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Brasilien und die regionale Wirtschaftsintegration

Die regionale Integration Siidamerikas gehort seit den neunziger Jahren des
vergangenen Jahrhunderts zu den auBenpolitischen und auBenwirtschaft-
lichen Prioritdten Brasiliens. Der MERCOSUR, der Gemeinsame Markt des
Stidens mit den Nachbarn Argentinien, Uruguay und Paraguay, war lange
Zeit das zentrale Integrationsprojekt. Nach einem ersten knappen Jahrzehnt
wichtiger integrationspolitischer Fortschritte und einem deutlichen Anstieg
der Handelsbeziehungen innerhalb des MERCOSUR ist dieses Integrations-
projekt allerdings ins Stocken geraten. Zwar investiert Brasilien weiterhin
erhebliche politische, diplomatische und finanzielle Ressourcen zur Forde-
rung regionaler Kooperation und Integration, doch die frithere Konzentration
auf den MERCOSUR st einer Aufsplitterung in verschiedene Initiativen
gewichen, die nicht unbedingt komplementir sind. Dabei gab und gibt es
sowohl innerhalb der brasilianischen Administration als auch seitens wichti-
ger unternehmerischer und gesellschaftlicher Gruppen sehr widerspriichliche
Einstellungen gegeniiber einzelnen Integrationsinitiativen, und wichtige Ins-
tanzen des Regierungsapparates widersetzen sich mehr oder weniger offen
der Erweiterung oder selbst der Einhaltung von Integrationsvereinbarungen.
Zudem haben die Regierungen der Présidenten Cardoso und Lula da Silva
phasenweise sehr viele Anstrengungen und Ressourcen in multilaterale Ak-
tivitditen auf globaler Ebene investiert und die regionale Integration eher
nachrangig behandelt. Doch trotz der neuen Initiativen seit Beginn des
21. Jahrhunderts ist die regionale Integration in Siidamerika eher durch Kon-
flikte und Riickschldge geprdgt als durch ihre Konsolidierung. Aufgrund
seiner herausragenden politischen und wirtschaftlichen Stellung innerhalb
der Region hingen kiinftige Integrationsfortschritte vom Verhalten Brasi-
liens ab. Es ist jedoch ungewiss, ob neue Initiativen tatséchlich Fortschritte
der Integration bringen werden oder nur eine Vertiefung der Zusammenar-
beit mit den Nachbarn in einigen Kooperationsfeldern.

1. Erste Integrationsinitiativen

Nachdem Brasilien seit der Kolonialzeit eher oberflachliche bilaterale Kon-
takte mit seinen Nachbarn in Siidamerika unterhalten hatte, intensivierte es



400 Wilhelm Hofmeister

ab Mitte des letzten Jahrhunderts seine regionalen Beziehungen insbesonde-
re mittels eines multilateralen Ansatzes iiber die aktive Teilnahme an regio-
nalen Initiativen." Wichtig war im wirtschaftlichen Bereich vor allem die
Lateinamerikanische Freihandelsvereinbarung ALALC und spéter ab 1980
die Lateinamerikanische Integrationsvereinbarung ALADI? Eine Intensivie-
rung der bilateralen Beziehungen ergab sich aus der Mitarbeit in diesen mul-
tilateralen Initiativen zundchst nicht. Erst ab den neunziger Jahren des
20. Jahrhunderts nahm das Interesse an einer Verdichtung des Verhéltnisses
zu den Nachbarn in Siidamerika zu.

Die erste Aufmerksamkeit gilt traditionell Argentinien. Die brasiliani-
sche Unterstilitzung des siidlichen Nachbarn im Falkland-/Malvinen-Krieg
1982 bildete den Ausgangspunkt fiir den Ausbau engerer bilateraler Bezie-
hungen. Dabei bot die nachbarschaftliche Solidaritit in jenem Krieg Gele-
genheit, im Hinblick auf ein wichtiges Anliegen regionaler Strategie klare
Positionen zu markieren: Die Zusammenarbeit mit Argentinien als Instru-
ment zur Einschrinkung des Einflusses externer Méchte in der Region, ins-
besondere der Vereinigten Staaten. Das war knapp zehn Jahre spéter ein
wichtiges Grundmotiv fiir die Institutionalisierung des neuen Nachbar-
schaftsverhidltnisses im Rahmen des MERCOSUR.

2. Der MERCOSUR

Die demokratischen Transformationsprozesse in Argentinien und Brasilien
wihrend der achtziger Jahre des 20. Jahrhunderts forderten den Abbau mili-
tirischer Bedrohungsszenarien, ein Ende des Riistungswettlaufs sowie die
Intensivierung des bilateralen Verhéltnisses und die Vereinbarung vertrau-
ensbildender Maflnahmen. Daraus entstand zu Beginn der neunziger Jahre
das Projekt des MERCOSUR. Dessen Leitmotiv war der Ausbau der Bezie-
hungen zwischen Brasilien und Argentinien. Jedes Mal, wenn dieses Leitmo-
tiv von einem oder beiden Partnern missachtet wird, erlebt der MERCOSUR
eine Krise.

Fiir eine Intensivierung der politischen und wirtschaftlichen Beziehun-
gen mit den anderen Landern Siidamerikas besall Brasilien zunichst weder
eine sonderlich klar definierte politische Strategie noch politische Ansitze

—_

Zur brasilianischen Auflen- und Regionalpolitik statt vieler Altemani/Lessa (2006).

2 Weitere lateinamerikanische Initiativen von einiger Bedeutung waren bzw. sind u.a. der
Amazonaspakt (Tratado de Cooperacion Amazonic, TCA), die “Rio-Gruppe” als Forum
des regionalen politischen Dialogs, der Vertrag von Tlatelolco als Instrument regionaler
Sicherheitskooperation oder das Lateinamerikanische Wirtschaftssystem SELA.
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und Instrumente. Die Einbeziehung Paraguays und Uruguays in den MER-
COSUR war zundchst gar nicht vorgesehen, wurde den kleinen Nachbarn
aber aufgrund ihrer engen wirtschaftlichen Verflechtungen mit den beiden
groflen Staaten konzediert.

Der MERCOSUR war seit seiner Griindung 1991 ein gutes Jahrzehnt
lang das eindeutig wichtigste multilaterale Projekt Brasiliens in Siidameri-
ka.> Von Anfang an verfolgte das Land damit zwei Ziele: Einerseits sollte
eine regionale politische und wirtschaftliche Dynamik angeregt werden, um
politische Stabilitét, die Intensivierung der Wirtschaftsbeziehungen und eine
neue internationale Projektion der Region zu fordern; andererseits wollte
Brasilien damit den Einfluss auf sein regionales Umfeld erhdhen und mit der
Anregung gemeinsamer Aktionen auch zuséitzliches Gewicht auf internatio-
naler Ebene gewinnen. Die Verkniipfung brasilianischer mit regionalen Inte-
ressen sollte erreicht werden, indem man den Nachbarn einen privilegierten
Zugang zum brasilianischen Markt gewéhren wollte; im Gegenzug erwartete
man von ihnen Unterstiitzung fiir die brasilianische Politik auf dem siidame-
rikanischen Subkontinent und insbesondere gegeniiber den USA. Dabei ging
man von einer starken Ubereinstimmung der Interessen der Nachbarn mit
den eigenen Interessen gegeniiber den USA aus. Das zeigte sich sehr deut-
lich im Hinblick auf die “Initiative fiir die Américas” ab 1990 und den in
diesem Rahmen angestoenen Verhandlungen iiber eine Amerikanische
Freihandelszone (4rea de Libre Comércio de las Américas — ALCA). Es ist
kein Zufall, dass die Griindung des MERCOSUR parallel zu der “Initiative
fiir die Américas” erfolgte; denn durch eine engere subregionale Zusammen-
arbeit wollte man die Verhandlungspositionen gegeniiber der ALCA-Initia-
tive und den USA stirken.

GeméalB dem Griindungsvertrag von Asuncion (Artikel 1) ist die Errich-
tung eines Gemeinsamen Marktes das Ziel des MERCOSUR. Dazu wurde
eine Freihandelszone mit der Abschaffung von Binnenzoéllen und anderen
Handelsbeschridnkungen sowie ein gemeinsamer Aullenzoll vereinbart. So-
wohl Brasilien als auch Argentinien haben jedoch von Anfang an die Ab-
kommen zur Griindung der Zollunion eher nachléssig eingehalten oder um-
gesetzt. Dennoch haben die Zoll- und Handelsvereinbarungen im Rahmen
des MERCOSUR bis 1997 zu einem kontinuierlichen Anstieg des intraregio-
nalen Handels beigetragen. Der MERCOSUR gewann in jenen Jahren den
Ruf des ersten wirklich erfolgreichen Integrationsprojektes in Lateinamerika.

3 Bizzozero (2008); Gratius (2008); Torrent (2006); Ventura (2003).



402 Wilhelm Hofmeister

Fiir diesen Erfolg des MERCOSUR war es unerheblich, dass sich die Ge-
meinschaft aus hochst ungleichen Partnern zusammensetzte — ein Argument,
das in Krisenzeiten vor allem in Brasilien immer wieder zu horen ist, um die
Abneigung gegeniiber konkreten MaBBnahmen zu einer Vertiefung der Inte-
gration durch einen Ausbau ihrer Institutionen zu begriinden.

Tabelle 1: Entwicklung des intraregionalen Handels im MERCOSUR

1990-2007
Jahr
1990 2000 2007*
Intraregionale Exporte (Mio. US$) 7.679 27.206 61.648
Intraregionale Importe (Mio. US$) 6.367 23.969 46.702
Importe Intra-MERCOSUR (Mio. US$) 4.240 18.031 33.549
Anteil Exporte intraregional/global (%) 17 32 28
Anteil Importe intraregional/global (%) 22 27 26
Anteil Importe Intra-MERCOSUR (%) 14 20 18

*  Vorlaufige Werte.
Quelle: Eigene Berechnungen nach statistischen Angaben von ALADI (<http://www.
aladi.org>, 16.03.2009).

Ein zentrales Problem des MERCOSUR ist die ungeniigende Beachtung der
notwendigen wirtschaftspolitischen Konvergenz zwischen den Partnern, die
fiir den Erfolg und die Vertiefung regionaler Integration unerldsslich ist.
Dieser Mangel an Konvergenzen zwischen Argentinien und Brasilien trat
zum Ende der neunziger Jahre deutlich zutage, als beide Lénder auf die Fol-
gen der Asien- und Russlandkrise unterschiedlich reagierten. Das hat das
bilaterale Verhiltnis dauerhaft belastet. Die argentinische Krise der Jahre
2000 und 2001 fiihrte zu einem erheblichen Riickschlag des beiderseitigen
Handelsaustauschs und forderte zudem eine Verschiarfung der wirtschaftli-
chen Asymmetrien sowie ein zunehmendes gegenseitiges Misstrauen. Zwar
hat im Rahmen der argentinischen Erholung der bilaterale Handel wieder
deutlich zugenommen, doch anstatt nun eine groflere Konvergenz der Wirt-
schaftspolitik anzustreben, haben sich die Unterschiede noch verschérft.
Wihrend Brasilien an einer marktwirtschaftlich orientierten Stabilititspolitik
festhielt, erlebte Argentinien eine nationalistisch-populistische Wirtschafts-
politik mit einer Erhohung der Staatsausgaben, der Einschrinkung der
marktwirtschaftlichen Ordnung und der Wiederverstaatlichung von privati-
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sierten Wirtschaftszweigen. Das fiihrte u.a. zu einem nachhaltigen Abbau
industrieller Kapazititen und zu einer weiteren Verschirfung der Asymme-
trien. Infolge der Einstellung seiner Schuldendienstleistungen verlor das
Land viel internationales Vertrauen und erlebte folglich eine extreme Zu-
riickhaltung internationaler Investoren. Das wiederum verstirkte die Abhén-
gigkeit von Brasilien, was viele Aversionen gegen den groflen Nachbarn und
eine Reihe einseitiger Maflnahmen zum Schutz der eigenen Produktion ge-
geniiber brasilianischen Importen provozierten. Angesichts des brasiliani-
schen Handelsiiberschusses hat Argentinien Importkontrollen durch tarifare
und nichttarifire MafBnahmen (z.B. Wegfall der Zollerleichterungen fiir Pro-
dukte aus der zollfreien Zone von Manaus) sowie einseitige Handelsbe-
schrankungen bei wichtigen Produkten (z.B. voriibergehende Einschridnkung
der fiir Brasilien wichtigen Weizenlieferungen) verhdngt. Brasilien reagiert
gegeniiber solchen argentinischen Reflexen sehr geduldig und hat wiederholt
Ausnahmen bei den gemeinsamen Tarifen akzeptiert. So wichtig diese Kon-
zessionen in politischer Hinsicht waren, um die bilateralen Beziehungen
nicht noch weiter zu belasten, bedeuteten sie im Hinblick auf die wirtschaft-
liche Integration jedoch eine weitere Durchldcherung der gemeinsamen Re-
gelungen.

Der bilaterale Handel hat im Rahmen der argentinischen Erholung, die
vor allem auf einen Anstieg der Rohstoffpreise auf dem Weltmarkt zuriick-
zuftihren ist, zwar seit 2002 wieder zugenommen, doch die Asymmetrien
haben sich weiter verschérft und werden heute deutlicher wahrgenommen
(Flores 2008: 99-100). Das gilt auch fiir die kleineren Partner Uruguay und
Paraguay, die mit der Entwicklung des MERCOSUR sehr unzufrieden sind.
Sie klagen dariiber, dass ihre wirtschaftlichen Vorteile aus der Gemeinschaft
eher bescheiden blieben. lhre wichtigste Kritik gilt den Defiziten beim
Marktzugang, den Investitionen, dem Ausbau der Infrastruktur, der Verbes-
serung der Wettbewerbsfahigkeit und dem Ausbau der Gemeinschaftsinstitu-
tionen. Deshalb haben beide mit den USA bilaterale Verhandlungen iiber
Handelsabkommen begonnen, die zumindest voriibergehend den Gemein-
schaftsrahmen des MERCOSUR zu sprengen drohten.

Von der Errichtung eines Gemeinsamen Marktes ist der MERCOSUR
heute weiter entfernt denn je. Er ist bisher nicht mehr als eine unvollstdndige
Zollunion und die Entwicklung geht eher in Richtung einer weiteren Durch-
l6cherung der Zoll- und Freihandelsvereinbarungen. Infolge der zahlreichen
Ausnahmen und Sonderregelungen gilt der gemeinsame Aullenzoll de facto
nur fiir 10% der Einfuhren (Motta Veiga/Rios 2007: 7f.)! In Brasilien gibt es
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wegen dieser Aushohlung der Zollgemeinschaft bei wichtigen Unternehmer-
kreisen, Politikern, den Medien und auch innerhalb des Au3enministeriums
starke Zweifel an der Zukunftsfiahigkeit der Gemeinschaft. Tatsdchlich ha-
ben die strukturellen Asymmetrien zwischen den Mitgliedsldndern sowie der
neue wirtschaftliche Nationalismus in Argentinien das Gegenteil eines Inte-
grationsprozesses provoziert, ndmlich Protektionismus innerhalb der Ge-
meinschaft. Der MERCOSUR hat deshalb viel Glaubwiirdigkeit und Unter-
stiitzung verloren. Seine Kritiker weisen u.a. darauf hin, dass der Anteil des
MERCOSUR an der globalen Wertschopfung von 4,5% Mitte der neunziger
Jahre des 20. Jahrhunderts auf 2,5% zuriickgefallen ist — genauso viel wie
der Anteil der vier Mitgliedslinder vor der Griindung der Gemeinschaft.*
Wichtige Repréisentanten aus Politik und Wirtschaft Brasiliens befiirworten
mittlerweile eine groBere Handlungsfreiheit fiir das Land ohne Riicksicht auf
Gemeinschaftsregelungen, die ohnehin niemand einhalt.

Neben den wirtschaftlichen wurden auch die politischen Grenzen des
MERCOSUR als Instrument zur Durchsetzung brasilianischer Interessen auf
stidamerikanischer oder gar lateinamerikanischer Ebene und zur Einddm-
mung des US-amerikanischen Einflusses in der Region wiederholt deutlich.
Beispielsweise erhilt der brasilianische Anspruch auf einen stindigen Sitz
im Weltsicherheitsrat der Vereinten Nationen angesichts des argentinischen
Widerspruchs nicht einmal innerhalb des MERCOSUR ungeteilte Unterstiit-
zung. Wiéhrend des “Gipfels der Américas” im November 2005 in Mar del
Plata votierten nur die vier MERCOSUR-Mitgliedsldnder und Venezuela
gegen die Fortsetzung der ALCA-Verhandlungen, wahrend die {ibrigen Siid-
und Lateinamerikaner der Chance auf einen privilegierten Zugang zum
nordamerikanischren Markt grofleres Gewicht beimallen als der Solidaritét
mit Brasilien. Damit war offensichtlich, dass der MERCOSUR nur eine be-
grenzte Wirkung entfaltet. Uruguay hatte zudem kurz nach der Tagung in
Mar del Plata ohne Absprache mit den Partnern ein Investitionsschutzab-
kommen mit den USA unterzeichnet. Andererseits unterschrieben die Prési-
denten Brasiliens und Argentiniens im November 2005 aus Anlass des
20. Jahrestages des ersten bilateralen Handelsabkommens 23 bilaterale Ab-

4 Valor Econémico vom 19.05.2006 “CEPAL da razao as queixas de Uruguai e Paraguai”.
Zur Kritik am MERCOSUR siche beispielsweise die regelméBigen Kommentare des frii-
heren Botschafters und einflussreichen Beraters des Industrieverbands FIESP von Sao
Paulo, Rubens Barbosa, in den Zeitungen O Estado de Sao Paulo und O Globo sowie
Barbosa (2008); siche auch Vigevani et al. (2008); Christensen (2007).
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kommen iiber eine Zusammenarbeit in verschiedenen Bereichen, ohne die
anderen Partner der Regionalgemeinschaft einzubeziehen.

Eine der groften Schwichen des MERCOSUR liegt darin, dass es bisher
nicht moglich war, funktionsfahige Gemeinschaftsorganisationen zu griinden
und mit Kompetenzen auszustatten. Prisident Lula da Silva hatte zwar zu
Beginn seiner Amtszeit ab 2003 eine Stirkung der Gemeinschaftsinstitutio-
nen in Aussicht gestellt, die Praxis weist aber eher in eine andere Richtung.
Auch unter seiner Regierung hat sich die brasilianische Administration ge-
weigert, den Ausbau des MERCOSUR als internationale regionale Organisa-
tion voranzutreiben. Ursache dafiir ist der traditionelle Widerstand Brasiliens
gegen einen vermeintlichen Verlust von Souverénititsrechten und entspre-
chend gegen eine Erweiterung der Kompetenzen des MERCOSUR-Sekre-
tariats und anderer Gemeinschaftsorganisationen. Stattdessen schwirrt ein
Heer von Beamten von Sitzung zu Sitzung, um in zahllosen Foren isolierte
Vereinbarungen auszuhandeln, die in keinem Gesamtzusammenhang stehen
und hiufig auch nicht umgesetzt werden. Zudem werden Gemeinschaftsent-
scheidungen von Teilen der brasilianischen Administration bewusst torpe-
diert. Das brasilianische Finanzministerium ist bekannt dafiir, dass es die
Umsetzung von Integrationsvereinbarungen nach Moglichkeit verschleppt
oder vollkommen hintergeht. Ahnlich verhalten sich auch Teile des Wirt-
schaftsministeriums. Hinzu kommt, dass sich der Integrationsprozess bisher
weitgehend auf Regierungsebene abspielt und Vertreter der Unternehmer
oder der Zivilgesellschaft nicht in den Prozess einbezogen sind. Durch die
Aufnahme neuer Mitglieder wird diese geringe tatsdchliche Integrationsdich-
te noch weiter ausgehohlt.

Der Integrationsprozess ist seit der Jahrtausendwende in seiner Substanz
geschwicht. Das wird durch zahlreiche andere Initiativen kompensiert, die
bei verschiedenen MERCOSUR-Gipfeltreffen verkiindet wurden und den
Anschein einer Zukunftsfahigkeit der Gemeinschaft aufrechterhalten. Dazu
gehort beispielsweise die Einberufung eines MERCOSUR-Parlaments ab
2007 (Parlasul), die Einrichtung eines “Kohésionsfonds” (Fundo de Conver-
gencia Estructural — Focem) zur Forderung von Entwicklungsprojekten zum
regionalen Ausgleich innerhalb der Gemeinschaft oder die Vereinbarung von
Reise- und Niederlassungserleichterungen fiir Biirger der Mitgliedsstaaten.
Solche Initiativen bleiben jedoch héufig symbolische Politik, weil sie wenig
konkrete Substanz fiir den Fortschritt des Integrationsprozesses enthalten,
der ohne die wirtschaftliche Integration, ohne eine Zollunion und die An-
strengungen zum Aufbau eines gemeinsamen Marktes reine Rhetorik bleibt.
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Dieser ohnehin problematische Zustand des MERCOSUR wurde durch
die Aufnahme von Venezuela als “Vollmitglied” im Juli 2006 eher noch
verschirft. Die Erweiterung erfolgte ohne eine klare Vereinbarung iiber die
Ubernahme der geltenden Gemeinschaftsregeln und ohne einen Zeitplan fiir
den Beitritt des neuen Partners zur Zollunion. Angesichts des venezolani-
schen Wirtschaftsmodells unter Prasident Hugo Chaves, der einen “boliva-
rianischen Sozialismus” begriinden will, klaffen die wirtschaftspolitischen
Divergenzen innerhalb der Gemeinschaft noch weiter auseinander.

In Brasilien sind die Meinungen iiber die Aufnahme von Venezuela in
den MERCOSUR geteilt (Vigevani et al. 2008; Christensen 2007; Barbosa
2008). Wihrend die einen darin eine Stirkung seines politischen Gewichts
sehen, fiirchten andere dadurch eher seine Destabilisierung durch ideologi-
sche Meinungsverschiedenheiten. Tatsdchlich ist eine Stirkung des MER-
COSUR von der Aufnahme Venezuelas wohl nicht zu erwarten. Vielmehr ist
das eher ein Beleg fiir seine geringe Bedeutung als Integrationsorgan in der
Wahrmehmung seiner Mitglieder. Er ist zu einer politischen Diskussions-
plattform herabgestuft worden, die ihren Mitgliedern im Bereich des Han-
dels und der Investitionen immer weniger konkrete Vorteile bieten kann. Fiir
Brasiliens Wirtschaftsbeziehungen zu Venezuela ist die Integration des Lan-
des in die Gemeinschaft irrelevant.

3. Intraregionaler Handel und Investitionen in Siidamerika

Fiir Brasilien waren der MERCOSUR und insbesondere der Handel mit Ar-
gentinien in den vergangenen eineinhalb Jahrzehnten die bei weitem wich-
tigsten Faktoren fiir die Forderung des intraregionalen Handels. Doch der
Anteil des MERCOSUR an den Exporten Brasiliens nach Stidamerika ging
von zwei Dritteln 1998 bis 2005 auf weniger als die Hélfte (45%) zuriick.
Eine weitere Besonderheit des intraregionalen Handels ist der starke
Uberschuss zugunsten Brasiliens. In den Nachbarlindern sieht man darin ein
Indiz fiir die Verschirfung des regionalen Ungleichgewichts. Nur Bolivien
hat einen Handelsiiberschuss mit Brasilien wegen der wichtigen Erdgasliefe-
rungen. Die Exporte nach Argentinien, Chile und Kolumbien haben seit
2002 deutlich zugenommen, aber die Importe aus diesen Léndern sind riick-
laufig. Gegeniiber Peru und Ecuador gibt es ein midBiges Wachstum der Ex-
und Importe auf einem ohnehin niedrigen Niveau. Das starke Ungleichge-
wicht des regionalen Handels zugunsten Brasiliens provoziert scharfe Kritik
organisierter Interessengruppen in den Nachbarlédndern, die den Gewinn aus
der Ausweitung des Handels vor allem in Hénden transnationaler Unterneh-
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men und nicht zuletzt auch brasilianischer Firmen sehen. Vor allem in den
Andenléndern gleichen die Vorwlirfe gegeniiber Brasilien den traditionellen
Imperialismusvorwiirfen gegeniiber den USA. Das zeigte sich besonders
deutlich bei der Nationalisierung der Gas- und Erddlanlagen in Bolivien im
Mai 2007, von der die brasilianische Petrobras am stirksten betroffen ist.
Die brasilianische Regierung hat auf diese Entscheidung des bolivianischen
Prasidenten Evo Morales diplomatisch sehr geschickt reagiert und jedwede
nationalistische Rhetorik unterdriickt. Sie hat im Grundsatz das Recht der
Bolivianer zur Nationalisierung anerkannt, aber in den Verhandlungen mit
der Regierung in La Paz dann auch deutlich gemacht, dass nicht nur Brasi-
lien auf die Lieferungen aus Bolivien angewiesen ist, sondern dass Bolivien
in noch gréBerem Malle von den Lieferungen nach Brasilien abhédngt. Die
Liefervertrage und Arbeitsbedingungen wurden neu ausgehandelt. Brasilien
bezahlt letztlich einen nur geringfiigig hoheren Preis fiir das bolivianische
Gas und Petrobras ist weiterhin mit erheblichen Investitionen in Bolivien
engagiert. Im September 2008 hat die Regierung Ecuadors die brasilianische
Baufirma Odebrecht des Landes verwiesen, die dort verschiedene Infrastruk-
turprojekte — vorfinanziert durch die brasilianische Entwicklungsbank
BNDES - realisiert.’

Die Beispiele Petrobras und Odebrecht sind ein Indiz fiir die Zunahme
brasilianischer Investitionen in Siidamerika. Seit Griindung des MERCO-
SUR haben diese zwar deutlich zugenommen, doch der Anteil der Region an
den deklarierten® ausldndischen Investitionen Brasiliens ist in den letzten
Jahren eindeutig zuriickgegangen. Insgesamt belief sich der Anteil Siidame-
rikas an den brasilianischen Investitionen auf nur 6,5%. Die Auslandsinves-
titionen der siidamerikanischen Nachbarn in Brasilien sind traditionell mar-
ginal. Im Zeitraum 2000 bis 2007 kamen nur 2,3% der Investitionen aus
Stidamerika, wobei der groBite Anteil auf Uruguay (0,9% Anteil an den Ge-
samtinvestitionen), Chile (0,7%) und Argentinien (0,4%) entfiel.

Handel und Investitionen bergen zwar einerseits Moglichkeiten fiir eine
engere Interdependenz Brasiliens im Verhéltnis zu seinen siidamerikani-

5  Anlass war eine Panne in einem von Odebrecht gebauten Kraftwerk. Die Firma wollte
den Schaden regulieren, doch im Vorfeld des Plebiszits {iber die neue Verfassung war die
offentliche BloBstellung der brasilianischen Firma flir Ecuadors Président Correa publi-
kumswirksamer. Dieser Vorfall sowie kurze Zeit spéter einige Drohungen Correas ge-
geniiber Petrobras verdeutlicht die Aversionen gegen das brasilianische Engagement.

6 Zu beachten ist hier, dass viele Unternehmen Investitionen hédufig nicht vom Land ihres
Hauptsitzes aus tétigen, sondern von Filialen und Drittlindern, darunter sogenannten
Steuerparadiesen.
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schen Nachbarn, andererseits zeigen sich hier deutliche Ungleichgewichte,
die immer wieder Probleme mit den Nachbarn provozieren. Insofern sind
vom Anstieg des Handelsvolumens und den grenziiberschreitenden Investi-
tionen keine entscheidenden Impulse fiir die Durchsetzung der regionalen
Ambitionen Brasiliens ausgegangen.

4. Kooperation beim Ausbau der regionalen Infrastruktur und der
Energieversorgung

Der Ausbau der regionalen Infrastruktur ist fiir die Vertiefung der wirtschaft-
lichen Integration Siidamerikas und die Erweiterung extraterritorialer Han-
delsmoglichkeiten in den Pazifikraum von zentraler Bedeutung. Brasilien hat
daran ein strategisches Interesse. Ebenso ist Brasilien wegen seines wach-
senden Energiebedarfs auf engere Kooperation mit den Nachbarldndern an-
gewiesen. Nicht zuletzt deshalb wurde wihrend des ersten, von Président
Cardoso einberufenen Siidamerika-Gipfels Mitte 2000 die Initiative fiir die
Integration der Infrastruktur in Stidamerika (Iniciativa para a Integragdo da
Infra-estrutura Regional Sul Americana — 1IRSA) ins Leben gerufen. Mit
diesem neuen Kooperationsprojekt sollte ein Hindernis iiberwunden werden,
das mafBigeblich zur Oberflachlichkeit der bilateralen Beziehungen Brasiliens
zu seinen Nachbarn beitrug: Die schwierigen geographischen Gegebenheiten
in Siidamerika und die groBen Entfernungen zwischen den Zentren der ein-
zelnen Lénder auf der anderen Seiten der Anden bzw. des Amazonas.

Die noch immer sehr prekdre Verkehrsinfrastruktur in Siidamerika zeigt
sich daran, dass der GroBteil des regionalen Handels wegen unzureichender
StraBlen- oder Schienenverbindungen per Seefracht abgewickelt wird. Da-
durch aber ist der Transport in die Nachbarldnder zum Teil erheblich teurer
als nach Europa oder Nordamerika. Der Ausbau der Infrastruktur ist deshalb
eine entscheidende Voraussetzung fiir die Intensivierung des regionalen
Handels.

Brasilien hat die Wortfiihrung im Rahmen der IIRSA. Allerdings kom-
men die meisten Projekte nur sehr langsam voran. Der tatsdchliche Impuls
von IIRSA auf die Verdichtung der bilateralen Beziehungen ist noch be-
grenzt. Das hingt auch damit zusammen, dass diese Initiative zum Teil Wi-
derstand hervorgerufen hat. In den Nachbarldndern artikuliert sich Unmut
iiber den vermeintlichen wirtschaftlichen Expansionismus Brasiliens, zumal
die brasilianische Entwicklungsbank BNDES als wichtiges Finanzierungsor-
gan agiert und dabei die Arbeit brasilianischer Firmen, wie der groflen Bau-
unternehmen, in den Nachbarldndern fordert (sieche das Beispiel Odebrecht
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in Ecuador). Zudem hat der Energiekonzern Petrobras in den letzten Jahren
seine Investitionen in etlichen Nachbarldndern deutlich erh6ht, woraus sich
ein groBer brasilianischer Einfluss auf den wichtigen Bereich der Energie-
versorgung ergibt. Das wird in den Nachbarldndern misstrauisch bedugt und
ist einer der Griinde, warum die in Anbetracht des Energiebedarfs und der
Versorgungsprobleme in mehreren Léndern der Region notwendige Koope-
ration bei der Energiegewinnung nicht rascher vorankommt.

5. UNASUL und die siiddamerikanische Integration

Angesichts der Schwichen bisheriger Integrationsprojekte hat die brasiliani-
sche Regierung unter Président Lula da Silva die “Flucht nach vorne” ange-
treten und eine neue Integrationsinitiative gestartet. Auf ihr Drangen hin und
trotz der Skepsis einiger Regierungen der Region wurde im Dezember 2004
die “Gemeinschaft der siidamerikanischen Nationen” (Unido das Nagoes
Sul-Americanas — UNASUL) ins Leben gerufen (FUNAG 2005; Garcia
2008). Erstmals wird Siidamerika damit als eine eigene politische und wirt-
schaftliche Einheit auf dem amerikanischen Kontinent positioniert. Weder
die lateinamerikanischen Freihandelsprojekte (ALALC ab 1960, ab 1980
ALADI), noch die subregionalen Integrationsprozesse haben Siidamerika als
ein regionales Zentrum ins Auge gefasst. Mit Blick auf die Landkarte, vor
allem aber angesichts mdglicher Komplementarititen der Wirtschaft und
nicht zuletzt im Bereich der Energieversorgung, kann die Herausbildung
einer slidamerikanischen Gemeinschaft tatsichlich sinnvoll sein. Bereits
Anfang der neunziger Jahre hatte die damalige brasilianische Regierung
vorgeschlagen, der MERCOSUR solle mit dem Andenpakt eine Siidameri-
kanische Freihandelszone ALCSA verhandeln. Dieses Projekt scheiterte
jedoch am mangelnden Interesse sowohl der iibrigen MERCOSUR-Staaten
als auch der Andenlinder.

UNASUL wurde offiziell am 23. Mai 2008 wihrend eines Treffens der
Priasidenten und Reprisentanten der zwolf Staaten Stidamerikas gegriindet.
Als zentrales Ziel der Union vereinbarte man die politische, soziale und
wirtschaftliche Koordination der Region (Artikel 2 des Griindungsvertrages)
mit der Absicht,

einen Raum der Integration und Union im kulturellen, sozialen, wirtschaftlichen

und politischen Bereich zwischen ihren Vélkern zu konstruieren, wobei der po-

litische Dialog, die Sozialpolitiken, die Erziehung, die Energie, die Infrastruk-

tur, die Finanzierung und die Umwelt neben anderen Prioritit haben sollen, um
soziodkonomische Ungleichheit zu eliminieren, soziale Integration und Biirger-
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beteiligung zu erreichen, die Demokratie zu stirken, und die Asymmetrien bei
der Starkung der Souverénitit und Unabhéngigkeit der Staaten zu reduzieren.

In dem langen Katalog von Vorhaben, die als spezifische Ziele von UNA-
SUL genannt werden, ist zwar (an 12. Stelle) auch die Zusammenarbeit in
Wirtschaft und Handel genannt, doch die wirtschaftliche Integration ist zu-
mindest nach Ansicht mafigeblicher Vertreter der brasilianischen Regierung
kein vorrangiges Ziel der UNASUL. Das neue Integrationsprojekt dient vor-
nehmlich als Forum fiir die politische Abstimmung und Koordination zur
Starkung der Region als eigenstindiger Faktor in ihren Auflenbeziehungen
sowie — neben oder zusammen mit [IRSA — als Plattform zur Foérderung
gemeinsamer Vorhaben im Bereich der Infrastruktur, Energie und Kommu-
nikation. Der Vorschlag Chiles aus dem Jahr 2007, bis spétestens 2010 eine
Freihandelszone zu schaffen, fand bei den {ibrigen Staaten keine grofere
Unterstiitzung und wurde nur als langfristiges Ziel ohne feste Zeitplanung
ins Auge gefasst.

Auf Vorschlag Venezuelas wurde im Rahmen der UNASUL eine “Bank
des Siidens” (Banco do Sul) geschaffen, die als Alternative zu den interna-
tionalen Finanzinstitutionen Entwicklungskredite zu gilinstigen Bedingungen
in der Region vergeben soll. Da es mit der Entwicklungsgesellschaft der
Andengruppe CAF und der brasilianischen Entwicklungsbank BNDES be-
reits finanzkréftige Institutionen gibt, die dhnliche Aufgaben erfiillen, du3er-
te sich nicht zuletzt in Brasilien zundchst Widerstand gegen dieses Projekt,
ehe man dem Dridngen von Prisident Chavez nachgab. Im Oktober 2007
wurde die neue Bank mit Sitz in Caracas gegriindet, wobei ihr Wirkungsgrad
von Beginn an fragwiirdig war.

UNASUL entspricht eindeutig brasilianischen Interessen in der Region.
Beispielsweise erhielte Brasilien iiber den Ausbau der Infrastruktur und
Kommunikation leichteren Zugang zum Pazifik und kdnnte auch seine Kon-
trolle iiber das Amazonasbecken ausweiten. Doch erstens scheint der brasi-
lianische Protagonismus die Forderung dieses Gemeinschaftsprojekts durch
die anderen Lander eher zu dampfen und zweitens ist ein Ausbau der wirt-
schaftlichen Integration nicht zu erwarten. Vorldufig ist UNASUL ein politi-
sches Abstimmungsforum ohne klare Konturen. Ihr institutioneller Rahmen
bleibt ungewiss und es ist kaum zu erwarten, dass Brasilien der UNASUL
mehr Kompetenzen zugestehen wird als dem MERCOSUR.
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6. Perspektiven der Integration

Fiir die wirtschaftliche Integration in Siidamerika gibt es viele gute Griinde.
Sie konnte das Scharnier bilden, das nicht nur die wirtschaftliche Entwick-
lung aller Beteiligten fordert, sondern auch die Stabilitét der Lander und der
Region und ihre gemeinschaftliche Interessenvertretung nach aufien. Dazu
wire freilich ein groBeres MaB an wirtschaftspolitischer Konvergenz und ein
Ausbau handlungsfihiger Gemeinschaftsinstitutionen unverzichtbar.

In Brasilien sind diese Argumente wohl bekannt — sie werden jedoch nur
halbherzig in konkrete politische Projekte umgesetzt. In den letzten Jahren
iiberwiegen die politischen Initiativen eindeutig gegeniiber den Anstrengun-
gen zugunsten einer engeren wirtschaftlichen Integration. Allzu rasch ver-
weisen wichtige Repridsentanten aus der Regierung und auch aus dem Unter-
nehmerlager auf die zunehmenden Asymmetrien, die weitere Integrations-
schritte verhinderten. Dahinter steht aber nicht selten die Annahme, Brasilien
sollte sich weniger mit regionalen Absprachen und Riicksichtnahmen be-
lasten und stattdessen seine Interessen selbststindig und gegebenenfalls al-
lein auf der internationalen Biihne verfolgen. Daraus spricht das gewachsene
Selbstbewusstsein infolge der positiven Wirtschaftsentwicklung der vergan-
genen Jahre. Zugleich ist das aber auch eine Folge der zahlreichen Kontro-
versen und Divergenzen, die die Kooperation und Integration in Stidamerika
belasten und in jiingster Zeit eher wieder zugenommen haben. Diese Diver-
genzen betreffen den politischen und sicherheitspolitischen Bereich, aber
auch den Handel und die erweiterten Wirtschaftsinteressen sowie nicht zu-
letzt die jeweilige Einstellung gegeniiber der Art und Form der regionalen
Integration. Uneinigkeit bei Personal- und Sachfragen auf multilateraler
Ebene, unterschiedliche Einstellung gegeniiber Freihandelsvereinbarungen
mit den USA,’ der Konflikt zwischen Argentinien und Uruguay um den Bau
zweier Papierfabriken, die Nationalisierung der Gas- und Erdoélfelder in Bo-
livien und die dadurch provozierten Verstimmungen mit Brasilien, die For-
derungen Paraguays nach hoheren Zahlungen Brasiliens fiir Stromlieferun-
gen aus dem Kraftwerk Itaipu, der langjahrige Konflikt zwischen Bolivien
und Chile um einen Meereszugang flir Bolivien, die Waffenkdufe des vene-
zolanischen Présidenten Chavez und seine Allianzen mit extraregionalen
Partnern wie Russland und Iran, die alternative Integrationsinitiative Vene-

7  Chile, Peru, Kolumbien haben eigene Freihandelsabkommen mit den USA abgeschlos-
sen, Uruguay und Paraguay haben ein Interesse daran, wihrend Brasilien, Argentinien
und Venezuela (noch) dagegen sind.



412 Wilhelm Hofmeister

zuelas mit Bolivien und Kuba (Alfernativa Bolivariana para las Américas —
ALBA), die Ausweisung brasilianischer Unternechmen aus Ecuador sowie
nicht zuletzt die Schwierigkeiten der bestehenden Integrationsprojekte
MERCOSUR und Andengemeinschaft zeigen, wie schwierig es in Siidame-
rikas noch immer ist, politische und wirtschaftliche Integration zu verwirk-
lichen.

Fiir Brasilien ist die regionale Integration in und mit Siidamerika ein po-
litischer Impetus. Die Regierung von Président Lula da Silva unternimmt
zwar verstirkte Anstrengungen, um die Zusammenarbeit und Integration in
Stidamerika voranzutreiben, das Resultat dieser Bemiihungen ist vorerst
jedoch zwiespiltig. Abgesehen davon, dass der zunichst erhobene regionale
Fiihrungsanspruch von keinem Nachbarn akzeptiert wurde, wird man — ent-
gegen der fritheren Absichtserklarungen — auch kaum eine Starkung oder
Konsolidierung des MERCOSUR konstatieren konnen. Diese Regionalge-
meinschaft wurde zwar erweitert, dadurch aber keineswegs gestérkt. Tat-
sdchlich geht es der brasilianischen Administration aber gar nicht mehr in
erster Linie um den MERCOSUR. Stattdessen wird nun der UNASUL mehr
Aufmerksamkeit gewidmet, die jedoch eine Forderung der Wirtschaftsinte-
gration als Ziel vorerst praktisch ausschlief3t.

So zahlreich und gewichtig die Griinde fiir eine engere Konzertation,
Kooperation und Integration der Siidamerikaner sind, so stark sind die Ele-
mente der Behinderung. Fiir die Zukunft der regionalen Integration, ob im
Rahmen des MERCOSUR oder der UNASUL, ist das nicht sehr vielverspre-
chend.
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