Brasiliens Wirtschaftspolitik:
Neo-merkantile Exportausrichtung oder Stirkung des Binnenmarkts?
Stefan Schmalz

Die brasilianische Wirtschaft sieht sich seit der Jahrhundertwende einer vielschich-
tigen Verinderung ausgesetzt, War diese noch am Jahreswechsel 1998/1999 am Rande
der Zahlungsunfihigkeit und wurde durch einen IWF-Stand-By-Kredit in der Hohe
von 41,5 Mrd. US$ gestiitzt, weist das Land im September 2007 Devisenreserven von
rund 162 Mrd, US$ auf. Weitere Indikatoren deuten auf eine Trendwende hin: Die
Auslandsschulden sanken im Zeitraum von Ende 2002 bis August 2007 um iiber 30
Mrd. US$ auf 194,3 Mrd. US$. Der IWE wurde im Dezember 2005 mit einer Tranche
von 15,5 Mrd. US$ ausbezahlt. Das brasilianische Linderrisiko am EMBI+ fiel von
{iber 2400 Punkte im Sommer 2002 auf weniger als 200 Punkte im September 2007.!
Zusitzlich konnte im Jahr 2006 mit 46,5 Mrd. US$ der hochste Handelsbilanziiber-
schuss der brasilianischen Geschichte erwirtschaftet werden!

Brasilien wird deshalb von verschiedenen Analysten als zukunftstrichtiger Wachs-
tumsmarkt gehandelt (Wilson/ Purushothaman 2003; Leme 2006). Bei genauerem
Hinsehen existieren jedoch Gegentendenzen. Trotz der positiven Aufienhandelsdaten
durchlief die Regionalmacht im Vergleich zu anderen Schwellenlindern mit durch-
schnittlichen BIP-Steigerungen von 2,7% seit 2003 ein eher triges Wachstum (ebd.:
9f.). Dem Riickgang der Auslandsverschuldung steht gar ein Anstieg der offentlichen
Binnenschulden von nur 41,2% am Jahresende 2002 auf 49% Ende 2005 gegeniiber
(Giambiagi 2006: 15). Zusitzlich weist der Staatshaushalt trotz selbst verordneter
primirer Haushaltsiiberschiisse real weiter ein Defizit auf. Dieses belief sich im Zeit-
raum von Juli 2006 bis Juli 2007 auf rund 2,08% des BIP (folha online, 25.9.07).

Die Entwicklungen werfen verschiedene Fragen auf: Wie ist die konjunkturelle
Verinderung zu bewerten? Inwjeweit setzt sich der Exportboom in eine positive Ent-
wicklung auf dem Binnenmarkt um? Wie ist der Einfluss der Regierung Luiz Inécio
»Lula« da Silva auf die wirtschaftliche Dynamik einzuschétzen? Handelt es sich beim
Exportwachstum um eine kurze Periode auf den globalen Warenmirkten oder um
eine langfristige Reorientierung? Welche Perspektiven sind mit dieser Verdnderung
verbunden?

Grundlagen des brasilianischen Entwicklungsmodells

Eine Bilanz dieser Umbriiche lisst sich nur vor dem Hintergrund der historischen Ent-
wicklung der brasilianischen Volkswirtschaft ziehen. Diese war als (semi)periphere
Nation stets stark von ihrer Einbettung in den Weltmarkt geprigt. Es bestanden (und
bestehen) Abhingigkeitsbeziehungen gegeniiber den kapitalistischen Zentren, die
sich jedoch im stetigen Wechselspiel zwischen den internen Entwicklungsprozes-
sen und den Verschiebungen im globalen Machtgefiige rekonfigurieren (Schmalz
2007: 26F).2 Die Wirtschaftspolitik der brasilianischen Regierungen hatte deshalb
nicht nur eine Auswirkung auf die Regulation und Akkumulation im Inland, sondern
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deren Auflenwirtschaftspolitik bearbeitete und vermittelte auch stets zwischen nati-
onaler und globaler Raumebene und verhandelte auf diese Weise die Aufenabhingig-
keit. Denn Auflenwirtschaftspolitik ist der Ort, »der den entscheidenden Dreh- und
Angelpunkt im Verhiltnis von Nationalstaat und Weltwirtschaft, in hohem Matle
sogar zwischen Innen- und Auf3enpolitik darstellt. Sie ist eine wichtige Ebene, auf
der die politischen Auseinandersetzungen um die Verinderung interner wie externer
Machtverhiltnisse stattfinden, weil sie zu einem erheblichen Teil davon abhingen, um
welchen Ausschnitt des weltmarktintegrierten Reproduktionszusammenhangs der
jeweilige Nationalstaat seine politische Klammer schligt.« (Ziebura 1984: 26)

In Brasilien hatte sich als Reaktion auf die Weltwirtschaftskrise im Jahr 1929 das
Modell der »Importsubstituierenden Industrialisierung« verfestigt. Durch den auto-
ritiren Entwicklungsstaat (Estade Novo) wurden Getilio Vargas ab 1937 rund sieben
Jahre diktatorische Vollmachten zugeordnet. Direkte 6konomische Auswirkungen
waren der Ausbau eines Binnenmarktes und eines nationalen Industriesekiors. Nach-
dem bis in die spiten 1940er Jahre vor allem eine einfache Konsumgiiterindustrie
angesiedelt wurde?, entstanden bereits Mitte der 1950er Jahre Grundzige einer Ka-
pitalgiiterindustrie. Die Ausweitung des Industriesektors wurde dabei durch kor-
poratistische Lohnaushandlungsmechanismen und Arbeitsregulierungen abgestiitzt
(Novy 2001: 96£.). Diese Elemente eines »peripheren Fordismus« (Lipietz 1986; 32f.)
wurden durch eine Aulenhandelstrategie abgestiitzt, in deren Mittelpunkt das Ver-
hiltnis zu den Vereinigten Staaten stand (Cervo/ Bueno 2002: 351). Dabei gelang es
Brasilien, immer wieder materielle Konzessionen innerhalb dieser Allianz abzurin-
gen. So wurde beispielsweise die erste moderne Stahlhiitte Volta Redonda infolge des
brasilianischen Kriegseintritts auf der Seite der Alliierten durch US-Investitionen
finanziert (Hirst 2001a: 303).

Die Gestaltungsmaglichkeiten innerhalb dieser Koalition blieben jedoch begrenzt,
da spitestens ab den 1950er Jahren die USA die brasilianischen Industrialisierungs-
bemiihungen nicht mehr abstiitzen wollte (Schirm 1990: 31). Letzte Hoffnungen,
dass die Regierung Kennedy einen »Marshall Plan fiir Lateinamerika« auflegen
kénnte, wurden durch den geringen Umfang der Alliance of Progress (1961) ent-
tduscht. Kein Wunder, dass es immer wieder zu Konflikten um die Ausrichtung des
Entwicklungsmodells kam. Stark national orientierte Koalitionen, die »Entwickler«
(desenvolvimentistas), wechselten sich mit den » Aushindigern« (entreguistas) ab (Vi-
zentini 2003: 13ff.), die eine Strategie der assoziierten Entwicklung bevorzugten. Die
Auseinandersetzungen der beiden Bldcke drehten sich dabei vor allem um die Rolle
des ausldndischen Kapitals bei der Ausgestaltung des Industrialisierungsprozesses.
Trat mit der zweiten Regierung Vargas (1951 - 54) eine national orientierte Koalition
hervor, so kamen mit der Regierung Café Filho (1954 - 56) und Juscelino Kubitschek
(1956 - 1961) politische Krifte in Regierungsverantwortung, die eher eine Aufleno-
rientierung durchsetzen wollten. Die Konflikte gipfelten in der Regierungszeit Qua-
dros und Goulart (1961 - 1964), da diese mit ihrer »ungewohnt offensiven Aufenpo-
litik« (Bernecker u.a. 2000: 266) nicht nur eine Diversifizierung der internationalen
Bezichungen Brasiliens anstrebten, sondern auch mit Reformenschritten wie einer
Steuer von 5% auf den Gewinntransfer ins Ausland ein eher unabhingiges Entwick-
lungsmodell durchsetzen wollten.

Diese Phase der Politica Externa Independente, der unabhingigen Auflenpolitik,
wurde durch den Militirputsch am 31. Mirz 1964 jih unterbrochen. Die Militirs
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legten die Grundlage fiir ein Modell der assoziierten Entwicklung, bei dem Elemente
intensiver Akkumulation durch eine externe Finanzierung abgestiitzt wurden. Mas-
sive Auslandsinvestitionen bei einer dirigistischen staatlichen Wirtschaftsplanung,
eine Exportorientierung und die relative Enge des Binnenmarktes bei einer hohen
Einkommenskonzentration sowie die Aufnahme von billigen Auslandskrediten - vor
allem in den 1970er Jahren - wurden zum Kennzeichen des neuen Entwicklungs-
pfads. Dabei bildete sich eine dreigliedrige Wirtschaftsstruktur (Tripé) heraus: »[Dlie
staatlichen Kapitalfraktionen stellten die Infrastruktur, die Energie und die industri-
ellen Kapitalgiiter her (Stahl, Maschinen). Die transnationalen Unternechmen pro-
duzierten die langlebigen Konsumgiiter (Automobile und Haushaltsgerite), und das
private nationale Kapital wandte sich der Produktion von Halbfertigprodukten (Au-
toteilen) und kurzlebigen Konsumgiitern zu.« (Vizentini 2003b: 46) Unter der Regie-
rung Medici erreichte dieses Modell den Hohepunkt. Das Wirtschaftswachstum stieg
auf durchschnittlich 11,5% in der Epoche 1968 - 1974; im langlebigen Konsumgiiter-
industriesektor sogar jahrlich auf 23,8%. Der Boom kam jedoch lediglich dem reichs-
ten Viertel der Bevolkerung zu Gute (Fiechter 1972: 232), sodass der Aufschwung
von dem Konsum der Mittelschichten und einem Investitionsboom getragen wurde.

Eine aktive Auflenwirtschaftspolitik stiitzte das Wachstumsmodell ab. Nachdem
die erste Militirjunta Castelo Branco (1964 -67) auf eine » Automatische Allianz«
mit den USA gesetzt hatte, wurde schrittweise eine Auflenhandelsstrategie etabliert,
die paradoxerweise der unabhingigen Auflenpolitik der Ara Quadros/ Goulart nicht
unihnlich war (Brummel 1980: 146). Dabei lieffen sich vier Orientierungen ausma-
chen (Oliveira 2005: 1311F.): Erstens begannen diese schrittweise neue Exportmirkte
zu erschliefien, um die Abhingigkeit der USA zu verringern: Der Anteil der Exporte
in die USA sank deshalb auch im Zeitraum von 1965 bis 1979 von 32,6% auf 19,3%,
wihrend umgekehrt im gleichen Zeitabschnitt der Anteil der Exporte in unterent-
wickelte Liander von nur 14,1% auf 30,5% anstieg. Zweitens waren die Militdr stets
darum bemiiht, die Exporte von Industrieprodukten zu fordern. Diese wuchsen von
nur 10,7% am Gesamtexport im Jahr 1968 auf 43,6% im Jahr 1979 an. Hiermit war
drittens die merkantile Strategie verbunden, regelmiflige Aulenhandelsbilanziiber-
schiisse zu erzielen. Zuletzt wurden die Finanzierungsengpisse der Industrialisie-
rungsbemiihungen durch Auslandskredite gelost. Die Aufenverschuldung kletterte
deshalb ab 1968 innerhalb von einem Jahrzehnt von nur 3,9 auf 43,5 Mrd. US$ an.
Trotz der aufenwirtschaftlichen Wende blieb es bei einer engen Kooperation mit den
USA, die mit einer gemeinsamen Bekdmpfung linksgerichteter Regierungen auf dem
Subkontinent einherging und sogar die Wahrnehmung Brasiliens als »Sub-Imperia-
lismus forderte (Brummel 1980: 1731E.).

Die Krise des nationalen Entwicklungsprojekts und die Etablierung
der neuen Auflenabhingigkeit

Die Wende zur Hochzinspolitik durch den Zentralbankchef Paul Volcker in den Ver-
einigten Staaten im Jahr 1979 traf das brasilianische Modell an der Achillesverse (Alt-
vater 1987: 247f.). Die jihrlichen Zinszahlungen an auslidndische Glaubiger stiegen
von nur 2,7 Mrd. US$ im Jahr 1978 auf 10,5 Mrd. US$ im Jahr 1982 an (Souza 2005:
314), sodass der Schuldenberg bis zum Jahr 1989 auf 145 Mrd. US$ anstieg. Kein
Wunder, dass nach der Schuldenkrise (1982) das Entwicklungsmodell zur Disposition
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stand (Altvater 1987: 247£.). Dabei hatten sich zwei politische Blocke herausgebildet:
Auf der einen Seite standen Strémungen aus dem Unternehmerlager, die sich bereits
ab 1975 mit einer Medienkampagne gegen die »Verstaatlichung der Okonomie« und
fiir rasche Privatisierungs- und Liberalisierungsschritte einsetzten; auf der Gegensei-
te hatte sich im Rahmen einer massiven Streikwelle im Bundesstaat Sao Paulo ab 1978
eine neue (gewerkschaftliche) Linke etabliert, die fiir eine sozialistische Alternative
antrat und sich um die 1980 gegriindete Arbeiterpartei PT gruppierte. Die wirtschaft-
liche Krise ging deshalb auch mit einer politischen Legitimititskrise einher, in der
eine Offnung des politischen Systems gefordert wurde, worauf die Militirs einen
kontrollierten Demokratisierungsprozess einleiteten (distensdo).

Zunichst herrschte eine Pattsituation bei der Ausgestaltung des Wirtschaftsmo-
dells vor. Auf der 6konomischen Ebene bewegten sich die letzte Militdrregierung
Figueiredo und die erste zivile Regierung Sarney zwischen der Einengung des wirt-
schaftspolitischen Handlungsspielraums und dem Versuch, das nationale Entwick-
lungsprojekt fortzusetzen. Dabei waren in der Aulenwirtschaftspolitik folgende Dy-
namiken von Belang: Durch die wirtschaftliche Krise, die in den 1980er Jahren grofle
Teile der Peripherie ergriff und in Lateinamerika als » Verlorenes Jahrzehnt« bekannt
wurde, begann der Spielraum zur Aulenhandelsdiversifizierung zu schwinden. Der
Anteil der Exporte in die USA an den Gesamtexporten stieg alleine im Zeitraum
von 1980 bis 1985 von 17,4% auf 27,1%. Gleichzeitig hatte sich mit den massiven
Zinszahlungen und dem Profittransfer ins Ausland eine neue Form der Abhingigkeit
etabliert (Schmalz 2007: 2131f). Die Schuldenlast wurde durch den brasilianischen
Staat in den frithen 1980er Jahren zunehmend vergesellschaftet, sodass die Zins-
zahlungen fiir brasilianische Staatsschulden bis zu 9% des BIP erreichten. Die da-
mit verbundenen extrem hohen Realzinsen trugen dazu bei, dass sie oftmals mit der
industriellen Profitrate konkurrierten (Altvater 1987: 96) und die Investitionsrate
zeitweise deutlich unter 20% fiel. Dieses Rentiersregime fand seine institutionelle
Absicherung durch den IWE, der den brasilianischen Staat, der mehrfach am Rande
der Zahlungsunféhigkeit stand, mit Krediten versorgte (Arantes 2002: 102f.). Die
Folge war eine Transformation von Staatlichkeit, die Leda Maria Paulani (2005: 8)
mit dem Begriff des »Staates im wirtschaftlichen Ausnahmezustand« erfasst. Dieser
zeichnet sich durch das Regieren mit Prisidialdekreten oder Verordnungen der Zen-
tralbank aus, die keiner parlamentarischen Riickendeckung bediirfen und die verhiingt
werden, um den wirtschaftlichen »Notstand« zu bekimpfen. Der Ausnahmezustand ist
dabei Selbstzweck, da dieser »sich nicht zum Ziel setzt, das Problem des »Notstands«
anzugehen und es zu beenden, Sein wahres Ziel besteht darin, die Situation aufrecht
zu erhalten und nicht zu iiberwinden.« (ebd.: 19)

Die ersten freien Prisidentschaftswahlen im Jahr 1989 waren deshalb auch stark
politisiert (Novy 2003: 293), da nunmehr eine Richtungsentscheidung erwartet
wurde. Im zweiten Urnengang standen sich die politischen »Neulinge« Fernando
Collor de Mello, der von den traditionellen Mitte-Rechtsparteien PMDB, PFL und
PDS unterstiitzt wurde, der Leitfigur der PT Luiz Indcio »Lula« da Silva gegeniiber
(Bernecker etal. 2000: 303). Die beiden Kandidaten verkorperten genau jene ent-
gegensetzte Projekte, die sich bereits Ende der spiten 1970er Jahre abgezeichnet
hatten: Collor de Mello setzte auf ein wirtschaftsliberales Programm, wihrend Lula
eine sozialistische Alternative einforderte. Der ehemalige Metallarbeiter Lula unter-
lag knapp Collor de Mello.
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Die Wahlen machten den Weg fiir eine radikale Trendwende frei, die auch die au-
Renwirtschaftliche Ausrichtung neu justierte. Collor de Mello leitete bereits im April
1990 mit dem Programa Nacional de Desestatizagdo (PND) einen Privatisierungs-
schub ein und bediente dabei die Interessen des Untermehmerlagers.* Gleichzeitig
offnete die Regierung die Mirkte fir Importprodukte, indem sie die Auflenzdlle
massiv senkte und auf diese Weise auch Zukunftsindustrien, etwa die brasilianische
Informatikindustrie, der auslindischen Konkurrenz auslieferte. Die Amtszeit von
Collor zeichnete sich durch eine extreme auflenpolitische Nihe zur USA aus. Die
»Collorstroika« (Vizentini 2003b: 88) fand jedoch ein rasches Ende, da der Président
die Unterstiitzung von protektionistischen Teilen der nationalen Bourgeoisie und
der Mittelschichten verlor und schliefilich an einer Korruptionsaffire scheiterte. Die
Amtsiibernahme von Vizeprisident Itamar Franco fithrte zu einer kurzen Unter-
brechung des Offnungskurses, der durch Finanzminister Cardoso ab der zweiten
Jahreshilfte 1993 erneut durchgesetzt wurde.

Mit der Wahl von Fernando Henrique Cardoso zum Présidenten begann ab 1995
eine achtjihrige Epoche, die neue Rahmenbedingungen fiir das wirtschaftspolitische
Handeln absteckte. Cardoso, der einen stabilen Machtblock aus Ober- und Mittel-
schicht, liberalen Intellektuellen und rechten Gewerkschaftsvertretern der Forga
Sindical hinter sich scharte, setzte eine Wirtschaftspolitik um, die sich durch die
Grundidee auszeichnete, mittels Inflationsbekimpfung und einem attraktiven In-
vestitionsklima fiir auslindische Investoren den Grundstein fiir einen neuen Wachs-
tumszyklus zu legen. Bei oberflichlicher Betrachtung schien das Konzept zunichst
aufzugehen. Der Inflationsprozess wurde nach der Einfithrung des Plano Real im
Jahre 1994 auf ein historisch niedriges Niveau gebracht, Durch die mit der Dollar-
koppelung verbundene Uberbewertung des Real wurde eine signifikante Kaufkraft-
steigerung der Unter- und Mittelschichten erreicht. Doch die Defizite des Modells
begannen sich immer deutlicher zu zeigen. Ein chronisches Leistungsbilanzdefizit,
die Vergrofierung des Bergs von Auslandsschulden von 145 Mrd. US$ im Jahr 1993
auf 241 Mrd. im Jahr 1999, ein Rickgang der Investitionsrate von 20,7% im Jahr
1994 auf 18,8% im Jahr 2000, der Zufluss von iberwiegend volatilen Kapitalstrémen,
die Gefahr von spekulativen Attacken und die damit verbundene Hochzins- und
Devisenreservenstabilisierungspolitik bildeten offensichtliche Schwachpunkte des
Modells (Boris 2003: 3ff., Rocha 2002: 10ff.).

Die Regierung Cardoso sah sich demzufolge gezwungen, simtliche Bewegungen
auf den internationalen Finanzmirkten mitzugehen. Auch wenn der »exchange-
rate populism« (Rocha 2002: 10) der Regierung und die damit verbundenen Kauf-
kraftsteigerungen die Wiederwahl 1998 absicherten, war im Zuge der Asienkrise
1997/1998 eine Finanz- und Wihrungskrise im Ausbruch begriffen. Am 15.01.1999
musste die brasilianische Zentralbank den Realkurs freigeben, der darauthin in acht
Wochen um knapp die Hilfte fiel. Obwohl die brasilianische Wirtschaft die Turbu-
lenzen auf den Finanzmirkten vergleichsweise unbeschadet iiberstand, konnte die
Regierung Cardoso in der zweiten Legislaturperiode keine neuen wirtschaftspoli-
tischen Impulse setzten. Dem Land wurde von dem IWF ein strenges Strukturan-
passungsprogramm (SAP) verordnet. Der Real verlor zwischen Januar und Oktober
2001 erneut fast die Hilfte an Wert, und die brasilianische Wirtschaft geriet nach
einem kurzen Aufschwung 2000 wieder ins Wanken.

Begleitet wurde die Stop-and-Go-Politik von einer noch stirkeren Privatisierung
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und Entnationalisierung der brasilianischen Wirtschaft. 31 Mrd. US$ an auslin-
dischen Direktinvestitionen flossen in den Kauf von Staatsunternehmen. Es kam zu
1200 Ubernahmen durch auslindische multinationale Unternehmen. Die klassische
Tripé 16ste sich endgiiltig auf. Dieter Boris (2003: 9) resiimiert: »Insgesamt kann
die 6konomische Bilanz der Regierungszeit nur als negativ bezeichnet werden: Mit
einem durchschnittlichen jahrlichen Wachstum des BIP von etwa 2,4 % und des Pro-
Kopf-Einkommens von 1% jihrlich konnte diese Politik der brasilianischen Okono-
mie und Gesellschaft keinen Impuls fiir eine nachhaltige Entwicklung geben.«

Zusitzlich zog die Politik der Regierungen Collor und Cardoso schwerwiegende
Verdnderungen in der Einbindung Brasiliens in den Weltmarkt nach sich (Schmalz
2007: 1201t). Dabei lie sich eine Umkehr der Entwicklungstendenzen seit der Mili-
tirdiktatur erkennen: 1) Das erste Mal seit 1962 kam es zu einer negativen Handelsbi-
lanz. Im Zeitraum von 1995 - 2000 bestand ein Defizit, das im Jahr 1997 6,8 Mrd. US$
erreichte. Dieses war eng mit der Wihrungsankoppelung des Reals verbunden. 2)
Zusitzlich wurde das Niveau der Importzélle von durchschnittlich 41% (1988) auf
rund 16,7% (1998) gesenkt. Diese Auflendfinung war von einer Verinderung der
Struktur der Exporte begleitet, die sich in der Abnahme des Anteils von Industriegii-
tern manifestierte (Economist 7.2.2004: 52f.). 3) Dariiber hinaus wurden in dieser
Periode Weichenstellungen fiir verschiedene Verhandlungsprozesse vorgenommen,
bei denen eine weitere Auflenéfinung und Einschrinkung der wirtschaftspolitischen
Handlungsfihigkeit des Landes zur Debatte stand (Nogueira Batista jr. 2005: 731f).
Neben der Errichtung der WTO (1995) waren dabei insbesondere die von US-Kapi-
talinteressen angeleiteten Verhandlungen zur panamerikanischen Freihandelszone
ALCA (ab 1994) sowie der Prozess zum EU-Mercosur-Assoziierungsabkommen (ab
1999) von Bedeutung. 4) Allerdings konnte die Regierung eine geringfiigige Re-Di-
versifizierung des Auflenhandels erreichen: Zum Ende der zweiten Legislaturperiode
2002 wurden 28,27% des Auflenhandels mit dem NAFTA-Raum abgewickelt, 26,84%
mit der EU, 15,6% mit Asien, 8,29% mit dem Mercosur sowie 4,56% mit dem Nahen
Osten und 4,68% mit dem subsaharischen Afrika.

Die Finanz- und Wihrungskrise 1998/99 und die damit einhergehende Abwer-
tung des Reals legten die Grundlage fiir eine erneute Verinderung. So wurde bereits
2002 ein Positivsaldo in der Handelsbilanz von 13,1 Mrd. US$ erwirtschaftet. Al-
lerdings blieb die Situation fragil. Vor der Wahl der Regierung Lula, von der eine
Trendwende hin zu einer sozialeren Politik erwartet wurde, kam es im Sommer 2002
zu einer erneuten Finanz- und Wihrungskrise, die die Aufnahme eines IWF-Kredits
iber 30 Mrd. US$ und ein weiteres SAP nach sich zog, das einen primiren Haushalts-
iberschuss von 3,75% des BIP vorsah.

Der Balanceakt: Die Wirtschaftspolitik der Regierung Lula

Die Regierung Lula, die sich auf eine Klassenallianz mit Teilen der Industrie stiitzt
und ein sozialdemokratisches Programm verfolgt, stand vor einem Balanceakt. Sie
musste entweder eine Fortfithrung der Austerititspolitik auf sich nehmen und die
rechtlichen Rahmenbedingungen der Weltmarkteinbindungen mithsam neu aus-
handeln oder einen Bruch mit den Gliubigerinstitutionen und damit eine erneute
Finanz- und Wahrungskrise zu riskieren. Die Regierung entschied sich fiir die erste
Option, legte aber eine verdnderte aulenwirtschaftspolitische Strategie auf. Den Kern
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dieser Ausrichtung bildete die Fortfithrung der Sparpolitik. Die Regierung Lula er-
héhte 2003 sogar den mit dem IWF vereinbarten priméaren Haushaltsiiberschuss zur
Schuldenbedienung auf 4,25%. Diese Orientierung wurde auch beibehalten, nachdem
Brasilien sich im Mirz 2005 entschloss, kein Folgeabkommen mit der Institution zu
schlieffen. Auflerdem blieben die Leitzinsen in der ersten Legislaturperiode weiterhin
auf einem extrem hohen Realzinsniveau von 8-10%. Abweichend von dieser Tendenz
war, dass die brasilianische Regierung gezielt die 6ffentlichen Schulden umschichtete.
Bis Ende 2005 sank der Stand der 6ffentlichen Auslandsschulden von 14,3% auf 2,6%
am BIP, wihrend im Gegenzug die internen Schulden von 41,2% auf 49% angestiegen
waren. Brasilien entschuldete sich schliefilich im Dezember 2005 beim IWE

Diese monetaristische Ausrichtung wurde durch zwei weitere Punkte relativiert.
Zum einen setzte die Regierung Lula vermehrt auf eine aktive Rolle des Staates zur
Férderung strategischer Industriebereiche (Fatheuer 2003: 205). Dies zeigt sich u.a.
durch ein rasches Wachstum des Industriesektors, der schneller als die Gesamtwirt-
schaft expandierte. Aulerdem wurden verschiedene sozialpolitische Mafinahmen
ergriffen, die strukturpolitischen Charakter hatten. Bis zum Ende der ersten Legisla-
turperiode wurden ca. 4 Mio. formelle Arbeitsplitze geschaffen und der Mindestlohn
real um rund ein Viertel gesteigert. Nach Regierungsangaben konnten bis Ende 2006
rund 11,1 Mio. Familien durch das Bolsa-Familia-Programm mit monatlichen Geld-
leistungen von durchschnittlich 61 Reais (24 €) versorgt werden. Bis zum Jahr 2010
wird das Bolsa Famila-Programm in ein bedingungsloses Grundeinkommen fiir alle
in Brasilien lebenden Menschen umgewandelt (Zimmermann 2005).

Dennoch hat die restriktive Finanzpolitik zur Folge, dass der Binnenmarkt nur
ein geringes Entwicklungspotential aufwies. Folglich war der Wachstumsmotor der
brasilianischen Volkswirtschaft der Exportsektor. Jihrlich kam es zu steigenden Han-
delsbilanziiberschiissen: Diese wuchsen von 13,2 Mrd, US$ im Jahr 2002 auf rund
46,5 Mrd. US$ im Jahr 2006 an! Die Exportforderungspolitik unterlag dabei der poli-
tischen Steuerung. Denn die Regierung Lula begann systematisch den Auflenhandel
so zu diversifizieren, dass das Exportwachstum gefordert wurde. In den internatio-
nalen Handelsverhandlungen vertrat sie die Export-, aber auch Schutzinteressen der
brasilianischen Wirtschaft mit groflerer Festigkeit (Schmalz 2007: 1231.). Direkte
Folge waren das Scheitern der WTO-Ministerkonferenz in Canctin 2003 und die
inhaltliche Entleerung des WTO-Gipfels in Hongkong 2005 durch die Aktivititen
der G20. Die Doha-Welthandelsrunde, die anfangs Themengebiete wie die Liberali-
sierung des Investitionsverkehrs sowie das éffentliche Auftragswesen auf der Agen-
da hatte, wurde somit ausgebremst. Auch auf regionaler Ebene brachte die brasilia-
nische Regierung zusammen mit ihren Verbiindeten aus Argentinien und Venezuela
das ALCA-Projekt zu Fall. Ebenso stocken seit Herbst 2004 die Verhandlungen zum
EU-Mercosur-Assoziierungsabkommen, dessen Inhalte sich stark an der Welthan-
delsrunde orientieren.

Als Gegenprojekt begann die brasilianische Regierung, die Siid-Siid-Kooperati-
on auszuweiten und die regionale Integration in Siidamerika voranzutreiben. In der
Siid-Siid-Zusammenarbeit waren dabei zum einen die Arbeit mit den {ibrigen BRICS-
Staaten von Bedeutung, mit denen bilaterale (Handels) Abkommen und mit dem
IBSA-Dialogue Forum sogar ein interregionaler Verbund zwischen Indien, Brasilien
und Siidafrika aufgebaut wurde. In Wechselwirkung mit der raschen wirtschaftlichen
Entwicklung schwoll der Handel mit den BRICS-Staaten im Zeitraum von 2001 bis
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2006 deshalb auch massiv von 4,76% auf 10,94% an (Schmalz 2007: 255). Beson-
ders rasant wuchs dabei (der politisch gewollte) Handelsaustausch mit China, dessen
Anteil am Gesamthandel in nur 5 Jahren von 2,03% auf 7,15% anstieg! Zusitzlich
bemiihte sich die Regierung Lula ebenfalls um eine verbesserte Kooperation in den
Staaten im Naben Osten, im subsaharischen Afrika und mit den siidostasiatischen
Tigerstaaten, was sich ebenfalls in wachsenden Handelsverkniipfungen widerspie-
gelte. Im Gegenzug fiel der Anteil der Zentrenstaaten (USA, EU, Japan) am brasilia-
nischen Gesamthandel im Zeitraum von 2001 - 2006 um beinahe 12%.

Dennoch konnte die Regierung bisher keine wirksamen institutionellen Biind-
nisse fiir eine Gegenhegemonie des Siidens schmieden. Gerade das siidamerikanische
Integrationsbiindnis Mercosur (Argentinien, Brasilien, Paraguay, Uruguay), das im
Zentrum der Lateinamerikapolitik der Regierung Lula stand, konnte diese Rolle bis-
her nicht wahrnehmen. Obwohl dieses durch Initiativen wie den Strukturfonds sozi-
alpolitisch angereichert wurde, und mit Venezuela dieses Jahr ein neues Vollmitglied
erwartet blockierte paradoxerweise gerade die Siid-Siid-Kooperation die siidamerika-
nische Integration. Politisch, da Brasilien durch die Zusammenarbeit mit den BRIC-
Staaten in Slidamerika die Rolle einer unilateral handelenden Grofimacht annimmt;
wirtschaftlich, da der Exportboom in den globalen Siiden zu Lasten des Mercosur-In-
trahandels ging. Ende 2006 blieb der Auflenhandelsanteil Brasiliens mit dem Mercos-
ur mit rund 10% hinter dem Niveau aus dem Jahr 2001 von 11,75% zuriick.

Heizt der Exportboom die Binnenwirtschaft an?

Brasilien unter Lula griff den »Terceiro Mundismo« der Militirs neu auf, setzte aber
gleichzeitig eine konservative Finanzpolitik um, die ein Erbe der Regierung Cardoso
ist. Bisher hat sich das Modell des exportgeleiteten Wachstums dank der positiven
Weltkonjunktur ab dem Jahr 2004, die von dem Wachstum der grolen Schwellenlin-
der getragen wurde, die Finanzierung von umfangreichen Sozialprogrammen durch
die steigenden Exporterlose ermoglicht. So ist auch die Verbesserung der 6kono-
mischen Rahmendaten zu erkliren: Das Land sammelte Devisenreserven von 162
Mrd. US$ an. Der Staat konnte den Anteil der 6ffentlichen Schulden am BIP auf 43,1%
im August 2007 zu senken (globo online, 26.9.2007). Das Land trat im Jahr 2006
sogar als Nettokapitalexporteur auf und hielt im Juli 2007 US-amerikanischer Staats-
anleihen im Wert von 104,7 Mrd. US$. Die neomerkantile Auflenwirtschaftspolitik
hat einen semiperipheren Wettbewerbskorporatismus erzeugt. Dieser geht von der
Basispramisse aus, dass {iber Exportférderung ein hohes Wirtschaftswachstum erzielt
wird, das anschlieffend zur Umverteilung genutzt werden kann. Bisher hat sich das
Modell durch die giinstigen Weltmarktbedingungen und die sozialpolitischen Mag3-
nahmen wie die spiirbare Erhéhung der Mindestlohne bewihrt, aber vergleichsweise
niedrige BIP-Steigerungsraten von 2,7% seit dem Jahr 2003 hervorgerufen.

Dennoch bestehen zwei Widerspriiche. Zunichst basiert das Modell darauf, dass
die Ankoppelung an die boomenden Mirkte der aufstrebenden Schwellenlédnder, ins-
besondere Siidostasiens, einen selbst tragenden Wachstumszyklus einleitet. Die sehr
guten Rahmenbedingungen - d.h. die niedrigen Landerrisikopunkte — und die Mog-
lichkeiten zur Schuldenreduzierung, speisen sich aus der Uberliquiditit auf den Fi-
nanzmdrkten. Allerdings st68t die Diversifizierungspolitik des Aufienhandels seit dem
Jahr 2007 zunehmend an Grenzen.
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Zum anderen blockiert die Exportpolitik weiterhin Potentiale zur Entwicklung
des Binnenmarkts. Gerade im landwirtschaftlichen Bereich hat diese dazu beige-
tragen, eine Agrarreform zu verhindern, die weiterhin durch die starken sozialen
Bewegungen Brasiliens, insbesondere der Landlosenbewegung MST (Movimento
dos Trabalhadores Rurais Sem Terra) gefordert wird. Diese Problematik lisst sich
an der jiingsten Debatte um Biokraftstoffe verdeutlichen. Durch die Rohdlpreise von
beinahe 80 US$ pro Barrel sowie das ab Ende des Jahres 2007 giiltige Gesetz in den
USA, eine Beimischungsquote von 2% »Biodiesel« in die einheimisch verbrauchten
Dieselkraftstoffe einzuhalten, boomt der Biokraftstoffexport. Folgerichtig erfolgt eine
Ausweitung der Anbauflichen mit Energiepflanzen: »Addieren wir die Anspriiche
der Zuckerrohr-, Soja und Eukalyptuspflanzer, stehen wir vor einer Flichenexpansi-
on von ca. 23 Millionen Hektar, etwa einem Viertel der Nutzfliche Brasiliens (ohne
Viehzucht).« (Laschefski 2007: 129) Neben den negativen 6kologischen Auswir-
kungen werden die Riaume fiir die kleinbduerliche Landwirtschaft weiter eingeengt
und eine Reintegration der rund 5 Mio. landlosen Bauernfamilien in den Binnen-
markt massiv erschwert.

Dennoch hat die Wiederwahl der Regierung Lula im Jahr 2008 die Moglichkeit
fir die Durchsetzung einer keynesianisch-orientierten Wirtschaftspolitik ercffnet,
die den Binnenmarkt stirken kénnte. Mit dem PAC (Programa de Aceleragéo de
Crescimento) wurde ein éffentliches Investitionsprogramm mit einem Umfang von
rund 504 Mrd. R$ fiir den Zeitraum 2007 — 2010 verabschiedet (Governo da Republi-
ca Federativa do Brasil 2007). Dieses umfasst eine Fiille von Infrastrukturmafinah-
men im Verkehrsbereich und der Energieversorgung, ein Wohnungsbauprogramm
und Steueranreize zur Investitionsforderung. Zielsetzung des PAC ist eine jihrliche
BIP-Steigerungsrate von 5%.

Kurz, das vorerst erfolgreiche auflenwirtschaftliche Projekt einer neomerkan-
til ausgerichteten Diversifizierung der Exportmirkte scheint an seine Grenzen zu
stoflen. In diesem neuen Kontext soll das PAC den fortlaufenden Exportboom in
eine Binnendynamik umsetzen, was jedoch auf strukturelle Widerspriiche - z. B. im
Landwirstchafissektor — stoflen kinnte. Doch ob der semiperiphere Wettbewerbskor-
poratismus sich in eine stabile Entwicklungsweise umwandeln wird, ist von der wei-
teren Finanz- und Wirtschaftspolitik der Regierung ~ vor allem der Gestaltung der
Auflenfinanzbeziehungen - und der mittelfristigen Entwicklung der Weltwirtschaft
abhiingig.
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Anmerkungen

1 Die Linderrisikopunkte ziehen einen Zinsaufschlag (spread) fur die Staatsanleihen von
Schwellenlandern im Vergleich zu den US-Staalspapieren nach sich (8tréh 2005: 10), Im
brasilianischen Fall bedeutet die Senkung des Risikos von 2400 auf 200 Punkte die Redukti-
on des spread von 24% auf 2%!

2 Abhingigkeit wird in diesem Artikel im Sinne von Cardoso/ Faletto (1976: 31) verstanden:

Kurswechsel 4/2007: 50—60 www.kurswechsel.at




60 St. Schmalz: Brasiliens Wirtschaftspolitik

»Abhingigkeit findet also nicht nur intern einen >Ausdrucks, sie ist vielmehr der Modus der
strukturellen Beziehungen, eines spezifischen Typs von Beziehungen zwischen Klassen und
Gruppen, der eine Situation bezeichnet, welche eng mit der »Auflenwelt« vermittelt ist. Dar-
aus folgt, dass Abhingigkeit nicht Kinger als »externe Variable< betrachtet werden darf; die
Abhingigkeitsanalyse muss statt dessen von der Struktur [...] des Systems der Beziehungen
ausgehen, die zwischen den verschiedenen gesellschaftlichen Klassen innerhalb der abhin-
gigen Nation selbst bestehen.«

3 Noch 1949 wurden 49% des Gesamtwerts der Industrieproduktion im Textilsektor und der
Nahrungsmittelproduktion erwirtschaftet (Souza 2005: 53).

4 »Needless to say, the PND and the overall liberalization of the economy met with over-
whelming support of the elite local capital. At a dinner in July 1992 in honor of Economy
Minister Marcilio Marques Moreira, more than 1200 members of the industrial bourgeoisie,
organized as the new Movimento Brasil S.A. (Movement Brazil 5.A.), presented a manifesto
in support of the reforms.« (Rocha 1994: 88f.)
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