Soziale Sicherheit in Argentinien.

Die Sozialversicherung 1943-1976*

Patricia Flier

Begriindung

Eine Untersuchung der sozialen Situation in Argentinien beginnt unvermeidlich mit
dem Hinweis, dafl wir uns in der schlimmsten Krise in der Geschichte unseres
Landes befinden. Es handelc sich um eine politische, wirtschafiliche, soziale und
moralische Krise, die zur Feststellung zwingt, da die Nation zerstort wird. Diese
Krise scheint unser System von Uberzeugungen und Werten begraben zu haben und
verstitke das Gefiihl, vor einem Abgrund zu swehen. Sie betrifft sowohl die
politischen Institutionen wie unser Privatleben.

Seit Mitte der 70er Jahre wurde mit Hilfe der Milidirdiktatur ein neues
Akkumulationsmodell durchgesetzt — die Strategie der Offnung. Die Anwendung
der auf der ganzen Welt vorherrschenden neoliberalen Rezepte, als deren bester
Schiler sich Argentinien erwies, zwang der argentinischen Gesellschaft c¢in Modell
sozialer Exklusion auf.'

Dieses neue Akkumulationsmodell mit einem neuen Raster von Machtverhiltnissen
zwischen den sozialen und 6konomischen Akteuren auf nacionaler und
transnationaler Ebene begann sich Miue der 70er Jahre durchzusetzen. Es
beschleunigte sich in den 80er Jahren, die den Namen ,das verlorene Jahrzehnt*
erhielten. In den 90er Jahren kristallisierte es sich mit der Staatsreform und ist bis
heute giiltig.

Die mikro- und makrokonomischen Daten machen deudich, dafl das
Wirtschaftswachstum in Argentinien zu einem Stillstand gekommen ist. Die
strengen  Sparpakete zur Kontrolle des Haushaltsdefizits, der Riickgang der
offentlichen und privaten Investitionen, der Kapitaltransfer in die entwickelten
Linder durch den Schuldendienst und die negativen ,terms of trade” vermindern das
Sparaufkommen und damit die Maglichkeiten eines neuen Wachstums. Argentinien
ist eine duale Gesellschaft, in der die Mittelschichten verschwinden und
Maglichkeiten sozialen Aufstiegs nicht mehr existieren. Es herrsche eine Atmosphire
von Unglauben und Verzweiflung, die sich gegenseitig verstirken. So schwindet die
Hoffnung auf eine Verbesserung der Lebensqualitit immer weiter. Dieser Prozef

* Bearbeitete Fassung des Referats auf der Linzer Konferenz der ITH 2004.

1 .Die gegenwirtige Krise ist die Belohnung fiir den besten Schitler der neoliberalen Rezepee”, ureeilee
kiirzlich der Nobelpreistriger fiur Wirtschattswissenschaften Joseph Stiglitz. Der Argentinienbesuch zur
Vorstellung seines Buches ,Der Schatten der Globalisierung” fand einen groen Widerhall. Der chemalige
Chefskonom der Weltbank und Chef der Wiitschaftsberater des fritheren US-Priisidenten Bill Clinton
prisentierte seine Vision der Wintschaftssicuation Argentiniens, der Verantwortlichkeiten fiir diese
Situation und der Moglichkeiten eines Auswegs. Siche La crisis argentina y su salida. Interview mit Joseph
Stigliz, durchgefithre von Horacio Verbitsky, 20.8.2002, S.12.
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steht im Zusammenhang mit der Staatsreform, ciner politischen Reform.” Sie
zerstorte die Instrumente des Wohlfahrtsstaates, der sich in unserem Land seit Mitte
der 40er Jahre in sehr spezifischer Weise entwickelt hatte.

Der Abbau der éffentlichen Sozialdiensteistungen nahm folgende Formen an: Die
Kiirzungen der Sozialausgaben liefen nur minimale Kompensationsmechanismen
bestehen. Hinzu kamen hohe Belastungen durch indirekte Steuern und cine
Verringerung des Budgets, das sozialen Sektoren zugute kam. Durch die
Dezentralisiecrung der Sozialdienstleistungen ,befreite” sich der Nationalstaat von
ihnen und iibertrug sie an die Provinzen, die sie sofort aussetzten oder auf cinem
Minimalniveau weiterfiihrten. Die vollstindige oder partielle Privatisicrung der
dffentlichen Dienstleistungen fithrte zur Abschaffung von kostenlosen sozialen
Basisdienstleistungen und zum  Ausschluff  breiter Schichten mit niedrigem
Einkommen. Die Sozialausgaben wurden auf die strukeurell Armen konzeneriert und
die Arbeitsverhiltnisse in der Hoffnung flexibilisiert, durch die Verminderung der
Sozialkosten der Unternehmen die realen Preise zu senken und neue Arbeitsplitze zu
schaffen. Die Unternchmen erhielten einen grofleren Handlungsspielraum, wihrend
die gewerkschafilichen Interventionsméglichkeiten eingeschrinke wurden. Dies
bewirkte eine groflere Unsicherheit in den Arbeitsbedingungen.

Zusammenfassend und in Ubereinstimmung mit Eduardo Bustelo’ ist das Fchlen
jeglichen Interesses festzustellen, eine Sozialpolitik durchzufiihren, die mit der
Wirtschaftspolitik so interagiert, dafl sie kontrazyklisch den universellen sozialen
Basiskonsum sichert und so Gleichheit mit Wachstum verbindet. Die Sparpolitik
hatte cinen rezessiven Inhalt, da sie die Beschiiftigungsmoglichkeiten und die
Realcinkommen verringerte und gleichzeitig die Arbeitsbedingungen immer prekirer
gestaltete. Man versuchte, das Haushaltsdefizit durch Abbau des Wohlfahresstaates
und seiner Strukeur zu reduzieren.

Die Verringerung der institutionellen Formen von Schutz und sozialer Wohlfahrt
bedeutet, dafl die kollektive Verantwortung zum Schutz des Arbeiters und seiner
Familie bei Krankheit, Invalidicit, Alter und Tod dem Vergessen anheimfille. Ab
1973 wurde in unserem Land eine Strukturreform durchgeserze, durch die im
Sozialversicherungssystem ein radikaler Wechsel erfolgte. Im Rentensystem wurden
neue individuelle Kapitalisierungsmechanismen eingefithrt, und im Gesundheits-
wesen setzte sich die Marktdogik durch. Diese Reformen bedeuteten eine schwere
Niederlage fiir die Arbeiter und fiir die gesamte Gesellschaft.

Der gegenwiirtige Zustand macht unsere Untersuchungen iiber die vielfiltigen
Griinde fiir die aktuelle soziale Spaltung um so nétiger. Ziel ist es, die ffentliche
Politik zu untersuchen, wobei wir uns speziell auf das Thema der sozialen Sicherheit
konzentrieren, Dabei handelt es sich nicht um einen willkiirlich gewihlten Aus-

2 Siche Carlos Vilas: La reforma del Estado como cuestién politica, in: Revista Taller, Vol. 2, Nr. 4,
Buenos Aires August 1997.

3 Siche Eduardo Bustelo: La produccion del Estado de Malestar. Ajustes y politica en América Larina, in:
Alberto Minujin: Cuesta abajo. Los nuevos pobres: efectos de la crisis en la sociedad argentina, Buenos
Aires 1992,
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schnitt. Die gegenwirtige soziale Spaltung ist weitgechend zu verstehen aus der
Durchsetzung  eines Wirtschaftsmodells, das mic den Reformen der Sozial-
versicherung  deudich macht, wie sorglos der Staat mit dem allgemeinen
Wohlergehen der Bevilkerung umgeht.

Das argentinische System gliedere sich in drei Hauptsektoren: Absicherung fiir Alter,
Invaliditit und Tod; Krankenversicherungen (obras sociales)! sowie Familienunter-
stiitzung. Aus Platzgriinden kénnen wir niche alle drei Sckroren darstellen, so daf8
wir das Rentensystem auswihlten, da wir es fiir reprisentativ fiir das gesamte
Phinomen halten.

Die Befiirworter der Reform in den 90er Jahren fanden in den Merkmalen und den
Problemen der bestehenden Alterssicherung Griinde, strukturelle Anderungen
vorzunehmen. Die Deckung war sehr niedrig und ungleich, die Leistungen und
Zugangsbedingungen waren liberal und ungleich, die Kosten hoch. Es gab
Verwaltungsdefizite, versicherungsmifige und finanzielle Ungleichgewichte fiihrten
dazu, daf das System nicht iiberlebensfihig war.

Viele Probleme waren real vorhanden, doch verstellten sie den Blick auf die neue, in
erster Linie konomische Funktion, die der Rentenversicherung zugewiesen wurde:
durch die Schaffung einer Kapitalmasse im Dienst des Privatsektors die
Voraussetzungen fiir den Akkumulacionsprozefl zu schaffen. Die letzte Reform, die
die Bedingungen fiir den Akkumulationsprozef hervorbrachte, wurde durch eine
Allianz von Kapital und Staac durchgesetzt — ein Paradoxon des liberalen Staates, der
mehr denn je als Interventionsstaat im Dienst der hegemonialen Gruppen des am
starksten konzentrierten Kapitals agjert. Dieser neue Machiblock, der wie eine
Korporation handelt, sollte von nun an die Spiclregeln bestimmen. Es handelr sich
um cinen neuen Typ von Staat, der die herrschende Klasse begiinstigt und der zur
Schaffung der Kapitalakkumulationsbedingungen auf ecin nie gekanntes Niveau
schrumpfen muflte. Gleichzeitig produzierte er Ungleichgewichte, die beklagens-
werte Konsequenzen fiir die Gesellschaft haben: Verschuldung, Verschwinden echter
Einkommensquellen, Abbau der fiir die soziale Sicherheit zustindigen Instanzen etc.
Gerade auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit ist eine Verbindung zwischen Staat
und &konomischen Gruppen feststellbar, die es letzteren ermigliche, exorbitante
Gewinne auf Kosten einer passiven, desartikulicrten oder disziplinierten Gesellschaft
einzustreichen. Die Gesellschaft erfihrt von den Verinderungen erst, wenn sie
bereits bevorstehen und die Auspliinderungsmechanismen’ bereits durchgesetze sind.

Die Periode 1930 — 1976

Die Konsolidierung dieses neuen Akkumulationsmodells setzee, wie gesagr, die
Zerstorung der Insticutionen des ,,Wohlfahrtsstaats” voraus, der sich in unserem
Land auf sehr spezifische Weise seit den 40er Jahren herausgebildet hatte und bis
etwa Mitte der 70er Jahre bestand. Es war eine Periode, die sich starren Konzepeen

4 ,Obras sociales* sind gewerkschaftlich verwaltete Krankenversicherungen, die das Riickgrat des
argentinischen Gesundheitssystems bilden (Anm. d. U.).

5 Siehe Julia Narcy: La reforma previsional en Argentina. Privatizacién de los beneficios, estatizacion de
los costos. Trabajo final de Licenciatura en Sociologfa, (mimeo).
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entzog. Die Entwicklung von Sorialpolitik war fraglos cines ihrer Elemente. Es
handclte sich um cin neucs politisches Szenario mit verschiedenen schwierigen
Problemen.

Es war nicht leicht, zwischen den Forschern einen Konsens iiber eine klare
Benennung herzuseellen, die der Bedeutung des Phinomens gerecht wird. Wir
mochten hier nur auf cinige Tendenzen verweisen. Sie thematisicren die aktive
Staatsintervention auf dkonomischer und sozialer Ebene und die deutliche
Enwwicklung, die die Politik der sozialen Sicherhcit seit den 30er Jahren nahm. Dies
wird von einigen Autoren als die Zeit des Aufbaus des keynesianischen Staates
bezeichnet. Andere bevorzugen (mit den  spezifischen Grenzen fiir den Fall
Latcinamerika) ein Konzept, das sich mit Entstehen, Entwicklung und Krise des
»Wohlfahrtsstaats® befaflt, einer Zeit, in der auch der Populismus autkam und sich
konsolidierte. Hinter dem Konzept des Wohlfahrtsstaats verbirgt sich zweifellos ein
neues Modell der Bezichungen zwischen den sozialen Akteuren, welches Eric Hobs-
bawm als ,,Dreiecksarrangement” bezeichnete, nimlich ein Abkommen zwischen
Kapital und Arbeit unter dem formellen oder informellen Vorsitz der chicrungcn.6
Wenn wir von einem neuen Bezichungsmodell sprechen, meinen wir nicht ein fertig
ausgeformtes Beziehungsmuster zwischen den genannten Akteuren, sondern eine
Reihe von historischen Tendenzen, die in dieser Periode zum Tragen kamen und auf
spezifische Interaktionsformen zwischen den betroffenen Subjekren verweisen. Diese
Tendenzen beeinflufiten auch die Form der sozialen Konflikte, wirkten sich auf die
Lebensqualitit der Arbeiter aus und kénnen folgendermaflen charakrerisiert werden:
eine immer stirkere Staatsintervention zur Regulierung weiter Bereiche des sozialen
Lebens; die zunehmende Akzeptanz dieser Staatsintervention fiir die Encwicklung
des  Kapitalismus seitens der Unternehmer; die grofere  Integration der
Gewerkschaften in die Staatsstrukeur; die Diskreditierung liberaler Politik sowie die
wachsende Bedeutung der Ziele ciner Vollbeschiftigung und einer graduellen
Verallgemeinerung des Systems der sozialen Sicherheit.

Die Fachliteratur stimmt darin iiberein, daf} die starke Priisenz von Sozialpolitik und
Systemen sozialer Sicherheit cin Merkmal des komplizierten Geflechts der Populis-
men in Lateinamerika ist. Die Fiihrer dieser Bewegungen gewihren sic den
Arbeitern, um ihre Unterstiitzung zu erhalten und so die Allianz, die ihnen den
Machtantrict und die Entwicklung einer eigenen Regierungsstrategie ermoglichie, zu
konsolidieren. Der Populismus ist zudem Ausdruck des Aufrauchens der ,clases
populares” im Zentrum der urbanen und industriellen Entwicklung der Epoche.
Zugleich erkannten einige der herrschenden Gruppen die Notwendigkeit, die
Massen in das politische Spiel zu integrieren.

6 Siche Eric Hobsbawm: Historia del Siglo XX.1914-1991. Barcelona 1995. (du. siche Eric Hobsbawm:
Das Zeitalter der Extreme. Weltgeschichte des 20. Jahrhunderts, ‘Miinchen 2000, hier $.356).

7 Wordich ,Volksklassen”, Dieser Begriff, der urspriinglich aus dem politischen Vokabular stamm,
umfafit sowohl die organisierte Arbeiterklasse, aber auch besonders die in dic urbanen Zentren strtomende
Lindliche Bevilkerung sowie allgemein die arme Bevilkerung (Anm. d. U.).
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Wie Carlos Vilas’ bemerke, bildete der lateinamerikanische Populismus den Rahmen
fiir den IntegrationsprozeR der ,clases populares* in das institucionelle politische
Leben. Dicse Integration war Resultat eines incensiven und massiven sozialen
Mobilisierungsprozesses, der sich in einer beschleunigien Urbanisicrung, einem
Impuls zur extensiven Wirtschaftsentwicklung, der Konsolidierung des National-
staats und der Ausweitung seiner politischen und Skonomischen EinfluB8sphire
ausdriickte. Vilas definiert sehr klar einen fiir das Verstindnis des Populismus
rentralen Aspeke: ,Niche alle im allgemeinen als populistisch geltenden Regimes oder
Bewegungen vereinen alle diese Merkmale auf sich, aber es gibt nicht ein
populistisches Regime oder eine populistische Bewegung, die nicht die Mehrheit der
Merkmale aufweisen wiirde.’ Da ,die spezifischen Merkmale der lateinamerikani-
schen Entwicklung sowohl strukturellen wie politischen Charakeers sind, haben diese
Populismen mit der spezifischen Entwicklung des Kapitalismus in der Region, der
dadurch geschaffenen Klassenstrukeur und dem Typ des sozialen und politischen
Systems, das sich im Rahmen der oligarchischen Gesellschaft organisicrte, zu tun.*"
Diese Bemerkung ist fiir unsere Arbeit von zentraler Bedeutung, da wir uns auf die
Darstellung der institutionellen Regelungen beschrinken, die die Sozialpolitik und
die Verpflichtung der populistischen Fithrer zur Hebung des Lebensstandards der
Arbeiter definieren.

Oberst Juan Domingo Perén erklirte ohne Umschweife, dafl die Revolution des 4.
Juni 1943" und die Bildung des Sekretariats fiir Arbeit und Wohlfahrt eine
Trennungslinie in den Normen der Staatsfihrung und den Beginn der Ara der
sozialen Gerechtigkeit markiert habe: ,Mit der Schatfung des Sekretariats fiir Arbeit
und Wohlfahre beginnt die Ara der argentinischen Sozialpolitik. Zuriick bleibe auf
immer die Epoche der Instabilitic und der Unordnung, unter denen die
Bezichungen zwischen Patron und Arbeitern litten. [...] Ich werde hier nicht die
Einzelhciten dieser oder jener juristischen Ausfithrung darlegen, auch nichr die
Erfilllung einer bestimmien sozialen Forderung an die Einhaltung bestimmuer
Bedingungen kniipfen. Vorrang gegeniiber den kasuistischen Vorschriften, die die
Realitdt schon morgen fiir hinfillig erkliren kann, hat diese Erklirung der héchsten
Prinzipien der sozialen Zusammenarbeit mit dem Ziel, die Bande der menschlichen
Solidaritiit zu stirken, den Fortschritt der nationalen Okonomie voranzutreiben, den
Zugang zum Privateigentum zu fordern, die Produktion in allen Bercichen zu
erhohen und den Arbeiter durch die Verbesserung seiner Arbeits- und Lebens-
bedingungen zu verteidigen. Dies sind die Ziele, die wir anstreben miissen.“"

Perén begann sein politisches Aktionsprogramm mic einer Revolution, die den
politischen ProzeR unterbrach und von dem Moment an grofle Fortschritee in der
Arbeits- und Sozialgesetzgebung in Gang setzte. Perén sollte spiter die Mehrheits-

8 Siche Carlos Vilas (Hrsg.): La democratizacién fundamental. El populismo en América, México 1994,
S.376.

9 Ebenda, $.38.

10 Ebenda, $.39.

11 Gemeine ist der Milicirputsch von 1943, der den Weg fiir den Aufstieg Peréns bereitete (Anm. d. U.).
12 La Justicia Social en ¢l Gobierno Revolucionario, in: Hechos ¢ Ideas. Publicacion de cuestiones
policicas, econémicas y sociales, Nr. 44, Okober 1947, 5.242, 247.
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unterstiitzung  in  demokratischen Wahlen erhalten, womit dic populistische
Regicrungsstrategic abgesegnet wurde. Das peronistische Regime verfiigte iiber dic
nétigen Bedingungen — und wuflte sie zu nutzen —, um die Sozialpolitik zu einem
auflerordentlich produktiven Instrument fiir die Gewinnung politischer Unter-
stiitzung zu machen. Dies ist jedoch noch keinc erschdpfende Antwort, wenn es
darum geht, die breite Zustimmung zum Peronismus und seine Konsolidierung zu
beschreiben. Der Peronismus ist und bleibt ein komplexes Phinomen, das sich
linearen Beschreibungen enwziche

Das Klima der Epoche: soziale Sicherbeit, Sozialrecht, Universalitiir

In der Zeit des Peronismus wurde das Konzepe der ,sozialen Sicherheit* eingefiihre
und das Recht auf Sozialleistungen mit der Biirgerschaft verkniipft. Es ist
offensichtlich, daf die international gingigen Ideen dieser Zeit auch die
Vorstellungen in Argentinien, deren Formulierung und Debatte beeinflufften. Alle
an der Diskussion dariiber Berteiligten, welches System der sozialen Sicherheit fiir
Argentinien am besten gecignet sei, verwiesen grundsitzlich auf Initiativen, die in
jener Zeit von verschiedenen Staaten oder internationalen Konferenzen befiirwortet
wurden. Zu nennen sind vor allem die Berichte des ,Social Security Council®, das
Sozialversicherungsgesetz Roosevelts von August 1935 und das Wagner-Murray-
Gesctz in den Vereinigten Staaten, der Marsh-Plan in Kanada und vor allem der
Beveridge-Plan.” Zu den wichtigsten internationalen Instanzen, die auf die
argentinische Debatre einwirkeen, gehdrien die von der Internationalen Arbeits-
organisation seit 1919 ausgearbeitete Doktrin, das in der Adantikcharta enthaltene
Versprechen eines Systems sozialer Sicherheit fiir alle Volker, die Empfehlungen zur
sozialen Sicherheit, diec von den Arbeitskonferenzen der amerikanischen
Mirtgliedsstaaten der Internationalen Arbeitsorganisation 1936 in Santiago de Chile
und 1939 in Havanna verabschiedet wurden, sowie die Erste Interamerikanische
Konferenz iiber Soziale Sicherheit im Scptember 1942 in Santiago de Chile.”
Letztere Konferenz, an der in der argentinischen Delegation Di Tella als Vertreter
des  Unternehmerdachverbandes  ,Unién  Industrial ~ Argentina“  (UIA) und
Domencch als Vertreter des Gewerkschaftsdachverbandes Central General del
Trabajo (CGT) teilnahmen, stellte sich als besonders einfluflreich heraus. Die
Konferenz empfahl den amerikanischen Lindern die Vereinheidichung ihrer
Renten- und Sozialhilfeinstitutionen ,in einem obligatorischen Sozialversicherungs-
system” mit einer Dreiparteienfinanzierung. Es sah die Absicherung der
Gesundheitsrisiken aller Lohnabhingigen und aller unabhingigen Arbeiter samt
ihrer Familien sowie eine Versicherung gegen Arbeitsunfille und Berufskrankheiten

13 Er wurde in kurzer Zeit von José Arce ins Spanische iibersetzt und 1943 vom Verlag Losada
verdffentlicht. Siche William Beveridge: Seguridad Social y servicios afines, Buenos Aires 1943,

14 Siehe Patricia Flier: Las organizaciones internacionales y las recomendaciones de polftica de seguridad
social para América Latina entre las décadas de 1940 y 1950: la Conferencia Interamericana de Seguridad
Social. 1942-1952. 1l jornada nuevas perspectivas de analisis sobre la historia de la politica social,
Universidad Nacional de General Sarmiento, August 2004.
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sausschlieflich zu Lasten des Unternehmers”, die Koordination und Vereinheit-
lichung mit dem System der Versicherung gegen Invalidicic, Alter und Tod sowic
den Schutz von Mutter, Kind und Heranwachsenden vor."”

Im Verlauf der 40er Jahre bewirkte der Krieg cinen Fortschrite auf dem Gebiet der
Gleichheitsidee. Das Entstehen einer solidarischen Praxis auf nationaler Ebene, die
offendiche Konsumregulierung, Marktkontrolle und eine gleichmifigere Verteilung
der Kriegslasten fithrten zum  Aufblithen universalistischer Ideen und  von
Solidarmodellen der sozialen Absicherung,.

In der Nachkriegszeit setzte sich ein neues Szenarium auf dem Gebiet der sozialen
Sicherheit durch und zwang die Experten, alte, aber noch giiltige Konzepte der
Sozialversicherungstheorie zu {iberdenken. ,In den Sozialversicherungen hatten wir
ein begrenztes Anwendungsfeld, das nur bestimmte Sektoren wic die Arbeiter betraf;
bei der sozialen Sicherheit dagegen betrifft das Schuezkonzept die gesamte Bevil-
kerung, ohne soziale oder Gkonomische Unterschiede zu machen®, schreibt Ricardo
Moles."

Die Idealkonzeption des Systems der sozialen Sicherheit in Lateinamerika und
speziell in Argentinien sah die universelle Geltung seiner Prinzipien vor. In der
praktischen Umsetzung jedoch konnten sich die Vorschlige nicht von den Fakeoren
[8sen, die das soziale Umfeld eines jeden Landes bestimmten und ihnen eine jeweils
besondere Note gaben.

Eduardo R. Stafforini wies in seinem Vortrag auf der Dritten Interamerikanischen
Konferenz {iber Soziale Sicherheit darauf hin, daff sich die Sozialpolitik der
amerikanischen Linder von der Sozialpolitik in Europa unterscheider. Die
europiischen Linder beabsichtigren mit ihren sozialpolitischen Plinen eine bessere
Verteilung des Nationaleinkommens, um die wichtigste Bediirfnissen zu befriedigen.
Die amerikanischen Linder dagegen sicherten die Wohlfahrt des Menschen durch
eine Politik ab, die auf Erhaltung der Gesundheit, Entwicklung seiner Kultur und
Hebung des Lcbensstandards durch die Ausbeutung nationaler Quellen und
Produktionswachstum gerichter ist.”

Anders gesagt, wenn die Interventionspolitik der amerikanischen Staaten die
industrielle Entwicklung vorantrieb, dann zielte ihr Interesse auf Kapital-
akkumulation, Produktion und primire Einkommensverteilung. Sie war also darauf
gerichtet, die Bedingungen fiir das Entstehen verschicdener nationaler Bourgeoisien
und die Anwendung von Politiken zur Regulierung der skonomischen Zyklen zu
schaffen und so dramatische Fluktuationen im Akkumulationsprozef zu vermeiden.
Auch wenn die Vollbeschiftigung im Zentrum stand und selbst wenn diese dem
Arbciter Vorteile wie etwa eine geringere Konkurrenz auf dem Arbeitsmarkr und eine

15 Siche Las resoluciones de la primera conferencia interamericana de seguridad social, in: Boletin del
Museo Social Argentino (BMSA), Nr, 247-248, Jan./Feb. 1943, 5.3-15. Zu weiteren Einzelheiten siche
Daniel Lvovich: El debate sobre el establecimiento del seguro social en la Argentina en la primera mitad de
la década de 1940 (mimeo).

16 Ricardo Moles: Importancia de las investigaciones sociales en América, in: Hechos e Ideas, Nr. 87, Juli
1951, 8.357.

17 Siche Eduardo R. Stafforini: Orientaciones para el desarrollo de la seguridad social en las Américas, in:
Hechos e Ideas, Nr. 85, 1951, 8.149.
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grofere Verhandlungskapazitit brachte, gehorchte sie doch einer Logik der Produk-
tion und der Skonomischen Rentabilitic. Dic Einfithrung des keynesianischen
Staates war als ein Mechanismus zur Sicherung des Produktions- und Gewinn-
optimums und nicht so sehr als ein Instrument zur progressiven Einkommens-
umverteilung  konzipicrt, auch wenn bestimmte Formen der Schaffung von
Arbeitsplitzen durch die offentliche Hand dahin tendierten.”

Dic Entwicklung des Wohlfahrtsstaats in den europiischen Lindern wurde durch
die keynesianische Entwicktungsphase der Wirtschaft begiinstigt, die die matericlle
Basis fiir eine Erhohung des Lebensstandards der Arbeiterklassen schuf, Damit
brachte sie einen allgemeinen Fortschritr in der sozialen Demokratisierung, dic
Einrichrung von éffentlichen Institutionen zur Verbesserung der Lebensqualitic der
Arbcitskraft und der Bevélkerung allgemein sowie die Reduzierung der den
Markemechanismen geschuldeten sozialen Unterschiede. Tm Bereich der sozialen
Sicherheit erméglichte sie eine neue Konzeption, da es nun méglich war, auf dem
Gebiet der Sckundirdistribution der Einkommen mirttels dirckter (Pensionen,
Arbcitslosen- oder Familienunterstiitzung) oder indirekter (Subventionen fiir Giiter
des Basiskonsums) monetdrer Transfers, durch die Bereitstellung von vorwiegend
staatlich finanzierren Giitern (Lebensmictelhilfsprogramme) und Dienstleistungen
(Gesundheit, Erzichung) zu handeln.

Generell ist darauf hinzuweisen, dafl die amerikanischen Linder im Rahmen mehr
oder weniger enwwickelter Systeme sozialer Sicherheit agicreen, die grofe Unter-
schiede hinsichdich der ausgehandelten Vorteile, der Begiinstigten und der zur
Finanzierung festgelegten Quoten aufwiesen.

Man kann verfolgen, wie sich das Interesse der Experten immer mehr auf die akrive
Rolle des Staates auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit richtete. Sie empfahlen,
dicse Aktivititen in eine Politik zur Verteidigung der menschlichen Perstnlichkeit
und der Menschenwiirde umzugestalten.

Im Denken iiber sozialpolitische Probleme Ende der 40¢r und Anfang der 50er Jahre
bildete das ,Recht” des einzelnen, vor allem der Arbeiter, auf soziale Sicherheit das
Fundament fiir die Sozialleistungen. Das Konzept der sozialen Sicherheir als eines
subjektiven Rechts des Menschen gegeniiber der Gesellschaft hatte eine besondere
Bedeutung und wurde in dieser Zeit auf unterschiedliche Weise in die Realicic
umgesetzt.

Die verfassungsmiflige Absicherung des Rechts des Individuums auf Schutz gegen
wirtschaftliche und soziale Risiken, die es in seiner individuellen oder familidren
Existenz gefihrden kénnten, weist auf cine klare Position hin. Deutlich wird, daR
das Recht auf soziale Sicherheir als eine wachsende Tendenz in der Gesetzgebung
interpretierr werden kann.

18 Siehe Ernesto Aldo Isuani/Rubén Mario Lo Vuolo/Emilio Tenti Fanfani: E! Estado benefactor. Un
paradigma en crisis. Buenos Aires 1991, 8.16.
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Viele amerikanische Linder verankerten das Recht auf soziale Sicherheit in ihren
Verfassungen.I9 Zweifellos waren diese Erklirungen die Form, im sozialen Umfeld
das herrschende Streben oder Denken einer Epoche als Leitlinien zu konkretisieren,
festzuhalten und zu verbreiten. Damit wurde die von der Regierung einzuschlagende
Richtung aufgezeigt und gleichzeitig die konzeptionelle Einheit in den verschiedenen
Einzelgesetzgebungen gesichert. Die Aufnahme in die Verfassungstexte anerkannte,
dafl die sozialen Rechte unveriuflerliche und unantastbare Artribute des Menschen
sind und zu den grundlegenden Klauseln der Staatsorganisation gehoren.
Andererseits bringt diese Anerkennung der Rechte auch Verpflichtungen und
Funktionen fiir die offentliche Hand mit sich. Das trigt zur Bildung oder
Konsolidierung eines sozialen Bewufltscins bei, das die durch die Solidaricit
gebotenen Rechre und Pflichten spontan billigt und so die Ausfithrung der Ziele der
sozialen Sicherheit erleicheert.

Die amerikanischen Gesetzgebungen legen dem Requisit der ,Erbringung von
Arbeit* einen besonderen Wert fiir die Anerkennung einiger sozialer Vergiin-
stigungen bei. Die Verankerung dieser Systeme, die in offensichclichem Konflikt mit
dem ,Bediirfnis“prinzip stehen, ist in der allgemeinen Uberzeugung zu suchen, dafl
die Sozialleistungen vor allem den Arbeitern zugute kommen sollen. Das bedeutet,
die Sozialleistungen werden ausschlieflich in Funktion der Arbeit gewihre.
Zusammenfassend ist festzustellen, da das neue Konzept der sozialen Sicherheit, das
die Idee der Rechte an die Staatsbiirgerschaft koppelte und damit letztlich zu einer
Universalisierung der Sozialpolitiken tendierte, bei der Verwirklichung auf ernste
Probleme stief3.

Die Unterstiitzung aus Gerechtigkeitserwigungen sowic die Regulierung von Marke
und Arbeitsbezichungen, die mit dem Begriff der ,Rechte” verteidigt wurden,
begriindeten ein neues Modell der sozialen Sicherheit. Die Kategorie ,Arbeiter®
wurde umdefiniert und erweitert. Sie umfaflte nun eine Gruppe, die weit iiber den
»Industriearbeiter” hinausreichte, und gab ihr eine ldendidit, die sich schliefllich im
»formell Lohnabhingigen* kristallisierte.”

In Argentinien wurden die Sozialrechte der Figur des Arbeiters zugeschrieben und
galten fiir eben diese Kategorie des formellen Arbeiters. Dies bedeutete, dafl sich die

19 Die Verfassung Brasiliens vom 18. September 1946 definiert im § 147 in 18 Absitzen die Grundlage
fiir die Arbeits- und Sozialversicherungsgesetzgebung. 1945 fixiertee Kolumbien im Abschnite Tl der
Verfassung ,Uber die Zivilen Rechte und Sozialgarantien® die sozialen Rechte. In Costa Rica (Reform von
1944) betraf das den Abschnitt ,Uber die Sozialgarantien®, Artikel 51 bis 65, in Kuba (1949) den
Abschnite VI ,,Uber die Arbeit und das Eigentum®, in El Salvador (Verfassungsinderung von 1945) den
Abschnitt ,Familie und Arbeit®, in Guaremala (1946) den Abschnint II, Sektion Arbeir, 6ffencliche
Bedienstete, Familie, Kultur, in Mexiko (1917) den Abschnitr VI ,Uber Arbeit und Sozialversicherung™,
in Nicaragua (1948) den Abschnite IV, Rechte und Garantien®, Artikel 83 ,Garantien fiir Arbeicer und
Angestellte®, in Panama (1946) den Abschnitt 11T, Individuelle und soziale Rechte und Pflichren®, Kapitel
I bis V1., in Uruguay (Verfassungsinderung von 1940) den Abschnite II ,Rechte, Pflichten und
Garantien®, Artikel 7 bis 63. Peru nahm die sozialen Rechte 1920 in den Artikeln 45 bis 51 auf.
Entnommen aus Eduardo Madariaga: Los Derechos Sociales en las Constituciones de América, in: Hechos
e Ideas, Nr. 49, 64 und 65, Juli/August 1949, §.310.

20 Siehe Estela Grassi/Susana Hintze/Maria Rosa Neufeld: Politicas Sociales, crisis y ajuste estrucrural,
Buenos Aires 1994, S.120.
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soziale Sicherheit vom Arbeiter und nicht vom Staawsbiirger her entwickelte. Das
schrinkte ihre Reichweite ein und verhinderte die Universalitit und Gleich-
fosrmigkeit der aus den allgemeinen Staatseinnahmen finanzierten Leistungen. Es
handelte sich also nicht um cinen Erweiterungsprozef und die Eroberung der
Staatsbiirgerschaft durch die Arbeiter, wie der Prozef typischerweise in den zentralen
Lindern bei der Herausbildung des Wohlfahrtsstaates ablief. In Argentinien
beobachten wir statt dessen die Unterordnung der Staatsbiirgerschaft unter die

« 21

Rechte des Arbeiters”.

Der Peronismus und die Sozialpolitik

Die Einrichtung des Sekretariats fiir Arbeit und Wohlfahre stellte, wie schon gesagt,
einen wichtigen Schritt in der Beziehung zwischen dem Staat und den Arbeitern dar.
Der damalige Oberst Perén erklirte in seiner Rede vom 2. Dezember 1943: Die
Griindung ist ,die erste effcktive Handlung der Revolutionsregierung, die den
internen Bediirfnissen und der universellen Orienticrung der sozialen Gerechrigkeit
entspricht”. Das Sekretariat ,wird die zentrale Leitung ausiiben, alle staatlichen
Aktivititen zu Gunsten des materiellen und moralischen Fortschritts der Arbeiter-
klasse iiberwachen, die spezifische Gesetzgebung vollstindig kontrollieren und die
Entwicklung einer Sozialpolicik vorbereiten.“?

Dringende, nicht befriedigte Bediirfnisse der Arbeiter, eine dem Staat gegeniiber
offene Haltung der Gewerkschaftsleitungen, die Transformation der klassischen
Vorstellungen im Bereich der sozialen Sicherheit und — mit der Ubernahme des
Arbeits- und Wohlfahrtssekretariats durch Perén — die Herausbildung eines neuen
Staatsprojekts waren die zentralen Elemente, durch die die soziale Sicherheit
modifiziert wurde.

Der Staat iibernahm eine neue Rolle. Als gleicher Partner wollte er Arbeit und
Kapital versshnen, trachtete Klassenkonflikte zu vermeiden und unterstiitzre im
Prinzip die Arbeiter. Der Staat wurde nun als ein adiquates Inscrument begriffen,
um ein Gleichgewicht und soziale Gerechtigkeit zu erreichen. Die Aufgabe des
Sckretariats bestand darin, durch gesetzliche Reformen und direkee Intervention den
sozialen Ausgleich herbeizufiihren.

21 Diese Regelung hat sich in der Verfassung von 1949 niedergeschlagen. Das Reche auf soziale Sicherheit
wurde mit folgenden Worten verkiindet: ,Das Recht der einzelnen auf Schutz im Fall von Verminderung,
Unterbrechung oder Verlust der Arbeirsfahigkeit verpflichter die Gesellschaft, die entsprechenden
Leistungen einscitig zu erbringen oder Systeme obligatorischer Hilfe einzurichten, die dazu dienen. die
Insuffizienzen oder Unfihigkeiten, die in bestimmten Lebensabschnitten entstehen oder die durch
Ungliicksfille infolge von Risiken auftreten, zu ersetzen oder zu erginzen.“ Das Recht auf Wohlstand
besagr: ,[as Recht der Arbeiter auf Wohlstand, das sich mindestens ausdriicke in der Maglichkeit, eine
angemessene Wohnung, Kleidung und Nahrung zu haben und ohne Angst dic eigenen Bediirfnisse und
die der Familie in der Art befriedigen zu kénnen, die es ihnen erlaubt, zufrieden zu arbeiten, trei von
Sorgen auszuruhen und in Maflen geistige und materielle Verbesserungen zu genieflen, begriindet die
soziale Notwendigkeit, den Lebens- und Arbeitsstandard mic Hilfe direkter oder indirekter Mittel, die die
Wirtschaftsentwicklung zuliflt, zu erhéhen.®

22 1a politica desarrollada por la Secretaria de Trabajo y Prevision. Sintesis completa de la legislacién
desde el 4 de junio de 1943 hasta el 3 de junio de 1946, in: Hechos e Ideas, Nr. 42, August 1947, $.99.
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In den neun Begriindungen und 24 Paragraphen des Gesetzesdekrets 15.074 zur
Einrichtung des Sekretariats, wird erldutert, dafl es ,ein genuin christliches
Arbcitergefiihl zur Stirkung der argentinischen Familie als Grundlage fiir die Grofe
des Vaterlands férdert. Dies wird erreicht durch eine intensive nationale Einheit
beziiglich einer grofleren sozialen und diseributiven Gerechrigkeit, die zur Erfiillung
all der sozialen Pflichten fithren wird, die in unterschiedlichem Mafle sowohl den
Eigentiimern von Reichtum wie den Arbeitern obliegen. Von dieser Einheit gingen
die Linien aus, die das Profil der revolutioniren Bewegung bilden.?

In der Haltung der Staatsgewalten war eine Verdnderung zu beobachten, die ohne
strukturelle Neuerungen im Bereich der sozialen Sicherheit sich allein durch deren
Ausweitung stark auf den Lebensstandard der Arbeiterklasse auswirkee. Diese
Wirkung nahm geradezu  spekrakulire Ziige an, wenn man sic mit der
Gleichgiiltigkeit und der Geringschiitzung vergleicht, mit denen der Staar die
Arbeiterklasse im Jahrzehnt zuvor behandelt hatte.

Ricardo Sidicaro weist darauf hin, daf§ die von der Militdrregierung durchgefiihreen
Reformen der Arbeiterklasse zwar Vorteile brachten, diese jedoch niche eine derart
relevante Verinderung bedeuteten, als daf sie die Annahme zuliefen, die
Unterstiitzung des Peronismus seitens bestimmter Arbeitergruppen sei cine direkre
Folge dieser Vorteile. Die Erklirung ist in der Intensitit der sozialen Konflikte zu
suchen, die um die Durchsetzung materieller Verbesserungen fiir die Arbeiterklasse
gefithrt wurden. ,Mehr als der Umfang der Reformen selbst war es der Prozeff
sozialer Auseinandersetzangen, der durch ihre Einfiihrung und Akzeptierung aus-
geldst wurde, der bewirkte, daff die Mafnahmen politische Konsequenzen hatten. ™
Diese Reformen wurden von den Arbeitern verteidigt und als ibre eigene Politik
begriffen, was der argentinischen Arbeiterklasse cine Einheit verlich, die ihr zuvor
gefehlt hatte.

Zwischen 1943 und 1946 gab es 123 Schiedsverhandlungen iiber Arbeitskonflikte —
im Vergleich zu sieben im Zeitraum 1940 bis 1943 — , in denen die Einfithrung
neuer sozialer Vergiinstigungen deutlich wird. Sie betrafen beispiclsweise das
jihrliche zusitzliche Monatsgehalt, den bezahlten Urlaub (der bis dahin ein
exklusives Vorrecht der Beschiftigten im Handel gewesen war), die Ausweitung der
Eneschiddigungszahlungen bei Endassung und Invalidicit auf alle abhingig
Beschiftigten mit Ausnahme der Hausangestellten, die Lohnforrzahlung an
offentlichen Feiertagen, die Regulierung des Arbeitstags fiir bestimmre Berufe und
der Arbeit von Minderjihrigen etc. Einige Gruppen erhielten nun im Rahmen der
Tarifvertrige auch Familiengeld.

Die Rentenversicherung wurde auf die im Handel (1944) und in der Industric
(1946) Beschiftigten ausgedehnt,” was zu einer zahlenmi@igen und strategischen

23 Memoria del Ministerio de Trabajo y Previsién de la Nacién: Junio 1946 a Diciembre de 1951.
Divisién de Publicaciones y Biblioteca, Buenos Aires 1952, S.113.

24 Ricardo Sidicaro: Consideraciones sociolégicas sobre las relaciones entre el peronismo y la clase obrera
en la Argentina, 1943-1955, in: Marfa Moira Mackinnon/Mario Alberto Pecrone: Populismo y
ncopopulismo en América Latina. El problema de la cenicienta, Buenos Aires 1998, 5.157.

25 Dieses Recht wurde 1954 auch auf die Landarbeiter ausgedehnt (Geseez 14.399); durch Geserz 14.397
wurde die Versicherungskasse fiir Selbstindige, Freiberufler und Unternehmer eingerichret.
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Ausweitung fithrte. Die Zahl der dem Sozialversicherungssystem Angehéorigen
erhohte sich von 397.000 im Jahre 1939 auf 2.229.874 im Jahre 1946.% 1954 wurde
das System durch die Einbezichung der Landarbeiter und der Selbstindigen
(Freiberufler, selbstindige Arbeiter und Unternehmer) vervollstindigt. Die Haus-
angestellten, der verwundbarste Sektor mit den geringsten Druckméglichkeiten,
erhielten 1956 eine Rentenkasse.

Das Modell des Rentenversicherungssystems folgte — zumindest bis 1954 — der Logik
der Sozialversicherung, und seine Achse blieb das Arbeitsverhiliis. Lohnemptinger,
Arbeitgeber und Staat sorgten gemeinsam fiir die Akkumulation von Ersparnissen,
aus denen der kiinftige Rentner secin Einkommen bezog. Es ist darauf hinzuweisen,
dafl cinerseits die Lasten auf die Unternehmenskosten iibertragen wurden und
andererseits diejenigen Arbeiter, die in keinem formellen Arbeitsverhiltis standen,
aus dem Rentenversicherungssystem ausgeschlossen blieben. Sie stellten damit eine
Last dar, fiir die die Gesellschaft mit anderen Mechanismen aufkommen mufe. Die
Exklusion und die dem Arbeitsmarkt eigene Differenzierung wurden auf die Rentner
fibertragen.

Dic Soualversicherung hatte ihr Fundament in der Sicherheit und nicht in
Gleichheit und Universalicit. Die Einbezichung in das Rentensystem erfolgte in
Argentinien durch den Druck, den einzelne Gruppen auf den Staar ausiibren, um in
den Genufl von Rentenkassen zu kommen. Diese Rentenkassen hatten dann
unterschiedliche  Zugangsbedingungen, Leistungen und  Finanzierungsquellen,
wodurch ein geschichtetes System entstand. Dieses fragmentierte und heterogene
System entfernte sich von den Prinzipien der Gleichheit, Universalitit und
Solidaritir.

Die Rentenversicherung von der Zeit Perdns bis zur letzten Diktatur

Die Gewerkschaft der Handelsangestellten unter dem Vorsitz von Borlenghi — spiter
Funktiondr der peronistischen Regierung ~ setzte 1944, als Perén an der Spitze des
Arbeits- und Wohlfahressekretariats stand, als erste ihre Rentenkasse durch. Die
Beitriige setzten sich zusammen aus sieben Prozent des Monatslohns der Arbeiter,
neun Prozent auf den Bruttolohn, die die Unternchmer abzufiihren hatten, und aus
Einnahmen aus einer Freimarke namens ,Rentenversicherung des Handels®, die von
den Kiufern bezahlt werden mufite. Die Gesamtheit der Biirger leistete also mit
ihren Einkiufen einen Beitrag zu dieser Kasse. Ausgenommen davon waren Medi-
kamente.”

Es ist fesczustellen, dafl damit die frithere Strategie im Rentenbereich weitergefiihre
wurde, das heiflt, es handelte sich um eine Kontinuitit, nicht um eine Neuerung.
Das war ein wichtiger Punkt angesichts der Tatsache, dafl einige Monate zuvor
durch Dekret 29.176/44 das Nationale Renteninsticut (Instituto Nacional de
Prevision Social) eingerichtet worden war. Suchte Perén also nach Verbiindeten fiir

26 Siche Memoria del Ministerio, Cuadro Nr. 1.
27 Siche Gesetzesdekret 31.664/44. Renten der Handelsangestellten und dhnlicher ziviler Titigkeiten, in:
La politica desarrollada, S.113.
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sein politisches Projekt und erceilte deshalb im Rahmen eines universellen und
solidarischen Diskurses tiber die soziale Sicherheit bestimmee Vergiinstigungen?

Das Renteninstitut war eine nationale Behorde mit der ,hohen sozialen Aufgabe, im
ganzen Land die Staatsziele im Bereich der biologischen und 6konomischen
Sicherheit der Personen angesichts der sozialen und beruflichen Risiken in Funkdon
einer autorisierten Solidaritit durchzusetzen®. Thm oblag die Organisation der
Risikoversicherung, die Bereitstellung von angemessenen Mitteln und Mafnahmen
bei Verminderung oder Verlust der Fihigkeit des Arbeiters, ein Einkommen zu
erzielen, so dafl der Staat ,nichc als Almosengeber, sondern als Ausdruck hoher
sozialer Solidaritit bei der Behebung materiellen Schadens und der moralischen
Uneerstiitzung des Menschen und des Haushalts im Ungliick eingreifc.™ Zu diesem
Zweck wurden alle Rentenkassen dem Institur als Abteilungen eingegliedert, die
Mitglieder der jeweiligen Kassen wurden Mitglieder des Instituts.

Vorgeschlagen wurde, das argentinische Rentensystems zu vereinheitlichen und zu
zentralisieren. Technische Institutionen sollten die Aufgabe iibernehmen, universelle
Kriterien fiir dic Gesamtheit der Arbeiter zu entwickeln. Das Dekret legte fest, dal
ein Vorstand, eine Gewerkschaftskammer und ein Technischer Beirat das Institue
kontrollierten. Den Vorstandsvorsitzenden und die sechs Regierungsvertreter
bestimmte die Regierung. Je drei Beisitzer vertraten die Beschiftigten und die
Unternehmer. Die Exekutive intervenierte auch in der Gewerkschafiskammer, da ihr
die Ernennung des Prisidenten und des Vizeprisidenten oblag,

Da die Gewerkschaftsbiirokratie nicht bereit war, ihre Privilegien aufzugeben, war
die Bezichung zwischen den Rentenkassen und dem Institut konflikegeladen, denn
hier kam die Spannung zwischen Universalismus und Partikularismus deutlich zum
Ausdruck. Die Auseinandersetzungen fanden mit dem Geserz 14.236 von 1954 ¢in
Ende. Das Institut wurde reformiert und die Situation vor seiner Griindung
wiederhergestellt. Mit diesem Geserz erhielien die Rentenkassen ihre Autonomie
zuriick; die Zustindigkeit des Institues wurde auf die Entscheidungsbefugnis bei
Anfechtungsklagen reduziert.

Somit bildete die Verteidigung sckeorialer Vorreile die Grenze der staatlichen
Versuche, das System zu vereinheitlichen und universell zu gestalten. Die Situation
hatte sich in ihr Gegenteil verkehrt. Viele Gewerkschaften, die wihrend der 30er
Jahre fiir eine universelle Versicherung gekiimpft hatten, verschanzten sich nun
hinter den Vorteilen eines jeden Scktors, da jede Kasse ihre cigenen Aufnahme-
bedingungen, Beitrige und Vergiinstigungen hatte.

Der peronistische Staat gab jedoch seine Ziele nicht auf. Obwohl er die Kontrolle
der Kassen nichr zentralisieren konnte, reglementierte er gegen Ende der
peronistischen Regierungszeit die Leistungen. Er fithrte eine gemeinsame Formel fiir
dic Rentenberechnung ein und legte ab dem Gesetz 14.370 aus dem Jahr 1954
gleiche Bedingungen fiir alle Empfinger von Hinterblicbenenrenten fest.

Damit ist eine neue Sicht auf die Rentenversicherung festzustellen. Das
Kapirtalisierungssystem wurde durch ein neues Konzept ersetzt, das auf der Idee

28 Dekret 29.176/44, in: ebenda, S.112.
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basierte, daff die soziale Sicherheit zu einem Umverteilungsfaktor werden sollte. Man
gab also die Idee der Privatversicherung zu Gunsten einer kollektiven Versicherung
auf, ,die das Land der Gemeinschaft zu geben verpflichtet ist.”

Dieses Gesetz institutionalisierte den Wechsel, indem es das Kapitalisierungssystem,
an dem sich die Rentenversicherung seit ihren Anfingen orientierte, modifizierte
und in Richtung auf ein Verteilungssystem entwickelte. Eine Bestimmung legte fest,
daf die Rentenhohe auf der Grundlage ciner Skala und unabhingig von der
individuell akkumulierten Gesamtsumme der geleisteten Beicriige errechner wurde.
Dic Logik der Privatversicherung, an der sich das Kapitalisierungssystem ausrichtete,
wurde durch eine soziale Logik ersetzt, eine Art impliziten Generationenvertrag. Er
basierte darauf, daff die gegenwirtige Arbeitergeneration dicjenigen, die aus Alters-
oder Invalidicitsgriinden aus dem  Arbeitsmarkt ausgeschieden sind, und die
Familien verstorbener Arbeiter unterhilt. Mehr noch, die Rente sollte nicht nur das
Uberleben, sondern auch die Kaufkraft sichern, iiber dic der Arbeiter wihrend seiner
Arbeitstidigkeit verfiigt hatte.

Das Gesetz definierte eine Kalkulationsskala, die eine progressive Verteilung
crlaubte. Die Arbeiter, die wihrend ihres Arbeitslebens ein geringeres Lohnniveau
hatten, crhielten relativ hdhere Renten. 1958 wurde durch das Gesetz 14.499 das
progressive Verteilungskriterium durch das der Proportionalitit zwischen Renten-
und Lohnniveau (82%) ersetzt.

In dicsem Schema war es sinnlos, sich um die versicherungsmifige Beziehung
zwischen den Beitrdgen und dem individuellen Nutzen Gedanken zu machen; hier
ging es darum, eine Beziehung zwischen den laufenden Gesamteinnahmen und —aus-
gaben herzustellen. Dic Probleme, die Kapitalisierungssysteme fiir die Zukunfi
aufwerfen, wurden dadurch iiberwunden, daff man die Zukunft ausschaltete (oder
bewuft ignorierte). Damic hing die Finanzgleichung im wesentlichen von der
Relation zwischen Beitrigen und laufenden Rentenzahlungen sowie von der
Unterstiitzungsrate  zwischen  Beitragsleistenden  und  Rentenbezichern  ab. Wie
Golbert und Lo Vuolo bemerken, wurden diese Relationen niche addquat gewichter,
und die verschiedenen Variablen begannen, sich in voneinander unabhiingiger Form
zu entwickeln.

Nationales Rentenversicherungssystem. Encwicklung der Unterstiiczungsrate

Jahr  Zahl der Empfinger Tatsichliche Beitragszahler Unterstiiczungsrate

(in 1.000) (in 1.000)
1950 188,2 2116.8 11,2
1955 473,0 2457.8 5,2
1961 821,6 2545,0 31
1983 2626,4 5357,8 2,0

Die Unterstiirzungsrate wird durch die Division der Zahl der tatsichlichen Beitragszahler durch die der
Empfinger errechnet.
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Der Ubergang vom Kapitalisierungs- zum Verteilungssystem wurde durch die
Dekapitalisiecrung der von den Rentenkassen eingenommenen Fonds und die
Finanzungleichgewichte, die die forcierte Entwicklung des Systems aufwies,
beschleunigr. Die Uberschiisse aus der hohen Unterstiitzungsrate zwischen arbeiten-
der Bevilkerung und Rentnern, die das System urspriinglich aufwies, unterlagen
einem raschen ErosionsprozefS.

Die von der Gesamtheit der Rentenkassen im  Zeitraum 1950 bis 1954
erwirtschafteten Uberschiisse entsprachen jihrlich vier Prozent des Bruttoinlands-
produkts zu Markepreisen. Diese Fonds wurden langfristig in Schuldverschreibungen
der offentlichen Hand angelegt, deren Zinsrate unter der [nflationsrate lag.
Andererseits kam der Staar seinen Verpflichtungen als Arbeitgeber nicht nach oder
zahlte mit eben jenen Schuldverschreibungen, mit denen er die akkumulierten Fonds
konsolidierte. Die Verwendung der Uberschiisse fiir sachfremde Zwecke, die Aus-
wirkungen der Infladon und die Hinterzichung trugen zusiwlich zum immer
stirkeren Ungleichgewicht des Rentensystems bei. Die Zahl der tatsichlichen Bei-
tragsleistenden war immer deutlich geringer als die potenzielle Beitragsbevilkerung,
Zu den Einnahmeproblemen kam die stindige Erhshung der Ausgaben infolge der
Ausweitung des Umfangs der Beziige sowohl in der Hohe wice in der Zahl der
Empfinger. In dieser Zeit war eine Tendenz zur Rentenerhdhung ohne ver-
sicherungstechnische Absicherung zu beobachten. Das wurde durch das Gesetz von
1958 verstirkt und durch eine Reihe von Privilegien, beispielsweise ein niedrigeres
Pensionsalter oder vorgezogene Rentenzahlungen fiir bestimmte Gruppen,
verschirft.

Die Abwirtstendenz bei den Uberschiissen des Gesamtsystems setzte etwa 1958 ein.
1962 entstand das erste Defizit, das sich 1968 vergrofierte. Die Rentenpolitik wurde
in einem konfusen Normensystem institutionalisiert. Der Beitrag bestimmre
weiterhin das Reche auf den Rentenbezug, der seinerseits paradoxerweise nicht an
den Beitrag gebunden war. Dieses System, das gesetzlich als Kapitalisierungssystem
strukturiert war, funktionierte de facto als Verteilungssystem. Die Zugehorigkeit
hing von der Arbeit ab, und da die Eingliederung der selbstindigen Arbeiter in die
Kasse obligatorisch war, war die Deckung universell. Die Realitit zeigte jedoch, dafl
eine grofle Gruppe von Personen, die zur Kategorie der Arbeiter ohne formelles
Arbeitsverhiltnis gehorten, ohne Versicherung blieb, da diese Titigkeiten nur schwer
zu kontrollieren waren. Ein grofer Teil der Selbstindigen wies ein nicdriges
Einkommen aus, weil nur geringe Erwartungen an das System gekniipft wurden.
Auch zeigte die 6ffentliche Hand bei der Einnahme und der Vergabe von Rechten
cin erratisches Verhalten.

Da das Finanzungleichgewicht unterschiedliche Auswirkungen hatte, wurde in den
50er Jahren ein Kompensationsfonds eingerichtet, um die Rentenversicherung ins
Gleichgewicht zu  bringen,. Von diesem Zeitpunke an subventionierte die
Rentenkasse von Industrie und Handel, die einen Uberschufl erwirtschaftere, die
anderen Kassen, die in enorme Schwierigkeiten geraten waren. Die Kasse der
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Selbstindigen war chronisch defizitir.” Der Versuch, das System zu integricren,
zeitigte paradoxe Resultate: Die hochsten Renten wurden von den Kassen mit der
schlechtesten Finanzlage bezahlt, wihrend die Lohnabhiingigen in Industric und
Handel — dem Scktor mit der grifiten Beitragsdisziplin — die geringsten Renten
erhielten.

Es waren auch deutliche regionale Unterschiede zu verzeichnen. Obwohl die
Deckung weiter ausgedehnt wurde, erfaite das Rentensystem Mitte der 60er Jahre
keineswegs vollstindig die Wirtschaftsbevilkerung. Spezialuntersuchungen® machen
deudich, wie ungleich dic geographische Verteilung war: In wohlhabenderen und
urbanisierten Gebieten war die Deckung héher, wihrend sie in armen Zonen schr
niedrig war.

Wihrend das System einerscits den Arbeitsunfihigen keine universelle Deckung bot,
zahlte es Unterstiitzungen an Empfinger, dic threm Alter nach arbeitsfihig waren.
Dies war teilweise darauf zuriickzufiihren, daf8 der Rentenbezug als ein Rechr galg,
das an die personlichen Beitrige wihrend des Arbeitslebens gekoppelt war und
theoretisch den Lohn ersetzen sollte. Andererseits waren aber Beitrige und Beziige
nicht funkdonell aufeinander bezogen, so dafl ein stindiger korporativer Druck
bestand, Privilegien einzurichten, die das Gesamtsystem belasteten. Das Resultat war
cin fragmentiertes System privilegierter Gruppen.

Die Umverteilungswirkung des Rentensystems nahm damit einen regressiven
Charakter an. Einerscits wurden nominelle Lohneinkommen belastet, die infolge der
nicht perfckten Markestruktur leicht auf die Preise oder das Beschiftigungsniveau
durchschlugen, so dafl letzteres unterhalb der Vollbeschiftigung lag. Das
Finanzdefizit des Rentensystems erforderte Zuschiisse scitens des Staatshaushalts, der
aus den Einnahmen aus indirckten Steuern und durch ein deutliches Haushalts-
defizit finanziert wurde, das seinerscits einen starken Inflacionsdruck ausiibte.
Andererseits gab es einen hohen Prozentsatz der Bevélkerung ohne Absicherung, der
das System als Steuerzahler und iiber die Preisc aber mic finanzierte. Schliefllich
gewihrte das System seinen Mitgliedern Renten, die einer Proportion des zuletzt
erhaltenen Einkommens entsprachen, bot Aufschiibe fiir Schuldner und zahlte
privilegierte Beziige.

Im entwickelten Modell war die Sozialpolitik ein Nebenprodukt des Wirtschafts-
wachstums. Dieses neue Konzept der Sozialpolitik wirkte in Verbindung mit der
Inflation, der Hinterzichung von Sozialabgaben und der Umwidmung von Fonds
durch den Staat zur Finanzierung anderer Ausgaben auf das Sozialver-
sicherungssystem dahingehend, dafl das entstehende Finanzungleichgewiche in der
Zukunft defizicir wurde. In der ersten Hilfte der GOer Jahre wurde deutlich, dafl das
argentinische Rentensystem umstrukturiert werden muflte. Die ,einfache Phase der

29 Die geringe Neigung der Selbstindigen, bei ciner Rentenkasse Mitglied zu werden, verweist auf eines
der chronischen Probleme des argentinischen Rentensystems. Berechnungen zufolge zahlten 1961 nur 5%
der Selbstiindigen in die Rentenkasse ein.

30 Siehe Jorge Feldman/Laura Golbert/Ernesto Aldo Isuani: Maduracién y crisis del sistema previsional
Argentino, in: La Seguridad Social en Argentina, México 1993, S.181.
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massenhaften Erweiterung und der beschleunigten Reife, in der man darauf vertraut
hatte, daf sich die Schwierigkeiten von selbst 16sen wiirden und ein Gleichgewicht
erreicht werden konnee, war zu Ende.

Der Finanzkollaps fithree zur Nichteinhaltung der zugesagten Leistungen, was eine
Welle von Prozessen der Bezugsberechtigten auslste, die positive Urteile errcichten.
Angesichts dieser Situation verfiigie die Militirregierung die Pfindbarkeit der
Einlagen in den Rentenkassen und begann den unvermeidlichen Reformprozef.
Nachdem das System zusammengebrochen war, wurde die Vereinheitlichung des
Systems unter der Militirregierung von General Juan Carlos Ongania durchgesetzt.
Die Ziele waren klar: Bekimpfung der Hinterzichung, Ausschaltung des Gewerk-
schaftseinflusses auf die Verwaltung der Kassen, Vereinheitlichung der Beziige und
der Bezugsbedingungen, gleichmiRige Verteilung der grofen Rentenlast auf die
Wirtschaftsberciche. Das Projekt war darauf gerichtet, daff alle Arbeiter diesclben
dquivalenten Leistungen erhalten und die Privilegien abgeschafft werden sollten. Die
Verwaltung wurde neu organisiert und das System verstaatlicht. Damit wurde unter
der Diktatur des Generals Ongania erneut ein Gesetz zur sozialen Sicherheit fiir
politisch-ideologische Zwecken benutzt und mit der klaren Absichr verabschiedet,
daf es einen Beitrag zu Ordnung und sozialer Harmonie leister.

Dic Verwaltung des Rentensystems wurde ab 1969 mit Gesetzen iiber die
Rentensysteme fiir Arbeiter in abhingigen Beschiftigungen (Nr. 18.037) und fiir
selbstindige Arbeiter (Nr. 18.038) umstrukeuriert. 1970 wurde die Vereinheit-
lichung des Systems auf normativer, administrativer und finanzieller Ebene erreicht.
Die Zahl der Rentenkassen wurde von 13 auf drei reduziert: fiir Angestellte des
Staates und der dffentlichen Diensteistungsunternchmen, fiir Beschiftigte von
Industrie, Handel und zivilen Aktivititen sowie fiir die selbstindigen Arbeiter. Das
Nationale Renteninstitut wurde aufgeldst und das Sekretariat fiir Soziale Sicherheit
als Leitungsorgan fiir das System geschaften.

Diese an den Prinzipien der Rationalisierung und Vereinheitlichung ausgerichtete
Reform schaffte vorgezogene Renten und privilegierte Beziige ab und definierte vier
Bezugsklassen: die iibliche Rente, Invaliditic-, Alters- und Witwenrente. Zudem
wurden strengere Altersgrenzen fiir den Rentenbezug festgelegt.

Dic Gewerkschaften setzten der Reform  keinen nennenswerten Widerstand
entgegen, lediglich die mit den chemaligen Kassen verbundenen Biirokratien
opponierten. Die organisierte Arbeiterbewegung sah keinen Grund, sich weiterhin
an der Verwaltung cines immer komplexeren und defiziciren Systems zu beteiligen.
Dadurch konnte die Reform schnell in die Praxis umgesetzt werden.

Vom wirtschaftlich-finanziellen Standpunkt aus wies die Reform einen offensicht-
lichen Anfangserfolg auf. Allerdings beruhte das Finanzgleichgewiche auf zwei fiir die
Rentner iiberaus besorgniserregenden  Elementen. Einerseits stieg die Zahl der
Mindestbeziige bezogen auf die Gesamtheit der vom System erbrachren Leiscungen.
Diese Strategie zur Kostensenkung verstirkte die Legalititskrise, unter der das
System bereits litt, da die Begrenzung der Beziige den legal erworbenen Rechien
widersprach und so das System einer kiinftigen und immer groferen ProzeRwelle
aussetzte, Andererseits hatte die Verminderung der Beziige negative soziale
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Auswirkungen, da sie eine wachsende Verwundbarkeit breiter Kreise von Rentnern
verursachte.

Die Militdrregierungen hoben weiterhin die Rolle des Staates bei der sozialen
Fiirsorge hervor, ohne daf dies jedoch eine Erhshung der Steucrmittel zur Finan-
zierung dieser Politik bedeuter hitee. Selbst in den Fillen, in denen dic Deckung
erweitert wurde — und zwar eher als Konsequenz adiquater Beschiftigungsindexe
denn ciner Eingliederung  historisch  ausgeschlossener Gruppen — oder neue
Leistungen  entstanden,  finanzierte sie  die  Systeme nicht  mit  neuen
Haushalesmitreln. Das widerspiegelte sich in der Reduzierung des Sozialhaushales
withrend der gesamten Periode.”

Das jetzt zentralisicrte  System  war  niche  imstande, die  akkumulierten
Ungleichgewichte zu cvaluieren und noch weniger, langfristige MaRnahmen zu
entwickeln, die in Zukunft ein erneutes Defizit verhinderten. Die Krise des
Milidirregimes, die es dazu zwang, nach einem politischen Ausweg zu suchen, schlug
sich allerdings auch in einigen Bestimmungen zum Rentensystem nieder. Kurz vor
ihrem Ende verabschiedete die Diketatur im Februar 1973 ¢in neues Geserz (Nr.
20.155), das den sozialen Akteuren wieder eine gewisse Beteiligung an der
Verwaltung des Rentensystems cinrdumte. Das Gesetz ermdglichte, daff die
Verbinde direkt untereinander oder mit dffentlichen, fiir diesen Bereich zustindigen
Institutionen Vertrige iiber cine gemeinsame Verantwortung der Verbinde fiir die
soziale Sicherheit abschliefen konnten. Dieser Typ von Vertrigen erlaubte es den
beteiligten Scktoren, bei der biirokratischen Verwaltung des Rentenzahlungsbeginns
und der Kontrolle der Beitragszahlungen zu intervenieren und komplementire
Rentensysteme mit zusdtzlichen Beitriigen der Arbeiter einzurichten. Trotz einiger
Anderungen blieb die allgemeine Strukeur der Rentensysteme (obwohl sie nun auf
administrativer Ebene relativ zentralisiert waren) durch ihre Schichtung, durch
Sperialrentensysteme und eine steigende Hinterziehungsquote charakeerisiert.

Ein kurzer Rentenfriihling

Mic der Riickkehr der Justitialistischen Partei an die Regierung — ein kurzes
demokratisches Zwischenspiel von 1973 bis 1976 — kam es zu neuen Ansitzen im
Rentensystem. Die wichtigste Neuerung war das institutionalisierte, dreiseitige
Abkommen zwischen Staat, Kapital und Arbeit als politischer Rahmen fiir diese
Anderungen. Im November 1973 wurde das ,Programm fiir Soziale Sicherheit*
(Programa de Seguridad Social)® vom Staat, vom Gewerkschaftsbund CGT und

31 Wihrend der peronistischen Phase betrug die Zunahme der 8ffentlichen Sozialausgaben pro Haushals
14% im Vergleich zum Niveau zu Beginn der 40er Jahre. Dieses neue Muster blieb withrend der gesamten
justitialistischen Strategie (1945-1955) konstant. Zwischen 1959 und 1972 wies dieser Indikator eine
véllig andere Dynamik auf: er sank um etwa 10% im Vergleich zur peronistischen Periode.

32 Unter den wichtigsten Zielen sind zu nennen: a) Erhhung der Rentenbeziige und Anpassung der
Mindestrenten an die Mindestlshne, b) Zahlung von Familienzuschiissen an Rentner und Pensionire, ¢)
Erhshung und Integration der Skonomischen Leistungen fiir Murtterschaft und Kind mit der
medizinischen  Versorgung, d) Schaffung einer Arbeitslosenversicherung, ) Ausweitung der
Gesundheitsversorgung, f) ... g) Revision der privilegierten Rentensysteme bestimmter Berufsgruppen.
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vom Unternehmerverband CGE unterzeichner. Dieses Programm war Teil des
Sozialpakts, der von denselben Akreuren ausgehandelt worden war und die
Wirtschafts- und Sozialpolitik der Regierung inspirierte. Damit begannen die
Abkommen {iber die gemeinsame Verantwortung der Verbinde zu funktionieren.
Das Wichtigste in dieser Periode ist, dafl dank des gewerkschaftlichen Drucks die
Beschiftigten in der Landwirtschaft — das schwache Kettenglied ohne eigene Fihig-
keit, Druck auszuiiben — in das System eingegliedert wurden und somit das Renten-
system tatsichlich nationale Reichweite erhielt. Hatte 1971 die Zahl der
Bezugsberechtigten in der Landwirtschaft bei etwa 40.000 stagniert, so stieg sie
zwischen 1974 und 1977 von 41.618 auf 62.133.

Im September 1975 wurde ein neues Rentengesetz verabschiedet,” das neue
Leistungen vorsah und die Zugangsbedingungen vereinfachte. Dieses Instrument
hatte allerdings nur eine sehr kurze Lebensdauer, da die neue Milidirdikeatur, die die
justitialistische Regierung verjagte, das Gesetz authob und die Ziele des ,,Programms
fiir Soziale Sicherheit* zu Gunsten einer Forderungsbefriedigung aufgab, die die
finanzielle Lebensfihigkeit des Rentensystems vernachlissigte.

Die Dikeatur begann mit der Durchsetzung eines neuen Akkumulationsmodells in
Argentinien. Sie beendete den letzten ernsthaften Versuch, die Politik sozialer
Sicherheit als Instrument zum Schutz der Bevolkerung und als effizientes Mitel zur
Verminderung der Unterschiede zwischen den sozialen Klassen zu verstehen.

Aus dem Spanischen iibersetzt von Jutta Borner

Beziiglich der Finanzierung und Kontrolle sah das Gesetz vor: a) Eliminierung der Hinterzichung, b)
Bildung eines ecinheitlichen Fonds fiir die soziale Sicherheit, ¢) Venrige iber die gemeinsame
Veramwortung von Verbiinden zur Verbesserung der Einnahmen der Sozialversicherung. Auf
institutioneller und administrativer Ebene enthielt es: a) Aufbau cines einheitlichen Systems sozialer
Sicherheit, b) Schaffung cines cinheitlichen Leitungsorgans mit administrativer und finanzieller Aucarkie,
bestehend aus Vertretern der Arbeiter, Unternchmer und des Staates.

33 Das Geserz 21.118 sicht den auromatischen Rentenbezug vor, wenn der Betreffende eine becidigte
Erklirung abgibe, daf er 30 Beitragsjahre hat. Weitere Punkee sind: vorgezogene Rente fiir Frauen ab 45
Jahre und mit 20 Beitragsjahren, normale reduzierte Rente fiir dicjenigen, die 90% des Alters und die
Mindestzahl von Beitragsjahren haben und arbeitslos werden. Die Mindestrente darf nicht unter dem
Mindestlohn liegen. Die normale Rente betriigt 70% der Beziige zum Zeicpunkr der Pensionicrung.
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