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AufBenpolitik

Von der Unabhingigkeit bis 1960 durchlief die brasilianische AuBenpolitik zwei
lange Phasen. Wihrend des Kaiserreiches (1822-1889) zeigte die Diplomatie eine
relative Unabhingigkeit gegeniiber den Grofmichten, blieb aber vorrangig auf Eu-
ropa ausgerichtet. Erst zu Beginn des 20. Jahrhunderts verschob sich unter Aulenmi-
nister Rio Branco die Orientierungsachse vom alten Kontinent zu den Vereinigten
Staaten. Der Rivale Argentinien sollte ausbalanciert und Unterstiitzung der USA fiir
die wirtschaftliche Entwicklung sichergestellt werden. Diese strategische Allianz mit
den USA fiihrte zu einer 6konomischen Abhingigkeit und implizierte oftmals politi-
sche Gefolgschaft im Austausch gegen materielle Hilfe. Traditionelle Zielsetzung der
AuBenpolitik war, die Entwicklung des Landes zu forcieren und dem Traum einer
autonomen GroBmacht niher zu kommen.!

Seit den 60er Jahren verinderten sich die internen und externen Rahmenbedingun-
gen allerdings grundlegend. Brasilien entwickelte sich durch Industrialisierungser-
folge zum Schwellenland, mufite aber in den 80er Jahren das Scheitern seines Ent-
wicklungsmodells und gravierende Wirtschaftsprobleme erleben. Die Militdrherr-
schaft seit 1964 und die sukzessive Riickkehr zu einem demokratischen Regierungs-
system in den 80er Jahren prigten die Innenpolitik. Auf der anderen Seite wandelte
sich das internationale System erheblich: Die Weltwirtschaft wurde multipolarer und
erlebte in der letzten Dekade wachsenden Protektionismus und regionale Blockbil-
dung. Der Ost-West-Konflikt entspannte sich in den 70er Jahren, bevor er eine Re-
naissance erlebte und sich Ende der 80er Jahre aufloste.

Wie beeinflufiten diese tiefgreifenden Umwilzungen von den 60er Jahren bis heute
die brasilianische AuBlenpolitik? Reflektieren Strategieinderungen die Wandlung des
internen und externen Umfelds? Welches waren die Bestimmungsfaktoren und Ziel-
setzungen der Auflenpolitik seit 1961? Vor allem die 90er Jahre werfen mit der Wie-
deranniherung an die USA die Frage auf, warum sich Brasilien nach einer Phase re-
lativer auBenpolitischer Autonomie seit den 70er Jahren heute wieder stdrker an
Washington orientiert.

1 Vgl. den historischen Uberblick in Brummel 1980: 22-54, 101, sowie Jaguaribe 1986a: 289f.
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1. Grundlinien der brasilianischen AuBlenpolitik 1961-1985

Mit der sogenannten Unabhdingigen Auflenpolitik (1961-64) versuchte Brasilien erst-
mals seine US-Bindung zu lockern. Die linkspopulistischen Priisidenten Quadros und
Goulart nahmen die Rolle der USA als entwicklungshemmend wahr. Washington
zeigte aus ihrer Sicht nicht die gewiinschte Bereitschaft zur Hilfestellung bei dem in
den 50er Jahren begonnenen Industrialisierungsprozef. Die Suche nach alternativen
Partnern fiihrte zu stirkeren Kontakten mit Osteuropa, der Volksrepublik China und
Lateinamerika. Es sollten neue Mirkte erobert, Devisenquellen erschlossen und der
Handel diversifiziert werden. Erfolge blieben allerdings weitgehend aus. DaB3 Brasi-
lien mit der Bewegung der Blockfreien sympathisierte, zeigte sich in Zielsetzungen
wie Entkolonialisierung, Selbstbestimmung und ideologischer Pluralismus. Einen
Priifstein fiir die neue Emanzipation bildete das revolutionire Cuba, das fiir Brasilia
eine autonome Entwicklung in der Hemisphire symbolisierte. Brasilien hielt dem
Druck der USA stand, brach die diplomatischen Beziehungen nicht ab und verlich
dem Comandante Ernesto Che Guevara einen Orden. Aufenpolitische Autonomie
zeigte die Forderung in der UNCTAD und der CEPAL nach einer gemeinsamen Hal-
tung der Dritten Welt gegeniiber den Industrielindern.2

Auch innenpolitische Mafinahmen mit auBenpolitischer Wirkung schufen Kon-
flikte mit den USA. Eine herausragende Bedeutung hatte die Verstaatlichung einer
ITT-Tochter durch den Gouverneur von Rio Grande do Sul, Leonel Brizola, und die
Gesetzesinitiative der Bundesregierung zur Beschrinkung des Gewinntransfers
auslandischer Firmen. Die USA reagierten mit der Einstellung finanzieller Hilfe an
die Bundesregierung, und der Unterstiitzung sogenannter islands of administrative
sanity, das heifit von US-freundlichen Bundesstaaten.3 Priasident Goularts Untitigkeit
in diesem Punkt zeigte, daf} er die brasilianische Abhingigkeit realistisch einzuschiit-
zen wullte. Denn Goulart war auf neue Kredite angewiesen, um eine Verschirfung
der Wirtschaftskrise zu vermeiden. Konsequenterweise verfolgte er auch einen sehr
moderaten Kurs gegeniiber dem IWF und setzte dessen Bedingungen fiir neue Darle-
hen teilweise in Wirtschaftspolitik um, ohne jedoch die gewiinschte Unterstiitzung zu
erhalten.

Die AuBenpolitik der ersten Militdrregicrung unter General Castelo Branco vollzog
einen Kurswechsel und proklamierte eine Automatische Allianz mit den USA (1964-
67). Der brasilianische Botschafter in Washington, General Magalhaes, formulierte:
»Was gut ist fiir die Vereinigten Staaten, ist auch gut fiir Brasilien«.4 Diese Haltung
entsprach der antikommunistischen Ideologie der Militiirs, die sie in der Doktrin der

2 Vgl. Grabendorff/Nitsch 1977: 159; Roett 1984: 194,
3 Vgl. Bandeira 1989: 101-138.
4 Zitiert nach Barros 1982: 13.
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Nationalen Sicherheit mit dem Ziel 6konomischer Entwicklung zum Leitbild verban-
den: Sicherheit und Entwicklung. Indem sie das Land zum JuniorpartnerS der USA
machten, nahmen sie eine Einschrinkung der Souverinitit hin, um der angenomme-
nen kommunistischen Gefahr zu begegnen, und vor allem auch, um US-amerikani-
sche Wirtschaftshilfe sicherzustellen.

In der Praxis bedeutete die Automatische Allianz unter anderem den Abbruch der
diplomatischen Beziehungen zu Cuba, die Teilnahme brasilianischer Truppen an der
US-Intervention in der Dominikanischen Republik 1965 und die Revision des Geset-
zes iiber den Gewinntransfer auslindischer Unternehmen. Der vorhergehenden akti-
ven Dritte-Welt-Politik folgte ein Desinteresse fiir die Nachbarn auf dem Kontinent
wie fiir die Entwicklungslinder allgemein. Eine lateinamerikanische Integration ohne
oder gar gegen die USA war fiir die Militdrregierung undenkbar geworden, das Ab-
stimmungsverhalten in der UNO orientierte sich wieder stirker an Washington. Als
Belohnung erhohten die USA ihre Hilfe erheblich und trugen entscheidend zur Riick-
kehr internationaler Finanzhilfe und privater Investitionen nach Brasilien bei. Das
Land hatte aber mehr erwartet, vor allem eine stirkere Offnung des US-Marktes fiir
brasilianische Produkte. Insgesamt wurden die Hoffnungen auf massive Unterstiit-
zung nicht erfiillt.6

Diese Enttduschung trug zur Dominanz der autoritir-nationalistischen Fraktion des
Militirs in der Regierung von General Costa e Silva bei. In der kurzen Phase des Po-
lyzentrismus (1967-69) riickte die Bedrohung durch den Ost-West-Konflikt in den
Hintergrund. Die eigene Unterentwicklung bildete das einzig relevante Problem, Ge-
schifte waren notiger als politische Biindnisse. Die AuBlenpolitik wurde unmittelbarer
zum Instrument der nationalen Entwicklung. Anstatt einer Juniorpartnerschaft mit
den USA wurde nun eine Politik der Grandeza Nacional anvisiert, die nicht mehr die
Zustimmung zu allen US-Positionen erforderte.” Ein weiteres Merkmal war die rheto-
rische Identifikation mit den Interessen der Dritten Welt. Eine anti-status-quo-Politik
sollte ein Einfrieren des internationalen Systems durch die Supermichte — und damit
die Zementierung der eigenen Position als Entwicklungsland — verhindern.

Brasilien verweigerte die Unterzeichnung des nuklearen Nichtverbreitungsvertrags
NPT (es sah darin ein Einfrieren der Atommacht), beteiligte sich an lateinamerikani-
schen Forderungen nach Handelskonzessionen der USA und ging mit dem Export
loslichen Kaffees einen Handelskonflikt mit den USA ein. Diplomaten des Auflenmi-
nisteriums /tamaraty stimmten nun in internationalen Foren solchen Beschliissen zu,
die sie 1964-67 abgelehnt hatten, und der Brasilianer Azeredo da Silveira wurde 1968

5 Vgl Schilling 1982: 86.
6 Vgl Martins 1975: 57.
7 Vgl Brummel 1980: 109 und Fishlow 1984: 149.
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zum Prisidenten der Gruppe 77 gewihlt.8 Typisch fiir den Polyzentrismus war eine
rhetorische Aggressivitit ohne praktische Konsequenz.

Wihrend der innenpolitisch hértesten Militdrregierung unter General Garrastazu
Médici (1969-74) waren die AuBenbeziehungen geprigt vom Projeto Brasil Potén-
cia%, dem nun expliziten Ziel, zur GroBmacht aufzusteigen. Dieses sollte durch eine
noch engere Anbindung an die Industrielinder geschehen. Fiir Solidaritit mit der
Dritten Welt und Lateinamerika war dabei kein Platz mehr. Dominantes Phinomen
dieser Epoche war die Euphorie des Wirtschaftswunders (milagre), das mit zweistel-
ligen Wachstumsraten in den Jahren 1968 bis 1974 die baldige Erfiillung des GroB-
machttraumes moglich erscheinen liel. Derart befliigelt, war die AuBenpolitik nun
nicht mehr von der Idee durchdrungen, internationale Strukturen durch solidarische
Aktionen mit der Dritten Welt aufzubrechen. Vielmehr ging man davon aus, dal am
internationalen System nichts gedndert werden miisse, auer der relativen Position,
die Brasilien in ihm einnahm. Das neue Selbstbewuftsein manifestierte sich in einer
extrem »megalomanischen Haltung, die die US-Brasilianischen Beziehungen als
Freundschaft unter Gleichen ansah«.10 Daraus folgte auch eine Distanzierung von der
Dritten Welt, die soweit ging, die brasilianische Zugehorigkeit zu ihr zu bestreiten.
Sich selber schon als ein Industrieland fiihlend, orientierte Brasilien sich primir an
diesen Staaten, wenn auch nicht mehr exklusiv an den USA, sondern zunehmend
auch an Westeuropa. Trotzdem blieben die USA groRter Handelspartner, Investor und
Kreditgeber.

Das gewachsene 6konomische Potential des neuen Schwellenlandes beantworteten
die USA mit einer rhetorischen Anerkennung des Landes als fiihrende Macht Latein-
amerikas. Neben der wirtschaftlichen Komponente gewannen unter Médici die Ver-
treter einer expansionistischen, geopolitisch begriindeten Ideologie an Bedeutung.
Diese postulierte Brasiliens Bestimmung zur Hegemonie auf dem lateinamerikani-
schen Kontinent, hatte aber keinen wesentlichen Einfluf} auf die Praxis der Aullenpo-
litik. Der geopolitische Diskurs fiihrte allerdings zu einer Isolierung von seinen hispa-
noamerikanischen Nachbarn, die Brasilien als sub-imperialistischen Gendarmen der
USA sahen. Die Streitkrdfte und der Geheimdienst SNI engagierten sich in Bolivien,
Uruguay und Chile bei der Bekimpfung linker Oppositionsgruppen bezichungsweise
Regierungen. Diese Eingriffe sind jedoch als Einzelfille zu werten, weil sie Ausdruck
einer temporiren diplomacia militar paralela waren; unabhiingig von den offiziellen
Tridgern der Auflenpolitik iibertrug das Militir die interne Repression ins Ausland.!!

Vgl. Martins 1975: 74f. und Brummel 1980: 112f.
Frei tibersetzt: Projekt Grofimacht Brasilien (Anm. d. Red.).
10 Hirst 1984: 379.

11 Die damals viel diskutierten geopolitischen Thesen hatten eher eine propagandistische und legi-
timatorische Funktion fiir das autoritire Regime, Machtprojektion erfolgte nur gegeniiber den
kleinen Nachbarldndern; vgl. Schirm 1990: 140-148.
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Die AuBenpolitik des pragmatismo responsdvel prigte die Regierung Geisel
(1974-79) und orientierte sich am — nun entideologisierten — Primat der Entwicklung,
die mit Sicherheit gleichgesetzt wurde. Geisel erklirte, Brasilien brauche »weniger
Sicherheit und mehr Entwicklung«.!2 Wihrend die Médici-Ara noch im Zeichen des
Wirtschaftswunders gestanden hatte, war nun eine pragmatische Anpassung an oko-
nomische Probleme und an die veridnderte weltwirtschaftliche Lage notig. De facto
wurde das Fehlen einer Konzeption zur Strategie — die der Flexibilitit.13 Besonders
die starke Verteuerung des fiir Brasilien wichtigsten Energietrigers, Erdol, 1973 hatte
die strukturellen Schwichen des Wirtschaftsmodells bis zur Krise verstirkt und
zwang die Regierung zu einer Neuorientierung in den AuBenbeziehungen. Zur Be-
gleichung der hoheren Importrechnung waren Exportsteigerungen erforderlich, die
nur iiber die Eroberung neuer Mirkte in der Dritten Welt zu erreichen waren, da die
Erste Welt aufgrund der Rezession und des Protektionismus wenig Exportzuwachs
versprach. AuBerdem stellte das neue Schwellenland fiir Industrielinder einen Kon-
kurrenten und fiir Entwicklungsldnder einen willkommenen Lieferanten verarbeiteter
Produkte dar. AuBenpolitik wurde endgiiltig zur Aulenhandelspolitik.14

Wihrend Brasilien in der Nahostfrage bis 1974 eine eher pro-israelische Position
eingenommen hatte, dnderte es seine Haltung auf Druck der arabischen OPEC-Lin-
der. Auch im Fall Afrikas wurde eine Kurskorrektur vollzogen: Die Wirtschaftsmini-
sterien pafiten sich der Entkolonialisierungspolitik des Itamaraty an, als OPEC und
OAU Erdolexporte an kolonialistische Lander in Frage stellten. Sowohl die Verurtei-
lung der Apartheidspolitik in Siidafrika als auch die Anerkennung der marxistischen
Unabhingigkeitsbewegung MPLA in Angola 1975 symbolisierten eine Ruptur mit
bisherigen Positionen und leiteten eine erfolgreiche Handelsoffensive in Afrika ein.15
Im Handel mit Afrika reproduzierten sich Nord-Siid-Handelsstrukturen: Brasilien ex-
portierte verarbeitete Waren und importierte Rohstoffe. Die Anniherung an ideologi-
sche Feinde wie Angola und China und die Distanzierung von Freunden wie Israel,
Taiwan und Siidafrika war der politische Preis, den die Generile fiir die Ausnutzung
des schmaler gewordenen Entwicklungsspielraumes bezahlten. Gegeniiber Latein-
amerika intensivierte Brasilien seine Beziehungen erst Ende der 70er Jahre und ver-
suchte eine Wiederannidherung. Die Aufhebung des Antagonismus zum Andenpakt
und zu Venezuela durch die Unterzeichnung des Amazonaspaktes 1978 bildete einen
Meilenstein. Das Itaipi-Abkommen leitete 1979 eine détente mit dem traditionellen
Rivalen Argentinien ein.

Mit dem Ausbau der Europdischen Option erreichte Brasilien sowohl Kapital- und
Technologieimporte, als auch weitere Exportmirkte, die nicht die politischen Abhin-

12 Zitiert nach Barros 1984: 78.

13 Vgl. Nogueira Porto 1986: 287.

14 Vgl. Roett 1984: 204.

15 Vgl. Grabendorff/Nitsch 1977: 214ff. und Barros 1982: 15.
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gigkeiten der USA implizierten. Von herausragender politischer Bedeutung war das
deutsch-brasilianische Nuklearabkommen von 1975 iiber den Kauf von Atomkraft-
werken und den Transfer des kompletten Nuklearzyklus.16 Der starke US-Widerstand
gegen das Atomgeschift und die Kritik Prisident Carters an Menschenrechtsverlet-
zungen fiihrten 1977 zur Aufkiindigung des 25 Jahre alten Militirabkommens mit den
USA durch Brasilien. Unmittelbare Konsequenz war der forcierte Aufbau einer natio-
nalen Riistungsindustrie.l” Insgesamt leitete Brasilien seit 1974 aus tkonomischer
Notwendigkeit eine Diversifizierung seiner AuBlenpolitik ein, die ihm ein relativ auto-
nomes Profil gegeniiber den USA verlieh. Es galt nun ein fast ideologiefreier, vor al-
lem an ckonomischen Zielen orientierter Pragmatismus, der oft den Eindruck eines
simplen Opportunismus erweckte.

2. Die 80er Jahre: AuBlenpolitik zwischen
Verschuldung und Autonomie

Die letzte Militdrregierung unter General Figueiredo (1979-85) und der erste zivile
Staatschef Sarney (1985-90) fiihrten im wesentlichen die AuBenpolitik des verant-
wortlichen Pragmatismus fort. Kennzeichen war nach wie vor eine diffuse Haltung,
die alle Moglichkeiten offen hielt. Zielsetzung blieb die Férderung der nationalen
Entwicklung durch (1) Diversifizierung, (2) Autonomie von den USA und (3) Stiir-
kung der Beziehungen zu Lateinamerika. Bis 1982 zeigten diese Strategieelemente
auch deutlichen Erfolg. Durch Reisediplomatie und die Instrumentalisierung des Au-
Benministeriums als Verkaufsagentur fiir brasilianische Produkte konnten die drin-
gend erforderlichen neuen Mirkte in der Dritten Welt und vor allem in Lateinamerika
gefunden werden. Auf dem Hohepunkt dieses terceiromundismo (Dritte-Welt-Orien-
tierung), im Jahr 1981, iiberstieg der Anteil der Dritten Welt am AuBenhandel denje-
nigen der Industrielinder und der Anteil Lateinamerikas den der USA.18

Wie bei den Erdélpreisexplosionen 1973 und 1979 verursachte aber auch 1982 ein
externer Faktor eine Neubestimmung der AuBenbeziehungen. Wihrend die Schocks
der 70er Jahre eine generelle Steigerung der Exporte erzwangen, fiihrte die Verschul-
dungskrise seit 1982 zusitzlich zur Reorientierung des Handels auf die Industrielin-

16 Vgl. Wesson 1982: 66f. Myers schreibt zur Weigerung der USA, Brasilien nukleares Know-
How zu liefern: »Die brasilianische Regierung war der Indifferenz Washingtons iiberdriissig ge-
worden, verdrgert iiber die Ablehnung, den brasilianischen Weg zu einer aufwirts gerichteten
internationalen Mobilitiit zu unterstiitzen und verstimmt iiber andauernden US-Paternalismus«,
in: Myers 1984: 883.

17 Zur Riistungsindustrie vgl. Wohicke 1986, zum Militéir vgl. den Beitrag Das Militdr...von B.
Moltmann im vorliegenden Band.

18 Vgl. die AuBenhandelszahlen des IMF in Schirm 1990: 168ff.
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der. Sprunghaft erhohte Schuldendienstzahlungen mufiten mit Devisen bedient wer-
den, die vor allem durch Ausfuhren in dic Erste Welt verdient werden muBten. Eben-
falls verschuldete Entwicklungslidnder benétigten harte Wihrungen fiir ihren eigenen
Schuldendienst. Die Industrielinder und vor allem die USA avancierten wieder zu
den mafgeblichen AuBenhandelspartnern. Da das Itamaraty und das Militdr aber
weiterhin eine unabhingige Politik betreiben wollten, entwickelte sich eine bis zum
Ende der 80er Jahre anhaltende Ambivalenz der Auflenpolitik, die zwischen 6kono-
mischer Notwendigkeit und politischem Anspruch oszillierte. Denn die Wirt-
schaftsministerien wollten den Forderungen der US-Regierung, des IWF und der pri-
vaten Banken nachkommen und waren um freundschaftliche Beziehungen bemiiht.
Bis zum Ende der 80er Jahre manifestierte sich dieser Dualismus (1) in einem relativ
autonomen auflenpolitisch-diplomatischen Profil und (2) in einem teilweisen Verlust
wirtschaftspolitischer Souverinitidt sowie dem Unvermogen, den Diversifizierungs-
grad von vor 1982 wiederzuerlangen.!?

Einen eigenstdndigen aulenpolitischen Kurs verfolgte Brasilien vor allem gegen-
tiber den USA. Nicht der Ost-West-Konflikt war maf3geblich, sondern der Nord-Siid-
Konflikt, in dem die als negativ perzipierten internationalen Spielregeln geidndert
werden sollten.20 1980 weigerte sich das Land am US-Boykott der Olympischen
Spiele 1980 in Moskau teilzunehmen. 1986 brachte Brasilien eine Resolution in der
UNO ein, die den Siidatlantik zur atomwaffenfreien — und damit Supermacht-freien —
Zone erklirte und gegen die Stimme der USA verabschiedet wurde. Ebenfalls 1986
wurden wieder diplomatische Beziehungen zu Cuba aufgenommen. Vor allem nach
dem Abtritt der Generile 1985 verstirkte Brasilien seine Aktivititen in multilateralen
Foren. Im Rahmen der Uruguay-Runde des GATT fiihrte es zusammen mit Indien
den Widerstand der Entwicklungslidnder gegen die Forderungen der Industrieldnder
(unter anderen nach Offnung der Mirkte) an. Im Mittelamerikakonflikt unterstiitzte
es die Contadora-Initiative und kritisierte die Politik Reagans. Bei der Abschottung
des eigenen Computermarktes (reserva de mercado) gab Brasilien dem massiven
Druck der USA kaum nach und setzte sich somit beim wichtigsten bilateralen Streit-
punkt der 80er Jahre durch. Erst die Erosion der internen Unterstiitzung fiir dieses
okonomisch wenig sinnvolle Autonomie-Projekt fiihrte zur Liberalisierung Ende der
80er Jahre. Auch wiederholte Spannungen mit den USA wegen brasilianischer Waf-
fenlieferungen an Libyen, Irak und Iran fiihrten nicht zum Nachgeben des siidameri-
kanischen Landes. Hidufige Konflikte mit dem wichtigsten Handelspartner USA
zeigten eine gewachsene Konkurrenz im Warenaustausch: Verhdngte beziehungs-
weise angedrohte Importsteuern und Strafzélle auf brasilianische Industriegiiter
prigten die diplomatischen Kontakte in der zweiten Hilfte der 80er Jahre.2!

19 Zur AuBenpolitik 1979-1988 Schirm 1990: 45-58, 104.
20 Vgl. Lima 1990: 20.
21 Vgl »O império contra-ataca««, in: Veja, Nr. 43, 26.10.1988: 114f.
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Das politische Ziel nationaler Souverdnitit des /tamaraty in der AuBlenpolitik und
der Militdrs in der Sicherheitspolitik konkurrierte allerdings mit den Sachzwingen
okonomischer Praktikabilitdt, die fiir das Wirtschaftsministerium handlungsleitend
waren. Um die Rezession nicht weiter ausufern zu lassen, bemiihte es sich um ein ko-
operatives Verhiltnis mit der internationalen Gldubigergemeinde (allen voran USA
und IWF), deren Kredite das Land dringend brauchte. Wahrend das /tamaraty die Re-
form der globalen Wirtschaftsordnung und des IWF (u. a. in der Cartagena-Gruppe)
forderte, betrieb das Wirtschaftsministerium eine enge Zusammenarbeit mit interna-
tionalen Institutionen. Deutlichen Ausdruck fand diese Ambivalenz innerhalb der Re-
gierung in der schwankenden Behandlung der Verschuldungsproblematik. Wihrend
bis 1985 und ab 1988 den Bedingungen des IWF und der USA gefolgt wurde, ver-
suchte das Land in den Jahren dazwischen, Unabhingigkeit zu beweisen und isolierte
sich 1987 durch ein Moratorium von der internationalen Finanzwelt. Zeitweiliges
Nachlassen der Wirtschaftskrise stirkte die Position des ltamaraty (zum Beispiel
1985-87), eine Verschirfung der Rezession dagegen diejenige des Wirtschaftsmini-
steriums.22

Neben dem Management der Verschuldungskrise war die Anndherung an den tra-
ditionellen Rivalen Argentinien das zweite herausragende aulenpolitische Moment in
den 80er Jahren. Auch hier lag die Motivation primir in der Aussicht auf oko-
nomische Vorteile, wurde aber ergédnzt durch sicherheitspolitische Interessen. Als
Konsequenz aus der Dritte-Welt-Orientierung bemiihte sich Brasilien seit dem Ende
der 70er Jahre darum, Argentinien als Handelspartner zu gewinnen. Gleichzeitig
sollten die rein psychologischen Positionen?3 gegenseitiger Bedrohungsperzeption
beseitigt werden. Anfingliche Handelserfolge erlagen allerdings der beiderseitigen
Verschuldungskrise. Nach der Redemokratisierung intensivierten sich die Kooperati-
onsschritte: Weitreichende Protokolle zur wirtschaftlichen und sicherheitspolitischen
Zusammenarbeit sollten nunmehr den Weg zur Integration bahnen. Die Lateinameri-
kanisierung? der Auffenpolitik zu Beginn der 80er Jahre konkretisierte sich nun be-
ziiglich Argentiniens.

3. Die 90er Jahre: Positive Agenda mit den
USA und MERCOSUL

Bereits zum Ende der Administration Samey zeichnete sich ein Wandel der AuBen-
politik ab. In der Regierung Collor (1990-92) erreichte er konzeptionelle Formen: Die

22 Zu Verschuldungskrise und Auflenpolitik 1979-92 vgl. Schirm 1994a: 121-137, 164-177.
23 Vgl. Jaguaribe 1987: 4.
24 Barros 1982: 24. Zur argentinisch-brasilianischen Rivalitit und Kooperation vgl. Schirm 1994b.
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Schattung einer positiven Agenda mit den USA wurde zur Zielsetzung, da die hiufi-
gen Konflikte nunmehr als entwicklungshemmend wahrgenommen wurden.2> Aus-
schlaggebend war die Verschirfung der Wirtschaftskrise und ein zunehmender Kon-
sens iiber die Notwendigkeit einer Reform der bisherigen, etatistisch-binnenorien-
tierten Entwicklungsstrategie. Marktwirtschaftliche Liberalisierung versprach nicht
nur einen wirtschaftspolitischen Ausweg, sondern auch vermehrte Unterstiitzung aus
dem Ausland. Hierbei standen Investitionen und Umschuldungshilfen aus den USA
im Vordergrund. Um vor allem in den GenuB8 der Erleichterungen des Brady-Plans zu
kommen, muBten aber die Konflikte mit den USA beseitigt und auf Autonomiebe-
weise verzichtet werden. Brasilien entschied sich fiir eine nun tatsdchlich pragmati-
sche Handhabung seiner okonomischen Probleme und sah seine Interessen als
kompatibel zu denen der USA an.

Durch eine Anzahl von MaBnahmen schuf Collor eine positive Agenda mit den
Vereinigten Staaten. Die Handelskonflikte der 80er Jahre wurden durch die Verringe-
rung von Exportsubventionen und die Offnung des brasilianischen Marktes ent-
schirft. In der Uruguay-Runde des GATT unterstiitzte das Land die USA in der Kri-
tik am Protektionismus der Européischen Union. In der Rio-Gruppe wurde Cuba zur
Demokratisierung aufgefordert und marktwirtschaftliche Reformen fiir ganz Latein-
amerika propagiert. 1991 unterstiitzte das /tamaraty den Boykott und die UN-Verur-
teilung des Irak, obwohl dieser zu den wichtigsten Handelspartnern gehort hatte.
Auch die sicherheitspolitischen Kontroversen konnten oberfldchlich entschirft wer-
den, unter anderem indem Collor das Atombombenprogramm fiir beendet erklirte.
Die de facto-Fortfiihrung des Bombenprojekts durch die Streitkrifte und ihr Veto ge-
gen eine 1991 vom [ramaraty angekiindigte militdrische Zusammenarbeit mit den
USA zeigten aber, daf} die zivile Regierung nach wie vor nicht die entscheidende In-
stanz zur Formulierung der Auflensicherheitspolitik war.26

Im Kern ging es Collor um die pragmatische Nutzung der Gewinne internationaler
Kooperation und um die Reduzierung der Kosten fritherer Autonomiepolitik. Brasi-
lien begriff sich nicht plotzlich als politisch-ideologischer Verbiindeter der USA,
sondern sah die Anniherung an die Vereinigten Staaten als Mittel zur — jetzt neolibe-
ralen — Entwicklung des Landes. Indem sie das wirtschaftliche Modernisierungsziel
als handlungsleitend fiir ihre aulenpolitische Orientierung postulierte, folgte die Re-
gierung im Prinzip der friitheren Begriindungslogik: Die Distanzierung von den USA
Mitte der 70er Jahre im Rahmen des Verantwortlichen Pragmatismus basierte auf der
damaligen Erkenntnis, daff die USA keine Hilfe zur Entwicklung sein wiirden, Brasi-
lien sich auf andere Exportmirkte konzentrieren und dies durch eine gezielte — US-

25 Vgl. die Rede Collors zum Tag des Diplomaten im Itamaraty am 29.4.1992, in: Gazeta Mer-
cantil (Sdo Paulo) 30.4.1992: 6.

26 Vgl. Conca 1992: 157ff. und Schirm 1994a: 188-199.
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unabhingige — AuBlenpolitik forcieren miisse.2” Wihrend Zwangsmittel wie US-Pres-
sionen (unter anderem Handelssanktionen und Kreditverweigerungen) Brasilien in
den 80er Jahren nicht zur politischen Anniherung an Washington gebracht hatten,
fiihrte nun eine geinderte Wahrnehmung des Entscheidungsumfelds zu einem Uber-
zeugungswandel in Brasilia. Dieses Umfeld war aber mittelbar stark von den USA
gestaltet worden: Beispielsweise kann die Rezession auch auf die Verschuldungskrise
zuriickgefiihrt werden und diese auf die US-Hochzinspolitik zu Beginn der 80er
Jahre. Die angebotenen Vorteile des Brady-Plans und des gesicherten Zugangs zum
US-Markt waren handlungsleitend fiir Collor. Damit gelang es den USA, die Annihe-
rung mafgeblich durch indirekte Macht, d. h. iiber die Beeinflussung der Grundlagen
fiir einen Uberzeugungswandel in Brasilien mit herbeizufiihren.28

Zu den wichtigsten Ursachen der neoliberalen Reformen und der Anlehnung an die
USA gehorten neben dem Scheitern des fritheren Entwicklungsmodells und den Hilfs-
angeboten Washingtons auch die Gefahr internationaler Marginalisierung durch das
Entstehen von Wirtschaftsblocken — vor allem die seit 1991 verhandelte NAFTA. Die
Nordamerikanische Freihandelszone trug zur Bedeutung des zweiten auflenpolitischen
Schwerpunktes der 90er Jahre bei, dem MERCOSUL. Die Kooperationsschritte mit
Argentinien hatten in den 80er Jahren neben Handelssteigerungen und sicherheitspo-
litischer Entspannung auch auf Autonomiegewinne gegeniiber den Industrieldindern
gezielt. Diese dritte Komponente wandelte sich allerdings infolge der neoliberalen
Wirtschaftspolitik und der bilateralen Anniherung Argentiniens und Brasiliens an
Washington seit 1989/1990. Die 1990 vereinbarte Bildung des gemeinsamen Marktes
MERCOSUL sollte nunmehr als Sprungbrett fiir eine aktive Weltmarktintegration
dienen und wurde mit dem Rosengarten-Abkommen von 1991 an die US-Freihandels-
initiative Enterprise for the Americas gekoppelt.

Der MERCOSUL soll am 1.1.1995 in Kraft treten und bezieht auch Paraguay und
Uruguay ein. Uber die Verringerung von Zollgrenzen ist die Bildung eines gemein-
samen Marktes mit harmonisierter Wirtschaftspolitik beabsichtigt. Nach anfinglichen
Schwierigkeiten konnten Argentinien und Brasilien erste Erfolge erzielen: (1) Der
bilaterale Handel wuchs von 2 Milliarden US-$ (1990) auf 3,7 Milliarden US-$
(1992)29, (2) die nukleare Kooperation wandelte feindliche Rivalitit zu freundschaft-
licher Konkurrenz, und (3) die aulenpolitische Koordination 148t beide Linder eine
fiilhrende Rolle in der lateinamerikanischen Konzertation30 — vor allem in der Rio-
Gruppe — spielen. Gravierende ckonomische Probleme und unterschiedliche Politik-
Ansiitze in Argentinien und Brasilien lassen allerdings einen gemeinsamen Markt in

27 Vgl. Schirm 1990: 40ff.

28 Zum Konzept der indirekten Macht und den US-brasilianischen Beziehungen vgl. Schirm
1994a: 34ff., 121-199.

29 Vgl. Bouzas 1993: 116.
30 Vgl. Mols 1992: 72-81.
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weite Ferne riicken.3! Falls die wirtschaftliche wie aufien- und sicherheitspolitische
Kooperation dennoch gelingt, dann konnte eine siidamerikanische Teilordnung ent-
stehen, die nur noch mit den entsprechenden Institutionen Westeuropas vergleichbar
wire.

Wihrend die Wirtschaftskrise der 80er Jahre die Rolle des /ramaraty bei der Ge-
staltung der AuBenpolitik zugunsten des Wirtschaftsministeriums bereits geschwécht
hatte, trug die US-freundliche Politik Collors zu einem weiteren EinfluB3verlust auto-
nomie-orientierter Positionen im Auflenministerium bei. Obwohl Collors Nachfolger
Itamar Franco wirtschaftspolitisch diffuse etatistisch-nationalistische Tone duBerte,
gibt es bisher keine Anzeichen fiir eine Umkehrung der Wirtschafts- und AuBenpoli-
tik. Sein erster Auflen- und spiterer Wirtschaftsminister, Fernando Henrique Cardoso,
der Ende der 60er Jahre die Dependencia-Theorie mitbegriindet hatte, vertritt inzwi-
schen gemifigt sozialdemokratische Positionen und steht der 6konomischen Koope-
ration mit den Industrieldndern pragmatisch gegeniiber. Zur Zeit versinkt Brasilien
allerdings in einem Sumpf umfassender Korruption, der keine baldige Riickkehr zum
hohen auBenpolitischen Profil der Collor-Regierung erwarten 1dt. Fehlende Reform-
bereitschaft der Eliten schmilert auflerdem die Aussichten auf eine Losung der sozio-
okonomischen Dauerkrise.32

4. Fazit

Herausragendes Merkmal der brasilianischen Auflenpolitik ist die Kontinuitit ihrer
Funktion als Mittel zur Forderung der 6konomischen Entwicklung. Politisch-ideolo-
gische Orientierungen wie Kooperation mit den USA und terceiromundismo waren
immer auch ein Reflex wirtschaftlicher Zielsetzungen. Entscheidendes Kriterium fiir
die Formulierung auBlenpolitischer Strategien war der ckonomische Nutzen. Grund-
lage fiir die jeweilige Ausrichtung bildete die Frage, inwieweit das — von den Indu-
strielindern dominierte — internationale Umfeld die nationale Entwicklung positiv
oder negativ beeinfluf3te. Wurde das internationale System als nachteilig wahrgenom-
men, so versuchte die Auflenpolitik einem Einfrieren der eigenen Position als Ent-
wicklungsland zu begegnen. Es folgten der Schulterschlu8 mit der Dritten Welt, Kon-
flikte mit den Industrieldindern (vor allem mit den USA) und Forderungen nach einer
Reform internationaler Strukturen. Umgekehrt ist immer dann eine Anlehnung an die
Erste Welt festzustellen, wenn Brasilien im Aufstieg begriffen war (Brasil Poténcia),

31 Zu den Perspektiven des MERCOSUL vgl. Sangmeister 1993: 213ff.
32 Calcagnotto 1993: 221-232.
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oder die Vorteile einer pragmatischen Unterordnung33 grof3 genug erschienen, um
die politischen Nachteile geringerer Autonomie zu rechtfertigen (Collor).

Diese Tendenzen sind aber nicht mechanistisch zu sehen. Vielmehr hingen sie da-
von ab, ob sich die beiden traditionellen Ziele der Aufenpolitik vereinbaren liefen:
Forderte Autonomie die Entwicklung, dann gewann die AuBlenpolitik unabhingiges
Profil — forderte beispielsweise der terceiromundismo den Handel mit der Dritten
Welt, konnte es zu einer Auflenpolitik nach dem Prinzip des pragmatismo responsd-
vel kommen. Standen sich beide Tendenzen entgegen, dann setzte sich Entwicklung
gegen Autonomie durch, wie zum Beispiel bei der Anniherung an die USA unter Col-
lor. War man sich in Brasilia nicht einig, dann konnte man eine Ambivalenz wie zeit-
weise in den 80er Jahren beobachten.

Allerdings erfolgten aufBenpolitische Kurswechsel maBgeblich, wenn nicht ent-
scheidend, aufgrund von Anderungen des internen, vor allem aber des externen Um-
felds. Beispielsweise fiihrten die Industrialisierungserfolge zu stdrkerer Konkurrenz
und Handelskonflikten mit den USA, aber zu vermehrten Exporten in weniger ent-
wickelte Liander. Auch die Erdolpreisschocks und die Verschuldungskrise beeinfluf3-
ten die AuBenpolitik unmittelbar beziehungsweise mittelbar. Zum groflen Teil sind
die internationalen Beziehungen Brasiliens daher weniger Ausdruck eigener Planun-
gen, sondern Ergebnis interner und externer Entwicklungen. Auch die Annidherung an
die USA in den letzten Jahren kann maBigeblich auf die Wirtschaftskrise, die Hilfsan-
gebote Washingtons und die Gefahr globaler Marginalisierung zuriickgefiihrt werden.

33 Zum Konzept der pragmatischen Unterordnung vgl. Schirm 1994a: 227ff.



