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1 Einfihrung

Esist mittlerweile lange her, dal3 Brasilien als
Wirtschaftswunderland galt. Zwischen 1967
und 1973 erreichte die wirtschaftliche
Wachstumsrate in einigen Jahren zweistellige
Werte, und auch wahrend der restlichen 70er
Jahre fiel sie nicht unter 5 %. Seit dem
Beginn der Verschuldungskrise 1982 jedoch
wechselten sich kurze Phasen des Wachstums
mit Perioden der Stagnation und des
Rickgangs der Wirtschaftsleistung  ab.
Zwischen 1946 und 1979 hat sich das
Bruttoinlandsprodukt ~ ale  ef  Jahre
verdoppelt, wéhrend es in den folgenden 20
Jahren nur um wenig mehr as die Hélfte
zunahm.

Es ist heute kaum noch strittig, dal’ das Ende
der hohen Wachstumsraten die Grenzen des
traditionellen, binnenorientierten
Entwicklungsmodells der
importsubstituierenden Industrialisierung
(1Sl) signaisierte (Meyer-Stamer 1996). In
den 80er Jahren versuchten die politischen
Entscheidungstréger in Brasilien, in erster
Linie durch , heterodoxe® Malinahmen,
insbesondere Lohn- und Preiskontrollen, das
Problem der wirtschaftlichen Stagnation bei
hoher Inflation zu Uberwinden. Dieses
Vorgehen verschérfte indes die Krise (Batista
1992). In den 90er Jahren begannen die
Regierungen, struktuelle Reformvorhaben zu
implementieren. Diesem Ansatz wird von
vielen Beobachtern das Etikett
»Neoliberalismus* verpald (z.B. Jacobsen
1997, Boris 1999). Kernargument dieser
Arbeit ist, dal dieses Etikett nur
eingeschrankt zutrifft und weder analytisch
noch politisch hilfreich ist.

Neoliberalismus hat sich in den 90er Jahren
zu enem  politischen  Kampfbegriff
entwickelt. Was genau damit gemeint ist,
bleibt haufig unklar. Manche Beobachter
suggerieren, dal3 grundsétzlich ales, was die
Washingtoner Finanzinstitutionen anstellen,
Neoliberalismus darstellt. Nicht selten wird
Neoliberalismus auch mit Strukturanpassung
gleichgesetzt. Ein neoliberales Programm der

Strukturanpassung besteht darin, den Einflul3
des Staates zurickzudrangen und durch die
Schaffung von Markten zu ersetzen:

auf dem Binnenmarkt durch die
Deregulierung von Produkt-, Arbeits-,
Kapital- und Technologiemarkt;

in der AuRenwirtschaft durch die
Minimierung von Handel shemmnissen;

durch die Privatisierung der Erbringung
von dem, was man bis vor kurzem fir
offentliche Guter hielt, z.B.
Telekommunikation, Energie, Wasser und
Transportinfrastruktur, aber auch Aus-
und Fortbildung.

Vor alem aber wird Neoliberalismus
konnotiert mit der Schaffung stabiler
makrotkonomischer  Rahmenbedingungen,
mit dem Abschied von makrotkonomischen
Steuerungsversuchen. Damit haben wir eine
Checkliste, anhand derer wir Uberprifen
kénnen, ob  ,Neoliberalismus* eine
angemessene Beschreibung fir das ist, wasin
Brasilien in den letzten zehn Jahren in Sachen
Wirtschaftspolitik stattgefunden hat.:

Im Kapitel 2 analysiere ich die nur teilweise
erfolgreichen  Bemihungen um  eine
makrookonomische  Stabilisierung. Im

1 Eine darlber hinausgehende analytische
Bestimmung des Begriffs hat Giddens (1994, 33
ff.) vorgenommen. Er kennzeichnet als
Neoliberalismus das Gedankengebaude, das den
Konzepten der ,,Neuen Rechten” zugrunde liegt;
als geistige Véter nennt er Hayek und Friedman.
Der Kern neoliberalen Denkens ist ein stark
ausgepragtes Vertrauen in die Wirksamkeit von
Marktprozessen und ein ebenso ausgepragtes
Mifdtrauen in adle anderen Formen von
Koordination, insbesondere jener durch den
Staat. Die Logik des Marktes wird Uber den
origindr 6konomischen Bereich der Produktion
und Vermarktung von  Gutern  und
Dienstleistungen auf andere Bereiche der
Gesdllschaft Ubertragen, z.B. die
Leistungserbringung durch Behérden. Diese
Dimension werde ich in der vorliegenden Arbeit
nicht betrachten.
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Kapitel 3 fasse ich den Strukturwandel in der
Wirtschaft zusammen, u.a. mit Blick auf die
Privatisierung. Im Kapitel 4 diskutiere ich die
Versuche zZur Steigerung von
Wettbewerbsfahigkeit und  wirtschaftlicher
Dynamik. Im Kapitel 5 komme ich zur
Ausgangsfrage zurick.

2 Von der Hyperinflation zum
Niedrigwachstum: Die Evolution der
brasilianischen Wirtschaftspolitik in
den 90er Jahren

Die wirtschaftliche Entwicklung Brasiliens
war seit der Weltwirtschaftskrise von 1929/32
binnenorientiert —  zundchst  mangels
Alternative, nach dem Krieg orientiert am
Konzept der importsubstituierenden
Industrialisierung (ISl). Die ISl entfaltete in
Brasilien (Uber mehrere Dekaden eine
bemerkenswerte Dynamik — mit hohen
wirtschaftlichen Wachstumsraten und einer
(trotz aler fortbestehenden Ungleichheiten)
beachtlichen sozidlen Mobilitd nach oben.
Zugleich schuf sie jedoch eine Reihe von
Verzerrungen, und es gelang zu keinem
Zeitpunkt, fundamentalen Anforderungen zu
genigen, wie z.B. Wettbewerbsdruck zur
Maximierung von Effizienz herzustellen, eine
vollstandig funktionsféhiges Bankenwesen zu
organiseren oder das Risko von
Zahlungsbilanzkrisen zu minimieren. Das
Projekt Industrialisierung trug sich nicht
selbst. Letztlich fuhrten diese permanenten
Defizite zum Kollaps des Modells, der durch
die Olpreiskrise und US-Zinserhthung von
1979 und die Verschuldungskrise ab 1982
beleunigt wurde.

Ausdruck der Krise des aten Modells war in
den 80er Jahren eine galoppierende Inflation.
Mehrere » heterodoxe"
Stabilisierungsprogramme  scheiterten.  Sie
gingen davon aus, dal die Inflation vor allem
aufgrund ihrer Eigendynamik und der gut
funktionierenden  Anpassungsmechanismen
(regelmaiiger Inflationsausgleich von

Preisen, Lohnen, Mieten etc.) ins Galoppieren
gerate und mit Hilfe eines Schockprogramms
(Lohn- und Preisstop) zu bekampfen sai.
Orthodoxe Stabilisierung durch
Austeritétspolitik  wurde nicht ernsthaft
versucht — die heterodoxe Option kam
insbesondere  wichtigen gesellschaftlichen
Interessen entgegen, denn die
Besserverdienenden und die Unternehmen
profitierten von der Inflation, und dem Staat
half sie, sein notorisches Defizit zu
verstecken — Einnahmen waren indexiert,
Ausgaben nicht, und daher wurden Ausgaben
erst dann getétigt, wenn die urspringlichen
Haushaltsansétze einen beachtlichen Tell
ihres realen Werts verloren hatten (Franco
1993). Der heterodoxe policy mix beinhaltete
ua en Zahlungsmoratorium auf die
Auslandsschuld und eine Reihe
makrotkonomischer Stabilisierungsplane,
Waéhrungsreformen  sowie eine offensive
staatliche Exportforderung. Dementsprechend
waren die Politikergebnisse in erster Linie
durch eine hohe Sockelinflation
gekennzeichnet, die schlieflich in ene
Hyperinflation mindete. Das heterodoxe
Konzept setzte ndmlich nicht an den
Ursachen der Inflation an — dem staatlichen
Haushaltsdefizit und der monopolistischen
Preisbildung auf den Gltermarkten.

Eine naheliegende Phaseneinteilung der 90er
Jahre wére: Vor dem Plano Real und nach
dem Plano Real. Sucht man nach den
Ursachen des  insgesamt niedrigen
Wachstums, so ist es freilich sinnvoll, vier
Phasen zu unterscheiden: Die erste Phase
beginnt mit dem Amtsantritt von Président
Collor im Marz 1990. Diese Phase ist
gekennzeichnet durch die graduelle Offnung
gegeniber dem Weltmarkt bei andauernder
Hyperinflation und inkonsistenten und
wirkungslosen  Stabilisierungsbemihungen.
Die zweite Phase beginnt mit der
Verkindung des Stabilisierungsprogramms
,Plano FHC [I* im Dezember 1993 und
dauert bis Anfang 1995. In diese Phase fallt
der Plano Red, d.h. die efolgreiche
Bekampfung der Inflation. Die dritte Phase
beginnt mit dem , Tequila-Effekt*, d.h. den
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Auswirkungen der Mexiko-Krise von Ende
1994 auf die Glaub- und Kreditwirdigkeit der
Ubrigen lateinamerikanischen Lander, und die
vierte Phase begann kurz nach der
Asienkrise und dauert bis heute an.

Die Abbildung 1 gibt erste Hinweise auf die
Hintergrinde dieser Einteilung. Die Baken
geben die Veranderung des BIP auf
Quartalshasis gegeniber dem jewells
vorherigen Quartal an; die Linie beschreibt
den Index des BIP. Die Grafik verdeutlicht:

1. Der Index lagim 2. Quartal 1994 bei 100,
d.h. auf dem gleichen Niveau wie 1990.
Im Ergebnis stagnierte die Wirtschaft in
den ersten vier Jahren der vergangenen
Dekade; da die Bevolkerung weiterhin
wuchs, war das pro-Kopf-BIP riicklaufig.

2. Im zweiten Halbjahr 1994, d.h. nach der
Einfihrung der neuen Wéhrung Redl,
schnellte das Wirtschaftswachstum nach
oben. Der Tequila-Effekt machte diesen
Wachstumssprung in den drel
Folgequartalen komplett zunichte.

3. Inden Jahren 1996/97 war das Wachstum
in alen Quartalen positiv, variierte aber
und war in der Tendenz ricklaufig.

4. Die Jahre 1998/99 markieren eine
neuerliche wirtschaftliche Berg- und
Talfahrt.

Betrachtet man den Verlauf des BIP in den
90er Jahren, und sucht man nach den
Grinden fur das Auf und Ab, so gelangt man
zu einem einfachen Befund: die 90er waren,
nicht anders as die 80er, eine Dekade
periodischer makrodkonomischer Schocks.

2.1 Die makrookonomischen Schocks
der 90er Jahre

Die Charakteristika dieser Schocks waren
recht unterschiedlich. Die Dekade begann mit
einem absurden Schock — dem Einfrieren des
grofdten Teils der Liquiditédt zu Beginn der

Regierung Collor. Danach  folgten
konventionelle Schocks in der Form von
Lohn- und Preisstops. Das eine wie das
andere scheiterte. Danach kam der einzige
»positive” Schock: der Plano Real. Seit Ende
1993 liefen die Vorbereitungen: Die
Regierung richtete einen Feuerwehrfonds ein,
indem sie die gesetzlich vorgeschriebenen
Transfers zu Landern und Gemeinden kappte
und sich damit eine Reserve schuf, aus der sie
schopfen konnte, wenn die Ausgaben aus
dem Ruder liefen. Auf diese Weise
neutralisierte sie eine der wichtigen Ursachen
der Inflation: die Art und Weise, wie das
Staatsdefizit finanziert wurde.

Wenn Zinss und Tilgungszahlungen mit
Neuverschuldung finanziert werden, wie es —
von kurzen Sonderperioden abgesehen — bis
heute in Brasilien Ublich ist, wachst die
Verschuldung, und zwar exponentiell.
Normalerweise ist die Ausgabe von
Staatsschul dpapieren nicht nur en
Finanzierungsmechanismus, sondern auch ein
Instrument der Geldpolitik — das in
Staatstiteln angelegte Geld verschwindet aus
dem Geldkreidauf, die Geldmenge sinkt, und
dadurch wird eine andere mogliche Ursache
von Inflation neutralisiert. Dies Instrument
funktionierte zu jenem Zeitpunkt jedoch nicht
mehr: Weil die Anlage in Staatsschuldtiteln
einer der gangigen Schutzmechanismen
gegen die Inflation war, entwickelten die
Banken Instrumente, die sehr kurzfristige
Anlagemoglichkeiten schufen.
Staatsschuldpapiere  konnten  von  den
Anlegern sehr kurzfristig und mit minimalen
Transaktionskosten in  Geld verwandelt
werden, und damit wurden sie letztlich zu
Quasi-Geld, d.h. sie wurden bei weit gefaldten
Definitionen der Geldmenge mitgerechnet.
Dies wiederum bedeutete jedoch, dal3 durch
die Verschuldungsdynamik auch die
Geldmenge standig stieg, was die Inflation
zusdtzlich  beforderte.  Dies  bedeutete
umgekehrt, dal? die Erwirtschaftung eines
Haushaltsiiberschusses zu einer wichtigen
Voraussetzung far erfolgreiche
Inflationsbekéampfung wurde, well nur so die
fatale Verschuldungs-Refinanzierungs-
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Inflationsdynamik  durchbrochen  werden

konnte.

Der nachste Schritt — nach der Einrichtung
des Feuerwehrfonds, der auf den Namen
Fundo Social de Emergéncia horte, mit
Soziapolitik jedoch nichts zu tun hatte — war
die Einfihrung einer Paralelwéhrung, die
Unidade Real de Valor (URV). Wahrend die
existierende Wahrung taglich an Wert verlor,
wurde die URV an den Dollar gekoppelt, und
die Geschéfte begannen, ihre Waren in URV
auszuzeichnen. Jeden Morgen konnte man
dann in der Zeitung lesen, wie der tégliche
Umrechnungskurs zwischen Cruzeiros Reais
und URV stand. Die Wirtschaft wurde, mit
anderen Worten, dollarisiert, ohne dal3 griine
Banknoten in Umlauf gebracht werden
mulf3ten.

Am 1.7.1994 wurde dann die neue Wahrung
eingefuhrt, d.h. die URV wurde in Redl
umbenannt. Die Wahl des Datums hatte in
erster Linie politische Grinde: Der
amtierende Finanzminister, Fernando
Henrique Cardoso, war aussichtsreicher
Kandidat bei der Présidentschaftswahl, die
fUr den Oktober 1994 angesetzt war, und der
Zeitraum zwischen Juli und Oktober schien
lang genug, um einen Erfolg zu zeitigen,
jedoch zu kurz, as dal3 der Plan hétte
scheitern  konnen; dabel  spielte  die
Erinnerung eine Rolle, da3 der letzte
Stabilisierungsplan, der zumindest zeitweise
Erfolg zu haben schien, der Plano Cruzado im
Jahr 1986, nach sechs Monaten gescheitert
war.

Der Plan Rea funktionierte jedoch Uber
Erwarten gut. Die Inflation fiel innerhalb
weniger Monate gegen Null, wobel allerdings
die Standardabweichung grof3 war — der Preis
mancher Gter, insbesondere tradeables, ging
stark zurtick, wahrend der vieler non-
tradeables  (insbesondere ~ Wohnungen,
Schulgebihren und Friseure) stark anstieg.
Der Preisriickgang der tradeables spiegelte
u.a die Tatsache wider, daid die brasilianische
Volkswirtschaft nach 60 Jahren der
Abschottung seit 1990 schrittweise gegentber

dem Weltmarkt gedffnet worden war.
1994/95 schnellten die Importe, insbesondere
von einfachen Konsumgltern ~ wie
Bekleidung, nach oben.

Wéhrend die Konsumenten plétzlich ganz
neue Optionen hatten (und
einkommensschwache Bevdlkerungsgruppen,
die nicht langer mit der ,Inflationssteuer”
belastet wurden, ihr Konsumspektrum
ausweiteten, z.B. in Richtung Joghurt), hatten
die inlandischen Unternehmen nicht nur mit
zunehmender  Importkonkurrenz,  sondern
auch mit stark verschlechterter
Wettbewerbsfahigkeit auf dem Weltmarkt zu
kdmpfen. Erstens stieg der nominde
Wechselkurs des Rea gegeniber dem US-
Dollar in der Anfangsphase des Plano Red
von 1:1 auf 0,83 : 1. Die Hintergriinde dieser
Entwicklung, die von der Regierung nicht nur
toleriert, sondern sogar beférdert wurde, sind
unklar;  mogliche Motive sind die
Verbilligung der Preis von Importgitern, um
zusétzlichen Wettbewerbsdruck zu schaffen,
die Reduzierung des Aufbringungsproblems
fir die Bedienung der Ausandsschulden
sowie ein psychologisches Moment — man
hatte sich entschieden, anders ds in
Argentinien keine fest  Dollarbindung
einzufihren, und durch die Aufwertung
konnte der absehbare Moment, an dem der
Wert des Reals auf einen Wert von weniger
as enem Dollar sinken  wiurde,
hinausgeschoben werden. Zweitens stieg der
reale Wert des Real noch stérker, weil in den
ersten Monaten die Inflation noch hoch war.
Die readle Uberbewertung des Real wurde
1995 auf 35 % geschétzt, und damit konnten
sich die braslianischen  Exporteure
preissensibler Produkte aus dem Weltmarkt
verabschieden — es sei denn, sie nahmen —
wie es in nicht wenigen Fallen tatsachlich
geschah — Verluste bei ihren Exporten in
Kauf, um die seit langem etablierten
Lieferbeziehungen mit Kunden im Ausland
nicht abbrechen zu lassen.
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2.2 Von der binnenwirtschaftlichen
Stabilisierung zur auf3enwirt-
schaftlichen Verwundbarkeit

Kurz nach der Einfihrung des Real schienen
gleichwohl die Weichen in Richtung
Wirtschaftswachstum gestellt. Die
Staatsverschuldung war niedrig, und die
Licke in der Leistungsbilanz erwartete man
durch den Zuflul von Direktinvestitionen,
nicht zuletzt im Rahmen des
Privatisierungsprogramms,  schlieffen  zu
koénnen. Auf welch wackeligen FufRen diese
Annahme stand, wurde jedoch schon nach
einem haben Jahr deutlich: Als die
Mexikokrise Ende 1994 auch auf Brasilien
Uberschwappte, drohte pldtzlich  eine
Zahlungsbilanzkrise, und es bedurfte einer
dramatischen Zinserhéhung (auf Uber 40 %),
um diese Krise abzuwenden (Fritz 1996).

Die Hochzinspolitik, die die brasilianische
Regierung seit 1995 verfolgte, stand in engem
Zusammenhang mit auBenwirtschaftlichen
Problemen:

Hohe Zinsen sollten  kurzfristige,
spekulative Anlagen aus dem Ausland
anlocken, um das Defizit in der
Leistungshilanz auszugleichen bzw. die
Devisenreserven zu erhohen, um ggf.
spekulative Angriffe auf die Wahrung
abwehren zu kdnnen.

Hohe Zinsen dampften die
Binnennachfrage. Dabei sind hohe Zinsen
nach brasilianischem Versténdnis
identisch mit astronomischen Zinsen nach
europdischem  Verstéandnis - die
Leitzinsen lagen in der letzten Jahren nie
unter 20 % p.a., und die effektiven Zinsen
fur  Konsumkredite  betragen en
Mehrfaches. Brasilianische Konsumenten
haben eine spezifische Art des Umgangs
mit Verbraucherkredit, die in Dekaden
hoher Inflation entstanden ist. Seinerzeit
war ein Kredit eine Wette zwischen
Kreditgeber und -nehmer auf die kinftige
Inflation: Stieg diese mehr a's erwartet, so
waren die Realzinsen negativ. Hinzu kam

eine spezifische Art der Gedillusion:
Weil Gehdlter und Sparanlagen indexiert
waren, stiegen die absoluten Betrége auf
Giro- und Sparkonto sténdig kraftig an,
und etlichen Konsumenten war der
Unterschied zwischen nomina und rea
durchaus nicht klar. Sie waren daher der
Meinung, dal3 es kein Problem war, sich
zu verschulden, well ja fur die Zukunft
ein weiteres Wachstum der Einnahmen
bzw. Sparanlagen zu erwarten war. Seit
dem Ende der Inflation hat sich die
Psychologie der Konsumenten nur
langsam der neuen Realitét angepaldt, und
die Neigung, sich zu verschulden, bleibt
hoch. Extrem hohe Zinsen sind insofern
nicht unbedingt ein Erfolgsrezept, aber
zumindest kein aussichtsloses
Unterfangen zur Einddmmung des
Konsums. Dies ist wiederum wichtig, um
das Wachstum und damit das Defizit in
der Leistungshilanz niedrig zu halten,
denn zunehmendes Einkommen fihrt
unweigerlich zu steigenden Importen.

Eine gedampfte Binnennachfrage fuhrt zu
steigenden Exporten. Dahinter steht eine
weitere  Besonderheit  brasilianischer
Mikrookonomie:  Viele Unternehmen
exportieren nicht deswegen, weil sie auf
diese Art gute Geschafte machen kdnnen,
sondern weil sie keine Alternativen
haben. Dies ist eine Verhatensweise, die
sich in den 80er Jahren herausgebildet
hat. Damals lie} sich ene klare
Korrelation zwischen dem Wachstum des
BIP und den Exporten nachweisen.
Immer wenn das BIP wuchs, ging das
Wachstum der Exporte (oder sogar das
absolute Exportvolumen) zurtick. Der
Grund war seinerzeit ein simpler: Die
Gewinnmargen auf dem Binnenmarkt
waren wet hoher as auf dem
Exportmarkt. Diese Differenz ist heute
geringer, existiert aber nach wie vor.
Daher ist auch weiterhin davon
auszugehen, dal3 Unternehmen bel einem
Anspringen der Binnennachfrage weniger
Exportanstrengungen unternehmen.
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Hochzinspolitik und niedriges Wachstum
fUhrten nicht nur zu  sinkenden
Steuereinnahmen des Staates und steigender
Arbeitslosigkeit. Uberdies entstand ein neuer

Teufelskrels: Die Zinsen muften hoch
bleiben, um inlandische Erparnis in
Staatsanlagen  umzuleiten;  brasilianische

Anleger haben in den letzten Dekaden zu oft
Stabilisierungsprogramme  mit  Entwertung
von Staatsschulden erlebt, so dal3 der Staat
eine hohe Risikopramie bieten muf3. Durch
die hohen Zinsen stieg der Schuldendienst auf
die ohnehin hohe Staatsverschuldung
dramatisch an. Der Schuldendienst selber
wurde Uberwiegend durch Kredite finanziert.
Die Nettokreditaufnahme stieg dadurch
zusétzlich an. Damit entstand ein zusétzlicher
Faktor, der neben der Uberbewertung
spekulative Angriffe auf die Wahrung
provozierte. Dies war ein wichtiger Grund fur
die Turbulenzen, in die Brasilien zunéchst ab
September 1997 in der Folge der Asienkrise
und erneut ab August 1998 nach der
faktischen Zahlungsunfahigkeit Rufllands
geriet (Fritz 1999). Audéandische Anleger
meinten, in Braslien ene &hnliche
Konstellation wie in Asien bzw. Rufdand zu
beobachten, und begannen, ihre Anlagen
abzuziehen. Zugleich setzte eine Spekulation
gegen den Uberbewerteten Real mit dem Ziel
einer Abwertung ein. Es begann ein
Abwehrkampf der brasilianischen
Zentralbank, um den Wechselkurs des Real
zu verteidigen. Die Devisenreserven, die in
diesem Jahr anfanglich bei rd. 70 Mrd. US$
lagen, sanken im Oktober mit einer Rate von
400 Mio. USS$ pro Tag. Im September 1998
wurden (wie schon im November 1997) die
Leitzinsen auf fast 50 % erhodht, um diesen
Prozef} aufzuhaten. Gegen diese Mal3nahme
hatte sich die Regierung lange gewehrt, denn
es handelte sich um einen Verzweiflungsakt,
mit dem Niedrigwachstum in Rezession
verwandelt wurde und das staatliche
Haushaltsdefizit weiter wuchs.

Die Abbildung 2 (entstanden im Jahr 1997)
verdeutlicht das seinerzeit existierende
Dilemma. Die Existenz dieses
Wirkungszusammenhangs erklart, weshab

trotz an sich gunstiger binnen- und
weltwirtschaftlicher Rahmenbedingungen das
Wachstum 1996 und 1997 relativ niedrig
blieb: Die Regierung schien keine Alternative
zu einer Niedrigwachstumspolitik zu haben.
Im Prinzip, so 18 sich im Rickblick
konstatieren, hétte sie wdahrend dieses
Zeitraums die Abwertung des Redl
vorantreitben konnen. In der seinerzeitigen
Situation schien jedoch das Vertrauen der
auslandischen Anleger zu wackelig, und das
Prinzip Vorsicht sprach fir eine Strategie der
moderaten, graduellen Abwertung um rd. 8 %
pro Jahr. Diese Uberlegungen wurden jedoch
hinfédlig, as 1997 die Asienkrise begann und
das Vertrauen in die emerging markets im
Sommer 1998 durch die Rufdandkrise
vollends untergraben wurde.

2.3 Stabilisierungsver suche nach der
RuRlandkrise

Im September 1998 wuchsen die Zweifel, dald
Brasilien aus eigener Kraft in der Lage sein
wirde, seine Wahrung zu verteidigen. Es
begann eine Serie von Gespréchen und
Verhandlungen mit den internationalen
Finanzingtitutionen, die Mitte Oktober mit
einer Vereinbarung Uber internationalen
Beistand in ener Grofienordnung von 30
Mrd. US$ abgeschlossen wurden; diese
Mittel (die evtl. auch hoher liegen konnen;
zuletzt war von mehr as 40 Mrd. die Rede)
werden fir den Fal bereitgestellt, dal3
Brasilien weitere spekulative  Attacken
abwehren mul3. Bestandteil der Vereinbarung
war ein Abkommen mit dem IWF zur
Haushaltssanierung. Am  28.  Oktober
verkindete die Regierung en
Stabilisierungsprogramm, das Programa de
Estabilidade Fiscal, mit dem dieses Zie
erreicht werden soll. Es schlol3 an ein
ahnliches Programm im November 1997 an,
dald jedoch aufgrund vielfaltiger politischer
Widerstande (v.a. aufgrund des Wahlkampfs)
im wesentlichen nicht implementiert werden
konnte.
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Tabelle 1: Das Stabilisierungsprogramm im Oktober 1998

13,3 Mrd. R$ Einnahmen

durch Steuererhéhungen 0,38 %

Erhéhung der Steuer auf Finanztransaktionen (CPMF) von 0,2 auf

Erhéhung der Sozialversicherungsumlage auf Lohne (COFINS)
Erweiterung der Erhebungsgrundlage fir COFINS

2,6 Mrd. R$ Einnahmen
durch héhere Beitrage zur
Rentenversicherung

11 % Rentenversicherungsbeitrag von Rentnern
zuséatzliche 9 % fur Beschéftigte und Rentner mit einem
Einkommen von mehr als 1.200 R$.

8,7 Mrd. R$ durch
Ausgabenkirzungen

Einsparungen bei laufenden Ausgaben und Investitionen

3,5 Mrd. R$ Einsparungen
durch Strukturreformen

Reform der Rentenversicherung
Reform der 6ffentlichen Verwaltung

Tabelle 2: Zieldaten der Staatsverschuldung 1998 1999 2000 2001
angestrebter primarer UberschuR (% BIP) 2,6 2,8 3,0
davon Zentralregierung (% BIP) 1,8 2,0 2,3
Bundesstaaten und Munizipien (% BIP) 0,4 0,5 0,5
Staatsunternehmen 0,4 0,3 0,2
Verhdltnis Staatsverschuldung / BIP (%) 41,9 44,9 44,8 44,4
Tabelle 3: Einnahmen und Ausgaben der Rentenversicherung
1995 1996 1997 1998 1999
Privater Sektor Einnahmen 32.567 40.631 44.260 45.957 48.739
(INSS) Ausgaben 32.566 31.287 47.051 53.762 59.632
Zentralregierung | Einnahmen 2.101 2.580 2.583 2.633 2.763
Ausgaben 15.456 17.386 19.683 20.950 24.900
Bundesstaaten Einnahmen 3.360 3.633 3.897
Ausgaben 15.933 17.228 17.918
Munizipien Einnahmen 354 383 411
Ausgaben 2.683 2.901 3.017
Saldo insgesamt | (Mio. R$) -13.345 -15.462 -34.793 -42.235 -49.656
Quelle: Erklarung der Regierung zum Stabilisierungsplan vom Oktober 1998, vertffentlicht im
Internet.

Zentraler Bestandteil des Programms war
eine Relhe von Maldnahmen, die durch
Steigerung der Einnahmen und Senkung der
Ausgaben im Jahr 1999 zu einem
Entlastungseffekt von 28 Mrd. R$ sowie zu
weiteren Entlastungen in den Folggahren
fuhren sollen. Wie sich diese Summe ergab,
ist in Tabelle 1 zusammengestellt. Ziel des
Plans war es, die Wachstumsdynamik der
Staatsverschuldung aufzuhalten (Tabelle 2).

Angelpunkt der Reform war ein neuerlicher
Anlauf zur Reform der Rentenversicherung,
die nicht nur far einen grof3en Teil des
Defizits verantwortlich war, sondern Uberdies
eine beangstigende Dynamik aufweist: Die
L icke zwischen Einnahmen und Ausgaben ist

im Bereich der Staatsbediensteten in den
letzten Jahren dramatisch gewachsen, und
eine  entsprechende  Entwicklung  bei
Beschéftigten des privaten Sektors ist
abzusehen. Die zu jenem Zeitpunkt von der
Regierung verdffentlichten Daten sind in
Tabelle 3 zusammengestelIt.

Hinzu kam erneut eine Anhebung der
Leitzinsen; die Abbildung 3 illustriert in
dieser Hinsicht den Ablauf der Krise.

Die braslianische  Zentrabank  hatte
Devisenreserven in einer Grof3enordnung von
Uber US$ 70 Milliarden angehauft, doch
selbst dies war nicht genug, um dem im
zweiten Halbjahr 1998 sténdig zunehmenden
Druck auf den Rea zu widerstehen. Im
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Januar 1999 wurde der Wechselkurs
freigegeben, und es begann der Ubliche Jojo-
Verlauf: Abwertung von 1,20 bis auf 2,15 pro
Dollar, Aufwertung auf 1,75, erneute
Abwertung auf 1,95, erneute Aufwertung ...

In der Phase unmittelbar nach der Abwertung
waren die  Prognosen  rabenschwarz:
Optimisten rechneten mit einem Rlckgang
des BIP um 3 %, Pessimisten erwarteten eher
6 %, und alle miteinander waren sich einig,
da® nun wohl die Inflation zuriickkehren
wirde. Entsprechend gro3 war die
Uberraschung, als spatestens zur Mitte des
vergangenen Jahres deutlich wurde, dai
weder das eine noch das andere eintreffen
wirde. Die Gutermérkte waren mittlerweile
hinreichend wettbewerblich strukturiert, so
da Preiserhbhungen kaum durchsetzbar
waren. Und weil viele Unternehmen ihre
einmal eingeleiteten grof3en
Investitionsprojekte  schwerlich  abbrechen
konnten, ging auch von dieser Seite en
hinreichender Impuls aus, der dazu fihrte,
dai das BIP 1999 letztlich um 0,8 % zunahm.

24 Kurz- und mittelfristige
wirtschaftspolitische
Handlungser for der nisse

Aufgrund der Stabilisierungsanstrengungen
gelang es, im Jahr 1999 zumindest einen
sogenannten  ,primaren  UberschuB*  zu
erwirtschaften, d.h. die laufenden Einnahmen
Ubertrafen die laufenden Ausgaben aller
staatlicher Ebenen und Teilhaushalte mit der
Ausnahme der Schuldenverwaltung. Diese
Betonung des priméren Ergebnisses ist eine
Besonderheit der brasilianischen
wirtschaftspolitischen Folklore; sie ist u.a
historisch damit zu erklaren, dald3 in der

Vergangenheit staatliche Schulden
wegdekretiert (im Rahmen sog.
Stabilisierungsprogramme) oder
weginflationiert  werden  konnte.  Waell

mittlerweile  in der brasilianischen
Wirtschaftspolitik aber ein erhebliches Mal3
an Seritdsitdt Einzug gehalten hat, existieren
diese Optionen heute nicht mehr, und daher
ist es durch nichts zu rechtfertigen, dal3

insbesondere das Parlament bel  der
Aufstellung des Haushalts so tut, as ob der
Schuldendienst nicht vorhanden wére. Dies
gilt umso mehr, as ene kirzlich
vertffentlichte  Studie  regierungsnaher
Okonomen nachweist, dal3 nicht weniger als
71 % der Zunahme der Verschuldung der
Zentralregierung im Zeitraum 1994-98 auf
die Kreditfinanzierung von Zinszahlungen
zurtckzufthren ist (nur am Rande sei darauf
hingewiesen, da3 dies enen nicht zu
unterschétzenden Einflu auf die ohnehin
schon skandal 6se ungleiche
Einkommensverteilung hat).

Der primare UberschuR lag im Jahr 1999 bei
R$ 31,1 Milliarden — auf den ersten Blick
eine beachtliche Summe. Sie relativiert sich
jedoch, wenn man anaysert, wie der
Uberschuf3 zustande kam:

die Einnahmen stiegen aufgrund von
Steuer- und Beitragserhdhungen, die im
Oktober 1998 eingefihrt wurden und die
2.T. die K ostenbel astung der
Privatwirtschaft weiter steigen lief3en;

die Einnahmen dtiegen  aufRerdem
dadurch, da3 verscharft rickstandige
Steuerzahlungen und
Sozialversicherungsbeitrdge eingetrieben
wurden — aso  aulRerordentliche
Einnahmen, die sich nicht fortschreiben
lassen;

die Ausgaben stiegen im Saldo nur leicht
an. Weil aber bestimmte Ausgaben,
insbesondere Gehdlter, wuchsen, muf3ten
andere geklrzt werden, insbesondere
laufende Ausgaben und Investitionen. Die
Folgen kann man z.B. in Form von
Schlaglochern, deren Grofe und Tiefe
standig wéachst, und Investitionsvorhaben,
die kaum vorankommen, im ganzen Land
besichtigen.

2 Ministério da Fazenda, Secretaria de Politica
Econbmica, Boletim de Acompanhamento
Macroeconémico, Fevereiro/Marco de 2000.
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Wéhrend der Haushat durch die
Verschiebung von Ausgaben auf den Blrger
(z.B. nach dem Prinzip , Stolddampfer statt
Instandhaltung®) stabilisiert werden konnte,
nahm die Verschuldung im ersten Halbjahr
kréftig zu und erreichte im August 1999 mit
rd. 50 % des BIP ihren Hochststand. Danach
war se leicht ricklaufig und lag im
Dezember bel knapp 47 % des BIP,
entsprechend R$ 516,6 Milliarden.

Sieht man einma von Sonderfaktoren ab
(z.B. der  starken  Zunahme  der
Staatsverschuldung direkt im Anschluf3 an die
Abwertung), so gibt es im Kern vier
Komponenten, die die Tendenz zu
Haushal tsdefizit und steigender
Staatsverschuldung begriinden:

eine unzureichende Entwicklung der
Einnahmen, bedingt einerseits durch ein
bizarres, intransparentes und ungerechtes
Steuersystem, andererseits (und auch
dadurch bedingt) durch eine
umfangrei che Schattenwirtschaft;

ein Rentenversicherungssystem, dessen
Finanzierung in den letzten Jahren vollig
aus dem Ruder gelaufen ist;

eine staatliche Haushaltspraxis, die durch
eine politische Logik gepragt wird, die
okonomische Faktoren ignoriert; dies gilt
auf der Landess und Kommunalebene
noch mehr a's auf der Bundesebene;

die bereits existierende Verschuldung, die
— weil der Schuldendienst zum grof3en
Tell kreditfinanziert wird — angesichts der
extrem hohen Realzinsen auch ohne
sonstige Probleme kréftig wéachst.

Die wirtschaftliche Reformpolitik  der
Regierung kreist derzeit um diese Probleme.
Es gibt drei zentrde Vorhaben: ene
Steuerreform, die Fortsetzung der Reform der
Rentenversicherung und verschiedene
Mal3nahmen zur Behebung des Problems der
unsoliden Finanzen auf der dezentralen
Ebene.

24.1 Steuerreform

Ausgangspunkt der Steuerreform ist die
Beobachtung, da} das Steuersystem zu
komplex, unsystematisch und  voller
Schlupflocher ist. Es geht ua darum,
Bedingungen zu schaffen, mit denen man den
florierenden informellen Sektor wieder in die
Formalitdt holen kann. Im Grunde muf3 man
aber fragen: Gibt es in Brasilien Uberhaupt
einen formellen Sektor?

Erster Befund: Von den 530 gréfden nicht-
Finanzunternehmen zahlten im Jahr 1998 die
Halfte Uberhaupt keine Einkommensteuer,
und das Aufkommen der anderen Hélfte
belief sich auf nur 3 Mrd. R$ (Jorna do
Brasil, 24.01.1999); davon zahlten z.B. die
grofRen Automobilhersteller nur 40 Mio. R$.
28 der 66 groften Banken zahlten ebenfalls
keine Einkommensteuer. Grof3e Unternehmen
stehen damit weit besser da als KMU und
Mikrofirmen: Wahrend die grof3en im Schnitt
auf eine Steuer-/Umsatzrelation von 1 %
kommen, sind es bel den KMU 3 %, und die
simples-Regelung fur Mikrofirmen setzt 4 %
an.

Zweiter Befund: Es gibt eine florierende
Schattenwirtschaft, die generell keine Steuern
und meist auch keine Sozialabgaben zahlt. Ihr
Umfang ist freilich strittig. Eine Survey des
nationalen Statistikamts kam zu dem Befund,
da3 ein Vierted der Beschéftigten in der
Schattenwirtschaft aktiv sei und dort 8 % des
Bruttoinlandsprodukts erzeugt wirden (Jornal
do Brasil, 09.07.1999). Wer Brasilien kennt,
findet diese Daten wenig realistisch, weil viel
zu niedrig. Ganz andere Zahlen kamen bei
einer Analyse der Daten heraus, die bei der
Erhebung der , Schecksteuer® (d.h. der Steuer
auf Finanztransaktionen, CPMF) anfielen.
Der »unerkléarliche" Tell an
Finanzbewegungen — d.h. Bankbewegungen
fur  wirtschaftliche  Transaktionen, die
ansonsten nicht versteuert wurden — belief
sich 1998 auf 825 Mrd. R$ — bei einem BIP
von etwa 900 Mrd. R$ (Jornal do Brasil,
24.01.1999). Von den 100 grofdten Zahlern
der  Schecksteuer, Unternehmen  und



12

JORG MEYER-STAMER

Privatpersonen, haben nur 52 ene
Einkommensteuererklérung abgegeben. Die
im Rahmen der CPMF-Erhebung
gewonnenen Daten Uber juristische und
natiirliche Personen dirfen jedoch nicht far
Sonderpriifungen genutzt werden.

Diese Zahlen erklaren das Paradox, dal3 die
Steuern sehr hoch sind (und insbesondere die
Unternehmen  standig Uber die  hohe
Steuerbelastung klagen), das
Steueraufkommen jedoch weit hinter den
Erwartungen zurtckbleibt. Und es spricht
wenig dafur, dald sich nach der derzeit hitzig
diskutierten Steuerreform daran etwas andern
wird.

Die Steuerreform tangiert die indirekten
Steuern. Die bisher existierenden
Umsatzsteuern auf Industrieprodukte der
Bundesstaaten (ICMS) und der
Zentraregierung (IPl) sollen in  einer
Mehrwertsteuer zusammengefaldt werden, fr
die ein Satz von 20 bis 22 % angepeilt wird
und die auch auf Dienstleistungen erhoben
werden soll. Verschiedene
Sozialversicherungsbeitrédge (COFINS, PIS
ua) sollen in ener enzigen Umlage
aufgehen, die auf die Mehrwertsteuer
aufgeschlagen werden und mindestens
weitere 7 % betragen soll. Insgesamt konnte
die Mehrwertsteuer sich damit einem Betrag
von 30 % néhern.

Was wirde damit erreicht? Das Steuersystem
wurde etwas Ubersichtlicher und
trangparenter, und die Kumulation von
Steuern und Abgaben wirde beseitigt; damit
wirde die Ineffizienz des Steuersystems
reduziert. Aulerdem wirde der ,Guerra
Fiscd“, d.h. dem Subventionswettlauf
zwischen Bundesstaaten, damit die Grundlage
entzogen. Die Kehrseite: eines der zentralen
Kriterien fir die Besteuerung, namlich die
Steuergerechtigkeit, wirde grob verletzt. Die
Bedeutung der indirekten Steuern, die die
einkommensschwachen Gruppen
Uberproportional belasten, stiege. Die einzige
Steuer, mit der bislang die Schattenwirtschaft
erfald wurde, namlich die Schecksteuer, soll

abgeschafft werden. Die direkten Steuern
wirden auch weiterhin nur sehr selektiv
bezahlt, und insbesondere die Reichen und
Superreichen wirden auch in Zukunft — der
traditionellen Praxis in Lateinamerika folgend
— vorwiegend entsprechend ihres Konsums an
Austern und Champagner besteuert.

Aber al dies sind Spekulationen, denn ob,
wann und in welcher Form eine Steuerreform
vor den Kongref3 kommt, ist mittlerweile
vollig unklar. Eine Arbeitsgruppe des
Kongresses legte Mitte 1999 einen Entwurf
mit den zuvor genannten Eckpunkten vor.
Dieser Entwurf zog von vielen Seiten Kritik
auf sich. Eine Seite durfte dabei besonders
relevant sein:  Finanzministerium  und
Zentralbank lehnten den Entwurf strikt ab.
Damit ist eine Blockadesituation entstanden:
Von Seiten des Kongresses wird es allein
schon um des Prinzips der Demonstration der
eigenen Macht gegentiber der Exekutive
wegen keine Neuformulierung geben, die den
Vorstellungen  des  Finanzministeriums
entspricht, und die Exekutive wird die weitere
Behandlung des existierenden Entwurfs im
Kongref3 torpedieren.

24.2 Rentenversicherung

Unter den laufenden Ausgaben ist seit einigen
Jahren die Rentenversicherung derjenige
Posten, der mit Abstand am meisten zur
Haushaltskrise beitragt. Bislang gibt es zwel
getrennte Kassen: In der Rentenversicherung
der Beschéftigten im Privatsektor stieg das
Defizit im Jahr 1999 *von R$ 7,2 auf R$ 9,3
Milliarden, in der Rentenversicherung der
Staatsbediensteten von R$ 18,1 auf R$ 19,8
Milliarden. Das dahinterstehende
Ungleichgewicht ist noch groRer: Rund 22
Millionen Beschéftigte im Privatsektor zahlen
rd. R$ 51 Milliarden ein, und rd. 19 Millionen
Rentner erhalten insgesamt rd. R$ 61

3 Ministério da Fazenda, Secretaria de Politica
Econbmica, Boletim de Acompanhamento
Macroeconémico, Fevereiro/Marco de 2000.
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Milliarden; der durchschnittliche Arbeiter im
Ruhestand erhdlt damit pro Monat etwa R$
267. Im offentlichen Dienst hingegen sehen
die Zahlen wie folgt aus. 8 Millionen
Beschéftigte zahlen knapp R$ 3 Milliarden
ein, und rd. 3 Millionen Pensionére erhalten
rd. R$ 23 Milliarden, d.h. im Schnitt pro
Monat R$ 639. Kernproblem ist mithin die
Tatsache, da sich inshesondere im
offentlichen Dienst eine Schere zwischen
Ein- und Auszahlungen auftut — und dies im
Laufe der letzten Jahre dramatisch schnell,
nicht zuletzt deshalb, weil viele Beschéftigte
angesichts der Diskussionen um die
Begrenzung von Renten vorzeitig in den
Ruhestand gingen, solange die aten Regeln
noch galten.

Ende 1998 arbeitete eine Kommission unter
Leitung des BNDES-Présidenten André Lara
Resende an eine grundlegenden
Rentenreform, um das Defizit zu schlief3en.
Die Rentenversicherung Brasiliens sollte auf
eine langfristig tragfdhige Basis gestellt
werden — interessanterweise nicht mit einem
individualisierten System chilenischer
Prégung, wie es heute en vogue ist.
Vorgesehen war stattdessen ein System, das
im privaten Bereich gewisse Ahnlichkeiten
mit dem  deutschen  System  von
Zusatzversicherungen hat. Dieses Projekt ist
mittlerweile schubladisiert — vermutlich
deshalb, weil Lara Resende nach einem
Abhorskandal, durch den bekannt wurde, dal3
Regierung bei den Telekommunikations-
Privatisierungen in die Zusammensetzung der
Bieterkonsortien eingegriffen hatte,
zurlcktreten mufdte, und well Politik in
Brasilien hochgradig personalisiert ist, trat
damit auch sein Plan zurtick.

Stattdessen  werden  heute  inkrementelle
Veranderungen diskutiert, die zumindest die
fatale Dynamik des immer grof3er werdenden
Defizits bremsen sollen. Bereits
verabschiedet und vom obersten Gerichtshof
fur verfassungsgemal erklart wurde eine
Regelung, die die Bezlige vor Frihrentnern
kirzt; diese Malinahme wird das Wachstum
des Defizits drosseln. Dartiber hinaus steht

Salamitaktik an: Die Regierung wird
versuchen, durch eine Reihe von
Einzelmal3nahmen die Regeln far
Staatsbedienstete an jene fur Beschéftigte in
der Privatwirtschaft anzugleichen; dies wird
ein zéher und langwieriger Prozeld sein, weil
die obersten Richter selber eine grofiziigige
Altersversorgung genielen und gerne
Verénderungen abwirgen, die daran etwas
andern wrden.

24.3 Fiskalische Verantwortung

Es waren nicht nur externe Schocks, die die
Brasilienkrise von  1998/99  audOsten.
Brasilien war, anders als Kapazitéten wie der
BID-Prasident Enrique Iglesias und US
Starékonom Paul Krugman verkindeten,
nicht unschuldiges Opfer internationaler
Verwicklungen, sondern hatte sich selber in
eine wenig beneidenswerte Lage mandvriert.
Kernproblem blieben Haushaltsdefizit und
Staatsverschuldung.

Das staatliche Haushaltsdefizit ist seit langem
eines der makrotkonomischen
Hauptprobleme, wenn nicht das
Schltissel problem Uberhaupt; es wurde in den
80er Jahren zur Hauptursache der Zunahme
der Inflation. Esist eng verknUpft mit der Art,
wie in Braslien Politik funktioniert.
Strukturelle  Kernprobleme  sind  die
Verénderungen, die mit der Verfassung von
1988 engefuhrt wurden, und die
vorherrschende  Art  der  politischen
L egitimationsbeschaffung.

Es ist in diesem Kontext hilfreich, sich zu
vergegenwaértigen, dald Brasilien eine , spéte
Demokratie* ist. Schon der Ubergang von der
Monarchie zur Republik erfolgte erst Ende
des 19. Jahrhunderts, weit spédter als in
anderen lateinamerikanischen Landern. Es
folgten vier turbulente Jahrzehnte einer
Elitendemokratie, in der sich verschiedene
Faktionen der Oberschicht in der Macht
ablosten. Von 1930 bis 1945 folgte die
Diktatur von Getulio Vargas. Zwischen 1945
und 1964 gab es zwei weitere Jahrzehnte
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Elitendemokratie; die Zahl der
Wahlberechtigten blieb gering. Erst in der
Endphase der Militardiktatur, seit Ende der
70er Jahre, waren moderne demokratische
Tendenzen auszumachen — ausgehend von
einem neuentstandenen  Unternehmertum,
neuen  Gewerkschaften und  sozialen
Bewegungen. Zugleich war aber die
personelle Kontinuitdt beim Ubergang von
Militardiktatur zur ,Neuen Republik® hoch,
und das Grundmuster des politischen
Prozesses blieben drei
Elemente, die sich wechselseitig bedingen
und verstarken (Mainwearing 1999):

Patronage, d.h. die Nutzung und
Verteilung von staatlichen Ressourcen
ohne Wettbewerb und transparente
Regeln zur Steigerung des eigenen
(Karriere-) Vortells von Politikern und
anderen staatlichen Amtstragern,

Klientelismus, d.h. personliche
Abhéangigkeitsbeziehungen zwischen
méchtigen und weniger méchtigen
Politikern und Amtstrégern sowie ihrer
jeweiligen Basis,

Patrimonialismus, d.h. politische
Amtstréger behandeln den Staat, als sei er
ihr Privateigentum (es gibt Ubrigens im
Portugiesischen kein Wort fir den Begriff
Gemeinwohl).

Dieses Muster pragte die Formulierung der
Verfassung von 1988 wund ist dadurch
wiederum vertieft, verbreitert und verfestigt
worden. Die Verfassung von 1988 fihrte vier
wichtige neue Elemente ein, die dle die
Ausgabenseite belasten:

eine weitgehende Mitbestimmung des
Parlaments bel der Festsetzung des
Staatshaushalts, ohne dal3 jedoch die
letztendliche Verantwortung des
Préasidenten bzw. der Exekutive fUr das
Budget bestritten wurde. Es entwickelte
sich nicht ein verantwortungsvoller,
sondern en klientelistischer,
populistischer und  mitunter  auch

krimineller Umgang des Parlaments mit
seiner Budgetkompetenz. Die Exekutive
reagierte darauf in der Ara der
Hochinflation mit repressdo fiscal — der
Haushalt wurde nicht indexiert, und
gezahlt wurde haufig erst dann, wenn der
relle Wert einer nomina festgelegten
Finanzzuweisung stark gesunken war.

eine deutliche Steigerung der
automatischen Zuweisungen des Bundes
an Bundesstaaten und Kommunen, ohne
dal3 damit jedoch eine Umverteilung von
Aufgaben und Zahlungsverpflichtungen
vorgenommen wurde. Die Verwendung
dieser Mittel ist den Bundesstaaten und
Kommunen in hohem Mal%e freigestellt;
der Spielraum wird mitunter fir effektive
Entwicklungsprogramme, haufiger jedoch
fur klientelistische oder sogar kriminelle
Aktivitédten genutzt. Besonders beliebt ist
die Praxis, astronomische Gehdlter fir
den Blrgermeister und seine secretarios
(politisch bestimmte Amtdleiter) sowie
fur die Stadtverordneten festzusetzen; es
gibt Féle, wo ein Blrgermeister einer
20.000-Seelen-Gemeinde auf en
Monatsgehalt von 10.000 Dollar kommt.

verschiedene Veranderungen des
Beschéftigungs- und Vergitungsrechts im
Bundesdienst. Bundesbedienstete werden
nach dem  funften  Jahr  ihrer
Beschéftigung unkindbar. Es wurden
Regelungen zur isonomia, d.h. der
automatischen Ubertragung von
Redlohnsteigerungen von ener  auf
andere Gruppen von Beschéftigten
eingefihrt; Steigerungen der Bezlige der
Militdrs werden automatisch auf die
zivilen Angestellten Ubertragen,
Steigerungen der Bezlige der
Abgeordneten werden automatisch auf
die bundesstaatlichen Parlamentarier und
die Stadtréate angewandt usf.

die Ausweitung der Leistungen sowie der
Zahl der Anspruchsberechtigten der So-
ziaversicherung (Renten-,
Krankenversicherung, Sozid-,



NEOLIBERALISMUS? BRASILIEN: DIE POLITISCHE OKONOMIE EINER ZAHEN STRUKTURPOLITIK 15

Arbeitdosenhilfe) und die Festsetzung
von Betrégen, die nicht unterschritten
werden diirfen. Uberdies wurde 1992 in
einem Verfassungszusatz festgelegt, dai
die Beziige der Ruhestandler und
Pensiondre des Bundes (zu denen neben
den Angesteiten und Richtern auch
ehemalige Parlamentarier und Minister
gehdren; Parlamentarier haben nach acht
Jahren der Zugehorigkeit Anspruch auf
eine volle Pension) nicht aus der
allgemeinen Sozialversicherung (INSS)
gezahlt werden dirfen; Beitrége und
Auszahlungen laufen  Uber  enen
separaten  Budgetposten. Und  die
Dynamik dieses Ausgabepostens ist grof3.
Die Kernprobleme sind hier die Tatsache,
da die Pensionierung dienstzeit- und
nicht altersabhangig ist, sowie
Kumulationsmdglichkeiten und  eine
fehlende Kappungsgrenze. Ublicherweise
haben brasilianische Arbeitnehmer nach
35 Arbeitgahren ein Anrecht auf den
Bezug von Ruhestandsbeziigen; bei einer
Reihe von Berufsgruppen liegt diese
Grenze niedriger, zum Teil bel 25 Jahren.
In der Praxis bedeutet dies, dal
Arbeitnehmer mit Mitte 40 bis Anfang 50
in den Ruhestand gehen kénnen und dann
- bei einer durchschnittlichen
L ebenserwartung von 67 Jahren — haufig
Uber mehrere Dekaden Ruhestandsbeziige
erhalten. Spezielle Berufsgruppen, etwa
Parlamentarier und andere politische
Funktionstréger, erwerben durch wenige
Jahre dauernde Tétigkeiten zusétzliche
Rentenanspriiche. Durch Kumulation von
Rentenanspriichen erreichen nicht wenige
Personen Ruhestandsbeziige, die pro Jahr
weit Uber 100.000 $ betragen. Versuche,
hier Kappungsgrenzen einzufihren (z.B.
nach dem Prinzip: Kein pensionierter
Beamter darf mehr Bezlige haben as der
Staatsprasident), sind bislang gescheitert.
Im Ergebnis wenden viele
Gebietskorperschaften heute mehr Geld
fir Ruhestandsbeziige auf as fur die
Gehdlter ihrer Beschéftigten.
Reformbemihungen der Regierung, die
egtwa auf ene |ebenszeitbezogene

Pensionierungsgrenze  zielten, sind
bislang an der politischen
Organisationsféhigkeit der Pensionére,
der  beachtlichen  Popularitdt  der
bisherigen Regelungen und nicht zuletzt
an den Eigeninteressen der Parlamentarier
gescheitert.

Eine weltere wichtige Ursache des
Budgetdefizits ist die Budgetpolitik des
Parlaments, die dem Prinzip folgen, das die
Amerikaner pork barrel politics nennen:
Gegenuiber den Wéhlern zdhlen unmittelbare
Vorteile — eine neue Asphaltdecke hier, ein
wenig Be- oder Entwésserung dort; die
Brasilianer nennen dies obra — weit mehr as
eine Haushadtsdisziplin, die bestenfals
mittelfristig  die  Inflation  verringert.
Mittelzuweisungen, die der Wahlerbasis der
Abgeordneten direkt zugute kommen, sind
ein, wenn nicht das zentrale
Legitimationsinstrument fur die Letzteren.
Ein verantwortungsvoller Umgang mit der
Budgetkompetenz wirde mithin direkt zu
einer Unterminierung der Legitimation
gefuhrt, kann aso nicht im unmittelbaren
Interesse der Abgeordneten sein.

Verscharfend hinzu kommt die Tatsache, dal3
Abgeordnete kaum in eine Fraktionsdisziplin
einzubinden sind. Dies liegt im
brasilianischen Wahlrecht begrindet, das
einer Mischung von Personen- und
Mehrheitswahl ~ folgt. Es gibt kene
Landedlisten der Parteien mit festgelegter
Reihenfolge, sondern jeder Kandidat wirbt in
einem ganzen Bundesstaat um Stimmen (auch
wenn dies in der Realitdt meist bedeutet, daid
e in ese Linie Wahler in seiner
Heimatregion zu mobilisieren sucht). Daher
gibt es keine Grund, weshalb sich Politiker
der Strapaze der ,, Ochsentour” in einer Partei
unterziehen sollten. Es ist eher umgekehrt:
Parteien werben um markante, populdre
Personlichkeiten; und die Quote der Politiker,
die Parteien wechseln, ist hoch. Haufig ist das
Druckpotential eines Politikers gegenlber
seiner Partei groRer als umgekehrt, so dai
Versuche zur Herstellung von
Fraktionsdisziplin bei Abstimmungen Uber
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unpopulére Maltnahmen wenig aussichtsreich
sind.

Verschéarft werden die Probleme dadurch, daf3
diese Mechanismen der
Legitimationsbeschaffung durch obras auf
der Ebene der Bundesstaaten und Kommunen
genauso funktionieren; dies war der
Hintergrund fir das starke Interesse an
automatischen Mittelzuweisungen, wie es in
der Verfassung verankert wurde. Doch trotz
dieser Regelung und der damit gewachsenen
finanziellen Spielrdume hat sich das
Haushaltsgebaren nicht entscheidend
gebessert. Bis vor kurzem zwangen
Gouverneure ihre bundesstaatliche Bank —
insbesondere in Wahlkampfzeiten — zur
Gewdhrung von Krediten, die dann nicht
zurtickgezahlt wurden, was nicht selten damit
endete, dai3 die Bank zahlungsunféhig wurde
und von der Zentralbank saniert werden
muidte. Die Regierung hat in den letzten
Jahren mehrfach bundesstaatliche Banken
saniert — immer mit der Auflage, dal3 diese
Praxis ein Ende haben misse, aber selten mit
nachhaltigem Erfolg.

Neben den leeren Kassen hatten die
Gouverneure aber noch zwe weitere
Probleme.

Erstens war die Amtszeit ihrer Vorganger
jene Phase, in der der ,,Guerra Fiscal“ getobt
hatte (Varsano 1997) — ein gnadenloser
Subventionswettl auf zwischen den
Bundesstaaten, denen dadurch heute jahrlich
rund 9 Mrd. R$ an Steuereinnahmen
entgehen. Zweitens hdt die Zentralregierung
einen Tell der Zuweisungen, die in der
Verfassung festgeschrieben sind, zuriick.
Insbesondere aufgrund des FEF (bzw. in
Zukunft: DRU) sehen sich die Bundesstaaten
als Opfer, nicht als die Téter, die sie in
Wahrheit sind - wéhrend die
Zentralregierung  seit  Jahren  ernsthafte
Stabilisierungsmaldnahmen verfolgt, wird in
vielen Bundesstaaten weitergepraldt wie eh
und je, und die Zentralregierung wird in ihren
K onsolidierungsbemiihungen
zurickgeworfen,  well  sie  bankrotte
Staatsbanken, Pensionsfonds oder

Staatsregierungen refinanzieren mul3. Die in
diesem Bereich existierenden Risiken sind in
ihrem Gefahrenpotential schwer einschétzbar,
weil viede Bundesstasten noch allerle
Skelette im Schrank haben (,, esqueleto” ist in
der brasilianischen  wirtschaftspolitischen
Diskussion ein fest etablierter Begriff); in
Santa Catarina beispielsweise wurde im Zuge
der Vorbereitung der Privatiserung der
bankrotten Staatsbank Anfang 2000 allerlei
alte, nicht mehr einforderbare Forderungen
sowie Verpflichtungen gegeniber den
Sozialkassen entdeckt, die sich insgesamt auf
mehr als R$ 2 Mrd. belaufen.

Diese unsolide Haushaltspraxis zu andern, ist
zéh und muhsam — und politisch schwierig,
weil die politischen Vertreter einzelner
Bundesstaaten dazu neigen, Uber
Parteigrenzen hinweg zusammenzuhalten,
wenn es darum geht, eine Staatsbank zu
erhalten; schliefdlich konnte jeder von ihnen
in Zukunft in die Gelegenheit kommen,
Gouverneur zu  werden und  damit
privilegierten Zugriff auf diese Bank zu
erhalten. Die Hartnackigkeit, mit der die
Zentrabank sich im seit Anfang 1999
weigerte, einen bailout fur die bankrotte
Staatsbank von Santa Catarina zu inszenieren,
und letztlich nicht nur die Privatiserung
durchsetzte, sondern auch der
Landesregierung in Floriandpolis einen Teil
der Sanierungskosten aufbirdete, konnte zu
einem wichtigen Symbolfall werden.

Nicht zu unterschétzen ist darliber hinaus
auch die Fahigkeit der Gemeinden, die
Staatsfinanzen zu ruinieren. Dies gilt nicht
nur fUr grof3e Gemeinden mit grof3en Budgets
(die Stadt S&o Paulo hat — nach der Zentral-
und der SP-Landesregierung — das drittgrofdte
Budget adler Gebietskorperschaften in
Brasilien), sondern auch fur kleine
Municipios. Ihre Zahl steigt bestandig an (in
den letzten zehn Jahren um mehr as ein
Viertel). Dahinter stehen zwel Logiken.
Ersens: In viden Gemeinden gibt es
Peripherien, die sich vom jeweiligen Zentrum
vernachladssigt  fuhlen  und  die sich
besserstellen, wenn sie sich selbstéandig
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machen. Zweitens. Eine Gemeinde muf3 nicht
okonomisch tragfdhig sein, sondern kann
alleine auf der Grundlage der Zuwendungen
gut Uberleben (Gomes und Mac Dowell
2000). Und well eine Gemeinde einen
Birgermeister, mehrere Dezernenten und eine
Reihe von Stadtverordnungen  braucht,
ergeben sich hier interessante
Einkommensmdglichkeiten — es ist gar nicht
selten, dal’ das Gehalt eines Birgermeisters
einer  10.000-Seelen-Gemeinde in  der
gleichen GroRenordnung liegt wie das des
Staatsprasidenten (d.h. ca. DM 8.000 pro
Monat). Dagegen wird es loka auch wenig
Protest geben, welil es ja nicht das Geld der
lokalen Steuerzahler, sondern das der
Bundesregierung zu sein scheint, das da
verschwendet wird. Uberdies ist nicht zu
unterschéatzen, dald Politik hier ein wichtiger
Umverteilungsmechanismus ist, denn nicht
wenige Politiker stammen aus der unteren
Mittelschicht und erzielen as gewahite
Politiker ein Einkommen, das fir sie anders
kaum zu erreichen wére.

Betrachtet man die lokale Politik, so gibt es
drei Motive, die dafir sorgen, dal? viel Geld
beiseitegeschafft wird. Erstens gibt es das
Motiv der personlichen Bereicherung. Dies
ist nicht zu unterschétzen, aber esist nicht das
Hauptmotiv. Zweitens gibt es das Motiv des
Klientelismus; dies ist schon wichtiger. Am
bedeutendsten ist aber das dritte Motiv,
nadmlich die Finanzierung von Wahlkampfen.

Es gibt in Brasilien nur eine geringe staatliche
Wahlkampfkostenerstattung, und daher muf3
jeder Wahlkéampfer sehen, wo er sein Geld
herbekommt.  Aufgrund der amorphen
Struktur der Parteien und des sténdigen
Wechsels von Politikern zwischen Parteien
spielen Parteikassen auch nur eine begrenzte
Rolle. Was bleibt, sind zwel wichtige
Quellen. Zum einen drehen die Politiker mit
dem Hut in der Hand ihre Runde bei lokalen
und regionalen Geldgebern. Insbesondere
Unternehmen sind wichtige Finanziers von
Politikern, die ihre Wahlkampfkasse zu fullen
haben. Zum anderen ist da die Staatskasse.
Wer gewdhlt ist, hat damit eine Quelle zur

Sanierung der personlichen Finanzen, d.h. zur
Tilgung der monetéren Schulden, die der
Wahlkampf ihm beschert hat. In der
praktischen Umsetzung gibt es dazu
verschiedene Instrumente — von hohen
Gehdtern Uber Jobs fur ale Verwandten bis
hin zur Uberfakturierung bei offentlichen
Auftrégen oder der Abwicklung von
Scheingeschéften.

Es ist mithin nicht (oder zumindest nicht
ausschlieich  und in  erster Linie)
individuelle Geldgier, die Phanomene wie
10.000-Mark-Gehalter far
Kleinstadtbirgermeister erkléren, sondern der
Sachzwang, der durch den Kreidauf der
Politik geschaffen wird — gewahlt werden ist
teuer, und wenn die Kosten der Wahl
abbezahlt sind, beginnt die Ansparphase fir
den nachsten Wahlkampf. Es gibt bislang
keine erfolgversprechenden Versuche, diesen
Kreidauf zu durchbrechen; eine restriktive
Regelung der Finanzierung von
Wahlkampfen in Verbindung mit einer
Starkung der Position der Parteien ware
vorstellbar, jedoch schwer Zu
implementieren, und in jedem Fall stof3t jedes
Reformvorhaben in diesem Bereich auf den
hartnéckigen Widerstand der politischen
Klasse. Damit aber ist klar, dal3 der Anreiz
zur  Ruinierung der  Staatsfinanzen,
insbesondere auf der dezentraen Ebene,
weiterexistiert.

Ein wichtiges Ergebnis dieser Regelungen
und Praktiken ist das, was in Brasilien als
rigidez orcamentéria diskutiert wird, d.h. die
Minimierung der verfligbaren
Haushaltsmasse; diese kann mitunter weniger
as 1 % des BIP betragen. Davon miissen
dann adle Ausgaben bestritten werden, die
nicht Gehdlter sind bzw. durch gesetzlich
festgelegte Zwangszuweisungen (d.h. an
Bundesstaaten und Munizipien, fir das
Ausbildungssystem, an die
Sozialversicherung usf.) abgedeckt werden.
Dazu gehtren laufende Kosten der
Bundesverwaltung, Infrastrukturinvestitionen
sowie Ausgaben zu ihrer Erhaltung und
I nstandsetzung, Unterhalt und
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Neubeschaffung von militdrischem Gerdt,
Subventionen fir Unternehmen usf. Diese
Ausgaben liegen in der Regeln jedoch
deutlich héher als 1 %, und dies impliziert
offentliche Kreditaufnahme.

Das Defizit der offentlichen Haushate ist
wahrend der ersten Administration Cardoso
kontinuierlich gewachsen. Wurde es 1996
noch auf 3,5 % des BIP beziffert, so lag esim
November 1997 schon bei 5,1 %. Danach
wuchs es dramatisch: Im April 1998 lag es
bei 6,7 %, und im Juli stieg es auf Uber 7 %.
Die gesamte offentliche Verschuldung stieg
von 29,2 % des BIP im Dezember 1994 auf
38,1 % im Juni 1998, und die Prognose fur
das Jahresende lautet 41,9 %.* Dies hatte
sowohl die oben genannten strukturellen as
auch aktuelle Ursachen. Die Beseitigung der
strukturellen Ursachen war ein zentraler
Punkt der Agenda des Prasidenten in seiner
ersten Amtsperiode, und er hat in dieser
Hinsicht wenig erreicht.

Well sich auf der Einnahmen- wie auf der
Rentenseite wenig tun wird, bleibt der
Regierung derzeit wenig anderes ubrig, as
sich auf Maldnahmen zur Steigerung der

»fiskalischen V erantwortung* Zu
konzentrieren. Hier gibt es mehrere
Ansatzpunkte:

Die Beschneidung der in der Verfassung
vorgeschriebenen Transfers an Lander
und Kommunen. Bereits vor dem Plano
Read wurde ein ,Fundo Socia de
Emergéncia‘, der spéater in ,Fundo de
Estabilidade Fisca“ (FEF) umbenannt
wurde und der so etwas wie en
Feuerwehrfonds ist, um allfélige
Haushaltsl6cher zu stopfen. Gestitzt auf
Dekrete des Prasidenten, wurden damit
20 % der Transfers zurlickgehalten. Diese
Praxis soll fur die Zukunft gesetzlich

4 Vdgl. IPEA, Boletim das Financas Publicas, div.
Ausgaben, und O Estado de Sdo Paulo,
28.10.1998.

verankert werden (,Desvinculagéo dos
Recursos da Uni&o", DRU).

Begrenzung der Personalausgaben der
Gebietskorperschaften (,Lei de
Responsabilidade Fiscal*): Dieses Gesetz
soll den Anteil der Personal- an den
Gesamtausgaben von Landern  und
Gemeinden auf maximal 60 % begrenzen.
Vermutlich wird diese Regelung jedoch
erst ab 2001 greifen, denn das laufende
Jahr ist ein Wahljahr (Kommunalwahl am
1. Oktober), und kein Birgermeister wird
in einem Wahljahr Massenentlassungen
vornehmen.

Deckelung der Gehdlter im offentlichen
Bereich: Nachdem in der Vergangenheit
mehrere  Anlaufe gescheitert waren,
zeichnet sich ab, dal3 im ersten Halbjahr
2000 eine entsprechende Regelung
verabschiedet wird. Es lauft wohl darauf
hinaus, da3 das Maximalgehat auf R$
11.500,- pro Monat festgelegt und
zugleich die Moglichkeit der
Kumulierung geschaffen wird. Letzteres
bezient sich auf Personen, die aus
friheren Tétigkeiten im Offentlichen
Bereich eine Rente beziehen, die
ebenfalls, wie wir gesehen haben, aus
dem laufenden Haushalt bezahlt werden
mul3. Mdglicherweise wird es eine
Deckelung der Akkumulation, etwa bei
R$ 23.000 pro Monat, geben.

Im ersten Quartal 2000 gab es zwei weitere
Konflikte, die zeigen, wie leicht die
Konsolidierungsbemiihungen in Frage gestel It
werden  kénnen. Zum enen  wurde
ausgerechnet von der PFL, der konservativen
Partei in der Regierungskoalition, die féllige
Erhéhung des Mindestlohns aufgegriffen und
eine Erhéhung auf 100 Dallar, d.h. etwa R$
180, vorgeschlagen — ein Schritt, der
Wahljahrbedingt ist, denn zuletzt lag der
Mindestlohn bei R$ 136, und es gibt zahllose
arme Haushadlte, fur die eine kréftige
Erhdhung eine dramatische Erhohung des
verfigbaren Einkommens bedeuten wirde.
Dies gilt insbesondere fir solche Haushalte,
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in denen mindestens ein Mitglied Uber 65
Jahre alt ist, denn diese Personen erhalten —
unabhangig von friheren Berufstatigkeiten —
eine Rente in der Hohe eines Mindestlohns.
Damit ist auch schon die Kehrseite der
Medaille angedeutet: Die Zusatzbelastung fur
den Rentenhaushalt der Zentralregierung lage
bei R$ 6 — 7 Milliarden. Letztlich wurde der
Erhohung auf R$ 151 begrenzt — erganzt um
die Komponente, dai3 die Bundesstaaten den
Mindestlohn fir Beschéftigte auf R$ 180
erhdhen dirfen, wenn sie wollen. Letzteres
schafft fir Gouverneure ein interessantes
Dilemma: Einerseits kénnen sie durch eine
Erhdhung  ihre  Popularitit  steigern,
andererseits schwachen sie damit die Position
ihres Bundesstaats im Standortwettbewerb.

Zum anderen startete der Prasident des
Senats, Antdnio Carlos Magahédes, ene
Initiative Zur Reform der
Haushaltskompetenz des Kongresses. Bislang
legt der Haushadt, den der Kongref3
verabschiedet, Obergrenzen fur die Ausgaben
der Zentraregierung fest; er ist aso kein
Haushaltsplan in dem uns vertrauten Sinne.
Dies bedeutet in der Praxis, dal3 jeder
Parlamentarier bemiht ist, moglichst viele
Projekte fur seine Heimatregion bzw. seine
Klientel im Haushalt unterzubringen, auch
wenn dadurch die Endfassung des Haushalts
die tatsachlich exigtierenden
Finanzierungsmoglichkeiten weit Ubersteigt.
Die politische Logik ist simpe: Der
Parlamentarier  kann  zuhause  darauf
verweisen, dald er die Interessen seiner
Wahler vertreten hat — und wenn die Straf3e,
die Briicke oder der Staudamm dann nicht
gebaut wird, ist es nicht seine Schuld,
sondern die des Finanzministers. Umgekehrt
ertffnet diese Praxis dem Finanzministerium
eine beachtliche Flexibilitdt im Umgang mit
dem Budget. Im vergangenen Jahr wurde
beispielsweise in den Staaten S&o Paulo und
Rio de Janeiro nur ein Drittel bzw. ein Viertel
der im Haushat maxima vorgesehenen
Mittel tatsachlich ausgezahlt.

Der Vorschlag von Magahées lauft darauf
hinaus, dal3 der Kongref3 einen verbindlichen

Haushalt verabschiedet. Aus
demokratietheoretischer  Perspektive wére
dies ein wichtiger Schritt nach vorne. Es
spricht jedoch wenig daflr, dal3 eine solche
Reform Uber Nacht dazu fuhrt, dal3 der
Kongre? zu einer verantwortungsvollen
Haushaltspolitik Ubergeht. Es ware mithin
auch en groRer Schritt in  Richtung
Staatsbankrott.

25 Strukturprobleme der
AuRenwirtschaft

Eine typische Ursache von Brasilienkrisen
sind hohe und zunehmende Defizite in der
Leistungsbilanz. Warum hat Brasilien ein
Defizit in der Leistungsbilanz? Sowohl die
Handels- als auch die Dienstleistungsbilanz
sind negativ. 1997, also in einem ,normalen”
Jahr, bevor die Asien- und Rufdandkrisen
richtig zuschlugen, betrugen die Salden -8,4
Mrd US$ bzw. -27,3 Mrd. USS$;® besonders
dramatisch ist aso das Defizit in der
Dienstleistungshbilanz. Es ist auf folgende
Faktoren zurickzuf Uhren:

Brasilien hat zu Beginn der 90er Jahre ein
Umschuldungsabkommen im Rahmen des
Brady-Plans abgeschlossen. Die leichten
Jahre des geringen Schuldendiensts sind
mittlerweile vorlber, und die Belastung
durch Zins- und Tilgungszahlungen fir
Auslandsschulden steigt. Zugleich hat die
langfristige  Auslandsverschuldung des
privaten Sektors stark zugenommen (Dez.
1995: 37 Mrd. USS$, Juni 1998: 109 Mrd.
USS$)e. Diese Faktoren fihren zu einem
zunehmenden Defizit in diesem Konto
der Leistungshilanz; 1997 betrug es 10,4

5 Ministério das Finangas, Boletim, div.
Ausgaben, Tabelalll.2

6 Banco Central, Boletim, div. Ausgaben, Tab 4-
25p
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Mrd. USS$, fir 1998 zeichnet sich ein
etwas hoherer Wert ab.’

Brasilien hat eine negative
Tourismusbilanz: Wahrend sich die Zahl
der Brasilianer, die sich Auslandsreisen
leisten, erhoht hat, bleibt die Zahl
audéandischer Touristen in Brasilien
gering. 1997 lag das Defizit in diesem
Bereich bei 4,4 Mrd. US$. Im Folgeahr
besuchten nicht weniger as 333.000
brasilianische Touristen New York, von
denen jeder im statistischen Schnitt US$
1.350 in der Stadt liefl3 (mehr Ubrigens als
irgendeine andere Gruppe von Besuchern.

Das Defizit von 4,5 Mrd. US$ (1997) im
Transportbereich 183 sich in erster Linie
auf den beklagenswerten Zustand der
brasilianischen Handelsmarine sowie, in
geringerem Umfang, auf die Zunahme der
Nutzung auslandischer Fluggesellschaften
fiur Personen- und Frachttransport
zurlckfuhren.

Brasilien hat in den 90er Jahren einen
starken ZufluR an Direktinvestitionen
erfahren. Beschrankungen far
Gewinnrtckfuhrungen sind aufgehoben
worden. Alte wie neue Direktinvestoren
Uberweisen heute in  betrachtlichem
Umfang Gewinne an ihre Zentralen. 1997
lag das Defizit in diesem Bereich bei 5,6
Mrd. USS$.

Fur das Defizit in der Handelsbilanz gibt es
vor alem die folgenden zwel Grinde:

In den ersten Monaten des Plano Redl,
also ab Juli 1994, stiegen gleichzeitig die
Inlandspreise in Brasilien (etwa um 30 %)
und der Aulenwert der brasilianischen
Wéhrung (von US$ 1,00 bis auf US$
1,20). Es entstand somit eine
betrachtliche Uberbewertung, die seither
in langsamen Schritten abgebaut wird,

7 Ministério das Finangcas, Boletim, div.
Ausgaben, Tabelalll.2

noch besteht. Diese
Uberbewertung mindert die
Wettbewerbsfahigkeit brasilianischer
Exporte  und  stimuliet  Importe.
Insbesondere in besonders preissensitiven
Produktbereichen, z.B. Md&bel  oder
Bekleidung, sind brasilianische
Produzenten auf dem Weltmarkt preislich
kaum wettbewerbsfahig.

bisang aber

1990 wurde ene  Politik  der
Handeldiberaliserung initiiert. Sie hat
die Einfuhr sowohl von Investitionsgitern
und Vorprodukten as auch von
Konsumgutern erleichtert. In alen drei
Produktbereichen waren direkte Effekte
zu  beobachten, die sich ds
Gegenbewegung zur Importsubstitution
deuten lassen. Im  geschlossenen
Binnenmarkt muften Produzenten und
Konsumenten sich mit Gutern abfinden,
die teilweise weder preidich noch
qualitativ. auch nur entfernt dem
Weltmarktstandard entsprachen. Mit der
Marktoffnung  anderte  sich  das
Einkaufsverhalten rapide. Kapitagiter,
insbesondere aber Vorprodukte wurden
nun in starkem Mal%e importiert. Und
auch die Konsumenten optierten haufiger
far importierte Produkte, gerade auch bei
so teuren Produkten wie Autos. Heute
entfallen auf  Konsumgiter  und
Brennstoffe sowie auf Investitionsgiter je
etwa ein Viertel der Importe, wahrend
Vorprodukte rund die Halfte ausmachen.

An sich wirde man vermuten, dal3 nach einer
kréftigen Abwertung die Wahrscheinlichkeit
einer Zahlungsbilanzkrise abnimmt — Importe
sollten sinken, Exporte steigen,
Gewinntransfers abnehmen und
Zinszahlungen gleichbleiben.  Tatséchlich
sanken jedoch auch die Exporte, und die
Zinszahlungen stiegen.

Kontraintuitiv. ~ ist  insbesondere  die
Entwicklung der Exporte. Das
Finanzministerium argumentiert, dald dies in
erster Linie auf sinkende Weltmarktpreise fur
viele der wichtigsten brasilianischen Exporte



NEOLIBERALISMUS? BRASILIEN: DIE POLITISCHE OKONOMIE EINER ZAHEN STRUKTURPOLITIK 21

zurickzufthren sei; die Abbildung 4
verdeutlicht, da? dies insbesondere fir
Rohstoffe (durchgezogene kréftige Linie) gilt.
Zugleich nahm, wie die Abbildung 5
verdeutlicht, das in Gewicht ausgedriickte
Exportvolumen zu.

Es gibt eine Reihe weiterer Erklérungen fur
die Exportperformance, und nicht alle
verhei3en Gutes fur die Zukunft:

Ein timellag bel der Zunahme der
Exportee  Ein  groRer Tell der
brasilianischen Exporte sind keine
commodities, d.h. standardisierte Giter,
die auf internationalen Spotmaérkten oder
anderen anonymen Maérkten gehandelt
werden, sondern  Erzeugnisse, die
konzernintern  gehandelt oder  von
wenigen Handelshdusern gekauft werden.
Typisch fir das ene sind zB.
Kraftfahrzeugkomponenten, die von den
Fabriken der multinationalen Hersteller
an Werke in anderen Landern geliefert
werden; ein Beispiel fur das andere sind
z.B. die Damenschuhe, die in grof3er Zahl
aus Rio Grande do Sul exportiert werden,
vornehmlich in die USA, wo eine kleine
Zahl von Zwischenhdndlern  bzw.
Endverkéufern globale
Lieferantennetzwerke koordiniert. Bei
solchen Produkten wird eine Abwertung
nicht umgehend zu einem Anstieg der
Exporte fuhren. Die Ausfuhren werden
erst dann steigen, wenn die international
agierenden Konzerne bzw. die Aufkéufer
in den Industrieldndern ihre internen
Planungen umgestellt haben. Letzteres
kann relativ schnell gehen, insbesondere
in jenen Produktsegmenten, in denen
bereits stabile Lieferbeziehungen
existieren. Es gibt jedoch auch eine Reihe
von Produktsegmenten, in denen der
Welthandel durch stabile
Lieferbeziehungen gekennzeichnet st
(z.B. Bekleidung, Mobel) und in denen
brasilianische Lieferanten in den letzten
Jahren kaum oder garnicht présent waren.
In diesen Segmenten ist auch in der

nachsten Zeit nicht mit ener raschen
Zunahme der Exporte zu rechnen.

Der Protektionismus der Industrielénder:
Die USA haben Sonderzolle gegen
verschiedene, wichtige brasilianische
Exportguter verhangt (u.a Stahl, Tabak,
Zucker, Orangensaftkonzentrat). Dartiber
hinaus ist die Handelspolitik zwischen
den beiden Landern durch ene
konfliktive Grundorientierung
gekennzeichnet. Mit der EU gibt es vor
dlem im Agrarbereich  Konflikte;
brasilianische Agrarexport in die EU
sehen sich mit zunehmendem
Verarbeitungsgrad steigen Zollen
gegenuber. Der Handel mit Argentinien
hat aufgrund der Einrichtung der
Freihandel szone Mercosul stark
zugenommen, erleidet jedoch immer dann
Rickschlage, wenn enes der beiden
Lander in einer schwierigen
makrotkonomischen Lage ist. Dies galt
zuletzt fur Argentinien, das sich
verschiedene tarifare und nicht-tarifére
Importbarrieren einfallen lief3.

Exporthemmnisse in Brasilien: Wahrend
andere Lander grofe Kreativitdt im
Ersinnen tarifdrer und nicht-tariférer
Importhemmnisse beweisen, legt die
brasilianische Regierung insbesondere
grof3en Einfallsreichtum in der Schaffung
tariféarer und nicht-tarifarer
Exporthemmnisse an den Tag. Immerhin
gelang es vor einigen Jahren, Exporte von
der Umsatzsteuer zu befreilen (,Le
Kandir*); aber weil diese Regelung zu
Lasten der Haushalte der Bundesstaaten
ging, ist sie immer wieder umstritten.
Andere  Steuern und  insbesondere
verschiedene Abgaben und Umlagen
werden bis heute bel Exporten nicht
erstattet; alein  die Abgaben zur
Finanzierung von SENAI (berufliche
Bildung), SESI (Soziddienst der
Industrie) und SEBRAE (KMU-
Forderung) sowie die
Soziaversicherungsumlage COFINS
liegen bel jeweils 3 % — und 6 %
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Aufschlag auf den Preis kann bel
preissensiblen  Produkten das Aus
bedeuten. In Sachen nicht-tariférer
Exportbarrieren sind z.B. die
burokratischen Hindernisse zu nennen.
Die Zollbehtrde, Receita Federal, setzt
zwel Tage (dso 48 Stunden) fur die
Kontrolle von Exportgltern an. Wenn ein
Unternehmen aus dem Landesinneren
dieses Verfahren mit der ortlichen
delegacia hinter sich gebracht hat, kann
es sein, daid die delegacia am Hafen oder
Flughafen das nicht akzeptiert und eine
weitere Kontrolle fordert, womit wieder
zwei  Tage verloren gehen. Fir
brasilianische Exporte gilt aul3erdem die
40-Stunden-Woche, d.h. die gesetzliche
Arbeitszeit der Receita  Federal;
auBerhalb der Regelarbeitszeit wird nicht
exportiert. Andere Hindernisse betreffen
z.B. grenziiberschreitende
Finanztransaktionen, die haufig <o
aufwendig und damit teuer sind, dal3 sich
der Export fur kleine Betriebe nicht lohnt.
Grenzlberschreitender Internet-Handel ist
bislang praktisch unméglich.

Die Regierung hat schon vor einigen Jahren
die Parole ausgegeben, die Exporte auf US$
100 Milliarden verdoppeln zu wollen. Es gibt
keine Hinweise darauf, dal} dieses Ziel in
absehbarer Zukunft erreicht werden kann.
Bestenfadls wird es gdingen, leichte
Uberschilsse in  der Handelsbilanz zu
erwirtschaften. Die Leistungsbilanz wird —
aufgrund der adlfélligen Zinszahlungen auf
die Auslandsschulden sowie der
Gewinntransfers der auslandischen
Unternehmen, deren Bedeutung in der
brasilianischen Wirtschaft in den letzten
Jahren stark zugenommen hat, weiterhin
defizitar bleiben. Die Regierung setzt darauf,
dal® auch in Zukunft der Kapitalzuflu aus
dem Audand anhdlt und damit auf der
auRBenwirtschaftlichen Seite Ruhe herrscht.
Angesichts der Tatsache, dal3 es noch etliches
zu privatiseren gibt — derzeit stehen
bundesstaatliche Banken an, und
anschlieffend konnten z.B. Wasserbetriebe
dran sein —, ist diese Hoffnung nicht

unbegrindet. Aber es ist gleichwohl en
riskantes Kakul, denn die Investitionen
stromen in der Erwartung, da3 sich die
brasilianische Wirtschaft dynamisch
entwickelt — und diese Erwartung kann
durchaus trigerisch sain. Recht
undurchsichtig ist die Position der Regierung
zur Wechselkursentwicklung, der im ersten
Quartal 2000 — zum grofen Verdrul® der
Wirtschaft — eher in Richtung Aufwertung
tendierte.

2.6 Resiimee: Fragile Stabilitat und
fortbestehende Wachstums-
blockaden

Blickt man zurtick auf die 90er Jahre, so kann
keine Rede davon sein, dal3 es eine komplett
verlorene Dekade war. Es haben wichtige
Anpassungsprozesse stattgefunden, und das
Land ist heute einem tragfahigen Modell der
wirtschaftlichen Entwicklung néher as vor
zehn Jahren. Aber man kann eine recht flache
Lernkurve beobachten — bei der Diagnose der
Krise des adten Modells genauso wie beim
Management des neuen Modells. Womdglich
schliefdt sich derzeit ein Kreis: In den 80er
Jahren dauerte es lange, bis sich unter
nationalen Akteuren die Einsicht durchsetzte,
da die Kausakette wirtschaftliche Krise
verursacht durch Schuldenkrise verursacht
durch Verschworung der Industrieléander
keine angemessene Beschreibung der Realitét
war. Heute ist in Brasilien ein Diskurs
modern, der viele Probleme des Landes der
Globalisierung zuschreibt. Aber die meisten
wichtigen wirtschaftlichen Probleme sind
hausgemacht.

Was Brasilien eigentlich brauchte, wahrend
einige Jahre mit wirtschaftlichen
Wachstumsraten  chinesischen  Ausmalies.
Dafir sind die Voraussetzungen jedoch
unglnstig, und die Griinde dafir liegen in
erster Linie im politischen Raum. Die
Regierung Cardoso versucht seit ihrer ersten
Amtsperiode, eine Reihe von wichtigen
Reformprojekten  durchzusetzen,  kommt
damit jedoch nur sehr langsam voran:
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Eine dringend erforderliche Steuerreform
wird im Parlament diskutiert, aber man ist
noch wet entfeent von  einer
kompromif3fahigen Vorlage. Das
bisherige Steuersystem verletzt jedes der
drel Grundkriterien flr ein gutes System:
es ist nicht transparent, sondern
superkomplex; es ist nicht fair, sondern
belastet wenige Gruppen, insbesondere
einen Teil des produktiven Sektors sowie
die arbeitende Mittelklasse; es ist nicht
progressiv, sondern folgt dem Ublichen
lateinamerikanischen  Muster - die
Reichen zahlen keine Steuern. Dieses
Steuersystem stimuliert Informalitdt und
untergrabt damit die finanzielle Viabilitét
des Staates.

Eine Reform der Rentenversicherung
wird in kleinen Schritten durchgesetzt. In
den letzten Jahren ist das Defizit der
Rentenversicherung auf rd. R$ 50 Mrd.

angewachsen, und dies mit einer
bedngstigenden Wachstumsdynamik.
Dieses  Defizit mu3  von  der

Zentralregierung gedeckt werden; auch
dies schafft gravierende Finanzprobleme.

Eine politische Reform zielt darauf, die
bisher vorherrschenden klientelistischen
und patrimoniaistischen  Strukturen
aufzubrechen. Einzelne Elemente konnten
durchgesetzt werden, insbesondere eine
Begrenzung des Anteils der Personal- an
den Gesamtausgaben der
Gebietskorperschaften; die Anstellung
zahlloser Verwandter und Bekannter war
in der Vergangenheit eine der Ursachen
far chronische Defizite von
Bundesstaaten und Kommunen. Andere
Elemente, insbesondere jene, die auf eine
Modernisierung der Parteien zielen,
stof3en auf entschiedenen Widerstand.

Diese Probleme kumulieren zu einem grof3en
Risikofaktor: dem laufenden Staatsdefizit und
der wachsenden Staatsverschuldung,
insbesondere im Inland (deren
Schuldendienst, wie erwahnt, Uberwiegend
ebenfalls kreditfinanziert wird).

Inkrementalistische L dsungen — die Erhéhung
einzelner Steuern, zusétzliche Beitrdge zur
Rentenversicherung -  bremsen  die
wirtschaftliche Dynamik. Natirlich konnte
man stattdessen theoretisch auf ein kraftiges
Wirtschaftswachstum setzen. Dies mufte —
angesichts der genannten Exporthemmnisse —
von der Binnenwirtschaft getragen werden.
Dem stehen jedoch zwei Elemente im Wege:

Inflationsangst: Die Erinnerung an die
Hoch- bzw. Hyperinflation ist noch
frisch, und Finanzministerium und
Zentralbank sind  entschlossen, die
Inflation niedrig zu halten. Anfang dieses
Jahres gab es starke Hinweise darauf, dal
die Wirtschaft — nach einer im Grunde
moderaten Erholung — Dbereits an
Kapazitédtsgrenzen stie3.  Unter  den
Bedingungen von Inflationsangst st
unwahrscheinlich, dai die Regierung eine
expansive Wirtschaftspolitik verfolgen
wird.

Zahlungsbilanzrisiken: Defizite in der
Leistungshilanz waren in den letzten 150
Jahren neben der Inflation der andere
wichtige Risikofaktor in
lateinamerikanischen Volkswirtschaften,
und deshalb wird die Entwicklung der
Leistungshilanz stets genau beobachtet —
auch und gerade von audéandischen
Anlegern. Derzeit erscheint das Defizit in
Brasilien mit etwa US$ 25 Mrd.
unkritisch. Eine starke
binnenwirtschaftliche Belebung koénnte
jedoch rasch zu einem groReren Defizit
fuhren — brasilianische Unternehmen
wirden weniger exportieren, und es
wirden mehr  Vorprodukte sowie
Konsum- und Investitionsgiter
importiert. Auch dieses Risiko wird die
Regierung eher vermeiden.

Was bleibt, ist eine ernlichternde Perspektive:
Brasiliens Wirtschaft wird vorerst moderat
wachsen, solange Krisen ausblelben; wie
lange Krisen ausbleiben, l&’t sich nicht
prognostizieren. Es spricht einiges dafr, dal3
die néchste Krise intern ausgel6st wird, etwa
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durch ein wieder wachsendes Staatsdefizit,
stark steigende Staatsverschuldung,
Zinserhdhungen zur Attraktion ausléndischer
Anleger — und als paradoxes Ergebnis einen
Vertrauensverlust im Ausland, der direkt in
eine Zahlungsbilanzkrise fuhrt.

3 Strukturwande in der Wirtschaft

Zu Beginn der 90er Jahre mufl3te eine Analyse
der braslianischen Volkswirtschaft zu
paradoxen Ergebnissen kommen:

In der Phase der importsubstituierenden
Industrialisierung hatte sich das Land von
einer Agrar- zu einer Industriedkonomie
gewandelt, und es war eine diversifizierte
Industriestruktur entstanden, u.a. grof3e
petrochemische Komplexe, eine
dynamische Kraftfahrzeugindustrie,
Investitionsgiterproduzenten und ein
Flugzeugproduzent. Die
Wettbewerbsfahigkeit war jedoch
insgesamt gering, weil der Binnenmarkt
nur eingeschrankt wettbewerblich
strukturiert war und Exporte stark
subventioniert wurden.

In den 80er Jahren hatte Brasilien
zeitweise den grofdten
Handel shilanziiberschul? in der Welt. Seit
der zweiten Hélfte der 80er jedoch
begann das Wachstum der brasilianischen
Exporte hinter dem Wachstum des
Welthandels zurlickzubleiben, d.h. es
gingen Marktanteile verloren.

Kurzum: Das Land hatte im Verlaufe
mehrere Jahrzehnte Bemerkenswertes
vollbracht, aber zugleich war irgendetwas
grundlich schiefgegangen.

Dieses ,irgendetwas’ |8t sich natlrlich
genauer  umschreiben: Es war die
Abwesenheit eines Performancedrucks —
durch Markt und Konkurrenz, durch die
Notwendigkeit, sich auf dem Weltmarkt zu
behaupten, durch staatlichen Druck (Moreira

1993). Tatsachlich existierte das Gegenteil —
eine enge Kollusion zwischen Unternehmen
und ,ihren" jeweiligen industriepolitischen
Akteuren, die durch eine technische
Orientierung gekennzeichnet war — es ging
nicht um Wettbewerbsfahigkeit, sondern um
die Schaffung von Produktionskapazitéten
und die technische Beherrschung komplexer
Produktionsprozesse. Diese Kollusion war
noch enger in jenen Industrien, die — wie
Stahl, Dingemittel, Teile der Petrochemie
sowie die Infrastrukturunternehmen — im
Staatsbesitz waren. Damit wurden jedoch
perverse Anreize geschaffen, die — aler
Entwicklungsorientierung und alem
professionellem Ethos zum Trotz — zu
klientelistischen Strukturen fuhrten.

Der auRenwirtschaftliche OffnungsprozeR,
der 1990 eingeleitet wurde (Abbildung 6),
fuhrte Performancedruck ein — jedoch unter
den ungunstigsten denkbaren Bedingungen:
die makrodkonomischen
Rahmenbedingungen waren hochturbulent,
und viele strukturelle Probleme bestanden
fort. Zu letzteren gehort insbesondere die
geringe Zahl der Ingtitutionen fur die
Finanzierung von Investitionsprojekten — ihre
Zahl liegt bei genau eins, nadmlich der
nationalen Entwicklungsbank BNDES. Sie
hat seit ihrer Grindung in den 50er Jahren
den Industrialisierungsprozef3 in al jenen
Branchen finanziert, die grofbetrieblich
strukturiert bzw. investitionsintensiv sind,
und sie nimmt diese Rolle bis heute wahr
(vgl. Willis 1995). Aufgrund der unsicheren
Inflationsperspektiven haben Privatbanken
sich traditionell aus diesem Geschéft
herausgehalten, und auch heute steigen sie
nicht en, was angesichts der
makrotkonomischen Risiken nicht
verwundert.

Politikwechsel und Performancedruck hatten
vier wichtige Tendenzen zur Folge, die im
Folgenden analysiert werden.
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31 Entstaatlichung und
Denationalisierung

Eine der gangigen Interpretationen des
traditionellen brasilianischen
Industrialisierungsmodells ist das

Dreibeinmodell: Industrialisierung as
Kooperation zwischen Staat, nationaen
Unternehmern und transnationalen

Konzernen. Auch wenn diese Interpretation
schon fur die Petrochemie-Industrie, fir die
se formuliert wurde, nur eingeschrankt
zutraf, gibt se doch einen
Orientierungspunkt. Aller nationalistischen
und protektionistischen Rhetorik zum Trotz
hat audandisches Kapital seit jeher eine
wichtige Rolle in der Entwicklung der
brasilianischen Okonomie gespielt. Der Staat
rutschte in den 40er Jahren in die Rolle des
Industrieunternehmers, als mit Hilfe der USA
das erste Stahlwerk errichtet wurde und
nationale Unternehmer fir diese Aufgabe
weder das ndtige Know-how noch das
Kapital aufbringen konnten. Ausgeweitet
wurden die Rollen von Staat und
auslandischen Unternehmen wéhrend der
50er und der 70er Jahre, as die Vertiefung
der Importsubstitution auf der Tagesordnung
stand; in den 70er Jahren freilich gab es
bereits leistungsfahige nationale
Unternehmen, die die Ausweitung des
Staatssektors mit MilBmut verfolgten und
versuchten, Druck in Richtung
Entstaatlichung auszutiben.

Die Privatisierungswelle der 90er Jahre ist
indes in erster Linie der Tatsache geschul det,
da3 der Staat sich von notorisch
verlustbringenden  Unternehmen  trennen
wollte, um seine Haushaltssituation zu
entspannen. Die Mehrzahl der Staatsbetriebe
steckte aus den unterschiedlichsten Grinden
in roten Zahlen — z.B. weil die Preise
kinstlich niedrig gehalten wurden, um die
Kostensituation der downstream-Betriebe zu
entspannen (Stahl), well Betriebe in raschem
Wechsel von inkompetenten  Politikern
gefihrt  wurden und  daher  kein
professionelles Management stattfand, oder
weil die Gehaltdlisten durch die Einstellung

der Gunstlinge von Politikern aufgeblaht
wurden. Ihr Verkauf beendete nicht nur den
ZuschuRbedarf, sondern versprach sogar noch
Einnahmen.

Der Privatisierungsprozef3 war gleichwohl
politisch hart umkampft. Belegschaften und
Oppositionsparteien mobilisierten, und haufig
mufdte die Polizel das Gebaude der Borse von
Rio de Janeiro, wo die Versteigerungen
stattfanden, gegen aggressive Demonstranten

abschirmen. Mehrfach muf3ten
Versteigerungen aufgrund von
Gerichtsentscheidungen, die von  der
Opposition  erwirkt  worden  waren,

verschoben werden. Und es war fur die
Regierung alles andere als hilfreich, als Ende
1998 im Kontext eines Abhdrskandals
Tonbander von Telefongesprachen zwischen
dem BNDES-Prasidenten und Ministern
auftauchten, die belegten, dai3 die Regierung

auf die Zusammensetzung von
Bieterkonsortien Einflu genommen hat.
BNDES war die

Agentur, die mit der Durchfihrung des
Privatisierungsprozesses beauftragt worden,
was auf den ersten Blick ironisch wirkt,
praktisch jedoch damit zusammenhangt, dal3
die Bank auch schon in der Vergangenheit
Unternehmen privatisiert hatte (die zuvor in
Zahlungsschwierigkeiten gekommen und von
der Bank Ubernommen und saniert worden
waren).

Die folgenden Tabellen fassen die Kenndaten
des Privatisierungsprozesses zusammen.

Die Privatisierung begann in der Collor-Ara
mit der Stahl- und Dungemittelindustrie. In
der Ara Cardoso kamen Infrastrukturbetriebe
hinzu.

Eines der prominentesten privatisierten
Unternehmen war die Companhia Vae do
Rio Doce, eines der grofdten
Bergbauunternehmen der  Waelt;  diese
Privatiserung erloste fast US$ 7 Mrd.
Weitere lukrative Privatisierungen betrafen
die Stahlunternehmen Usiminas (US$ 2,3
Mrd.), Companhia Siderugica Nacional (US$
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2 Mrd.) und Cosipa (US$ 1,5 Mrd.) sowie die
Stromunternehmen Light (US$ 3,1 Mrd.) und
Gerasul (US$ 1,9 Mrd.).
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Tabelle 4: Privatisierung: Uberblick nach Jahren (ohne Telekommunikation)

Zahl der privatisierten .. Yom Kaufer
Jahr Verkaufserlos Ubernommene Summe
Unternehmen
Schulden
1991 4 1.614 374 1.988
1992 14 2.401 982 3.383
1993 6 2.627 1.561 4,188
1994 9 1.966 349 2.315
1995 8 1.003 625 1.628
1996 11 4.080 669 4.749
1997 4 4.265 3.559 7.824
1998 7 1.655 1.082 2.737
1999 2 133 - 133
Summe 65 19.744 9.201 28.945
Angaben in Mio. US$. — Nur Besitz der Zentralregierung. Quelle: BNDES.
Tabelle 5: Privatisierung: Uberblick nach Sektoren (ohne Telekommunikation)
Verkaufserlos Vom Kaufer Summe
Ubernommene
Schulden
Metallerzeugung (8) 5.562 2.625 8.187
Petrochemie (27) 2.698 1.003 3.701
Dungemittel (5) 419 75 494
Elektrizitatserzeugung 3.907 1.670 5577
und -verteilung (3)
Eisenbahn (7) 1.697 - 1.697
Bergbau (2) 3.305 3.559 6.864
Hafen (7) 421 - 421
Banken (1) 240 - 240
Informatik (1) 50 - 50
andere (4) 344 268 612
Zwischensumme 18.643 9.201 27.844
Dekret 1.068/94 1.101 - 1.101
Summe 19.744 9.201 28.945

Angaben in Mio. US$. In Klammern: Zahl der Unternehmen. — Nur Besitz der Zentralregierung.

Quelle: BNDES.

Tabelle 6: Privatisierung der Telekommunikation

Vom Kaufer
Unternehmen Verkaufserlts Ubernommene Summe
Schulden
1. Bundesunternehmen 19.237 2.125 21.362
- konventionelle Telefonie und
Fernverbindungen 11.970 2.125 14.095
- Mobilfunk - Frequenzband A 6.974 - 6.974
- Mitarbeiteraktien 293 - 293
2. Konzessionen 7.741 - 7.741
- Mobilfunk - Frequenzband B 7.613 - 7.613
- konventionelle Telefonie 128 - 128
Summe 26.978 2.125 29.103

Quelle: BNDES.

Erwdhnenswert sind dartber hinaus die

weitgehende

Privatisierung des

Eisenbahnnetzes, das am zerfalen war und
von den neuen Betrelbern mit grofRem
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Tabelle 7: Gesamteinnahmen durch Privatisierung und verwandte Aktivitaten

Verkaufserlds Vom Kaufer Summe
Ubernommene
Schulden
Privatisierung und 46.647 11.326 57.973
verwandte Aktivitaten der
Zentralregierung
davon 26.978 2.125 29.103
Telekommunikation
davon Privatisierung 19.744 9.201 28.945
von Staatsbetrieben
Privatisierungen der 25.168 6.641 31.629
Bundesstaaten
Summe 71.890 17.787 89.677

Angaben in Mio. US$. — Quelle: BNDES.

Aufwand modernisiert und wieder in Betrieb
genommen wurde, und der Verkauf einiger
Hafenanlagen, was in diesem traditionell
politisch méchtigen und extrem ineffizienten
Sektor zu einem moderaten Effizienzgewinn
gefthrt hat. Zu den ,anderen* gehdrt u.a
Embraer, der Flugzeughersteller, der heute
sich mit Bombardier um den Weltmarkt fir
kleine  Passagierjets  streitet  —  en
Unternehmen, das nach der Privatisierung
dramatisch an Wettbewerbsfahigkeit
gewonnen hat (und zugleich nach wie vor eng
mit dem Staat verbunden ist — die staatliche
Exportfinanzierung wurde in manchen Jahren
zum groéfderen von Embraer belegt).

Bedeutend grolkere Betrége ds in den
traditionellen Industrien wurden im Bereich
der Telekommunikation bewegt, wo ein Teil
der existierenden Betriebe privatisiert wurde.
Hier war — mehr noch als sonst — eine starke
Betelligung ausdandischer Unternehmen zu
beobachten. Auffallig sind die beachtlichen
Betrage, die fur Konzessionen gezahit
wurden.

Das Privatisierungsprogramm ist noch langst
nicht abgeschlossen. In der néchsten Zeit
sollen eine Reihe weiterer Stromunternehmen
verkauft werden. Ferner werden Staatsbanken
verkauft, die von Regierungen von
Bundesstaaten in der Bankrott gewirtschaftet
und von der Zentralregierung saniert worden
waren. Fir die Zukunft wird darlber hinaus
mit der Privatisierung von Wasserbetrieben
gerechnet.

Der Erwerb von Staatsbetrieben war einer der
Mechanismen, mit denen auslandische
Unternehmen ihre Présenz in Brasilien in den
letzten Jahren ausgebaut haben. In den
Krisenjahren zu Beginn der 90er gab es
einzelne Jahre, in denen ein Nettoabfluld zu
verzeichnen war. Seit dem Plano Real ist
jedoch, wie die Abbildung 7 zeigt, ein breiter,
anschwellender Strom zu beobachten, der
auch in den Krisenjahren 1998/99 nicht
abschwoll. Etwas mehr als die Hélfte der
auslandischen Direktinvestitionen geht in den
Erwerb existierender Unternehmen; damit ist
der Anteil von Neuinvestitionen
ungewohnlich hoch (weltweit liegt er nur
noch bei 15 %).

Im Zuge dieses massiven Neuzuflusses an
auslandischen Direktinvestitionen hat sich die
Struktur des Investitionsbestandes gravierend
geandert — sowohl hinsichtlich der Branchen
als auch mit Blick auf die Ursprungslander.
Die grole Aufmerksamkeit, die industrielle
Direktinvestitionen, insbesondere in der Kfz-
Industrie, in den letzten Jahren in Brasilien
erhielt, fuhrt zu verzerrten Vermutungen Uber
die relative Bedeutung verschiedener
Sektoren (Abbildung 8, Abbildung 9). Der
Anteil der Industrie am Gesamtbestand sank
zwischen 1995 und 1999 von 55 % auf 30 %.
Stark zugenommen hat der Anteil des
Dienstleistungssektors, was stark mit der
Beteiligung ausléndischer Unternehmen am
Privatiserungsprozel3 zu tun hat. In
Infrastrukturbranchen (Strom,
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Telekommunikation), die 1995 noch kompl ett
in nationaler Hand waren, ist der Bestand an
auslandischen Investitionen heute hoher alsin
der Kfz-Industrie.

Wahrend deutsche Unternehmen in der Phase
der Importsubstitution eine starke Présenz in
Brasilien aufgebaut haben, ist die Phase der
Marktoffnung und Privatisierung weitgehend
an ihnen  vorbeigelaufen. Einzelne
Grofjprojekte (neue VW-Werke in den
Staaten S&o Paulo und Rio de Janeiro, ein
Audi-Werk im Staat Parana) haben den Blick
davon abgelenkt, dal3 Unternehmen aus
anderen Landern in der zweiten Hélfte der
90er Jahre ihre Position in Brasilien weit
starker  ausgebaut  haben. In  der
Privatiserungswelle der 90er Jahre sind
deutsche Unternehmen als Erwerber praktisch
nicht aufgetaucht. Im Ergebnis hat sich ihr
Antell am Bestand auslandischer
Direktinvestitionen innerhalb von vier Jahren
halbiert (Abbildung 10, Abbildung 11).

Die qualitativen Auswirkungen sowohl der
Privatiserung als auch der gewachsenen
Préasenz audandischer Unternehmen sind in

Brasilien Gegenstand kontroverser
Diskussionen.  Einzelne  Effekte  sind
unitbersehbar. Der graue Markt fir

TelefonanschlUisse, auf dem fir eine Leitung
vierstellige Summen gezahlt wurden, ist
weitgehend verschwunden, und die Qualitét
des Telefonsystems hat sich spurbar
verbessert. Dies ist nicht zuletzt auf die

Aktivitaten der staatlichen
Regulierungsbehorde ANATEL
zuriickzufUihren, die mehrfach

Telefonbetreiber mit saftigen Buf3geldern fr
schlechten Service belegt hat. Die in der
ersten Phase privatisierten Stahlunternehmen
sind heute deutlich wettbewerbsfahiger und
haben ihren Service verbessert. An ihren
Standorten hat sich die wirtschaftliche Lage —
nach ener ersten Phase zunehmender
Arbeitsosigkeit aufgrund von
Rationalisierungsmal3nahmen — Uberwiegend
deutlich verbessert. Dank der Privatisierung
der Eisenbahn sieht man heute nicht mehr nur

rostende Schienen, sondern auch fahrende
ZUge.

Besonders polemisch wird der Prozefd der
Denationalisierung diskutiert. Der Aufbau
von Industrien, die im nationalen Besitz
waren, war in der Vergangenheit mehr als nur
ein rationaler Vorgang zur Steigerung des
Volkseinkommens. Er hatte einen hohen
Symbolwert und war instrumental zur
Uberwindung gewisser
Minderwertigkeitsgefuhle; bis heute ist ,, coisa
do primeiro mundo“ (,wie in der Ersten
Welt*) ein Ausdruck, der Qualitét und einen
hohen technologischen Entwicklungsstand
umschreibt, und das Ziel, zu dieser Ersten
Welt aufzuschlief3en, hatte ene starke
Motivationskraft. Dementsprechend
emotional waren manche Reaktionen, als
Juwelen der Importsubstitution wie die
Autoteilehersteller Metal Leve und COFAP,
die seit langem eindrucksvolle technol ogische
Lernprozesse  durchlaufen  hatten, von
auslandischen Firmen aufgekauft wurden. Die
Sorge, in Abhéngigkeiten vom Ausland — in
diesem Fall verkorpert durch transnationale
Unternehmen  —  zurlckzufalen, ist

ausgepragt.

3.2 Produktivitatsschub und
Beschaftigungsabbau

Es wére fraglos Uberzogen, Brasilien in der
Phase der binnenorientierten Entwicklung als
,Kapitalismus ohne Marktwirtschaft® zu
charakterisieren. Dennoch: Es gab ohne Frage
kapitalistische Besitzverhdtnisse, wahrend
man Uber die Présenz von Marktstrukturen
streiten konnte. Es existierten vielfdtige
Marktein- und -austrittsbarrieren, die dafr
sorgten, dal3 viele Produktmérkte
oligopolistisch  organisiet waren und
schlechte  Unternehmensperformance nicht
abgestraft wurde. Durch die hohe und
steigende Inflation hatten Preise ihre
Funktion als Informationsgquelle eingebift,
und preisbasierte Konkurrenz war zumindest
auf dem Markt fir Konsumgiter nicht
moglich: Der Handel padte in enem
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Rhythmus, der im Laufe der Zeit von
mehreren Monaten bis auf eine Woche sank,
die Preis an die Inflationsentwicklung an.
Jeder Laden hatte seinen eigenen Rhythmus
und Zeitpunkt. Damit konnte ein niedriger
Preis ein glnstiges Angebot signalisieren —
oder eine unmittelbar  bevorstehende
Inflationsanpassung. In  diesem Kontext
konnten Unternehmen ihre Ineffizienzen ohne
Probleme verbergen — Kostennachteile
wurden durch Preisaufschlage, die leicht Uber
der jewells aktuellen Inflationsrate lagen,
kompensiert.

Dieses System kam seit Beginn der 90er
Jahre durch die graduelle Marktoffnung,
durch die oligopolistische Markte plétzlich
Konkurrenz erfuhren, und seit 1994 durch die
Stabilisierung des Preisniveaus unter Druck
(Pereiraund Carvalho 1998). Pl6tzlich fanden
sich Unternehmen in einem wettbewerblich
strukturierten Umfeld wider, und es setzten
hektisch Rationalisierungsbemihungen ein.
Ein Indikator dafir ist die starke Zunahme
von Unternehmen, die nach  der
Quadlitatsnorm SO 9000 zertifiziert sind
(Abbildung 12).

Der Rickstand gegeniber dem
internationalen best practice war so grof3, daf3
haufig durch die Einfuhrung elementarer
Managementprinzipien sowie den Abbau von
Personalreserven Produktivitétsspriinge
erzielt werden konnten. Die Abbildung 13
verdeutlicht die starke Zunahme der
Produktivitét. Sie belegt Uberdies, dal3 das
Wachstum der Realléhne weit hinter dem der
Produktivitét zurtickblieb, denn durch die
massiven Rationalisierungsprozesse sank die
Verhandlungsmacht der Gewerkschaften.
Bemerkenswert ist insbesondere der reale
Lohnriickgang, der im vergangenen Jahr zu
verzeichnen war. Der Befund sinkender
Verhandlungsmacht wird untermauert durch
die Streikstatistik (Abbildung 14).

Die Abbildung 15 macht deutlich, welche
dramatischen Verschiebungen auf dem
Arbeitsmarkt der Industrie stattgefunden
haben. Das effektive Arbeitsvolumen ist im

Grofraum S&0 Paulo, der traditionellen
industriellen Kernregion, gegeniber den
gpaten 80er Jahren um mehr as die Haélfte
zurtickgegangen. In der ersten Hélfte der 90er
Jahre konnte man noch spekulieren, dal3 die
geringe Dynamik des Arbeitsmarkts auf
zyklische Faktoren zuriickzufuhren war -
schliefdlich stagnierte die Wirtschaft. Die
Betrachtung der Entwicklung in der zweiten
Halfte der 90er Jahre macht jedoch deutlich,
dald wir es mit einem strukturellen Phanomen
Zu tun haben: Es hat en
Rationalisierungsprozef3 stattgefunden, der
die Nachfrage nach menschlicher Arbeitskraft
in der Industrie dramatisch reduziert hat. Die
Kehrseite dieser Entwicklung ist ene
steigende Arbeitsosigkeit, die insbesondere
dort zuschlagt, wo friher die industrielle
Dynamik dtattfand. Auch in  anderen
Balungszentren hat die Arbeitdosigkeit
zugenommen, und in Stadten wie Salvador
und Recife  (im strukturschwachen
Nordosten) liegt sie noch héher.

Indes ist steigende Arbeitdosigkeit nur eines
der Elemente eines  tiefgreifenden
Strukturwandels auf dem Arbeitsmarkt. Auch
jene Personen, die arbeiten, tun dies unter
veranderten Bedingungen, wie Abbildung 16
und Abbildung 17 zeigen, die jeweils die
Daten der sechs wichtigsten stédtischen
Ballungsraume zusammenfassen. Zum einen
falt auf, dal3 sich das Verhdltnis zwischen
formalen Beschéftigungsverhdtnissen, bei
denen samtliche Sozialversicherungsbeitrage
abgefihrt werden, und prekaren
Beschéftigungsverhdltnissen zu Lasten der
ersteren verschiebt. Zum anderen ist die
Beschéftigung in der Industrie stark
rucklaufig, wahrend sie im
Dienstleistungssektor, insbesondere bei den
produktionsorientierten Dienstleistungen,
ansteigt. Dieser Befund ist verknlpft mit der
Beobachtung, dal3 die Zahl der Freiberufler
steigt. Die Rationalisierungsprozesse in der
Industrie fanden nicht nur, und haufig nicht
einma in erster Linie, in Form von
Reorganisation und Automatisierung statt,
sondern insbesondere durch outsourcing.
Selbst Unternehmen, die Wert auf ein hohes
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Tabelle 8: Regionale Verteilung der industriellen Wertschépfung (%)

1970 1975 1980 1985 1989 1993 1997
Grolraum Séo Paulo 43,0 38,7 34,1 29,4 28,4 26,4 25,8
Ubriger Staat S&do Paulo 14,6 17,1 20,2 22,5 21,8 23,1 23,4
Minas Gerais 6,4 6,3 7,7 8,3 8,2 8,7 9,2
Rio Grande do Sul 6,3 7,6 7,7 7,9 7,8 8,7 8,2
Rio de Janeiro 15,6 13,5 10,2 9,5 10,3 9,3 7,8
Parana 3,0 4,0 4,1 49 5,3 5,8 5,7
Santa Catarina 2,6 3,3 3,9 3,9 4,1 4.3 4,6
Bahia 1,5 2,0 3,1 3,8 3,7 3,8 3,7
Nordosten (ohne BA + PE) 2,2 2,1 2,5 2,9 2,6 2,7 2,8
Pernambuco 2,0 2,2 1,9 1,9 1,7 1,5 1,2
andere Regionen 2,6 3,3 4,5 51 6,1 5,6 7,6
Quelle: Pacheco (1999).

Mal3 an vertikaler Integration legen, haben
damit begonnen, einfache Dienstleistungen
(Kantine, Transport, Reinigung, Wachdienst)
nach aufden zu vergeben. Aber auch in
Bereichen  wie  Instandhaltung  und
Fortbildung ist eine zunehmende Tendenz
zum outsourcing zu beobachten — nicht selten
dergestalt, dal} Beschéftigte nachdriicklich
ermutigt werden, sich in diesen Feldern
selbstéandig zu machen und ihre Dienste dem
ehemaligen Arbeitgeber anzubieten. Auf
diese Weise lassen sich  beachtliche
Kosteneinsparungen erzielen, weil die
Lohnnebenkosten in Brasilien hoch sind.
Zwar sind die Werte von mehr als 100 %, die
in Braslien haufig genannt werden,
unzutreffend (weil dabei Elemente wie das
13. Monatsgehalt eingerechnet werden), doch
kommt man effektiv auf Lohnnebenkosten
von mehr as 50 %, und dies schafft einen
starken Anreiz zum Abbau bzw. zur
Ausgliederung von Arbeitskréften.

Zwel  weitere strukturelle Veranderungen
mussen erwahnt werden, die einen guten Tell
der in diesem Abschnitt genannten Daten
relativieren.  Zum einen findet en
Dezentralisierungsprozefd statt, durch den die
grof3en urbanen Zentren — in denen die
meisten der genannten Daten ermittelt
wurden — relativ an Bedeutung verlieren; ich
komme darauf im folgenden Abschnitt
zurlick. Zum anderen gibt es einen weiteren
bias, der dadurch entsteht, da3 Daten in
mittleren und groRen Unternehmen weit
leichter zu ermitteln sind als in anderen

Segmenten der Wirtschaft. Es gibt Hinweise
darauf, dald in Brasilien ein Prozefld ablauft,
der auch aus Deutschland bekannt ist:
Beschéftigungsabbau in mittleren und grof3en
Unternehmen bel gleichzeitiger Zunahme von
Beschéftigung in Mikro- und
Kleinunternehmen (Bonelli 1999, 35).

Eine der Konsequenzen der ricklaufigen
Beschéftigungsentwicklung sind  sinkende
Einnahmen der Rentenversicherung, die — bei
gleichzeitig steigenden Ausgaben — zu einem
hohen Defizit fuhren, das bislang aus dem
Haushalt der Zentraregierung gedeckt wird
und damit (neben dem Schuldendienst und
der mangelnden Haushaltsdisziplin  der
Lander und Gemeinden) die zentrale Ursache
der Finanzprobleme des brasilianischen
Staatsist.
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3.3 Regionale Dekonzentration

Die abnehmende Beschéftigung in  den
grof3en urbanen Zentren spiegelt freilich nicht
nur Rationalisierungsprozesse wider, sondern
auch enen Prozel3 des regionden
Strukturwandels: Die Okonomischen
Aktivitdten wachsen generell schneller
aulRerhalb der Hauptstadte von Bundesstaaten
als in den Hauptstadten (Bonelli 1999, 30),
und die traditionellen Industrieregionen in
den Ballungsraumen von S0 Paulo und Rio
de Janeiro verlieren Anteile gegentber
anderen Regionen.

Dieser Prozef3 gewann in den 90er Jahren
zusétzliche Dynamik durch den guerra fiscal,
den Subventionswettlauf zwischen den
Bundesstaaten zur  Ansiedlung  von
Unternehmen. Samtliche Grundstiicks- und
Erschlieffungskosten wurden Ubernommen,
die Unternehmen erhielten mindestens zehn
Jahre Steuerbefreiung, und in einzelnen
Falen beteiligten sich Landesregierungen
sogar am Kapita. Zielgruppe waren
insbesondere  ausléndische  Unternehmen,
besonders prominent jene der Kfz-Industrie
(die gleichwohl insgesamt ein geringeres
Volumen an KapitalzufluR aufwies as die
Papier- und Zellulose-Industrie sowie einige
der privatisierten Sektoren) (Pacheco 1999,
32). Aber auch manche grofRe nationae
Unternehmen nahmen diese Subventionen
dankend entgegen, z.B. Schuh- und
Bekleidungshersteller aus dem Siden, die
Fabriken in den Niedriglohnregionen des
Nordostens errichteten.

Die Kehrseite dieser Aktivitdten sind die
Kosten, die die Landesregierungen sich
aufgebirdet haben. Die  jahrlichen
Steuerausfélle werden auf mindestens R$ 9
Mrd. geschétzt, und damit werden die
notorischen Haushaltsprobleme der
Bundesstaaten weliter verscharft.

Ein dternative, auf eher langerfristig
wirkende Dynamiken abstellende
Betrachtung hat kirzlich das

Wirtschaftsforschungsinstitut

IPEA présentiert (Galv@o und Vasconcelos
1999). Die Autoren dieser Studie analysieren
Einkommensniveaus und  demografische
Entwicklung. Grundlage ist die Beobachtung,
da} Braslien erstens die demografische
Transition hinter sich hat, die Kurve des
Bevolkerungswachstums sich also abflacht,
und zweitens die Mobilitét der Bevdlkerung
hoch ist und Menschen insbesondere dort
hinwandern, wo Einkommensmdglichkeiten
erwartet werden. Die Ergebnisse dieser
Anayse sind im Annex zusammengestellt.
Uberraschender Befund ist eine geringe
Dynamik in vielen Subregionen des Sudens
und Slidostens, der eine beachtliche Dynamik
in enigen Subregionen des Nordosten,
Nordens und Zentralwestens gegenibersteht.

34 Andauernder Verlust von
Weltmar ktanteilen

Der brasilianische AufRenhandel
Uberraschungen jeder Art gut:

ist fir

Betrachtet man die Rangliste der
Hauptexportgiter, so tauchen relativ bald
Flugzeuge auf — weit vor solchen Gutern,
die man bei einem Land wie Brasilien
eher erwarten wirde, z.B. M6bdl.

Nach der drastischen Abwertung im
vergangenen Jahr mufe man enen
Rickgang der Importe und eine
Ausweitung der Exporte erwarten. Das
erste traf ein, das zweite nicht — auch die
Exporte gingen zurlck.

Tatsachlich Uberwiegen bei der Analyse des
brasilianischen AuRenhandels freilich die
unangenehmen Uberraschungen. In der ersten
Hélfte der 80er Jahre wuchsen die
brasilianischen Exporte schneller as der
Welthandel, und das Land hatte zeitweilig
den groften Handelsbilanziberschufld der
Welt. Seither hat sich die Lage jedoch wenig
vorteilhaft entwickelt. Die Exportquote, die
1984 auf 14 % geschnellt war, pendelte sich
wieder auf ihr historisches Niveau um 7 %
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herum ein, und die brasilianischen Exporte
wuchsen langsamer als der Welthandel
(Abbildung 18).

Tatsachlich war das Exportwachstum zu
Beginn der 80er Jahre nur eingeschrankt eine
gute Nachricht. Es spiegelte den dynamischen
Industrialisierungsprozef’ wider, der zu einer
starken Diversifizierung der Export fuhrte —
weg von Kaffee und Zucker, hin zu Autos
und Maschinen (und zeitweise auch Panzern).
Es reflektierte Uberdies einen erfolgreichen
Modernisierungsprozef3 in  Tellen  der
Landwirtschaft — die Ausfuhr von Soja und
Orangensaftkonzentrat wuchs kréftig.
Dahinter stand aber nur partiell eine
fundamentale Wettbewerbsfahigkeit. Die
Exporte waren nicht zuletzt der Not
geschuldet — es war Schuldenkrise, und well
das Land zeitweise im Audand nicht
kreditwirdig war, muften auf andere Weise
Devisen herangeschafft werden. Zu diesem
Behufe wurden Exporte massiv
subventioniert; in einzelnen Jahren beliefen
sich die Exportanreize auf zwel Drittel des
Exportvolumens. Zugleich wurden die
Importe  extrem  heruntergefahren.  In
Kombination mit einer sehr repressiven
Politik  gegentber  Technologieimporten
fihrte dies zu einer Verlangsamung des
technologischen  Modernisierungsprozesses.
Schon seit der Mitte der 80er Jahre
verringerte sich die Exportdynamik, und als
in den 90er Jahren ein stark Uberbewerteter
Wechselkurs hinzukam, fiel Brasilien auf
dem Weltmarkt vollends zuriick — wéahrend
der Welthandel zwischen 1985 und 1995 um
150 % wuchs, stiegen die brasilianischen
Exporte nur um 80 %. In den Folggahren
waren moderate Zuwéchse der Exporte in
ersten Linie dem intensivierten Austausch
innerhalb des Mercosur geschuldet. Die
Exporte in den Rest der Welt veranderten sich
wenig — was im Grunde Uberraschend ist,
denn eigentlich hétten sie aufgrund der
Uberbewertung des Rea  zuriickgehen
mussen (Cavalcanti und Ribeiro 1998).
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Tabelle 9: Performance der 20 wichtigsten Exportprodukte
Produkt Export Weltma | Weltma | Exporta | Exporta | Wachst | Bewert
1998 rktanteil | rktanteil | nteil nteil um ung
1982- |1996- |1982- |1996- |1996-
84 98 84 98 98/
1982-
84
Roheisen 2.930.839| 28,08 | 39,98 8,11 5,79 3,3 + -
Kaffee 2.624.285| 21,87 | 21,00 9,92 5,18 1,0 - -
Tierfutter (aulBer Getreide) 2.524.169| 18,16 | 11,38 8,39 4,99 2,0 --
Olsaaten 1.883.061| 3,41 13,46 1,32 3,72 13,9 + -
Zucker 1.784.993| 5,10 15,28 2,48 3,53 8,5 + -
Kraftfahrzeugteile 1.709.893| 0,79 1,37 1,20 3,38 13,9 ++
Schuhe 1.543.888| 8,15 4,20 3,47 3,05 4,8 -+
Rohstahl 1.323.130| 1,59 13,15 0,42 2,61 20,6 + -
Fruchtsaft 1.272.254| Kk.A. 22,18 k.A. 2,51 k.A. k.A.
Aluminium 1.237.379| 1,35 3,15 0,74 2,44 15,3 + +
Personenkraftwagen 1.233.724| 0,61 0,48 1,76 2,44 8,3 -+
Verbrennungsmotoren 1.103.119| 1,61 1,90 1,13 2,18 10,9 ++
Gefrorenes Fleisch (ohne 1.028.324| 0,47 4,49 0,02 2,03 48,7 ++
Rindfleisch)
Zellstoff 1.024.368| 4,02 6,05 1,49 2,02 8,2 + -
Tabak 1.019.893| 12,09 | 18,06 2,10 2,01 55 + -
Eisenbarren 880.588| 11,35 | 12,11 1,78 1,74 5,6 + -
Luftfahrzeuge 854.817| 0,34 0,93 0,38 1,69 17,7 ++
Lastkraftwagen 826.167| 1,09 1,62 0,98 1,63 9,7 + -
Eisen- und Stahlbrammen 761.735| 4,09 2,84 1,35 1,50 6,7 -+
pflanzliche Ole 726.031| k.A. 6,31 k.A. 1,43 k.A. k.A.
Quelle: IEDI (2000).
Produktgruppe Produktgruppe
Diese Uberraschung filhrt uns zu einer mit wachsendem | mit
paradoxen Beobachtung: Die spezifische Anteil am schrumpfendem
Struktur der brasilianischen Exporte hilft Welthandel C\;"T: -
verstehen, daR reale Aufwertungen nicht E—— clfhande
unmittelbar zu riicklaufigen Exporten flhren. eines Landes mit T *-
ZUg|€|Ch |g: d'e% Struktur UI’SGChe Zur wachsendem
Skepsis, was ein  mogliches kunftiges Weltmarktanteil
Exportwachstum  anbelangt, denn die Exportprodukte .
brasilianischen Exporte konzentrieren sich eines Landes mit
auf Produktgruppen, die nicht dynamisch schrumpfenden
Weltmarktanteil

sind. Ein brasilianisches Forschungsinstitut,
das nationalen Unternehmen nahesteht,
présentiert jungst eine Analyse, in der die
Exporte in vier Produktgruppen eingeteilt
werden:

Eine starke Présenz der oberen Zele
signalisert ene  hohe internationale
Wettbewerbsfahigkeit. In der besten aller
WEelten lebt eine Volkswirtschaft, in deren
Exportportfolio Produkte, die im linken
oberen Feld angesiedelt sind, einen hohen
Anteil haben. Vergleicht man nun Brasilien
mit anderen Landern, so ergeben sich
frappierende Unterschiede (Abbildung 19).
Brasilien hat relativ. wenige ,winner”-
Industrien, die in wachsenden Segmenten des
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Weltmarkts operieren und dort ihren
Marktanteil ausdehnen. Es dominieren die
Lloser“-Industrien, die ihren Weltmarktanteil
auf wachsenden Mérkten nicht halten kénnen
oder auf Maérkten operieren, die sich
unterdurchschnittlich ~ entwickeln. 1998
gehorten die funf fUhrenden Exporte in diese
Gruppe, wie die Tabelle 9 verdeutlicht.

Untermauert wird der Befund der Dominanz
wenig dynamischer Exporte, wenn man den

Antell  technologieintensiver,  besonders
schnell wachsender Produktgruppen
betrachtet (Abbildung 20). Ein

oberflachlicher Blick auf die brasilianischen
Exporte fihrt zu einer Fehleinschétzung:
Betrachtet man die Anteill von Rohstoffen
und ressourcennahen Produkten,
Zwischenprodukten und industriellen
Fertigwaren, so scheint Brasilien sich vom
Status der Rohstoffokonomie verabschiedet
zu haben (Abbildung 21).

Tatséchlich haben aber, wie die Tabelle 9
zeigt, Rohstoffe und rohstoffnahe Produkte
nach wie vor eine zentrale Bedeutung fur die
brasilianische Exportwirtschaft. Bei einigen
dieser Produkte, z.B. Eisenerz oder Soja, sind
die Kostenvorteile so grol3, dal3 ene
Uberbewertete Wéhrung die Exporte kaum
beeintréchtigt. Auf der anderen Seite verbirgt
sich hinter dem Aggregat , Fertigwaren* eine
Fulle unterschiedlicher Produkte, wobei von
den meisten nur relativ geringe Quantitéten
exportiert werden. Eines der schlagendsten
Beispiele ist der Vergleich von Flugzeugen
und Mobeln. Die brasilianischen
Flugzeugexporte entfallen im wesentlichen
auf ein Unternehmen, namlich Embraer, das
seinen 50-sitzigen Jet in adle Welt verkauft.
Die Exporte liegen mittlerweile bei mehr as
US$ 1 Mrd. pro Jahr, das Unternehmen fihrt
die Rangliste der Exporteure an und hat einen
Antell am Weltmarkt fur Luftfahrzeuge von 1
%. Bei Mobeln hingegen kommt Brasilien auf
ein Exportvolumen von rd. US$ 350 Mio. und
einen Weltmarktanteil von 0,75 % -
Uberraschend wenig bei einem Produkt, wo
man in Brasilien Standortvorteile vermuten
wirde. Der Grund far dieses

Ungleichgewicht liegt auf der Hand: Embraer
war seit jeher ein Augapfel staatlicher
Industriepolitik (und, nicht zu vergessen,
militérischer Autarkiebestrebungen) und wird
auch nach der Privatiserung weiterhin von
der Regierung geférdert, wdahrend die
Industriepolitiker die Mobelindustrie
langwellig fanden bzw. fir eine ,reife’,
wenig dynamische Industrie hielten. Taiwans
Mobelexporte lagen Ubrigens in den 80er
Jahren bel dem zehnfachen dessen, was
Brasilien heute erreicht.

Es wére nun alerdings grundfalsch, zur
Schluf¥folgerung zu gelangen, dal3 in der
brasilianischen Industrie grof3e
Exportpotentiale schlummern, die nur auf die
Abwertung gewartet haben und jetzt
mobilisiert werden. 31 % der brasilianischen
Exporte entfalen auf die 30 flhrenden
Exportunternehmen (vgl. Annex), und die
250 fuhrenden Exporteure kommen auf 68 %
(das letzte Unternehmen in der Liste, John
Deere, kommt auf Exporte von US$ 33 Mio.
und einen Anteil von 0,7 %). Der Grund fur
diesen hohen Konzentrationsgrad liegt
insbesondere in der Tatsache begriindet, dal3
die brasilianische Regierung eine ausgepragte
Kompetenz bei der Schaffung von tariféren
und nichttarifaren Exporthemmnissen
entwickelt hat:

Brasilianische Exporte werden mit
verschiedenen Steuern und Abgaben
belegt, die ihre kostenseitige
Wettbewerbsfahigkeit reduzieren.

Die brasilianische I nfrastruktur,
insbesondere das Transportwesen und die
Hafen, ist ineffizient und schafft
zusétzliche Kostennachteile.

Die staatliche Burokratie, insbesondere
die Zollbehorden, ist umstandlich,
langsam und Uberaus komplex.

Auf der anderen Seite sind die
Exportfordermal3nahmen Uberschaubar. Es
gibt ein Programm zur Exportfinanzierung,
das in den letzten Jahren ein VVolumen von rd.
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US$ 2 Mrd. hatte. Davon ging alerdings ein
groRer Teil an Embraer. Insgesamt spricht
wenig dafir, dal die staatlichen
Forderaktivitdten die staatlichen
Hinderaktivitdten zu kompensieren in der
Lage sind. Export ist in Braslien ein
Geschéft, das mit hohen Transaktionskosten
und klaren Skalenvorteilen verbunden ist;
entsprechend hoch sind die Zutrittsbarrieren
far kleine und mittlere Unternehmen. Mithin
ist auch bei einem gunstigeren Wechselkurs
bestenfalls mit moderaten Wachstum der
brasilianischen  Exporte  zu  rechnen,
keinesfalls jedoch mit der Verdopplung, die
die brasilianische Regierung seit einigen
Jahren anstrebt.

35 Per spektiven der realen Wirtschaft

Die Ausgangsthese dieses Abschnitts lautete:
Die reawirtschaftlichen  Entwicklungen
haben wichtige Auswirkungen auf die
makrotkonomischen Stabilisierungsversuche,
und diese Auswirkungen sind eher negativer
Natur. Man kann Uberdies, wie es manche
brasilianische  Beobachter  tun, eine
weitergehende These formulieren, namlich:
Das Verhdtnis zwischen Makro- und
Mikrotkonomie, zwischen
Wirtschaftspolitikern in Brasilia und den
Unternehmen, ist durch  gegenseitige
Abneigung gekennzeichnet. In jedem Fall ist
unbestreitbar, da’ die Wirtschaftspolitik das
Leben der Unternehmen erschwert und
umgekehrt die Entwicklung der realen
Wirtschaft das Leben der Wirtschaftspolitiker
hérter macht:

Privatiserung und Denationalisierung
erhdhen zwar die Faktorproduktivitdt in
der Volkswirtschaft, aber sie belasten
auch die Leistungsbilanz — sowohl die
audandischen  Erwerber  privatisierter
Unternehmen als auch Unternehmen, die
direkt investieren, haben eine starke
Tendenz zum Aufbau konzerninterner
Lieferbeziehungen, die in der Regel auf
der  Unternehmensebene zu  einer
negativen Handel sbilanz fuhren.

Der Produktivitétsschub fihrt zwar zu
einer verbesserten Wettbewerbsfahigkeit,
aber auch zu einer Veranderung in der
Beschéftigungsstruktur, mit einer
Abnahme von Normalarbeitsverhdtnissen
und den entsprechenden negativen
Auswirkungen auf die Sozialkassen,
insbesondere die Rentenversicherung.

Die regionale Dekonzentration fuhrt zu
einer  deutlichen  Steigerung  der
Lebensqualitét in Regionen, die vor nicht
langer Zeit Peripherie waren. In den
traditionellen  Metropolen  hingegen
schafft sie gravierende Probleme -
Arbeitdosigkeit, hartnackige ~ Armut,
Kriminditd. Zugleich schafft se
paradoxerwei se hier wie dort
Haushaltsprobleme — den Metropolen
brechen die Steuereinnahmen weg, und
nicht weniger der neuen Zentren der
Wirtschaftsdynamik erkaufen sich diese
Dynamik mit Steuerverzicht. Darlber
hinaus sind es haufig gerade diese
Munizipien, die ihr Potential
Uberschatzen und sich  hoffnungslos
Uberschulden.

Der Verlust von Weltmarktanteilen steht
as Indikator fur einen Strukturwandel,
mit dem das Land nach zwei Dekaden,
wahrend derer es kaum  ene
wirkungsvolle Industrie-, geschweige
denn Standortpolitik gab, auf seine
statischen komparativen Vorteile
zurlickzufallen droht.

4 Staatliches Handeln und wir tschaft-
liche Wettbewer bsfahigkeit

Im grofRen und ganzen konnte seit 1994 in
Brasilien von Industriepolitik kaum eine Rede
sein. Mehr noch: Industriepolitik war — nicht
ohne Grund - verpont. Obwohl mit
Industriepolitik in  der  Vergangenheit
durchaus Erfolge erzielt wurden, gab es doch
auch gravierende Probleme. Auf der einen
Seite wéare Brasilien ohne Industriepolitik
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nicht das industriell entwickelte Land, das es
heute ist. Bestimmte  wirtschaftliche
SchlUsselsektoren verdanken ihre Existenz
jahrzehntelangem Betreiben von
Industriepolitik. Dies begann in den 40er
Jahren mit dem Bau des ersten Stahlwerks,
ging weiter in den 50er Jahren mit der
Schaffung der Autoindustrie und erlebte
einen  Hohepunkt mit dem Zweiten
Nationalen Entwicklungsplan ab 1974, der
unter anderem eine betréchtliche Erweiterung
der Produktionskapazitét bewirkte, durch die
die petrochemische Industrie Brasiliens zu
einem der wichtigsten Industriesektoren
wurde.

Andererseits trugen diese Erfolge bereits jene
Elemente in sich, die heute die
Hauptschwéchen der brasilianischen
Industrialisierung erscheinen. Die
Entwicklungsbemihungen waren auf die
Schaffung von dynamischen komparativen
Vorteilen ausgerichtet, besonders in jenen
Sektoren, in denen Brasilien keine statischen
komparativen Vorteile hatte. Dies bedeutet,
dad  der Schwerpunkt auf den
kapitalintensiven Industriezweigen lag. Es
wére ungerecht, die damaligen
Industriepolitiker zu verurteilen, denn ihre
Strategien  reflektierten  letztendlich  die
Philosophie ihrer Zeit und wurden schliefdlich
auch bis in die 70er Jahre erfolgreich
umgesetzt. Ganz ahnlich gingen auch
Industriepolitiker in Landern wie Korea vor.
Jedoch wurden von ihnen die
Industriezweige, in denen ihr Land bereits
einen komparativen Vorteil hatte, keinesfalls
in dem Mal%e vernachlassigt, wie das in
Brasilien der Fall war. Koreas
Industrialisierung war Uber einen langeren
Zeitraum auf  kurz- und langlebige
Konsumgter, wie z.B. Radios, konzentriert.
Bekleidung und Schuhe hielten lange den
Hauptanteil an  Exporten, und die
koreanischen Unternehmen wufdten, dal3 es
moglich  war, Wettbewerbsvorteile in
anscheinend anspruchslosen und
technologisch wenig entwickelten Branchen
zu erzielen. In Brasilien ging es ohnehin nie
um die Schaffung von Wettbewerbsvorteilen,

da die Industrialisierung vor alem auf den
Binnenmarkt abzielte. Aulerdem erhielten
Industriebetriebe grof3ziigige Subventionen
und andere Vergunstigungen, um auf dem
Weltmarkt wettbewerbsfahig zu sein. Die
vermeintlich traditionellen Branchen wie
Bekleidung, Mdbel oder Spielzeug blieben in
ihrer Leistungsféahigkeit zurtick. Die einzige
Ausnahme hildete der Export von
Damenschuhen aus dem cluster im Vae dos
Sinos in Rio Grande do Sul (Schmitz 1995).
Zum Tel waren Industriepolitiker der
Auffassung, dal3 die Schaffung anhaltenden
Wachstums in diesen Branchen nicht mdglich
war, andere wiederum meinten, dal3 sie sich
auch  ohne  dsaatliche  Unterstiitzung
erfolgreich entwickeln wirden. Vom heutigen
Standpunkt aus muf3 man sagen, dal} die
Politiker einen schweren Fehler begangen
haben, als sie diese schnell wachsenden
Segmente  des  Wedthandels  anderen
Entwicklungsldndern UberliefRen. Dies ist der
erste  Nachteil des Erbes der friheren
Industriepolitik: eine verzerrte
Industriestruktur und en geringes
Exportpotential in den Sektoren, in denen
Brasilien eigentlich einen komparativen
Vorteil haben mufite.

Aber noch ein weiteres schwerwiegendes
Defizit der friheren Industriepolitik verfolgt
die Politiker, die sich mit Brasliens
Makrotkonomie befassen: das Fehlen einer
adaguaten Finanzstruktur. Investitionen in der
Industrie wurden entweder aus dem Cash-
flow, Uber die nationale Entwicklungsbank
(BNDES)

oder durch Kapitalimporte finanziert.
Anfanglich waren die Handelsbanken noch
viel zu schwach, um eine ernstzunehmende
Rolle spielen zu kdnnen, spater verweigerten
se ene Beteligung an langfristigen
Finanzierungen, da die Risken in dem
hochinflationdaren Umfeld nicht kalkulierbar
waren. Andererseits hatten Unternehmen mit
einem kompetenten Finanzmanagement keine
Schwierigkeiten, die notwendigen
Investitionsmittel aus dem Cash-flow zu
generieren, solange die Inflationsrate hoch
war, denn der Gewinn war ebenfals hoch.
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Nach 1990 énderte sich jedoch die Lage. Bis
dahin war der Wettbewerbsdruck auf den
Binnenmarkt nur schwach, und fir
AuRenstehende war es schwierig zu
erkennen, ob ein Unternehmen seine Preise
Uber die Inflationsrate hinaus erhéht hatte.
Mit der Offnung des Marktes und steigendem
Wettbewerbsdruck begannen die Preise zu
falen, und die Unternehmen mufdten
zunehmend auf eine Finanzierung von auf3en
zurickgreifen.  Jedoch gelang es nur
Grofunternehmen  mit  Zugang  zum
internationalen Kapitalmarkt, Kredite zu
solchen Konditionen zu erhalten, die denen in
entwickelten Industrieléndern entsprachen.
Die Klein- und Mittelbetriecbe mufdten auf
kurzfristige  Finanzierung, zu  meist
astronomischen  Zinssétzen, durch die
Handel sbanken zurlckgreifen oder
langfristige Kredite der BNDES in Anspruch
nehmen, die im internationalen Vergleich
ebenfalls teuer waren. Dies ist der zweite
Nachteil des Erbes: In Brasilien war es nicht
gelungen, ein adaquates, wettbewerbsfahiges
und effizientes System zur Mobilisierung der
Ersparnisse der Bevolkerung fir Investitionen
in der Industrie zu schaffen.

4.1 Regime Automotivo und Guerra
Fiscal, oder wie man ein Eigentor
schief3t

Die Behauptung, dal3 in den letzten Jahren
Uberhaupt keine Industriepolitik betrieben
wurde, ware falsch. Auf einen Sektor
konzentrierten sich namlich umfangreiche
industriepolitische V orhaben: die
Autoindustrie. 1995 und 1996 ergriff die
Zentralregierung eine Reihe von Mal3nahmen
zu Stimulierung dieser Branche.

Um das Regime Automotivo zu verstehen,
mul3 man an den Anfang der 90er Jahre
zurickgehen. Zu der (im wesentlichen
unwirksamen) Industriepolitik der Collor-
Regierung gehorte die Grindung der
Cémaras Setoriais, d.h. Sektorarbeitsgruppen
mit Vertretern von Regierung,
Unternehmensverbénden und

Gewerkschaften (Anderson 1999). Von den
Uber vierzig Camaras konnte nur die der
Autoindustrie mit substantiellen Ergebnissen
aufwarten. Es gelang ihr, Zustimmung zu
einer Vereinbarung zu erreichen, bei der jeder
der Beteiligten wenigstens kleine
Zugestandnisse machte: die Regierung senkte
die Steuern, besonders fir Kleinwagen (carro
popular, d.h. Pkw unter 1000 ccm), die
Gewerkschaften versprachen Zuriickhaltung
bei den Lohnforderungen und Hersteller und
Einzelhandler  niedrigere  Preise.  Das
Programm war ein grofRer Erfolg, vor alem
im Hinblick auf Verkehrsstaus, die paralel zu
den Vekaufszahlen heftig zunahmen.
Wahrend eine gréfere Zahl von Autos das
unveranderte, alte Strallennetz verstopfte und
die Durchschnittsgeschwindigkeit in den
Stadtgebieten zurtickging, beschleunigte sich
das Wirtschaftswachstum, und ganz plétzlich
sah Brasilien wie ein vielversprechender,
dynamischer Markt fur die Autoindustrie aus.

Zur Stimulierung des Wirtschaftswachstums
und zur Schaffung von Arbeitsplétzen schien
also die Forderung der Autoindustrie gut
geeignet zu sein. Wie das zu geschehen hatte,
war adlerdings eine andere Frage. Eine
Antwort darauf wére, die Preise zu senken,
das Einkommen des Mittelstands zu erhéhen
— dann wrde die Nachfrage steigen — und da
die Autoindustrie ziemlich wettbewerbsfahig
ist, wirden die internationalen Produzenten
Schlange stehen, um ene  Scheibe
abzubekommen. Das galt besonders in einem
Land, in dem Neueinsteigern ein Oligopol aus
vier Unternehmen mit veralteten Modellen
und Fabriken eher wie ene dilliegende
Tontaube vorkommen mufte. Die Dinge
entwickelten sich jedoch anders, da die
Autoindustrie niedrige Wettbewerbsfahigkeit
durch gutes Lobbying kompensierte.
ANFAVEA, der Verband der multinationalen
Autounternehmen in Brasilien, war schon
immer ener der wenigen tatsdchlich
wirksamen  Unternehmerverbdnde.  Und
ANFAVEA schrie ,,Foul!“, als die Regierung
den Markt fur Autoimporte Offnete. Der
Verband schlug vor, den Markt nur fir solche
Hersteller zu 6ffnen, die bereits in Brasilien
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produzierten. Dagegen hatte die Regierung
eigentlich nichts einzuwenden, zuma das
Handelshilanzdefizit immer stérker wuchs,
seitdem die Braslianer zunehmend ihre
Vorliebe fir BMWSs und Audis entdeckten.
Im Mérz 1995 stiegen die Autoimportsteuern,
anfanglich auf 70 %. Hersteller in Brasilien,
die auch Autos exportieren, brauchen fur ihre
Importe nur die Hélfte der Ublichen Steuern
zu zahlen, wenn ihre Importe nicht héher sind
als die Exporte.

Im Rahmen des Regime Automotivo ist die
Senkung der Importsteuern das
Hauptinstrument der Zentralregierung. Seine
Nutzung komplizierte jedoch das Verhdtnis
zur argentinischen Regierung. Argentinien
hatte as erstes Land begonnen, die
Autoindustrie zu férdern und damit so viele
Unternehmen wie mdglich zum Bau von
Werken im Mercosur zu gewinnen. Die
Reaktion der argentinischen Regierung folgte
prompt, sie kritisierte Brasiliens Mal3nahmen
mit scharfen Worten. Trotzdem hatten die
Hersteller die Botschaft verstanden, némlich
dal’ es angebracht wére, nicht mehr as einen
faren Antell von Invedtitionen nach
Argentinien zu lenken.

Welche Auswirkungen hatte das Regime
Automotivo? 1996 wurden 125 Unternehmen
zugelassen, 1997 waren es 40. Be den
meisten handelte es sich um Produzenten von
Autoteilen; die Zahl der Autohersteller betrug
immerhin 15. Die vorgesehenen Investitionen
beliefen sich unter den Bedingungen des
normalen Regimes auf 19,3 Mrd. US$ und
unter den Sonderbedingungen fir den
Nordosten auf 2,3 Mrd. US$. 10% der
Investitionen sollten mittels  Zuflul? von
frischem Kapital finanziert werden. In den
Jahren 1996/97 war die Handelsbilanz der
beteiligten Unternehmen insgesamt positiv, es
wurden auch mehr Kapitalgiter auf dem
Binnen- als auf dem Weltmarkt gekauft. Es

8 Die folgenden Angaben sind aus IPEA, Boletim
de Palitica Industrial, No. 5, August 1998, S. 14
ff.

ist schwer zu sagen, wie die Entwicklung
ohne dieses Regime verlaufen wére
(vielleicht genauso, denn Brasilien schien in
den letzten Jahren ein sehr attraktiver Markt
zu sein). Nicht zu Ubersehen sind jedoch die
Kosten des Regimes, welches zu
Verzerrungen auf dem Binnenmarkt fuhrte
und fdr Produzenten Madglichkeiten zur
Aneignung von Renten bot. Wissenschaftler
vom |IPEA haben errechnet, dad die
Konsumenten dafir einen Gesamtzuschlag
von 356 Mrd. R$ bezahlen miussen.
Umgerechnet auf die direkte Schaffung von
20.000 Arbeitspléatzen ergibt das einen Preis
von 340.000 US$ pro Arbeitsplatz.

Das ist jedoch nur ein Teil der Kosten. In der
realistischen Erwartung einer ganzen Reihe
von umfangreichen und sehr sichtbaren
Investitionen begannen die Regierungen der
Bundesstaaten (tellweise  sogar  die
Kommunen) einen Guerra Fiscal, d.h. einen
Subventionswettlauf um Autowerke. Das
Angebot umfaldte in der Regel folgendes: Das
Unternehmen erhdlt umsonst ein grofes
Grundstiick in guter Lage. Die regionale bzw.
die lokade Regierung finanzieren die
Erschlieung und  die  Infrastruktur.
AuRerdem erhdlt das Unternehmen einen
zehnjdhrigen Steuerkredit auf die
Verkaufssteuer auf der Ebene des
Bundesstaats, ICMS (oder sogar vdllige
Steuerbefreiung). Gelegentlich, z.B. bei der
Ansiedlung von Renault in Parand, betelligte
sich die regionde Regierung sogar an
Unternehmen.

Worin besteht die Logik ener solchen
Strategie, die den Staatshaushalt so teuer zu
stehen kommt? Dazu kann man den
wiedergewdhlten Gouverneur von Parang,
Jaime Lerner, befragen. Die Zwischenbilanz
seiner Amtszeit sah nicht allzu gut aus. Seine
Wiederwahl verdankte er zum grofen Teil
der Zahl der Investoren, die sich in Parana
niederlieen, nicht nur Autohersteller wie
Renault und Audi sowie ein Joint-venture von
BMW und Chrysler zur Motorenproduktion,
sondern auch Unternehmen aus anderen
Branchen, z.B. Mafisa, eine portugiesische
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Firma, die heute der grofte Produzent von
MDF-Platten in Brasilien ist.

Wéhrend sich der Guerra Fiscal fur viele
Gouverneure und Blrgermeister as ein
politischer Erfolg erwies, war er aus
okonomischer Sicht eine Katastrophe. Im
Prinzip handelte es sich hier um ein
grof3angelegtes Programm zur Umverteilung
brasilianischer Steuergelder an multinationale
Firmen und einheimische Grof3unternehmen
(letztere wurden aus dem Ballungsraum S&o
Paulo ins Staatsinnere und nach Minas Gerais
sowie aus den Staaten im Siden in den
Nordosten gelockt). Das adles hatte
verheerende  Auswirkungen — auf  die
finanzielle Lage der Staaten; zwar gibt es bis
jetzt dazu noch keine prazisen Berechnungen,
es kann jedoch angenommen werden, dal3 ein
Teil ihrer finanziellen Schwierigkeiten durch
den Verzicht auf Steuereinnahmen bedingt
ist. Hinzu kommt, dal} es die lokalen
Unternehmen Uberhaupt nicht lustig finden,
wenn  audandischen  Investoren  Geld
hinterhergeworfen wird. Sie fordern gleiche
Behandlung, und das fihrt letztendlich dazu,
dad fast ale Unternehmen (d.h. ale, die
Steuern zahlen und investieren) insgesamt
weniger Steuern abfiihren. Der Verlust for
den Haushalt der Bundesstaaten wird flr
1999 auf 9 Mrd. R$ geschétzt.

4.2 Schaffung von
Wetthewer bsnachteilen

Nicht nur mit den extrem hohen Zinsen und
der Uberbewertung der Wahrung gelang es
der Regierung, ein fur die Unternehmen im
allgemeinen und den Export im besonderen
unglnstiges Umfeld zu schaffen. Hinzu
kommen vielféltige Kostennachteile (,Custo
Brasil“) und andere Hindernisse.

421 Custo Brasil

Das Problem des Custo Brasil wird seit Mitte
der 9er Jahre thematisiert und besteht
weiterhin.  Gemeint sind damit die

spezifischen Kostennachteile far
Unternehmen, die in Brasilien Geschéfte
tétigen. Seine wichtigsten Komponenten sind
— neben dem ineffizienten, intransparenten
und unfairen Steuersystem — die Kosten von
Birokratie, Regulation und Unsicherheit,
teure Hafen, hohe Transportkosten und hohe
L ohnnebenkosten.

1. Die Beispiele fur unternehmensfeindliche
Regulierung und Birokratie sind Legion:

Brasilianische Bekleidungshersteller
missen in ihre Produkte Etiketten
einndhen, die u.a die genaue textile
Zusammensetzung angeben — und dies
wird mitunter kontrolliert. Wenn die
Zahlenangaben um einen Prozentpunkt
von der tatsichlichen Qualitéat abweichen,
ist en Bul3geld falig. Far
Bekleidungsimporte hingegen gilt diese
Regulierung praktisch nicht.

In ener Weltbankstudie wird ein
Unternehmer Zitiert, der von
unterschiedlichen Bundes- und
Landesregulierungen der Hohe der
Befestigung von Feuerldschern berichtet.
Seine Losung war, fur jeden Feuerl6scher
zwel Hater zu installieren und den
Loscher je nach dem, welcher Kontrolleur
erschien, umzuhangen. Die Kontrolleure
reagierten mit ener Absprache Se
erschienen gleichzeitig, so dal3 einer von
ihnen ein BuRgeld verhéngen konnte.

Brasilianische Unternehmer im formellen
Sektor beklagen sich darlber, dal3 sie
regelméllig von Prufern des Finanzamts,
den Umweltbehdrden und anderen
staatlichen Stellen aufgesucht werden,
da3 diese Profer aber  kene
Anstrengungen unternehmen, Firmen im
informellen Sektor aufzuspliren und zu
priifen.

Die Zollsitze fur Giterimporte andern
sich haufig. Dies erschwert eine Investi-
tionsplanung nachdrticklich. Unternehmer
reagieren darauf, indem sie mit der
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Zollbehorde aushandeln, da3 beim
effektiven Import der Zollsatz, der zum
Zeitpunkt  des  Abschlusses  des
Kaufvertrags galt, angewandt wird. Dies
wird jedoch auf hoher Ebene verhandelt,
d.h. zwischen Generaldirektor oder
Eigner und hohen Zollbeamten, die damit
ihre Zeit mit einer Routinetransaktion
vergeuden.

Exportunternehmen kdmpfen mit weiteren
Hindernissen und Schikanen.® Die Receita
Federal z.B. setzt zwel Tage (also 48
Stunden) fir die Kontrolle von
Exportgltern an. Wenn ein Unternehmen
aus dem Landesinneren dieses Verfahren
mit der ortlichen delegacia hinter sich
gebracht hat, kann es sein, da3 die
delegacia am Hafen oder Flughafen das
nicht akzeptiert und eine weitere Kontrolle
fordert, womit wieder zwei Tage verloren
gehen. Fur brasilianische Exporte gilt
aulRerdem die 40-Stunden-Woche, d.h. die
gesetzliche Arbeitszeit der Receta
Federal.

2. Brasliens H&en sind Uberwiegend
langsam und teuer, und zwar - wie
Abbildung 22 und Abbildung 23 zeigen —
nicht nur im Vergleich zu Rotterdam oder
Singapur, sondern auch gegeniiber anderen
H&fen in der Region (Montevideo, Buenos
Aires), was dazu fihrt, dal3 nicht wenige
Unternehmen dazu Ubergegangen sind, ihre
Exporte Uber diese H&fen abzuwickeln — trotz
des ineffizienten Transportsystems (dazu
unten mehr). Zweitens zeigt das Beispie
Itgjai, dald es auch anders geht. Itgjai ist ein
kleiner Hafen im Bundesstaat Santa Catarina,
der hauptséchlich davon profitiert, dal3 die
Kommune, die den Hafen betreibt, vor
einigen Jahren ein Programm  zur
Effizienzsteigerung implementiert hat. Dies
Beispiel zeigt, dal} trotz der weiterhin
bestehenden Regulierungen, insbesondere bei

9 Einen hervorragenden Uberblick findet man bei
Lima, Carvalho & Velasco (1998).

Arbeitsregeln, grole  Spielrdume  zur
Effizienzsteigerung bestehen.

Gleichwohl ist unstrittig, dal3 erst ene
drastische Reform der Arbeitsregeln zu einem
Effizienzniveau fuhren wird, das néher am
international  Ublichen liegt. In Europa
braucht man heute zur Entladung eines
Containerschiffes mit zwei Staurdumen etwa
12 Arbeiter. In Santos, dem gréften Hafen
Brasiliens, erzwingen die Arbeitsregeln beim
Entladen den Einsatz von 26 Stauern an Bord,
22 Stauern an Land und 10 Vorarbeitern;
beim Beladen sind es sogar insgesamt 66
Arbeiter. Weil der Organisationsgrad dieser
Arbeiter hoch ist, stoRen Reformvorstélze
bisang auf Granit. Die implizite
Exportsteuer, die mit den ineffizienten Hafen
verbunden ist, wird auf 6 % geschétzt.

3. Das braslianische Transportsystem ist
insgesamt wenig effizient. Hauptgrund dafur
ist ein hoher LKW-Anteil (fast 60 % des
gesamten Guterverkehrsaufkommens). Bei
langeren Strecken ist Eisenbahntransport halb
so teuer wie LKW-Transport; aber das
brasilianische Eisenbahnsystem war bislang
in einem tragischen Zustand. In diesem
Bereich verspricht der aktuelle
Privatiserungsprozel3 partiell Besserung —
partiell deshalb, weil er zunéchst nichts daran
andern wird, dal3 es in Brasilien zu wenig
Eisenbahnlinien gibt.
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4. Brasilianische Unternehmen klagen Uber
hohe Lohnnebenkosten, die sich auf mehr als
100 % des Nettolohns belaufen kénnen; dabel
werden alerdings Elemente wie das (beim
Monatsgehalt) mitbezahlte Wochenende,
Urlaub und Feiertage mitgezahit. Insgesamt
gehdrt zu den Lohnnebenkosten eine Reihe
von sehr unterschiedlichen Posten — von
Zahlungen  fur  Nichtarbeitszeit  Uber
Sozialversicherungsbeitrdge bis hin zu den
Beitragen fir die soziale Infrastruktur der
Wirtschaft (SESI), die berufliche

Bildung (SENAI/SENAC) und die

1998 wird ener der Bestandteile,
COFINS, noch erhoht.

Die direkten und die Transaktionskosten
des extrem komplizierten Steuersystems
haben sich nicht geéndert. Das
Stabilisierungsprogramm vom  Oktober
1998 enthielt enen Vorschlag zur
Erhdhung der Steuern auf finanzielle
Transaktionen, wodurch die Kosten fir

jede geschéftliche Transaktion steigen.

KMU-Beratung (SEBRAE).

In der  Dbraslianischen Diskussion

werden grofe Hoffnungen auf eine

Kostenentlastung der  Unternehmen

durch eine Reduzierung der

Lohnnebenkosten gesetzt. Tatsachlich ist

hier jedoch weniger zu holen as in

anderen Bereichen — ganz abgesehen

davon, dal? auch hier jede Reform starke

politische Widersténde zu Uberwinden

hat. Eine deutliche Reduzierung der

Sozialversicherungsbeitrage ist

unrealistisch — zumindest solange keine

radikale Reform der Rentenversicherung

gelingt. Kirzung oder Streichung der

Beitrage zu SENAI/SENAC und

SEBRAE wirden wenig bringen und

waren Uberdies toricht, denn diese

Organisationen funktionieren recht gut.

Zwar bemiht sich die Regierung, die
aufgelisteten Probleme zu 16sen. Durch

die Privatisierung der Infrastruktur und

ordnungspolitische Reformen (z.B. in
der Hafennutzung) gelang es, die
Kostennachteile der Unternehmen etwas
abzubauen. Die Schlissdreformen sind

jedoch kaum vorangekommen, und die
Regierung selbst verursacht neue
K ostenelemente:

Be der Senkung der indirekten

Lohnkosten wurden kaum Fortschritte
erzidt, und mit dem
Stabilisierungsprogramm vom  Oktober

Tabelle 10: Lohnnebenkosten Prozent
A. Sozialleistungen 35,8
Rentenversicherung 20,0
Arbeitslosenversicherung (FGTS) 8,0
Salario Educacao 2,5
Unfallversicherung 2,0
SESI 15
SENAI/SENAC 1,0
SEBRAE 0,6
INCRA 0,2
B. Bezahlte Nicht-Arbeit, | 38,23
Wochenende 18,91
Urlaub 9,45
Feiertage 4,36
Urlaubsgeld 3,64
Aviso prévio 1,32
Lohnfortzahlung bei Krankheit 0,55
C. Bezahlte Nicht-Arbeit, Il 13,48
13. Monatsgehalt 10,91
Abfindung 2,57
D. Zuséatzliche Bemessung 14,55
Beitrdge zu A auf Einkommen unter B 13,68
Beitrag zu FGTS auf 13. Monatsgehalt 0,87
Summe A-D 102,1
Quelle: Keefer (1996).

So it es unwahrscheinlich, da3 die

Abwertung des  Redl einem

Exportaufschwung fuhrt. Und es entstehen

immer neue nichttarifére Exporthemmnisse in
Brasilien, die durch die Abwertung nicht
notwendigerweise ausgeglichen werden.
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4272 Andere staatlich verursachte
Hindernisse fir Unternehmen

Die staatlichen Organe auf alen Ebenen sind
nur zum Teil in der Lage, ihre eigentlichen
Aufgaben zu erflllen, besonders im
Bildungs- und Gesundheitswesen und in der
Berufsausbildung. Diese Méangel missen die
Unternehmen durch eigene Programme
ausgleichen, oder se missen auf
kommerzielle Anbieter zurlickgreifen. Der
Staat  hingegen ist  efrig  dabe,
ordnungspolitische Hindernisse und
Unannehmlichkeiten fir die Unternehmen zu
schaffen® In  einigen Fdlen haben
Kommunen die Verhdngung von Strafen
gegen Unternehmen als ein Mittel zur
Einkommensbeschaffung benutzt (meist um
Haushaltsdefizite auszugleichen, die haufig
das Ergebnis von politischer Begunstigung,
Klientelismus und personlicher Bereicherung
waren).

Far KMU erweist sich das
Unternehmensumfeld in  Brasilien as
ausgesprochen ungunstig. Als Eingestandnis,
dai3 die makrookonomischen
Rahmenbedingungen negativ sind, kann
gewertet werden, da® die Regierung
weiterhin - bemiht ist, kompensatorische
Mal3nahmen zu treffen, insbesondere auf dem
Gebiet der Investitionsfinanzierung sowie der
Exportversicherung und -finanzierung. Dieses
Programm ist jedoch am einfachsten fir
Grofunternehmen zugénglich, die direkt mit
der Nationalen Entwicklungsbank verhandeln
konnen. KMU miissen meist versuchen, tber

10 Es gibt z.B. die schon erwéhnte Vorschrift fur
Etiketten an Textilien und Bekleidung. Wenn
auf dem Etikett z.B. 30% Baumwolle, 70 %
Polyamid steht, wird eine Geldstrafe verhangt,
weil die Faser mit dem hoéchsten Anteil im
Gewebe zuerst genannt werden muf3. Das
gleiche passiert, wenn auf dem Etikett Nylon
gtatt Polyamid steht. Nicht nur der Hersteller,
sondern auch jedes Geschéft, in dem staatliche
Inspektoren solche Ware entdecken, mul3 eine
Strafe zahlen, die bis zu einigen Tausend Reais
betragen kann.

die Geschéftsbanken an dieses Programm
heranzukommen, wodurch die Kosten noch
erhéht werden oder zusétzliche Hindernisse
entstehen (z.B. wenn die Banken nicht bereit
sind, die Mittel weiterzuleiten, was haufig
vorkommt und aus der Sicht der lokaen
Banker ein vollig rationales Verhaten ist: ein
mit hohen Schulden belastetes Portfolio hat
auf ihre Karriere negativen Einflu3, ein
kleines Portfolio mit geringem Risiko
hingegen nicht). Demzufolge sind die
Bemihungen von BNDES, besonders die
KMU zu unterstitzen — obwohl an sich

lobenswert —, wenig erfolgversprechend.
Aul3erdem profitieren Zuerst die
Grof3unternehmen von dem

Subventionswettlauf (guerra fiscal) zwischen
den Bundesstaaten. Fir Mikrounternehmen
gibt es andere Vorteile, die bis zu einem
gewissen Grad fir die ansonsten ungunstigen
Bedingungen einen Ausgleich  bieten,
insbesondere die Smples (ein vereinfachtes
System zur Zahlung geringerer Steuern und
L ohnabgaben). Zudem konnen  se
Unterstiitzung von SEBRAE erhalten, einer
Einrichtung zur Forderung von Kleinst- und
Kleinbetriecben. Damit gehen Klein- und
insbesondere Mittel betriebe leer aus.

4.3 Zum Verhaltnis zwischen Staat und
Unternehmen

Einer der Grinde fur diese Probleme, und
damit ein gravierendes Strukturproblem, ist
die groRe Distanz zwischen Staat und
Unternehmerschaft. Das mag zundchst
kontraintuitiv klingen, wenn man an die
staatsgeleitete Industrialisierung im Rahmen
des friheren etatistischen
Entwicklungsmodells denkt. Tatséchlich sind
manche Unternehmen mit der Politik eng
verflochten  und  viele  Unternehmen
verdanken  ihre  Existenz  staatlicher
Forderung. Aber generell 1a’t sich fur die
letzten 30 Jahre eine tiefe Kluft des
Unverstandnisses zwischen Zentralregierung
und Privatwirtschaft erkennen:
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Die Militérregierung Setzte -
insbesondere zwischen 1974 und 1979

unter Prasident Geisd - auf
Staatsbetriebe und auslandische
Unternehmen, um den

Industrialisierungsprozefd voranzutreiben,
womit der Raum fur privatwirtschaftliche
Initiativen weiter eingeschrankt wurde.
Ein Resultat dessen war eine zunehmende
Unterstiitzung von Seiten der
Unternehmer fur jene politischen Kréfte,
die eine Demokratisierung einforderten.

Wahrend der Amtszeit von Président
Sarney (1985-1990) gab es vide
Gelegenheiten fir harte Konfrontationen
zwischen Politik und Unternehmern —
von den periodischen
Stabilisierungsplanen, die stets
handstreichartig verkiindet wurden und
die Geschéftsgrundlagen im privaten

Sektor vollstandig Uber den Haufen
warfen, bis hin Zu den
Auseinandersetzungen Uber die
Verfassung, in denen die
Unternehmerschaft eine  Serie  von

Niederlagen erlitt.
Président Collor (1990-1992) trat mit

einer Rhetorik an, die sich gegen
Oligarchien wandte — und dabei die
Unternehmen, die Collor as ineffizient
und antiquiert verspottete, explizit mit
einbezog. Collors erster
Stabiliserungsplan, mit dem die
Liquiditdt der Wirtschaft weitgehend
abgezogen wurde, war fur die
Unternehmen ein harter Schlag — und
umso lastiger, as etliche Unternehmen
das Collor’'sche Korruptionssystem mit
beachtlichen Beitragen aimentierten.
Zugleich war Collor derjenige, der die
Marktoffnung durchsetzte und damit die
Rahmenbedingungen far die
Unternehmen dramatisch énderte.

Wahrend es unter Collor noch
umfangreiche mesopolitische Aktivitéten
gab (Programm fir Qualitd und
Produktivitdt, camaras setoriais und
dlerle andere industriepolitische

Anstrengungen), setzte sich unter seinem
Nachfolger Itamar Franco das Primat der
Makrotkonomie durch. Dies galt
insbesondere seit dem Amtsantritt von
Fernando  Henrigue Cardoso  as
Finanzminister (1993). Cardoso und seine
wirtschaftspolitische Equipe verfolgten
einen Ansatz, der sich durch ein
dezidiertes Desinteresse gegenuber dem
nationalen Privatsektor auszeichnete. Die
Privatwirtschaft wurde as  wenig
dynamisch und als wichtiger Triebfaktor
der Hyperinflation wahrgenommen — und
damit as Gegner von
makrotkonomischer Stabilisierung und
von wirtschaftlicher Modernisierung.
Cardoso und seine Mannschaft setzten
stattdessen grofle Hoffnungen auf die
audlandischen Unternehmen. Wenn die
(nicht selten traditionell ausgerichteten)
Kritiker den Ausverkauf der nationalen
Industrie an Multis geilelten, so wurde
dies von der Cardoso-Mannschaft als
Erfolgsmeldung wahrgenommen.

Die Ignoranz des Makrotkonomen gegenliber
mikrodkonomischen Fragestellungen paart
sich mit der Abneigung der
wirtschaftspolitischen  Entscheidungstrager
gegeniber  der  Personifizierung  der
Mikrookonomie, den Unternehmern. Es ist
daher durchaus nicht so, dal3 die negativen
Auswirkungen der Stabilisierungspolitik auf
den Unternehmenssektor als unvermeidbare
Kosten der Stabilisierung abgehakt werden.
Tatsachlich  ist  die  Hatung  der
Regierungsokonomen noch hérter: Entweder
interessiert sie diese Frage Uberhaupt nicht,
oder die negativen Wirkungen werden as

gerechte Strafe  fir unzureichende
Wettbewerbsfahigkeit gesehen.

Vidleicht haben se mit derle
Gerechtigkeitsiiberlegungen  sogar  recht:

Unternehmer werden zwar individuell nicht
mude, Uber die Behinderung durch den Staat
zu klagen, sind aber kollektiv nicht in der
Lage, sich dagegen zu organisieren. Selbst
dort, wo Unternehmer potentielle
Bundnispartner der Makrodkonomen
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abgeben, z.B. bei essentiellen
Reformprojekten (Sozialversicherung,
Steuern), tauchen sie as politischer Akteur
nur am Rande auf (Weyland 1996). Was sich
dahinter verbirgt, ist das Erbe des
Korporatismus der 30er Jahre: Es gibt
Unternehmensverbande - as
Zwangsorganisation, organisiert auf der
lokalen Ebene. Die Dachverbande auf der
Ebene jedes Bundesstaates haben zwar
mitunter beeindruckende Gebédude, sind
jedoch wenig durchsetzungsfahig, weil unter
ihrem Dach dle Typen von Unternehmen
zusammengefal3t sind - von
wettbewerbsfahigen best-practice-Firmen bis
hin zu kaum Uberlebensfahigen
Kleinbetrieben. Konkurrierende
Organisationen haben es schwer, weil viele
Unternehmer nicht noch enem Verband
beitreten und Mitgliedsbeitrag zahlen wollen.
Zudem setzen se eher darauf, auf
individueller Basis von Patronage zu
profitieren, as auf den beschwerlichen Weg
kollektiven Handelns. Hinzu kommt das
Trittbrettfahrerdilemma. Effektive
Organisation klappt bislang nur dort, wo die
Zahl der Firmen klein war, z.B. in der
Autoindustrie.

Diese schwache politische Représentanz der
Privatwirtschaft ist einer der Grinde dafir,
da® wichtige Reformvorhaben — die die
Situation der  Unternehmen  deutlich
verbessern wirden — kaum vorankommen
und die makrodkonomischen
Rahmenbedingungen far privates
Unternehmertum ungiinstig bleiben.

4.4 Warum sollten sich die Kommunal-
politiker um Wirtschaftsentwick-
lung kKimmern?

1996 fuhrten wir ein Forschungsprojekt zur
Wettbewerbsfahigkeit von Industrieclustern
in Santa Catarina durch (Meyer-Stamer et al.
1996) und fanden damals keine einzige
Kommunaverwaltung, die systematische
Anstrengungen zur Stérkung der lokaen
Industrie unternahm. Einige verflgten Uber

wirtschaftliche Entwicklungsstrategien, die
aber vorrangig darauf ausgerichtet waren,
neue Unternehmen anzuwerben, vor allem
Automontagewerke. Auf bundesstaatlicher
Ebene war die Lage nicht besser. Als wir
nach den Ursachen forschten, war die
typische Antwort: Das ist nicht unsere Sache.
Industriepolitik ist eine Aufgabe der
Zentralregierung, wir missen uns um
dringendere Dinge kiimmern. Das war eine
weitere Variante von Outsourcing von
Verantwortung.

Dahinter steckt en traditionelles
brasilianisches Politikmuster, namlich die
Erwartung, dal3 die Zentralregierung sich im
Zweifesfall um ale Probleme kiimmert. Und
wenn die Zentralregierung das nicht von sich
aus tut, organisieren lokale Akteure ene
Reise nach Brasilia, um die Regierung zum
Handeln zu veranlassen. Tatsachlich st
insbesondere  auf dem  Gebiet  der
Wirtschaftsentwicklung die Zentralregierung
bisher der wichtigste Akteur gewesen, und so
ist es nur natdrlich, wenn die lokalen Akteure
der Meinung sind, dal3 dies nicht ihr
Aufgabengebiet sei. Davon abgesehen haben
sie ohnehin héaufig keine ldee, was getan
werden konnte.

In letzter Zeit hat sich diese Einstellung
geandert. Als die Produktion weiterhin
schneller stieg as das BIP, stieg auch die
Zahl der Entlassungen. Arbeitsosigkeit wird
in Brasilien zu einem ernsthaften Problem
und ist am starksten auf lokaler Ebene
spurbar. Aus diesem Grund beschéftigen sich
die Kommunen zunehmend mit
Wirtschaftsentwicklung und
Beschéftigungsfragen. Typischerweise wird
ein Forum bestehend aus unterschiedlichen
Akteuren auf lokaler oder regionaler Ebene
gegriindet, wie z.B. die Camara do ABC in
den sudlichen Industrievororten von Sao
Paulo (sieben  Kommunalverwaltungen,
Unternehmerverbande und Gewerkschaften)
oder die verschiedenen Runden Tische im
Forum Catarinense in Santa Catarina
Zumindest wird mit diesen Foren erreicht,
dal sich die lokalen Akteure kennenlernen.
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Darliber hinaus ist es ihr Ziel, gemeinsame
Strategien und konkrete Mal3nahmen zur
Schaffung von Arbeitsplétzen zu definieren.

4.5 Die Schaffung von
Standortvorteilen: Mégliche
Aufgabenteilung zwischen der
Zentral- und der regionalen
Regierung und den Kommunen

Obwohl der lokale Ansatz bis jetzt noch nicht
mit grof3artigen Erfolgsstories aufwarten
kann, ist er jedoch aus verschiedenen
Grinden aussichtsreich:

Nicht nur die Probleme, sondern auch das
Wissen in bezug auf die
Produktionssysteme und ihre Méngel sind
loka  determiniert. Im  Fal  der
Mobelindustrie z.B. bestehen zwischen
den Problemen, Aufgaben und
Moglichkeiten in den groferen clustern
(Bento Gongalves/ RS, S&o Bento do Sul /

SC, Uba / MG) betréchtliche
Unterschiede. Es ist aso  eher
unwahrscheinlich, daf3 die
Zentraregierung mit einem

Einheitsprogramm, wie zB. dem
Exportprogramm von Ende 1998, Erfolg
haben kann. Viel enfacher ist es, auf
lokaler Ebene eine konkrete Strategie zu
definieren, z.B. fir die Verbesserung der
Wettbewerbsfahigkeit eines bestimmten
clusters, als auf Ebene des Bundesstaates
bzw. in dessen Hauptstadt, wo die Akteure
auf Informationen aus dritter Hand
angewiesen sind.

Die Strategieformulierung auf lokaler
Ebene  ermdglicht  eine  leichtere
Einbeziehung der Zielgruppe, wodurch die
Qualitdt der Herausarbeitung der Probleme
und der Malnahmen sowie die
Erfolgsaussichten verbessert werden.

In anderen Lé&ndern wird schon seit
geraumer Zeit — und haufig mit
befriedigenden Ergebnissen — ein lokaler

Politikansatz zur  Wirtschaftsférderung
verfolgt.

Lokale Wirtschaftsforderung bedeutet nicht,
da} die Zentrdregierung bzw. die
Bundesstaaten  inaktiv  bleiben  sollen.
Vielmehr kommt es heute darauf an, dal3 die
Zentral- und die regionalen Regierungen und
die Kommunen die Aufgabenteilung auf dem
Gebiet der Wirtschaftsférderung sowie der
Wettbewerbss  und  der  Industriepolitik
miteinander abstimmen. In Tabelle 11 wird
diese Problematik aus der Sicht des Konzepts
der systemischen  Wetthewerbsfahigkeit
dargestellt.

45.1 L okale M al3nahmen zur
Schaffung von Standortvorteilen

Wenn man von lokalen Initiativen zur
Verbesserung der  Wettbewerbsfahigkeit
spricht, geht es im Kern um Standortvorteile.
Die Schaffung von  Standortvorteilen
entspricht dem, was Michael Porter (1990)
»advanced and specialized factors* nennt.
Sie zielt darauf ab, Faktoren zu schaffen, die
einen  Standort von den  anderen
unterscheiden, d.h. Faktoren, die sich an
einem anderen Ort nicht einfach replizieren
lassen und somit die Grundlage fur
anhatendes Wachstum in diesem Standort
sind.
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Tabelle 11: Elemente der Wettbewerbsfahigkeit — Analyse und Aggregationsebenen aus der

Sicht des Konzepts der systemischen Wettbewerbsfahigkeit
National Regional Lokal

Meta nationale Integration regionale Identitat lokale Identité&t
Strategiefahigkeit der Strategiefahigkeit der Strategiefahigkeit der lokalen
nationalen Akteure regionalen Akteure Akteure
Wetthewerbsbedingungen Vertrauen

kreatives Milieu

Makro | stabiler makrokonomischer | solide Haushaltspolitik solide Haushaltspolitik
Rahmen Investitionsfahigkeit Investitionsfahigkeit
liberale Handelspolitik attraktives Umfeld
Wettbewerbspolitik Lebensqualitat
allgemeine Umweltpolitik

Meso Subventionskontrolle Regionale Wirtschaftspolitik | Lokale Wirtschaftsférderung
Technologiepolitik Technoloie- Bildungsinstitutionen
Bildungspolitik Demonstrationszentren Technologie- und
Leistungsbezogene FuE-Institutionen Grinderzentren
Regionalpolitik Bildungsinstitutionen leistungsfahige Kammern
Industriepolitik Finanzierungsinstitutionen
Spezifische Importpolitik Informationsaustausch
Exportforderung zwischen den Regionen
sektorspezifische
Umweltpolitik

Mikro Mittel- und KMU KMU
GrofRunternehmen Cluster Cluster
Unternehmensnetzwerke Zulieferbeziehungen industrial districts
Zulieferbeziehungen
nationale Allianzen

Tabelle 11 gibt einen Uberblick tber die
einzelnen Faktoren (Meyer-Stamer 1999).
Auf der Mikroebene spielt nicht nur das
Element der innerbetrieblichen
Wettbewerbsfahigkeit eine Rolle, sondern
auch die Kkollektive Effizienz, d.h. die
Schaffung eines Wettbewerbsvorteils durch
ein dichtes Netzwerk von Interaktionen
(formelle und informelle Kooperation und
Zusammenarbeit) zwischen den
Unternehmen. Gleichzeitig spricht Porter zu
Recht von der lokaen Rivaitdt as einem
Grundelement  der Entstehung  von
Wettbewerbsfahigkeit. Fir die Akteure,
insbesondere die Unternehmer, ist es oft
schwierig zu verstehen, dald Wettbewerb und
K ooperation nebenei nander existieren
konnen. Dementsprechend bestehen auf
lokaler Ebene, insbesondere innerhalb von
clustern, sowohl der grofite Spielraum as
auch die groften Hindernisse  fir
zwischenbetriebliche K ooperation zur

gemeinsamen
Wettbewerbsvorteilen.

Schaffung von

Auf der M esoebene sind die Schliissel akteure
z.B. lokale Ingtitutionen auf dem Gebiet der
Bildung und Berufsbildung (einschliefdlich
der SENAI-Schulen und der lokaen
Universitdten) und Unternehmerverbande
(sindicatos und ACIs). Die Kommunen
stehen in Brasilien meist vor finanziellen
Schwierigkeiten, so dafd es unrealistisch wére,
von ihnen grofe finanzielle Beitrdge zu
erwarten. Selbst der Einsatz von Instrumenten
wie der offentlichen Beschaffungspolitik ist
unrealistisch, wenn die
Kommunalverwaltungen ihre Rechnungen
notorisch  unpiinktlich bezahlen und die
Unternehmen andere Kunden bevorzugen.
Trotzdem konnen die Kommunen eine
wichtige Rolle bel der Schaffung von
Standortvorteilen spielen, z.B. indem sie den
Unternehmen den Zugang zu den staatlichen
Stellen erleichtern, d.h. durch die Einrichtung
von  one-stop-shops oder  &hnlichen
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Einrichtungen. Die Kommunalverwaltungen
koénnten auch die Formulierung gemeinsamer
Strategien fordern bzw. moderieren, diese
Rolle kann adlerdings auch von den ACIs
Ubernommen werden.

Bel der Ausarbeitung ener lokalen
Wirtschaftsentwicklungsstrategie ist der erste
Schritt, dal3 sich die verschiedenen Akteure
und Institutionen kennenlernen — dies ist noch
nicht einmal in kleinen Kommunen der
Normalfall. Gegenseitiges Kennen erdffnet
Moglichkeiten zur Spezidisierung bzw.
Kooperation, dadurch kann aber auch ein
gesunder  Wettbewerb  zwischen  den
M esoinstitutionen entstehen. Wenn
Unternehmensdienstleistungen nur von einer
Organisation angeboten werden, entsteht nur
ein Monopol mit den Ublichen Mangeln.

In einem zweiten Schritt mufld die Artikulation
zwischen den verschiedenen Akteuren
stimuliert werden, z.B. zwischen
Berufsschulen und Unternehmen oder lokalen
Universititen und Unternehmen oder den
verschiedenen Unternehmerverbanden. Im
Ergebnis dessen sollen die Mesoinstitutionen
in die Lage versetzt werden, auf die
jeweiligen Bedirfnisse abgestimmte
Angebote zu unterbreiten. Ungeniigende
Kommunikation und Kundenorientierung
waren hisher typisch fur die brasilianischen
M esoi nstitutionen.

Der dritte Schritt ist  schliefdlich  die
gemeinsame Definierung einer
Entwicklungsstrategie durch die Akteure.
Dabei werden konkrete Mal3nahmen, die
Verantwortlichkeiten fir ihre Durchfihrung
und fur ihre Kontrolle und Evauierung
festgelegt. Der typische Ablauf ist wie folgt:
Problemidentifikation = Problemdefinition
= Formulierung praktischer Malnahmen >
Durchfthrung = Kontrolle und Evauierung
= neue Problemidentifikation. Anders
ausgedrickt handelt es sich hier um einen
immer weitergehenden Prozef3, nicht um ein
einmaliges Ereignis. Am wichtigsten ist in
diesem Zusammenhang die adaguate
Problemidentifikation. In Brasilien ist dies

meist eine Schwachstelle: der
Entscheidungstréger, der der Meinung ist, dal3
e en Problem identifiziet und seine
Ansichten dargelegt hat, kann haufig den
Prozef3 von Problemdefinition und Definition
konkreter Mal3nahmen in Gang setzen, selbst
wenn die Problemidentifikation hochst
subjektiv, einseitig und inadaquat ist. Woran
ist es fehlt, sind ein systematischer Prozef3
und eine adaguate Struktur fdar die
Problemidentifikation, und deshalb ist es so
wichtig, die relevanten Akteure
zusammenzubringen.

Ob dieses moglich ist, stellt eines der
wichtigsten Probleme der Metaebene dar.
Fehlende politische Artikulation, mangelnde
Bereitschaft oder Unfahigkeit der lokalen
politischen Akteure, zur Lésung von
Problemen zusammenzuarbeiten, mangelnde
Organisation des privaten Sektors und eine
unkooperative  Unternehmenskultur  sind
schwerwiegende  Hindernisse  fur  die
Schaffung von  Standortvorteilen.  Unter
diesen Bedingungen konnen  isolierte
Malinahmen auf der Mesoebene oder
K ooperationsvorschldge auf der Mikroebene
kaum erfolgreich sein, wodurch negative
Erwartungshaltungen und damit unglnstige
Bedingungen auf der Metaebene
festgeschrieben werden.

Der Zusammenhang zwischen Makro- und
lokaler Ebene ist auf den ersten Blick nicht
plausibel, denn die Kommunen haben keinen
Einflug auf die Wahrungss  oder
Handelspolitik. Sie kénnen jedoch die
Bedingungen far den Privatsektor
betréchtlich verschlechtern, wenn sie eine
unverantwortliche Haushaltspolitik betreiben.
Ein ausgeglichener Haushalt und die
Aufrechterhatung der Investitionsféhigkeit,
z.B. in die Bildung, das Gesundheitswesen
und die Infrastruktur, sind wichtige
makrotkonomische  Faktoren  fir  die
Wettbewerbsfahigkeit auf |okaler Ebene.
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452 Schaffung von Wettbewer bs-
vorteilen auf regionaler Ebene

Die  wichtigste  Botschaft an  die
Bundesstaaten betrifft die Makroebene: den
Haushalt sanieren und die
Investitionsfahigkeit wiederherstellen. Ohne
diese Mal3nahmen werden alle Initiativen der
Regierungen zur Forderung der
Wettbewerbsfahigkeit unglaubwirdig sein —
nicht nur, weil ein Akteur, der seine eigenen
Angelegenheiten nicht regeln kann, vom
privaten Sektor kaum als kompetenter Partner
| Diengtleister akzeptiert wird, sondern weil
Unternehmen sehr wohl wissen, dal3 die
Finanzierung der staatlichen Mal3nahmen
haufig nicht auf Dauer garantiert werden
kann, so dal3 es besser ist, sich nicht auf die
Regierung zu verlassen.

Sobald der Haushalt saniert ist, kann die
Regierung die Unternehmen mit zahlreichen
Maldnahmen bei ihren Anstrengungen um
Wettbewerbsvorteile unterstiitzen. Zuallererst
missen die lokalen Malinahmen zur
Schaffung von Standortvorteilen gefordert
werden, in  Form von finanzielen
Zuwendungen far die lokale
Strategieformulierung, der Bereitstellung von
Mitteln auf Wettbewerbsbasis fur lokale
Mesoingtitutionen (z.B. Grinderzentren), der
Stimulierung des  Erfahrungsaustausches
zwischen den verschiedenen Regionen.
Zweitens mulR eine adaquate institutionelle
Infrastruktur geschaffen werden, z.B. MNPQ-

Einrichtungen (Mefdwesen, Normung,
Prufwesen, Qualitatssicherung),
dezentraisierte Forschungs- und
Hochschuleinrichtungen, einer

Exportinformationsagenturen  oder  eines
Risikokapitalfonds.

Was jedoch die Regierung tun kann und was
sie tatsachlich tun sollte, sind zwei ganz
verschiedene Dinge. Politik ist in Brasilien
auf alen Ebenen meist sehr klientelistisch
gepragt. So kommt es vor, dal3 nach einem
Regierungswechsel die neue Administration
die Unterstitzung fir die von der vorigen
Regierung geschaffenen Mesoinstitutionen

einstellt. So ist es fur die Zentraregierung
immer sehr  schwierig, den  neuen
Gouverneuren klarzumachen, dal3 sie fur die
von ihren Vorgdngern mit  anderer
Parteizugehdrigkeit verursachten Schulden
geradestehen mussen. Die Frage lautet also
nicht ,Was kann die Regierung (des
Bundesstaates) tun?*, sondern ,, Wie kann sie
eine 6konomisch nachhaltige
Wirtschaftsforderungsstruktur entwickeln?*

Ein Tell der Antwort ist einfach: Die
wichtigen Ingtitutionen auf diesem Gebiet
sind nicht direkt von der Regierung abhangig,

0] Z.B. SEBRAE, SENAI
(Berufshildungseinrichtungen in der
Industrie) und SENAC
(Berufshildungseinrichtung im

Dienstleistungssektor). Alle drei werden Uber
Lohnabgaben finanziert. SENAI und SENAC
werden durch den privaten Sektor verwaltet,
SEBRAE hat einen halb-autonomen Status
und wird von einem Aufsichtsrat mit
Vertretern des Staates und des privaten
Sektors geleitet. Aullerdem gibt es noch die
Industrieverbande, von denen einige bereits
ihren Mitgliedern wichtige Dienstleistungen
angeboten haben; falls nicht, miissen sie dazu
ermutigt werden. Es spricht nichts gegen eine
Zusammenarbeit zwischen der Regierung und
diesen Ingtitutionen, zumindest solange sie
ihre Eigenstandigkeit weitestgehend erhalten
konnen.

Der zweite Teil der Antwort ist ebenfals
einfach: Viele wichtige Mal3nahmen auf
Mesoebene lassen sich privatwirtschaftlich
organisieren, eventuell mit einer
Anschubfinanzierung durch die Regierung.
Das betrifft vor allem Bildungseinrichtungen
auf Sekundar- und hoherer Ebene, FUE- und
Technol ogieberatungsmal3nahmen und auch
die Infrastruktur, z.B. H&fen. Auch ein Tell
des MNPQ-Systems ist hier angesprochen,
vor alem das Prifwesen und
Qualitdtssicherung, denn die Unternehmen
geraten unter immer groferen Druck, ihre
Produkte und Produktionsprozesse
zertifizieren zu lassen, wodurch die
Nachfrage nach diesen Leistungen wéchst. Es
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gibt durchaus Beispiele, dall sich
Unternehmen intensv um die Grindung
solcher Einrichtungen bemihen und dafi3 diese
gut  mit nur geringer finanzieller
Unterstiitzung von seiten des Staates
auskommen (Meyer-Stamer 1998).

Der letzte Teil der Antwort gestaltet sich
etwas schwieriger. Fir eine kompetente
Regierung durfte es nicht alzu kompliziert

sein herauszufinden, wie
Wirtschaftsforderung nachhaltig organisiert
werden kann. Was

aber, wenn die Regierung nicht sonderlich
kompetent ist, an traditionellen Formen der
Politik festhalt oder sich Uberhaupt nicht um
wirtschaftliche Entwicklung kimmert, oder
wenn se einen fast bankrotten Staat
Ubernommen hat und nicht in der Lage it,
eine gewisse finanzielle Mandvrierfahigkeit
wieder herzustellen? Und wenigstens einer
dieser Faktoren trifft auf die Mehrheit der
Bundesstaaten zu. Unter diesen Bedingungen
ist der einzige Ausweg, da sich die
nichtstaatlichen Akteure zusammenschlief3en
und eine Strategie formulieren, diese
gegenlber dem Staat artikulieren, damit
dieser so wenig wie moglich storend
eingreift, und sich auch um Unterstiitzung
von seiten des Staates fir einzelne Projekte
bemihen.

453 Nationale M alRhahmen zur
Forderung industrieller
Wettbewer bsfahigkeit

Die Aufgabenliste der Zentralregierung zur
Stimulierung industrieller
Wettbewerbsfahigkeit ist Gbersichtlich:

1. Schaffung eines
unternehmensfreundlichen,
makrotkonomischen Umfelds: Das ist
zugegebenermalien kein  origineller
Vorschlag. Trotzdem mul3 man sich
vergegenwartigen, daid die
Makrotkonomie immer as
Hauptschuldige genannt wird, wenn die
unbefriedigende Vorstellung des privaten

. Vermehrte

Sektors erklart werden soll. Die Zinsen
sind wirklich unangemessen hoch, und der
Vorbehalt gegen die KMU-Forderung
einfach eine Katastrophe.

. Festsetzung von  Obergrenzen  fir

staatliche und kommunale Subventionen
an Unternehmen und EinfUhrung eines
Kontroll- und Sanktionsmechanismus, z.B.
in Anlehnung an das EU-Modell der
Beihilfenkontrolle. Damit waren mehrere
positive Wirkungen verbunden. Erstens
wirden die Bundesstaaten und Kommunen
daran gehindert, sich durch zu hohe
Anreize fur Unternehmen zu ruinieren.
Dies wiederum wére ein wichtiger Beitrag
zur allgemeinen Sanierung der
Staatsfinanzen. Zweitens mifdten Staaten
und die Kommunen neue, kreative Mittel
finden, um Investitionen anzulocken,
wodurch innovative Initiativen gefordert
werden.

Anstrengungen zur
Uberwindung des Custo Brasil und der
tarifaren und nichttarifaren
Exporthindernisse.  Einige der im
Stabilisierungsplan von Oktober 1998
vorgeschlagenen Mal3nahmen, wie
Steigerungen von COFINS und CMPF,
bewirken genau das Gegenteil. Unter
solchen Bedingungen ist der
Regierungsvorschlag, die Exporte in den
néchsten Jahren zu verdoppeln, vdllig
unrealistisch.

. Schluf? mit der traditionellen, detaillierten,

interventionistischen und diskretionaren
Industriepolitik. Statt dessen missen
Anstrengungen  zur  Schaffung  von
Standortvorteilen  auf  lokaler  und
wettbewerbsfahigkeitsférdernde

Maldnahmen auf regionaler  Ebene
unterstiitzt werden. Die Regionalpolitik
mu3 so umformuliert werden, dal} sie
ebenfalls solche Malihahmen unterstitzt,
und zwar auf der Grundlage eines
leistungsfordernden  Wettbewerbssystems
(statt  der  Belohnung  schwacher
Vorstellung, wie in der Vergangenheit
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Ublich). Erforderlich sind klare Richtlinien
fur einen Finanzausgleich fir schwéchere
Regionen, d.h. eine Unterstiitzung, die Tell
der Sozial-, nicht der Industriepolitik ist.

5. Wenn man Punkt 3 und 4 zusammenfal3t,
so ergibt sich eine plausible Strategie fir
die Exportférderung, fir die Schlieffung
des Defizits in der Handelsbilanz und
somit zur Uberwindung der groften
Hindernisse fur das Wirtschaftswachstum.
Aufgabe der Zentraregierung ist es, die
Exporthindernisse zu beseitigen, wodurch
eine neue Exportdynamik entstehen
konnte, insbesondere  durch  stark
gesteigerte  Exporte der KMU. Die
Kommunen und die Bundesstaatsregierung
missen zusammen mit den lokalen
Unternehmen, Unternehmerverbanden,
Gewerkschaften und Mesoinstitutionen
spezifische Maldnahmen zur Steigerung
der internationalen Wettbewerbsfahigkeit
formulieren.

6. SEBRAE sollte beibehaten, mul3 aber
reformiert werden. In der Vergangenheit
wurden immer wieder Forderung laut,
SEBRAE géanzlich, zumindest aber das
gegenwaértige Modell der
Zwangsfinanzierung abzuschaffen. Der
erste Vorschlag ist unsinnig; nicht zufélig

orientieren sich andere
lateinamerikanische Lander am SEBRAE-
Modell, wenn sie ihr KMU-
Forderungssystem entwickeln oder

reformieren. Der zweite Vorschlag ist
plausibler, denn das gegenwartige System
ist in der Tat befremdlich: Vor alem
Mittel- und GrolRunternehmen finanzieren
eine Ingtitution, die Klenst- und
Kleinunternehmen unterstiitzt, von denen
viele den Mittel- und Grof3unternehmen
einen unfairen Wettbewerb liefern (mit
Hilfe eines Kostenvorteils, der zum Tell
auf der Hinterziehung von Steuern und
Sozialabgaben beruht). Sinnvoll wére eine
aternative Finanzierung von SEBRAE,
aber es gibt keine sichtbare Alternative —
Mittel zuwei sungen aus dem Staatshaushalt
sind unzuverlassig, die Schaffung eines

weiteren vinculagdo scheint auch keine
gute Idee zu sein, und andere Vorschlage
(wie die Schaffung eines zinsentragenden
Fonds, z.B. aus Privatisierungsgewinnen
oder erlassenen Staatsschulden) sind
schwer vorstellbar. Ein weiterer Punkt ist
die Steuerung von SEBRAE. Fir einen

Beobachter ist es schwierig
herauszufinden, wer SEBRAEs
Tatigkeitsfelder  bestimmt,  Kontrolle

ausiibt und die Ingtitution evauiert. Hier
ergibt sich von selbst der Vorschlag, mehr
Transparenz  zu  ermdglichen  bzw.
Mechanismen zu entwickeln, die die
stdndige Kontrolle und Evaluierung sowie
die Umsetzung der Ergebnisse in die
Programmformulierung sichern.

Weitere Vorschlége fur Aufgabengebiete der
Zentralregierung wéaren u.a. die Initiierung
weiterer Suchprozesse nach Begriffen wie
z.B. wissensbasierte Entwicklung oder
nachhaltige Entwicklung und ihre
Anwendung auf die Industriepolitik Es wére
auch zu begriiRen, wenn die Zentralregierung
eine serise Technologie- und
Innovationspolitik hétte. Aber um noch
einmal enes der Hauptargumente dieses
Artikels zu wiederholen: solange die
Kernkompetenz der Regierung darin besteht,
Wettbewerbsnachteile zu schaffen, entbehren
solche Forderungen jeglicher Realitétsnahe.
Zualererst mul3 die Zentralregierung ein
unternehmensfreundliches Umfeld schaffen.
Und man muf hier auch verstehen, dal? einige
der zuvor erléuterten Vorschldge zwar nicht
direkt zur Stimulierung der
Wettbewerbsfahigkeit beitragen, jedoch zum
Oberziel der Wirtschaftspolitik, namlich der
Schaffung einer nachhaltigen Basis flr
makrookonomische Stabilitét.

5 Schluf¥folgerung

Kommen wir zum Abschlu3 zu den funf
Indikatoren zuriick, an denen zu erkennen ist,
ob Neoliberalismus eine angemessene
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Beschreibung dessen ist, was in den 90er
Jahren in Brasilien stattgefunden hat.

Deregulierung von Produkt-, Arbeits-,
Kapital- und Technologiemarkt

Eine Deregulierung ist auf den verschiedenen
Mérkten in Ansdtzen zu beobachten. Sie ist
unterschiedlich weit fortgeschritten, und es
gibt grof3e Unterschiede hinsichtlich der
formalen Deregulierung. Am  weitesten
vorangeschritten ist die Deregulierung auf
dem Produktmarkt; administrierte Preise sind
sehr viel seltener geworden, und Preise sind
heute einigermal3en zuverlassige Signale fur
Allokationsentschel dungen. Die
Deregulierung auf dem Arbeitsmarkt kommt
nur langsam voran; stattdessen findet eine
massive Informalisierung statt, die fir die
Betroffenen eine Vielzahl von Nachteilen mit
sich bringt und daher im Vergleich zu einer
abgewogenen Deregulierung nachteilig ist.
Die Deregulierung auf dem Kapitalmarkt ist
bislang kaum vorangekommen; insbesondere
fur Investitionskredite gibt es nach wie vor
nur eine Quelle, ndmlich die Nationae
Entwicklungsbank, und deren
Entscheidungen Uber Kreditvergabe und
-konditionen  sind  diskretiondr.  Der
Technologiemarkt ist heute weitgehend
dereguliert;  hier  wird von vieen
brasilianischen Akteuren vdllig zu Recht die
Erosion der technologischen Basis, die in der
Phase der ISI entstanden ist, beklagt.

Minimierung von Handelshemmnissen

Auf der Seite der Importhemmnisse ist das
Bild inkonsistent. Viele der traditionellen
tarifaren und nichttarifaren Importbarrieren
sind abgebaut worden. Zugleich existiert
jedoch die Praxis ener diskretiondren
Importpolitik fort, die bei
Zahlungsbilanzkrisen sowie auf Druck von
organisationsféhigen Branchen temporére
Handelsschranken errichtet, fir die es keine
Kriterien gibt, die daher unvorhersehbar sind

und beachtliche Risiken und
Transaktionskosten schaffen.

Konsistent ist das Bild hingegen auf der Seite
der Exporthemmnisse. Es gibt vidfdtige
tarifére und nichttarifare Exportbarrieren, und
die bisherigen Versuche, diese Barrieren zu
reduzieren, fallen bestenfalls moderat aus.
Stattdessen werden kompensatorische
Fordermalnahmen entworfen, denen es
jedoch an Glaubwirdigkeit fehit.

Privatisierung

Der Privatiserungsproze3 ist in vielen
Bereichen (Grundstoffindustrien, Transport,
Telekommunikation, Energie) weit
vorangeschritten. Effizienz und Qualitét der
privatisierten Bereiche scheinen zuzunehmen,
und die neugeschaffenen
Regulierungsbehdrden scheinen zu
funktionieren.

Nimmt man diese Befunde zusammen, so
verliet das Etikett Neoliberalismus an
Uberzeugungskraft. Die Gruppe, die seit 1993
die Wirtschaftspolitik pragt, hat ohne Zweifel
eine neoliberale Grundorientierung. Aber ihre
Durchsetzungsfahigkeit und Wirksamkeit ist
begrenzt — Neoliberalismus in Brasilien hat
bisang nicht die wirtschaftlichen und
gesellschaftlichen Umbriiche bewirkt, die in
Argentinien und Peru, oder Grof3britannien
und Neuseeland, zu beobachten waren. Die
neoliberale Faktion in der brasilianischen
Politik sient sich vidfdltigen anderen
méchtigen Gruppen gegentber, die andere
Agenden verfolgen. Das Ergebnis ist eine
Gemengelage von Liberalisierung und sehr
detaillierten Regelungen und Interventionen
des Staates, von teils unregulierten und teils
Uberregulierten  Mérkten. Durch  diese
Gemengelage  befindet sich  Braslien
einstweilen in der schlechtesten aller Welten,
denn die Nachteile traditioneller etatistischer
Konzepte werden verknipft mit den
Nachteilen des Neoliberalismus. Es entsteht
ein  makrookonomischer Rahmen, der
wachstumsfeindlich ist, und en
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institutioneller Rahmen, der nicht eben
unternehmensfreundlich ist.

Damit ist es analytisch falsch — und fuhrt zu
falschen politischen Schlu3folgerungen —,
wenn man die fortbestehenden massiven
sozillen Probleme kausal mit dem
Neoliberalismus der 90er Jahre verknipft.
Die sozialen Probleme sind einerseits der
ungunstigen makrodkonomischen
Entwicklung geschuldet; in jenen Phasen, in
denen das Wirtschaftswachstum zunahm,
haben davon auch die Armen ein wenig
profitiert. Insofern hat es, wenn Uberhaupt,
nicht zuviel, sondern zuwenig
Neoliberalismus gegeben, vorausgesetzt man
akzeptiert, dald neoliberde Konzepte im
Prinzip dazu in der Lage sind, tragfahige,
wachstumsfreundliche  makrotkonomische
Rahmenbedingungen zu schaffen. Anderseits
aber wirde auch wirtschaftliches Wachstum
in einem Land, das eine der ungleichsten
Einkommens- und Vermdgensverteilungen
der Welt aufweist, nur sehr langfristig zu
einer splrbaren Reduzierung des soziaen
Elends fihren. Letztlich haben soziae
Probleme und die geringe Durchschlagskraft
neoliberaler Rezepte die gleiche Ursache,
namlich fortbestehende traditionelle
Machtstrukturen, die strukturelle Reformen
zu blockieren suchen. In dieser Hinsicht ist
der rea existierende Neoliberalismus jedoch,
in seiner Obsession mit der
Inflationsbekampfung, weitgehend
wirkungslos geblieben. Schlimmer noch: Die
wirtschaftspolitische

Equipe hat sich mit Teilen der traditionellen
Oligarchie verbindet und damit deren
politische Machtposition weiter gestarkt.
Nicht Neoliberalismus ist das Problem
Brasiliens,

sondern weiterhin Patronage, Klientelismus
und Patrimonialismus. Dies hat zwei Effekte,

die mittelfristig enem  dynamischen
Entwicklungsproze? im Wege stehen.
Erstens: Die makrookonomische

Stabilisierung bleibt prekdr, weil die
notwendigen strukturellen Reformen nur
langsam vorankommen. Zweitens. Die
Handlungsfahigkeit des Staates bei der
Schaffung eines unterstiitzenden Umfelds fur
dynamische Unternehmensentwicklung bleibt
begrenzt. Brasilien félt im internationalen
Standortwettbewerb weiter zurlck.
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Anhang: Abbildungen

Abbildung 1: Entwicklung des Bruttoinlandsprodukts
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Quelle: Banco Central do Brasil, Resenha Econémica, Dezember 1999
Abbildung 2:

Das makrodkonomische Paradox in Brasilien: Weshalb
eine Zinssenkung zur Zinssteigerung fuhrt
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Abbildung 3: Entwicklung des Leitzins (fette Linie, rechte Skala) 1997 - 1999
Level and Volatility of Interest Rate: The Crises Period
3.00% 50%
M Wil T
~ 2.50% I,‘\ T a0% _
$ 2.00% ko %
g \ \ r30% 2
£ 150% M l...._\ 25% §
AN NSSES
5 100% ‘4 A ) + 15% 2
g RNANAYANE AN
0.50% \l\\jﬂ\E h\f % \j\: 10%
T 5%
F:"‘\h_\__'
0.00% T T T T T T T T T T T T T T T T 0%
[ P = P P I~ o [20] w (20 @ (=] o [=2] (3] o o o
@ @ @D (=] @ @D @& @D 2] 2] @D =] =2} =] =] & @ 2]
= (] Wl M~ (=2} — — o w0 M~ [=2] " - 0 w0 (02} e
< = = < = z. = < 2 2 =] s < = 2 < =4 R
g 8 8 8 8 8 &8 8 g 8 8 g &8 8 g 8 8 8

— 20 work days — 60 work days —— 100 work days — 250 work days ™ Selic Rate |

Quelle: Bevilagua und Garcia (1999)

Abbildung 4: Entwicklung des Exportpreisindex
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Abbildung 5: Entwicklung des Exportvolumens (nach Gewicht)

140

120

a0

Grifico 10
indice: madia 1986=100 Indices de Quantum de Exportagao
180
160

&0
an
Jan Mar Aal Ju Set M Jan Rar hal Jul Sret
1548 1995
= = = Samimanufaiuracos Bazicos
Frntas Flneay ——danufaturados Total




58 JORG MEYER-STAMER

Abbildung 6:

Effektive Protektion nach Branchen
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Quelle: Junior & Calvancanti (1999). © IMS

Abbildung 7:

Zufluf® an auslandische Direktinvestitionen
in Brasilien
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Abbildung 8: Abbildung 9:

Bestand an Direktinvestitionen - 1995 Bestand an Direktinvestitionen - 1999
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Abbildung 10: Abbildung 11:
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Abbildung 12: Zahl der nach ISO 9000 zertifizierten Unternehmen

CRESCIMENTO DA CERTIFICACAO NO BRASIL - NBER IS0
o000

4500 - 4.5!39
4.400 1
4.000
F.600
300
TE0D

r400

r.oon

1600

{l" de Certificado s Emitidos)

1100

(L] [RL R 19t 1993 1ad 1995 199G 1aad 1993 Ale

[ENLTEL

|.Certifi|:adns i Ams BT il A inealads |

Quelle: Boletim Estatistico da Secretaria de Politica Industrial, 3/1999

Abbildung 13:

Entwicklung von Reallohn und Produktivitat
in der Industrie
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Abbildung 14:

Durch Streiks verlorene Arbeitsstunden
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Abbildung 15:

Arbeitsvolumen in der Industrie
und Arbeitslosigkeit im Grof3raum S&o Paulo
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Abbildung 16: Abbildung 17:

Entwicklung der Beschéaftigungsstruktur nach Entwicklung der Beschéaftigungsstruktur nach
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Abbildung 18:

Entwicklung von Welthandel und
brasilianischen Exporten
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Abbildung 19:

Exportperformance verschiedener Lander
Im Zeitraum 1996-1998
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Quelle: IEDI (2000).

Abbildung 20:

Anteil technologieintensiver Produktgruppen
am Gesamtexport

%

60

50 |-

40 |-

[11982-84
I 1996-98

30 -

VIR B B B B B S B Bl B

oHEHEFHEFLHE BB EHELLHEYLT L

0 L
Jap Mal Mex USA BRD Kor Fra Welt Spa Ital Bras Arg Indi Chil
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Abbildung 21:

Struktur der Exporte nach Verarbeitungsstufen

Quelle: SECEX.

Abbildung 22:
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Abbildung 23:
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