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ABSTRACT

Fears are widespread that Mercosur integration leads to further concentration of economic
activity in Brazil's industrial centres, while the periphery of Brazil, including the Northeast,

will find it more difficult to catch up economically. We evaluate such fears in several steps:
— First, we portray relevant structural characteristics of the Northeastern region.

— Second, we assess past trends in regional disparities with regard to per-capita income and
the degree of industrialization, and the (limited) effectiveness of Brazil's regional policy in

overcoming such disparities.

— Third, we raise the question whether the Northeast has become more closely involved in

the international division of labour with proceeding Mercosur integration.

— Fourth, we discuss various factors which may shape the future economic prospects of the

Northeast.

We conclude that catching-up of the Northeast would be most difficult if regional integration
were regarded by Brazil as an alternative to global sourcing and marketing. We also show that
policymakers have various instruments at their disposal to help enhancing the comparative
advantages of the Northeast. Sustained macroeconomic stabilization, productivity-enhancing
regional, industrial and agricultural policies, investments in infrastructure and human capital
formation appear to be critically important for Brazil's periphery to achieve income gains and

attract foreign capital.
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I. EINLEITUNG*
Im Nor&osten Brasiliens herrscht die Sorge vor, dal die wirtschaftliche
Integration im Rahmen des Mercosur! zu Lasten peripherer Regionen geht und
vorwiegend die traditionellen Wirtschaftszentren begiinstigt. Nach weit
verbreiteter Meinung drohen interregionale Dekonzentrationstendenzen
innerhalb Brasiliens an Impuls zu verlieren und von starken Polarisie-
rungstendenzen an Bedeutung iibertroffen zu werden (Cano 1995; Diniz 1995;
SUDENE 1996; Diniz und Crocco 1996; Haddad 1996a, 1996b; Araiijo 1997b;
Guimardes Neto 1997a). Letztere werden insbesondere der zunehmenden
Integration Brasiliens in die internationale Arbeitsteilung auf regionaler und
globaler Ebene zugeschrieben.

Derartige Befiirchtungen mogen auf den ersten Blick iiberraschen. Sie stehen
in scharfem Gegensatz zu der neoklassischen These, dall Integrationsprozesse
auf regionaler und globaler Ebene verbesserte Aufholchancen fiir

vergleichsweise arme Wirtschaftsrdume bieten, weil diese ihre komparativen

Dieser Beitrag ist als Hintergrundpapier fiir das Symposium "Unido Européia, Mercosul ¢
Bahia: Novas Relagdes Centro-Periferia" des Goethe-Instituts in Salvador (Bahia) im

November 1997 konzipiert worden.

1 Der gemeinsame Markt Mercosur umfat Argentinien, Brasilien, Paraguay und Uruguay.
Chile wurde 1996 assoziiertes Mitglied, und mit Bolivien wurde ein vergleichbarer Status

ausgehandelt.



Kostenvorteile besser ausspielen konnen.2 Nach dieser Auffassung ist eine
beschleunigte  Einkommenskonvergenz zu  erwarten, wenn &drmere
Wirtschaftsrdume mobile Produktionsfaktoren attrahieren konnen, deren
Grenzproduktivitdt angesichts der dort vorherrschenden Faktorausstat-
tungsrelationen vergleichsweise hoch ist. In dem MaBe wie wirtschaftliche
Integration eine erhthte Mobilitdt von Kapital und einen verbesserten Zugang
zu verfiigbaren Technologien begiinstigt, miiiten sich die Aufholchancen der
drmeren Regionen folglich verbessern.

In diese Argumente setzt man im brasilianischen Nordosten offensichtlich.
wenig Hoffnung. Diese Skepsis 4Bt sich sowohl mit theoretischen
Uberlegungen als auch mit empirischen Erfahrungen begriinden. Neuere
Modelle zeigen die Moglichkeit divergierender Einkommensentwicklungen und
von Agglomerationstendenzen bei wirtschaftlichen Integrationsprozessen auf
(insbesondere in friihen Phasen der Integration). Traditionelle Wirtschaftsraume
koénnten durch technologische Externalititen begiinstigt werden, wenn neue
Unternehmen sich tendenziell im Zentrum niederlassen, weil sie vom dort
bereits akkumulierten Wissenspool profitieren konnen. Vergleichsweise starke

Verflechtungen mit vor- und nachgelagerten Wirtschaftszweigen im Zentrum

2 7Zu einem kurzen Uberblick iiber konkurrierende Thesen zu Aufhol- und
Abkopplungstendenzen bei zunchmender wirtschaftlicher Integration vgl. Nunnenkamp

(1997b) und die dort angegebene Literatur.




konnten auch bewirken, da Skalenertrige, die durch sinkende
Transaktionskosten bei wirtschaftlicher Integration erméglicht werden,
vorwiegend dort und nicht an der Peripherie ausgenutzt werden. Nach dieser
Auffassung wiirde der Abbau von Mobilitdtsbarrieren die Aufholchancen
drmerer Regionen vor allem dann verschlechtern, wenn innovative und
zukunftsweisende Industrien ins Zentrum abwandern und an der Peripherie nur
standardisierte Produktionen mit geringem Wachstumspotential verbleiben.

Aus theoretischer Sicht kann wirtschaftliche Integration also sowohl
Agglomerations- als auch Dezentralisierungsprozesse hervorrufen. Die relative
Bedeutung gegenliufiger Effekte ist ungeklart. Auch die verfiigbare empirische
Evidenz bietet keine eindeutigen Aufschliisse. Am Fall der Europiischen Union
14Bt sich beispielsweise zeigen, daB die Vertiefung der Integration durch das
Binnenmarktprogramm keine zwangsldufigen und uniformen Effekte auf die
Divergenz bzw. Konvergenz von Einkommensentwicklungen in den EU-
Lindern hatte (Nunnenkamp 1997b). Von den vier EU-Landern, deren Pro-
Kopf-Einkommen am Beginn des Binnenmarktprogramms deutlich unter dem
EU-Durchschnitt lag, konnte Irland erheblich aufholen, wohingegen die
Einkommenskluft im Fall Griechenlands nahezu unverdndert fortbestand
(Portugal und Spanien liegen zwischen diesen beiden Extremen). Die
unterschiedlichen Erfahrungen dieser vier Linder scheinen in erster Linie auf

die von den jeweiligen Regierungen verfolgte Wirtschaftspolitik



zuriickzufilhren zu sein. So deutet der Erfolg Irlands auf giinstige
Aufholchancen vergleichsweise armer Wirtschaftsriume hin, wenn
makrookonomische Stabilitdt gewihrleistet ist, Investitionen in Sach- und
Humankapital ermutigt werden sowie eine Offnung gegeniiber den
internationalen Giiter- und Kapitalmirkten erfolgt.

Trotz der theoretischen und empirischen Ambivalenz der Integrationswirkun-
gen auf vergleichsweise arme Linder bieten diese kurzen Voriiberlegungen
do;:h einige Ansatzpunkte, um auch die Chancen und Risiken der Integration fiir
Teilregionen eines Landes, in diesem Fall des brasilianischen Nordostens im
Rahmen des Mercosur, einzuschitzen. Hierzu sind zundchst die
Ausgangsbedingungen zu skizzieren (Abschnitt II). Diese bestimmen sich zum
einen aus den gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen und zum anderen
aus strukturellen Charakteristika des Nordostens. Die regionale Wirtschafts-
entwicklung wird in Abschnitt III dargestellt. Die zentrale Frage ist, ob sich
regionale Disparititen in der Vergangenheit abgeschwicht oder noch verscharft
haben und welche Rolle die staatliche Regionalpolitik hierbei gespielt hat.
AnschlieBend wird untersucht, ob es dem Nordosten gelungen ist, sich stirker
in die internationale Arbeitsteilung einzubinden, seit der Integrationsprozef3 im
Mercosur eingeleitet worden ist (Abschnitt IV). Verschiedene EinfluBfaktoren,
die wegen der wirtschaftlichen Integrationsprozesse fiir den brasilianischen

Nordosten an Bedeutung gewinnen konnten, werden in Abschnitt V diskutiert.



Wie bereits erwihnt, ist eine Gewichtung der einzelnen Risikofaktoren und
Chancen kaum moglich. Es kann folglich keine eindeutige Aussage dariiber
getroffen werden, ob es integrationsbedingt zu einem Aufholen oder eher zu
einer Abkopplung des Nordostens kommen wird. Um so mehr gilt es
abschlieBend, wirtschaftspolitische Handlungsoptionen aufzuzeigen, um die
Aussichten auf Einkommensgewinne und Kapitalzufliisse bei fortschreitender

Integration im Mercosur zu verbessern (Abschnitt VI).

IL AUSGANGSBEDINGUNGEN

1. Brasiliens verlorenes Jahrzehnt
Gemessen am Wachstum des realen Pro-Kopf-Einkommens ist Brasilien im
Zeitraum 1985-1994 im internationalen MaBstab deutlich zuriickgefallen
(Nunnenkamp 1997a: Schaubild 1). Die Schere zwischen dem Pro-Kopf-
Einkommen Brasiliens einerseits und dem durchschnittlichen Pro-Kopf-
Einkommen der OECD-Staaten sowie der ostasiatischen Schwellen- und
Entwicklungslinder andererseits hat sich weiter gedffnet. Sogar innerhalb
Lateinamerikas, das 1985-1994 ein schwaches Wachstum von
jahresdurchschnittlich 0,6 vH verzeichnete, ist Brasilien mit einer Schrumpfung
des Pro-Kopf-Einkommens von 0,4 vH zuriickgeblieben.

Die Griinde fiir Brasiliens verlorenes Jahrzehnt sind an anderer Stelle

ausfiihrlich analysiert worden (vgl. etwa Funke et al. 1992; Nunnenkamp



1997a). Die schlechte Performance bis in die frithen neunziger Jahre hinein ist

danach vor allem auf folgende Faktoren zuriickzufiihren:

— ausgeprigte gesamtwirtschaftliche Instabilititen, die sich in teilweise extrem
hohen Inflationsraten niederschlugen;

— die handelspolitische Importsubstitutionsstrategie, die ~ im Vergleich zu
wichtigen Konkurrenten Brasiliens innerhalb und aulerhalb Lateinamerikas —
erst spit revidiert wurde und die nicht zuletzt zur Folge hatte, daB der
Wettbewerb auf dem brasilianischen Markt beschriinkt wurde;

— unzureichende Infrastrukturinvestitionen, wodurch eine stirkere Einbindung
des Landes in die internationale Arbeitsteilung zusitzlich erschwert wurde,
und

— die Vernachlidssigung des Bildungswesens, die bewirkte, daB die Ausstattung
Brasiliens mit Humankapital vergleichsweise schlecht blieb.

Die oben erwihnten Erfahrungen von EU-Lidndern bestitigen, dafl es sich
hierbei sdmtlich um Faktoren handelt, die wirtschaftliche Aufhdlprozesse
behindern, wenn nicht gar unméglich machen. Es ist zu vermuten, da} nicht nur
die wirtschaftliche Entwicklung von Brasilien als Ganzem verlangsamt wurde,
sondern daB gleichzeitig konvergierende Einkommensentwicklungen innerhalb
des Landes erschwert wurden. So diirften insbesondere periphere Regionen mit

ihrem charakteristischen Mangel an komplementiren Produktionsfaktoren unter



unzureichenden Infrastrukturinvestitionen und der Vernachldssigung des

Bildungswesens gelitten haben.

2. Strukturmerkmale des Nordostens

Der Nordosten Brasiliens3 macht 18 vH der Fliche des gesamten Landes aus
und beherbergt 29 vH der Gesamtbevilkerung (SUDENE 1996). Die
weitgehend landwirtschaftliche Prigung des Nordostens (mit quasi-feudaler
Sozialstruktur und sehr ungleicher Landverteilung) zeigt sich darin, daB diese
Region Mitte der neunziger Jahre 21 vH der landwirtschaftlichen Produktion
Brasiliens, jedoch nur 12 vH der industriellen Produktion stellte. Der Anteil des
Nordostens am brasilianischen Bruttoinlandsprodukt (BIP) war mit 14 vH kaum
halb so hoch wie der Bevolkerungsanteil. Uber 17 Millionen Bewohner des
Nordostens leben unterhalb der Armutsgrenze, womit diese Region mehr als die
Hilfte der brasilianischen Subsistenzwirtschaft ausmacht (Araidjo 1997b). Das
vergleichsweise hohe Bevolkerungswachstum (etwa 1,7 vH pro Jahr) erschwert
es, Armut und Subsistenzwirtschaft zu reduzieren. Der regionale Arbeitsmarkt
erwies sich als wenig absorptionsfihig, und selbst die Migration in das
traditionelle Wirtschaftszentrum im Siidosten Brasiliens und in neuere
stadtische Ballungszentren konnte den Anstieg des Arbeitskraftepotentials nicht

ausgleichen (Moura und Teixeira 1997).

3 Der Norden umfaBt folgende Bundesstaaten: Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhdo, Paraiba,

Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte und Sergipe.



Obwohl der Nordosten als Ganzes gesehen wirtschaftlich wenig entwickelt
ist, ist er doch alles andere als eine homogene Region (Aradjo 1997a). Das
Binnenland ist durch ein Trockengebiet (den Sertdo) geprigt, das unregelmiBig
auftretenden Diirren ausgesetzt ist.# Typisch fiir dieses Gebiet ist die extensive
Rinderweidewirtschaft ~ von  Grof3grundbesitzern. Bei.  ausreichender
Bewisserung ist der Boden des Sertdo auch fiir den Obst- und Gemiiseanbau
geeignet. Vorwiegend im Gebiet der Stddte Petrolina und Juazeiro (Bundesstaat
Pernambuco) im Sio Francisco-Tal produzieren Exportunternehmen das ganze
Jahr hindurch Obst (Trauben, Mangos, Bananen und Melonen) und Gemiise
(u.a. Tomaten, Auberginen, Spargel und Paprika). Die Beschiftigungseffekte
dieses Agrobusiness sind jedoch wegen der eher kapitalintensiven
Produktionsverfahren begrenzt (Kohlhepp 1994).

Im feuchten und fruchtbaren Kiistensaum des Nordostens, der sich iiber 3000
Kilometer erstreckt, herrschen Zuckerrohr- und Kakaoplantagen vor. Die
ungleiche Landverteilung geht in dieser sogenannten Waldzone (Zona da Mata)
mit riickstindigen Anbaumethoden einher. Der Zuckerrohranbau wird im
Rahmen des Bioalkohol-Programms (Prodicool) subventioniert, das 1975
eingefiihrt wurde, um die Abhingigkeit Brasiliens von Olimporten zu
verringern. In einem bis zu 150 Kilometer breiten Streifen westlich der Zona da

Mata (Agreste) werden schwerpunktmiig Nahrungsmittel fiir die Versorgung

4 Dieses Gebiet stellt etwa die Hilfte der Fliche des Nordostens.



der Kiistenstidte angebaut. Die im Agreste traditionell dominierenden
Kleinbauern werden allerdings tendenziell durch die Expansion der
Zuckerrohrplantagen verdringt, was die Landkonflikte verschiirft (Kohlhepp
1994). Die arbeitsintensive Agrarproduktion, die auf die Deckung der
Bediirfnisse der landlichen Bevolkerung ausgerichtet ist, kommt schlieBlich
auch dadurch noch unter Druck, dal im Westen des Bundesstaates Bahia sowie
im Stiden der Bundesstaaten Maranhdo und Piaui der Ausbau exportorientierter
Sojaplantagen staatlich gefordert wird (insbesondere durch Infrastruktur-
maBnahmen und Steuervergiinstigungen im sogenannten Cerrado-Gebiet)
(Aratijo 1997b).

Teile der Industrie im Nordosten Brasiliens basieren auf den skizzierten
landwirtschaftlichen Schwerpunkten. Dies gilt zum Beispiel fiir die staatlich
subventionierten Zuckerrohrfabriken (usinas) in der Zona dua Mata sowie die
Agrarindustrie im Sdo Francisco-Tal. Andere wichtige Wirtschaftszweige wie
der staatliche petrochemische Komplex in Camacari (Bahia) und der Bergbau in
Maranhdo sind rohstofforientiert. Insgesamt gesehen trug der Industriesektor
nur in begrenztem Mafle zur Schaffung von Arbeitsplétzen bei. Im Kontext der
wirtschaftlichen Integration kommt erschwerend hinzu, daf die wenigen

vergleichsweise arbeitsintensiven Industrien in der Vergangenheit haupt-
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sdchlich binnenmarktorientiert und international kaum wettbewerbsfihig
waren.d

Die industriellen Aktivititen des Nordostens sind im Bundesstaat Bahia
konzentriert. Bahia ist gegeniiber den anderen nordostlichen Bundesstaaten
durch die relative geographische Nihe zum siidostlichen Wirtschaftszentrum
Brasiliens begiinstigt. Das BIP des Nordostens wird maBgeblich durch diesen
Bpndesstaat bestimmt (1995: 4,5 vH des brasilianischen BIP); obgleich Bahia
nur ein Viertel der Bevolkerung des Nordostens beherbergt, stammt die Hilfte
der Industrieproduktion und der Exporte des Nordostens aus diesem
Bundesstaat.

Auch die Entwicklung des Dienstleistungssektors hat sich bisher weitgehend
auf Salvador, die Hauptstadt Bahias, und andere Kiistenstadte wie Recife
(Pernambuco) und Fortaleza (Ceard) beschrinkt. Dies gilt insbesondere fiir
Finanzdienstleistungen, aber auch fiir touristisch ausgerichtete Dienst-
leistungen. Das Bankwesen, das weitgehend in staatlicher Hand liegt, ist

allerdings mit der gesamtwirtschaftlichen Stabilisierung seit 1994 unter

erheblichen Anpassungsdruck geraten (Aratdjo 1997b).

5 Beispiele bieten die Papierindustrie, die Textilindustrie und die Schuhindustrie in Aratd
(Bahia), Cabo (Pernambuco) und Fortaleza (Ceard) (Aradjo 1997a). Zu neueren

Entwicklungen in diesen Industrien vgl. Abschnitt IIL.
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II. EINKOMMENSDISPARITATEN, REGIONALPOLITIK UND
REGIONALE WIRTSCHAFTSENTWICKLUNG

1. Einkommensdisparititen in Brasilien im internationalen

Vergleich

Die interregionalen Einkommensdisparititen sind in Brasilien ungleich stiirker
ausgeprdgt als etwa in den Mitgliedstaaten der EU (Tabelle 1). Dies gilt selbst
gegeniiber [talien, einem  EU-Land mit besonders starken
Einkommensdisparitdten. Bei diesem Vergleich ist anzumerken, daBl die
rdumlichen Distanzen innerhalb Brasiliens typischerweise wesentlich groSer
sind als in den EU-Lindern. Dieser Faktor trdgt vor allem deshalb zur
Perpetuierung von Einkommensdisparititen bei, weil effiziente Transport- und
Kommunikationskanile, die den Raum effektiv "schrumpfen lassen”, in
Brasilien hdufig fehlen. Zusammengenommen haben raumliche Distanz und
dadurch hervorgerufene hohe Transaktionskosten zur Folge, dafl die Regionen
Brasiliens nach europiischen MaBstdben nur schwach vernetzt sind.

Das interregionale Entwicklungsgefille in Brasilien spiegelt sich auch in
sozio-tkonomischen Indikatoren wider. Beim sogenannten Human
Development Index rangierte Brasilien 1993 auf Platz 58 unter 174 Lindern
(Tabelle 2). Der durchschnittliche brasilianische Indexwert von knapp 0,8 setzt

sich allerdings aus deutlich variierenden Werten fiir einzelne Regionen
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Tabelle | — Interregionale Einkommensdisparitit in Brasilien und in EU-Lindern,21990
Land Regionen Einkommensverhiiltnis
Brasilien Nordosten/Siidosten 0,35

[talien Kalabrien/Lombardei 0,44

Portugal Madeira/Lissabon-Tejus 0,46
Frankreich Korsika/lle de France 0,47

Spanien Estremadura/Navarra 0,49
Westdeutschland Schleswig-Holstein/Hamburg 0,53
Griechenland Nordigais/Zentralgriechenland 0,57
Vereinigtes Konigreich Nordirland/Siidwesten 0,60

aVerhiltnis zwischen dem niedrigsten regionalen Pro-Kopf-Einkommen (in der vor dem
Schrigstrich angegebenen Region) und dem hdchsten regionalen Pro-Kopf-Einkommen (in
der hinter dem Schriigstrich angegebenen Region).

Quelle:  OECD (1994); IPEA (1996).
Tabelle 2— Human Development Index in ausgewghlten Landern und Regionen Brasiliens
(1993)

Land#/Region in Brasilien Indexwert
Bangladesch (143) 0,365
Nordosten 0,548
Gabun (120) 0,557
Paraguay (85) 0,704
Norden 0,706
Brasilien (58) 0,796
Mittelwesten 0,826
Siidosten 0,838
Siiden 0,844
Portugal (35) 0,878
Chile (33) 0,882
Uruguay (32) 0,883
Argentinien (30) 0,885
Deutschland (18) 0,920
Kanada (1) 0,951

aIn Klammern: Rangposition unter 174 Lindern.

Quelle:

UNDP (1996); PNUD und IPEA (1996).
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zusammen. Der Mittelwesten, der Siidosten und insbesondere der Siiden
kommen dem sozio-tkonomischen Entwicklungsniveau von Portugal und der
Nachbarlénder Chile, Uruguay und Argentinien sehr nahe. Demgegeniiber fillt
der Nordosten drastisch zuriick. Das dortige Entwicklungsniveau reicht kaum

an das von Léndern im unteren Drittel des Samples von 174 Lindern heran.

2. Regionale Forderung

Die Regionalpolitik der brasilianischen Zentralregierung scheint fiir das Ziel,
die interregionalen Entwicklungsunterschiede auszugleichen, bisher wenig
erreicht zu haben . Regionales Ausgleichsdenken hat keine lange Tradition in
Brasilien. Dies 14Bt sich unter anderem auf die kulturelle Heterogenitit des
Landes und die relative Isolierung von Bevélkerungsgruppen in verschiedenen
Regionen (arquipélagos regionais) zuriickfithren. Zudem wehrten sich die
reicheren Bundesstaaten lange Zeit gegen einen horizontalen Finanzausgleich.
Erst die Agglomerationsprobleme im Siidosten, die von den erheblichen
Wanderungsbewegungen aus dem Nordosten in das  siidostliche
Wirtschaftszentrum verschirft wurden, bewirkten allmihlich eine verinderte
Einstellung zur Regionalpolitik.

Der Beginn einer offiziellen Regionalpolitik zugunsten des Nordostens kann
in der Griindung der Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE) am Anfang der sechziger Jahre gesehen werden. Nach dem

Militarputsch von 1964 herrschte in der Regionalpolitik ein zentralistischer

‘Bébﬂim?m%
des Instituts fir Weltwictsepe
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"top-down" Ansatz vor. Eine konsistente und eigenstindige regionale
Forderpolitik blieb dennoch weitgehend aus. Vielmehr versuchte der zentrale
Akteur, die brasilianische Zentralregierung, mit verschiedenen Ad-hoc-
Mafnahmen die Konzentrationswirkungen der traditionellen Industriepolitik im
Siidosten zu mildern (Guimardes Neto 1996). Staatliche Investitionen waren das
wichtigste Instrument. Zum einen handelte es sich um staatliche Investitionen
i{n Bereich der Infrastruktur. Zum anderen erfolgte in einzelnen
Wirtschaftszweigen ein direktes staatliches Engagement. Hervorzuheben sind
die Petrochemie in Camagari (Bahia), der Zuckerrohranbau im Rahmen des
Prodlcool-Programms und der Bergbau in Maranhdo. Das Hauptmotiv dieser
Investitionen scheint weniger die eigenstindige Entwicklung des Nordostens
gewesen zu sein, als vielmehr die Versorgung des siidostlichen
Ballungszentrums mit Rohstoffen und Zwischenprodukten, um die dortige
importsubstituierende Industrialisierung zu unterstiitzen.

Der Beitrag der staatlichen Investitionen zur wirtschaftlichen Entwicklung
des Nordostens 14Bt sich kaum isolieren. Hinzu kommt, daf3
Infrastrukturmainahmen einerseits und staatliche Industrieprojekte andererseits
unterschiedlich einzuschitzen sind, weil allenfalls erstere eine originidre
Staatsaufgabe darstellen. Projekte wie der Zuckerrohranbau waren auf

dauerhafte Subventionen angewiesen. Das staatliche Engagement in solchen
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Bereichen konnte zu erheblichen allokativen Verzerrungen gefiihrt haben, die
die Wirksamkeit der regionalen Forderung zweifelhaft erscheinen lassen.®

Abgesehen von der ungewissen Effektivitit einzelner Projekte ist die
Investitionskapazitdt der Staatsunternehmen im Nordosten seit Anfang der
achtziger Jahre geschrumpft. Auch die InfrastrukturmaBnahmen haben unter der
anhaltenden staatlichen Finanzkrise gelitten. Die zunehmend kurzfristige
Orientierung der brasilianischen Wirtschaftspolitik, die sich in den achtziger
Jahren in einer schnellen Abfolge gescheiterter Versuche der Inflations-
bekidmpfung dullerte, hat eine dauerhaft angelegte Regionalférderung nahezu
unmoglich gemacht (Haddad 1996b; Guimardes Neto 1996).

Es deutet einiges darauf hin, daB8 die Bundesstaaten fiir die Finanzmisere und
ihre regionalpolitischen Konsequenzen mit verantwortlich waren. Die
fiskalische Dezentralisierung in Brasilien hat Regionalregierungen zu einem
Ausgabeverhalten verfiihrt, das mit den regionalen Staatseinnahmen nicht in
Einklang stand (Tanzi 1996). Die aufgenommenen Kredite konnten teilweise
nicht bedient werden, so daf} die Regionalregierungen den Zentralstaat fiir
Rettungsaktionen in Anspruch nahmen. Die Regionalregierungen hatten einen
Anreiz, ihre Ausgaben zu erhohen und das Risiko ihrer Zahlungsunfihigkeit auf

die gesamtwirtschaftliche Ebene zu verlagern, weil es an klaren rechtlichen

6 Zur Finanzierung der staatlichen Investitionen wurde bis zum Ausbruch der Schuldenkrise

in erheblichem Mafle auf Auslandskredite zurtickgegriffen.
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Regeln fiir eine funktionsfihige fiskalische Dezentralisierung mangelte. Das
Resultat waren — nach Tanzi (1996) — wachsende Budgetdefizite und eine
mangelnde Effektivitit zentralstaatlicher StabilisierungsmaBnahmen (vgl. auch

Abschnitt V.3).

3. Regionale Verlagerungen im Industriesektor

Auch die folgende Untersuchung von Verschiebungen in der Attraktivitt
regionaler Industriestandorte gibt keinen Aufschluf dariiber, ob und in welchem
MaBe periphere Gebiete von staatlichen FordermaBnahmen begiinstigt worden
sind. Dazu miiite man zum einen wissen, welche Verschiebungen auch ohne
Forderung zustande gekommen wiren. Zum anderen bietet selbst ein
gestiegener Anteil peripherer Regionen an der industriellen Wertschopfung
keine Gewidhr fiir dauerhafte Einkommensgewinne, wenn der héhere
Wertschopfungsanteil etwa auf staatliche Industrieunternehmen zuriickzufiihren
ist, deren Wettbewerbsfihigkeit wegen der Abhingigkeit von Subventionen
bestenfalls ungewif ist.

Dennoch erlaubt Tabelle 3 einige interessante Erkenntnisse zur Frage, ob sich
die industrielle Konzentration in Brasilien seit 1970 weiter verstirkt hat, ob sich
neue Ballungsgebiete herausgebildet haben und ob periphere Regionen wie der
Nordosten hiervon profitiert haben. Der gesamte Siidosten, der 1970 mehr als

vier Fiinftel der industriellen Wertschopfung stellte, verzeichnete bis 1990
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Tabelle 3 — Réumliche Verteilung der industriellen Wertschopfung in Brasilien, 1970-1990

(vH)

Regionen/Bundesstaaten 1970 1980 1985 1990
MITTELWESTEN 0,8 1,1 1,3 1.8
NORDEN 0,8 2,4 2,5 3.1
Amazonas 0,4 1,6 1.7 2,0
Parad 04 0,7 0.6 0,9
andere 0,0 0.1 0,2 0.2
NORDOSTEN 5.7 8,1 8.6 8.4
Bahia 1,5 3,5 38 4,0
Pernambuco 2,2 2,0 2,0 1.8
andere 2,0 2,6 2,8 2,6
SUDEN 12,0 158 16,7 174
Parana 3.1 44 49 5,6
Rio Grande do Sul 6,3 7,3 79 7,7
Santa Catarina 2,6 4,1 39 4,1
SUDOSTEN 80,8 72,6 70,9 69,3
Espirito Santo 0,5 0,9 1,2 1,3
Minas Gerais 6,5 1,7 8,3 8,8
Rio de Janeiro 15,7 10,6 9.5 9.9
Ballungszentrum der Hauptstadt Rio de Janeiro 12,1 8.0 1,7 n.v.
Sio Paulo 58,1 534 519 493
Ballungszentrum der Hauptstadt Sdo Paulo 44,0 33,0 294 263

Quelle: IBGE (1995).

einen Anteilsverlust von 11,5 Prozentpunkten. Auf den ersten Blick scheint dies
eine klare Dekonzentrationstendenz anzuzeigen. Allerdings sind die Regionen
mit besonders niedrigem Pro-Kopf-Einkommen und Industrialisierungsgrad im
Norden und Nordosten Brasiliens hiervon nur in vergleichsweise geringem
MaBe begiinstigt worden. Ihre Wertschopfungsanteile sind jeweils um

2-3 Prozentpunkte gestiegen, wihrend der Siiden einen Anteilsgewinn von mehr
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als 5 Prozentpunkten erzielte. Im Fall des Nordostens ist zudem zweierlei

bemerkenswert:

— Der Anstieg des Anteils an der industriellen Wertschopfung blieb weitgehend
auf die siebziger Jahre beschrinkt und kam danach fast zum Stillstand.

— Innerhalb des Nordostens vollzog sich keine gleichmiBige Entwicklung aller
dortigen Bundesstaaten. Vielmehr war nahezu ausschlielich Bahia fiir den
Anteilsgewinn des gesamten Nordostens verantwortlich. Dies ist mafigeblich
auf den Aufbau des petrochemischen Komplexes von Camacgari und des
Industriezentrums von Aratu (Papier- und Zelluloseindustrie) zuriick-
zufiihren, die beide in der Nihe der Haupt- und Hafenstadt Salvador liegen.
Eine genauere Analyse der Anteilsverschiebungen bestirkt die Zweifel an

einer weitreichenden und allgemeinen Dekonzentrationstendenz. Im Siidosten

ist eine relativ riicklaufige industrielle Wertschdpfung fast ausschlieBlich in den

Metropolen Séo Paulo und Rio de Janeiro zu beobachten. Die Verschiebungen

innerhalb des Bundesstaates Sdo Paulo sind besonders aufschlufireich. Wihrend

der Wertschopfungsanteil der Metropole Sdo Paulo um 17-18 Prozentpunkte

sank, stieg der Anteil des Hinterlandes im Bundesstaat Sdo Paulo von 14 vH im

Jahr 1970 auf 23 vH im Jahr 1990. In erster Linie fand also eine rdumlich

begrenzte Verlagerung statt, von der periphere Regionen kaum tangiert

wurden.?

7 Diniz (1994) hat hierfiir den Begriff "polygonized development” benutzt.
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Das Phinomen der rdumlich begrenzten Verlagerung lift sich wie folgt
erkliren. Zum einen verloren Metropolen wie Sdo Paulo an Attraktivitit. Es
traten hier zunehmende Kosten der Agglomeration auf: steigende Preise fiir
Boden, Strom und Wasser, verschirfte Umweltregulierungen, gespannte
industrielle Beziechungen, Verkehrsprobleme, wachsende Kriminalitiit und damit
zusammenhidngende Vermogensrisiken. Zum anderen waren die Unternehmen
wenig geneigt, auf die Fiithlungsvorteile und die geringen Transaktionskosten in
Wirtschaftszentren zu verzichten. Sie siedelten sich deshalb in aufstrebenden
neuen Zentren in der Ndhe der Metropolen an, statt ganz an die Peripherie
auszuweichen.8

Das rdumlich begrenzte Verlagerungsmuster wird durch die Anteilsgewinne
der siidlichen Bundesstaaten und von Minas Gerais (Tabelle 3) bestitigt. Im
Vergleich zum peripheren Norden und Nordosten boten diese Standorte durch
ihre Nihe zu den traditionellen Zentren des Siidostens bessere Chancen,
Fithlungsvorteile aufrechtzuerhalten und Transaktionskosten zu begrenzen. Es
kam hinzu, daB regionalpolitische MaBnahmen zugunsten der Peripherie
teilweise durch den Staat selbst konterkariert wurden. Die staatliche Forderung
beschriinkte sich nimlich nicht auf die Peripherie, sondern begiinstigte etwa

auch den Aufbau von Metanolraffinerien im Hinterland des Bundesstaates Sio

8  Das Hinterland des Bundesstaates S3o Paulo wurde zudem durch den Aufstieg einer

exportorientierten Agrarindustrie (z.B. Orangensaft) begiinstigt.
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Paulo und die Griindung von Forschungs- und Industriezentren (vor allem im
Bereich der Luftfahrt und Softwareentwicklung) in der Nihe der traditionellen
Ballungszentren (z.B. in den paulistanischen Stidten Sdo José dos Campos und
Campinas).

Zusammengenommen hatte die Anreizstruktur der Unternehmen zur Folge,
daB periphere Regionen Brasiliens zumindest bis Anfang der neunziger Jahre in
vergleichsweise geringem Male von industriellen Verlagerungstendenzen
profitierten. Schaubild 1 zeigt, dal fast 80 vH der uiberdurchschnittlich stark
wachsenden Industriestandorte im Siidosten und Siiden Brasiliens lagen, d.h.
auf vergleichsweise engem Raum konzentriert waren. Der Siiden und Siidosten
beherbergte fast fiinfmal so viele industrielle Wachstumszentren wie der
Nordosten, obwohl im Siiden und Siidosten lediglich doppelt so viele Menschen
lebten wie im Nordosten.- Die industrielle Verlagerung néhrte vor allem die
wirtschaftliche Entwicklung mittelgroBer Stidte im Siiden und im Siidosten
(Diniz 1995; Diniz und Crocco 1996).9 Diese Stiddte waren im Wettbewerb der
Industriestandorte erfolgreich, weil sie gegeniiber den Metropolen wegen

geringerer Agglomerationskosten im Vorteil waren und im Vergleich zu

9  Beispiele im Siiden bieten: Londrina, Maringé, Porto Alegre, Florian6polis, Blumenau,
Joinville und Curitiba; im Siidosten: Uberlindia, Uberaba, Belo Horizonte, Campinas,

Sdo José dos Campos und Ribeirdo Preto.
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Schaubild 1 — Regionale Verteilung industrieller Wachstumszentren? (vH)

vH
S50 +

40 +
30 4

20+

ol T,

Mittelwesten Norden Nordosten Siiden Siidosten

AIndustrielle Agglomerationen mit mehr als 10 000 Arbeitsplitzen und - am nationalen
Durchschnitt gemessen - iiberdurchschnittlichem Wachstum im Zeitraum 1970-1991;
Brasilien insgesamt = 100.

Quelle: Diniz und Crocco (1996).
peripheren Standorten im Norden und Nordosten eine bessere Infrastruktur und
geringere Transaktionskosten boten.

Ob sich dieses Bild im Verlauf der neunziger Jahre entscheidend geindert
hat, ist angesichts noch fehlender Daten nicht zu beurteilen. Festzustellen ist
lediglich, daB der Nordosten in einzelnen Fillen an Attraktivitidt gewonnen zu
haben scheint. So ist in jiingster Zeit eine Verlagerung der arbeitsintensiven
Produktion von Textilien und Schuhen aus dem Siiden und Siidosten in den
Nordosten (vorwiegend nach Fortaleza) zu beobachten. Dies wird als Reaktion
auf das Vordringen chinesischer Wettbewerber auf dem brasilianischen Markt
fiir solche Produkte gewertet (Guimardes Neto 1997a; 1997b; Aradjo 1997a;

1997b). Diesem Konkurrenzdruck glaubt man besser standhalten zu kodnnen,
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wenn man sich die niedrigeren Lohnstiickkosten und den vergleichsweise
geringen gewerkschaftlichen Organisationsgrad im Nordosten zunutze macht.
Aber auch fiir relativ sach- und humankapitalintensive Produktionen wird der
Nordosten zumindest in Einzelfillen als Produktionsstandort ins Auge gefaBt.
So konnte die industrielle Entwicklung von Bahia in Zukunft einen neuen
Impuls erhalten, weil der koreanische Automobilproduzent Asia diesen
Bundesstaat als Investitionsstandort gewihlt hat.10 Bahia diirfte auch dadurch

begiinstigt werden, da3 Beschrankungen fiir private Investitionen im Rahmen

das Camagari-Projektes gelockert worden sind.

4. Régionale Einkommensentwicklung

Zini und Sachs (1996) kommen mit Hilfe des methodischen Ansatzes von Barro
und Sala-i-Martin  (1991) zu dem Ergebnis, dal sich die regionalen
Einkommensdisparititen in Brasilien in sehr langfristiger Perspektive
abgeflacht haben.!l Gleichzeitig zeigen sie jedoch, daB verschiedene
Zeitabschnitte durch gegenldufige Trends gekennzeichnet waren. Wenn man

sich auf die letzten 30 Jahre beschrinkt, sind die regionalen

10 Hierbei ist allérdings zu beriicksichtigen, daB Steuervergiinstigungen der Zentralregierung
(medida provisdria) bei dieser Standortwahl cine wesentliche Rolle gespielt haben.
Zudem diirften die auslindischen Direktinvestitionen im brasilianischen Automobilsektor
sich auch in Zukunft weitestgehend auf den Siiden und Siidosten beschrinken (vgl.

Abschnitt IV.3).

11" Zini und Sachs (1996) betrachten den Zeitraumn 1939-1992.
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Einkommensdisparititen zundchst gestiegen (1965-1975), danach deutlich
zuriickgegangen (1975-1985) und schlieBlich wieder leicht gestiegen (1985-
1992).

Diese Phasen mit gegenlidufigen Entwicklungen spiegeln sich in der relativen
Einkommensposition des Nordostens von Brasilien weitgehend wider. Vor 1975
fiel der Nordosten gegeniiber dem Siidosten und dem Siiden zuriick. Dies traf
insbesondere fiir die Zeit des sogenannten Wirtschaftswunders (1967-1973) zu,
die den Hohepunkt der Konzentration wirtschaftlicher Aktivititen in den
brasilianischen Ballungszentren mit sich brachte (Guimardes Neto 1997a). Es
folgte eine Phase, in der der Nordosten wieder aufholte. Im Zeitraum 1975-1985
wies der Nordosten durchweg hohere Zuwachsraten des Pro-Kopf-Einkommens
auf als der Siidosten und der Siiden (Guimardes Neto 1997a). Allerdings ging
dieser zeitlich begrenzte Aufholproze mit einem verlangsamten
Einkommenswachstum auf nationaler Ebene einher.

In der Folge war die wirtschaftliche Situation Brasiliens durch die
internationale Schuldenkrise und durch dauerhafte Finanz- und Fiskalprobleme
geprigt. Das brasilianische Pro-Kopf-Einkommen im Jahr 1994 war gegeniiber
1985 kaum verdndert (Tabelle 4). Der Nordosten war von dieser Stagnation
unmittelbar betroffen, weil zentralstaatliche Investitionen dort eine
entscheidende Rolle spielten. Es kann deshalb kaum verwundern, daB der

wirtschaftliche Aufholproze8 ins Stocken geriet. Der Anteil des Nordostens am
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brasilianischen BIP ging leicht zuriick, und das Pro-Kopf-Einkommen des
Nordostens lag 1994 nur um 2 vH iiber dem bereits 1985 erzielten Pro-Kopf-

Einkommen (Tabelle 4).

Tabelle 4 — Regionale Einkommensentwicklung in Brasilien, 1985-1994
Regionaler BIP-Anteil (Brasilien = 100) BIP pro Kopf2 (R$)
1985 1990 1994 1985 1994
Mittelwesten 53 8.3 8,8 2932 3637
Norden 4.4 4,5 43 2368 2342
Nordosten 13,9 13,2 12,9 1616 1649
Bahia 5,1 50 49 2237 2016
Siiden 17,4 18,0 18,4 3779 4006
Siidosten 59,1 56,0 55,7 4629 4559
Brasilien insgesamt 100 100 100 3377 3428

2In konstanten Preisen von 1995.

Quelle: GAC, IPEA und DIPES (1997a).

Ein Vergleich der Einkommensentwicklung im Nordosten mit der Entwicklung
in anderen Regionen deutet darauf hin, daB es im Zeitraum 1985-1994 kein
eindeutiges Muster ‘im Hinblick auf Divergenz oder Konvergenz gab
(Schaubild 2; vgl. auch Lavinas et al. 1997). Auf der einen Seite zeigen sich
Tendenzen zur Konvergenz im vergleichsweise schlechten Abschneiden der
reichsten Region (Siidosten) und in der weit iberdurchschnittlichen

Performance des Mittelwestens.!2 Auf der anderen Seite ging das Pro-Kopf-

12 Das Pro-Kopf-Einkommen im Mittelwesten stieg zwischen 1985 und 1994 um 24 vH
(Tabelle 4). Produktivititsgewinne in der Agrarwirtschaft durch den Aufbau
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Einkommen im Norden Brasiliens genau wie im Siidosten im V'ergleich zu 1985
leicht zuriick, obwohl der Norden zu den peripheren Regionen mit deutlich
niedrigerem Pro-Kopf-Einkommen gehorte (Tabelle 4). Es paft auch nicht zur
Konvergenzthese, dal der relativ weit entwickelte Siiden Brasiliens —
abgesehen vom Mittelwesten — als einzige Region einen deutlichen Zuwachs

des Pro-Kopf-Einkommens verzeichnete.

Schaubiid 2 — Regionales Pro-Kopf-Einkommen, 1985 und 1994 (Brasilien insgesamt =

100)
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Quelle: Tabelle 4.

Das Pro-Kopf-Einkommen im Siiden ist vor allem nach Unterzeichnung des

Mercosur-Vertrages Anfang 1991 deutlich schneller gewachsen als etwa im

agroindustrieller Grofibetriebe in den Bundesstaatcn Mato Grosso, Mato Grosso do Sul
und Goiania sowie der dynamische Dienstleistungssektor der Hauptstadt Brasilia diirften

hierfiir in erster Linie verantwortlich sein.
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Siidosten und Nordosten.!3 Die Einkommensentwicklung der letzten Jahre
deutet also eher auf eine Verlagerung der Wachstumsdynamik Brasiliens in
Richtung Cone Sul hin als auf ein wirtschaftliches Aufholen des Nordostens.
Die Frage, ob — und in welchem Male — dieses Muster auf die Griindung des
Mercosur zuriickzufiihren ist, 1aBt sich nicht definitiv beantworten. Man kann
jedoch vermuten, daBl das iberdurchschnittliche Einkommenswachstum im
Siiden Brasiliens durch die geographische Nihe dieser Region zu den

Partnerlindern Argentinien, Paraguay und Uruguay beglinstigt worden ist (vgl.

auch Abschnitt 1V.2).14

IV. EINBINDUNG DES NORDOSTENS IN DIE INTERNATIONALE
ARBEITSTEILUNG IN DEN NEUNZIGER JAHREN

1. Regionale Exporttrends
Die regionale Struktur der brasilianischen Gesamtexporte verweist auf eine
traditionell vergleichsweise schwache Weltmarktstellung des Nordostens

(Tabelle 5):

13 Das Pro-Kopf-Einkommen im Siiden iiberstieg 1995 den (zuvor deutlich gesunkenen)
Wert von 1991 um 27,3 vH gegeniiber einem Zuwachs von 7,5 vH im Siidosten und

6,2 vH im Nordosten (GAC, IPEA und DIPES 1997a).

14 Diese Vermutung impliziert, daB die zu erwartenden Effekte des Mercosur in den seit
1991 getroffenen Produktions- und Investitionsentscheidungen zumindest teilweise
vorweggenommen worden sind. Ein solches antizipatorisches Produktions- und
Investitionsverhalten ist auch im Fall des EU-Binnenmarktprogramms zu beobachten

gewesen.
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Tabelle 5— Regionale Exportentwicklung, 1980-1995 (vH)

Regionale Exportanteile Jahresdurchschnittliches
Exportwachstum

1980 1990° 1995 1980-1990 | 1990-1995
Mittelwesten 0,3 1,8 2,2 18,9 84
Norden 3,0 58 53 6,7 3,0
Nordosten 11,5 9.8 9,3 -1,9 3,6
Stiden 24,6 21,8 25,0 -1,4 7,6
Siidosten 60,6 60,8 58,3 -0,2 39
Brasilien insgesamt 100 100 100 -0,2 47

4Exporte auf US$-Basis.

Quelle: Diniz (1996).

— Der Anteil des Nordostens an den brasilianischen Exporten sank im Zeitraum
1980-1990 um fast 2 Prozentpunkte, und dieser Riickgang setzte sich danach
mit verminderter Stérke fort.

— Der Exportanteil des Nordostens im Jahr 1995 (9,3 vH) lag deutlich unter
dem BIP-Anteil des Nordostens von 14 vH.

— Der Nordosten war die einzige Region Brasiliens, fiir die die Exporte des
Jahres 1995 (auf US$-Basis) jene des Jahres 1980 nicht iiberschritten. Damit
war die Exportentwicklung nicht nur im Vergleich zum siiddstlichen
Zentrum, sondern auch im Vergleich zu anderen peripheren Regionen
schwach. |
Das in Tabelle 6 angegebene Verhéltnis zwischen Exporten und regionalem

BIP (Exportquote) bestitigt die unterdurchschnittliche Weltmarktorientierung
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* des Nordostens. Die Exportquote war nur gut halb so hoch wie fiir Brasilien
insgesamt. Im Gegensatz zu allen anderen Regionen stagnierte sie zudem
zwischen 1985 und 1994, obwohl Primérgiiter mit typischerweise relativ
geringer Einkommenselastizitit einen erheblich kleineren Anteil an den
Gesamtexporten des Nordostens ausmachen als etwa im Mittelwesten und
Norden und obwohl der Nordosten fast die Hilfte seiner Exporte mit

Industriegiitern bestreitet.

Tabelle 6 — Regionale Exportquoten und Exportstruktur (vH)

Quoted Struktur (1995)
1985 1994 Primdrgiiter | Zwischenprodukte | Industriegiiter
Mittelwesten 0,7 2,9 62 25 11
Norden 3,1 8,0 44 42 11
Nordosten 4,6 4,6 21 34 43
Siiden 8,0 11,5 33 13 53
Siidosten 6,1 8,2 17 17 a3
Brasilien insgesamt 5,8 7.9 24 19 55

AFxportanteil am regionalen BIP.

Quelle: IPEA (1996); Lavinas et al. (1997).

Die Griinde fiir die enttiuschende Exportentwicklung im Nordosten diirften
vielschichtig sein. Als mogliche Erkldrungsfaktoren kommen in Betracht: das
Fortbestehen der Subsistenzwirtschaft in weiten Teilen des Nordostens; das
Fehlen einer wirksamen, d.h., auf die Stirkung der regionalen Standortfaktoren

ausgerichteten Regionalpolitik; der hohe Anteil der regionalen Produktion, der
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auf — traditionell binnenmarktorientierte — staatliche Unternehmen entfillt;
und die anhaltende Finanzkrise der brasilianischen Zentralregierung, d.h., des
grofiten Investors im Nordosten. Diese Faktoren diirften auch die Aussichten
des Nordostens beeintrichtigen, sich im Rahmen des Mercosur als

wettbewerbsfidhiger Anbieter zu erweisen.

2. Bedeutung des intra-Mercosur Handels

Der gesamte Warenaustausch Brasiliens mit den Mercosur-Partnern
Argentinien, Uruguay und Paraguay ist im Zeitraum 1990-1995 sprunghaft von
1,7 auf 13,1 Mrd. US$ gestiegen. Brasilien exportiert im Rahmen des Mercosur
in erster Linie Industriegiiter und importiert hauptsidchlich Primargiiter. Dieses
Muster gilt weitgehend auch fiir die Handelsbeziehungen des Nordostens
innerhalb des Mercosur. In der Exportpalette dominieren chemische Produkte,
gefolgt von Nahrungsmitteln und Getrinken, Textilien, Metallwaren sowie
Maschinen und elektronischen Geriten. Die Exporte des Nordostens in die
Mercosur-Partnerlinder entstammen grofitenteils aus den Industriezentren von
Salvador (Bahia), Recife (Pernambuco) und Fortaleza (Ceard). Die Importe des
Nordostens aus dem Mercosur beschrinken sich hingegen fast ausschlieBlich
auf landwirtschaftliche Giiter. Der Importdruck aus Argentinien und Uruguay

sorgt fiir erhebliche Anpassungsprobleme in der nordostlichen Agrar-
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wirtschaft.!5 Hiervon sind insbesondere die Viehzucht und der Anbau von

Produkten wie Mais und Zwiebeln betroffen, wihrend die komparativen

Vorteile des Nordostens beim Anbau tropischer Friichte neue Exportpotentiale

innerhalb des Mercosur eréffnet haben.

Die Entwicklung der regionalen Exporte in die Mercosur-Partnerlinder

(Tabelle 7) legt auf den ersten Blick den SchiuB nahe, daB der Nordosten — im

Gegensatz zur oben angedeuteten Skepsis — besonders stark von der Griindung

des Mercosur profitiert hat. Der Nordosten verzeichnete im Zeitraum 1992-1996

mit 143 vH die zweithdchste Exportzuwachsrate.16 Dieser Erfolg ist jedoch in

verschiedener Hinsicht zu relativieren:

Tabelle 7— Regionale Exporte in den Mercosur, 1992 und 1996

1992 1996

Mill. US$ vH Mill. US$ vH
Mittelwesten 30 0,7 78 1,1
Norden 57 1,4 54 09
Nordosten 198 4.8 482 6,7
Siiden 793 19,4 1725 23,8
Siidosten 3009 73,6 4902 67,6
Brasilien insgesamt 4087 100 7252 100

Quelle:  Cronemberger (1997).

15 Dieser Importdruck diirfte nicht

allein auf Integrationseffekte des Mercosur

zuriickzufiihren sein, sondern auch durch die reale Aufwertung der brasilianischen

Wiihrung hervorgerufen worden sein (vgl. hierzu Abschnitt V.5).

16 Er wurde nur vom Mittelwesten (160 vH) iibertroffen.
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— Der Anstieg ging von einer extrem niedrigen Basis aus. Die Pro-Kopf-

E

xporte des Nordostens in den Mercosur betrugen 1992 nur 4,4 US$ und

damit weniger als ein Zehntel der Pro-Kopf-Exporte des Siidostens

(Schaubild 3). Unter den Bundesldndern des Nordostens wies lediglich Bahia

einen deutlich hoheren Ausgangswert der Pro-Kopf-Exporte auf (11,2 US$).

Nimmt man die Pro-Kopf-Exporte zum MaBstab, war die Exportdynamik des

Nordostens — trotz des Basiseffekts — nur unbedeutend stirker als etwa im

Stiden.17
Schaubild 3 — Pro-Kopf-Exporte ausgewéhlter Regionen und Bundesstaaten in den
Mercosur, 1992 und 1996 (US$)
US$
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Quelle:  Cronemberger (1997).

17 Wiahrend sich die Pro-Kopf-Exporte des Siidens zwischen 1992 und 1996 gut

verdoppelten, stiegen sie im Nordosten um den Faktor 2,4; der Siidosten blieb mit einem

Anstieg der Pro-Kopf-Exporte um den Faktor 1,6 hinter beiden Regionen zuriick.
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— Der Anteil des Nordostens an den brasilianischen Exporten in den Mercosur

war 1996 mit 6,7 vH noch geringer als der Anteil an den brasilianischen

Gesamtexporten (1995: 9,3 vH).

— Am brasilianischen Durchschnitt gemessen blieb der Mercosur fiir die

nordostlichen Exporteure ein vergleichsweise unbedeutender Handelspartner,

obwohl der Anteil des Mercosur an den Gesamtexporten des Nordostens im

Zeitraum 1991-1996 signifikant stieg (Tabelle 8).

Tabelle 8 — Die wichtigsten Exportmirkte Brasiliens und des Nordostens?, 1991 und
1996 (vH)
1991 1996
Brasilien Nordosten Brasilien Nordosten
Mercosur 73 4,9 14,7 12,5
EU 31,1 28,9 275 23,2
NAFTA 21,6 278 21,7 26,7
Asien 17,9 17,4 17,2 18,4

aAnteil an den Gesamtexporten Brasiliens bzw. des Nordostens.

Quelie:  Cronemberger (1997).

Die Regionalstruktur der brasilianischen Exporte (Tabelle 8) legt die

Vermutung nahe, da die NAFTA und die EU auf absehbare Zeit wichtigere

Handelspartner sein werden als die Mitgliedsldnder des Mercosur. Dies diirfte

insbesondere fiir den Nordosten gelten. Dem Nordosten ist deshalb

moglicherweise mehr

an einem verbesserten Zugang zu den nord-

amerikanischen und europidischen Mirkten gelegen als anderen Regionen
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Brasiliens, die stirker auf eine vertiefte Integration im Rahmen des Mercosur
setzen konntén. Letzteres konnte vor allem fiir den Siiden Brasiliens zutreffen.
Die Pro—Kopf—Exporte des Siidens in den Mercosur haben sich im Zeitraum
1992-1996 mehr als verdoppelt und erreichten 1996 mit knapp 75 US$ das
Niveau der Pro-Kopf-Exporte des Siidostens (Schaubild 3).

Nach einer Analyse von Yeats (1997) hat sich der intra-Mercosur Handel vor
allem in solchen Bereichen dynamisch entwickelt, in ‘denen Importe aus
Drittlindern durch den Zollabbau unter den Mercosur-Partnern in erheblichem
MaBe diskriminiert worden sind. Die Ergebnisse von Yeats deuten darauf hin,
daB} dies in erster Linie bei sach- und humankapitalintensiven Giitern der Fall
war. Derartige Giiter sind in der Exportpalette der weiter entwickelten Regionen
Brasiliens vergleichsweise prominent vertreten. Dies legt die Vermutung nahe,
daB die Exportdynamik des Siidens nicht zuletzt durch die Diskrimi-
nierungseffekte des Mercosur zustandegekommen ist. Der Siiden Brasiliens
scheint also — wie der Siidosten — ein besonderes Interesse an der regionalen
Integration zu haben, weil diese zur Verschiebung der wirtschaftlichen Achse

Brasiliens in Richtung Cone Sul beitrigt.
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3. Der Nordosten als Standort fiir auslindische Direkt-

investitionen

Im Vergleich zu den Handelsverflechtungen sind die Investitionsstréme
zwischen den Mitgliedsstaaten des Mercosur noch unbedeutend.l8 Das
sogenannte "Protocol of Colonia" vom Januar 1994 zielt darauf ab, die intra-
regionalen Investitionsstrtome zu verstirken. Diese Vereinbaru_ng sichert
Investoren aus den Partnerlindern des Mercosur zu, da3 sie — von sektoralen
Ausnahmen abgesehen — mit heimischen Investoren gleichgestellt werden
("national treatment").!9 Dennoch diirfien auf absehbare Zeit Sekundireffekte
des Mercosur wie eine denkbare Verbesserung der Standortattraktivitit seiner
Mitglieder fiir Investoren aus Drittlindern bedeutsamer sein. Wir konzentrieren
uns deshalb im folgenden auf die Frage, ob der Nordosten Brasiliens von
solchen Sekundireffekten profitieren konnte, indem verstirkt auskindische

Direktinvestitionen in diese Region flieSen.

18 per Strom von Direktinvestitionen aus Argentinien, Paraguay und Uruguay sowie aus
Chile iiberschritt bis 1994 nicht die Marke von 0,4 vH des gesamten Stroms auslidndischer

Direktinvestitionen nach Brasilien (IRELA 1996).

19 Zu Einzelheiten vgl. IADB und IRELA (1996: 66-67). Im Fall von Argentinien und
Paraguay segnet das "Protocol of Colonia" lediglich die generell liberale und nicht
diskriminierende Politik gegeniiber auslandischen Direktinvestitionen ab. In einem
separaten Protokoll haben die Mercosur-Linder zudem vereinbart, die nationalen

Anreizsysteme fiir ausldndische Direktinvestitionen aus Drittlindern zu harmonisieren.
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Vergleicht man die fiir den Zeitraum 1995-2000 geplanten Direktinvestitio-
nen mit den im Zeitraum 1987-1995 realisierten Direktinvestitionen, so diirften
sich alle Regionen Brasiliens als Standorte mit zunehmender Attraktivitit
erweisen (Schaubild 4). Allerdings kann eine solche Entwicklung nicht ohne
weiteres der Griindung des Mercosur zugute gehalten werden. Erstens ist
ungewiB3, in welchem MaBe geplante Direktinvestitionen in Zukunft auch
tatsdchlich realisiert werden. Zweitens ist zu beriicksichtigen, dal der Zeitraum
1987-1995 noch durch die gesamtwirtschaftliche Instabilitdat Brasiliens geprigt
war. Es ist zu vermuten, daB die zurlickgewonnene Attraktivitdt fiir
auslindische Direktinvestitionen in erster Linie auf die durchgreifenden
StabilisierungsmaBnahmen der brasilianischen Regierung seit 1994
zuriickzufiihren ist und die Griindung des Mercosur nur eine untergeordnete
Rolle gespielt hat.

Wenn die Investitionsplanungen realisiert werden, hiitte der Nordosten —
gemessen am Ausgangsniveau — eine besonders starke Ausweitung der
auslidndischen Direktinvestitionen zu erwarten (Schaubild 4). Allerdings wire
es unrealistisch, allein hierauf die Hoffnung auf signifikante wirtschaftliche
Aufholprozesse zu griinden. Grundsitzlich gilt, daB ausldndische Direktin-

vestitionen Aufholprozesse zwar unterstiitzen konnen, ihr Beitrag aber begrenzt
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Schaubild 4 -——  Ausldndische Direktinvestitionen in verschiedenen Regionen Brasiliens,
1987 - 2000
Mrd. US$
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Quelle:  Guimardes Neto (1997a).
bleibt, weil sie typischerweise nur einen geringen Teil der gesamten
Investitionen im Gastland ausmachen. Im Fall Brasiliens kommt hinzu, daf} der
iiberwiegende Teil auslidndischer Direktinvestitionen auch in Zukunft in den
Siidosten  des L;mdes flieBen diirfte. Nimmt man die geplanten
Direktinvestitionen zum MaBstab, wird der Investitionsstrom in den Siidosten
viermal so groB sein wie der Strom in den Nordosten, obwohl sich das
Verhiltnis der Bevolkerung im Siidosten und im Nordosten nur auf 1,5 belduft.
Der Pro-Kopf-Zustrom von Direktinvestitionen diirfte im Nordosten aber
immerhin das Niveau des Siidens erreichen.

Der Siidosten dominiert die ausldndischen Direktinvestitionen in Brasilien in

fast allen Industriezweigen (Schaubild S). Die dort vorhandene Infrastruktur
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scheint eine stark diversifizierte Struktur der Direktinvestitionen zu
beglinstigen. Die in der Automobilindustrie geplanten Direktinvestitionen
beschrianken sich weitestgehend auf die traditionellen Standorte im Siidosten
und einige Standorte im Siiden.20 Dies diirfte darauf zuriickzufiihren sein, daB
diese relativ humankapitalintensive Industrie auf gut ausgebildete Arbeitskrifte
angewiesen ist, mit denen der Stidosten und der Siiden vergleichsweise gut
ausgestattet sind. Begiinstigend diirfte die Nihe dieser Standorte zu den
wichtigsten Automobilmirkten Lateinamerikas in Siidbrasilien und Argentinien
hinzukommen.

Die im Nordosten geplanten ausldndischen Direktinvestitionen scheinen sich
an den komparativen Vorteilen dieser Region zu orientieren. Diese basieren
zum einen auf der Ausstattung mit natiirlichen Ressourcen, wodurch
auslidndische Direktinvestitionen zur Gewinnung von Mineralien (AM in
Schaubild 5) sowie in den Bereichen Nahrungsmittel und Getrinke (NG) und

Zellulose und Papier (ZP) angelockt werden konnen. Zum anderen diirften

20 In den letzten zwei Jahren gaben sieben Automobilproduzenten neue Investitionsprojekte
bekannt: Audi, Chrysler und Renault in Parand im Siiden; Honda und Toyota im
Hinterland von Sido Paulo; Mercedes Benz in Minas Gerais im Sidosten; sowie die
koreanische Asia in Bahia im Nordosten (wobei Steuervergiinstigungen der
Zentralregierung diese Standortwahl besonders stark beeinflut haben diirften). Die
traditionellen Automobilproduzenten in Brasilien (Fiat, Ford, General Motors und

Volkswagen) planen zudem, ihre Produktionsanlagen deutlich auszuweiten.
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Schaubild 5 — Industriestruktur der geplanten auslindischen Direktinvestitionen in

verschiedenen Regionen Brasiliens, 1995-2000 (vH)
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AU = Automobilindustrie; GB = Gewinnung von Bodenschitzen; MB = Metallverarbeitung;
AM = Andere Mineralien; NG = Nahrungsmittel und Getridnke; ZP = Zellulose und Papier;
CHE = Chemische Industrie; TX = Textilien;, ET = Elektronische Gerite und Telekommuni-
kationsanlagen.

Quelle:  Guimarges Neto (1997a).

vergleichsweise giinstige Arbeitskosten auslédndische Direktinvestitionen in der
Textilindustrie (TX) induzieren. In dieser Industrie scheint sich der Nordosten —
an seinem Anteil an den gesamten Direktinvestitionen in der brasilianischen
Textilindustrie gemessen — als attraktivster Standort zu erweisen. Der recht
hohe Anteil des Nordostens an den Direktinvestitionen in der chemischen
Industrie, der angesichts der relativ anspruchsvollen und kapitalintensiven
Fertigungsverfahren in dieser Industrie iiberraschen mag, ist groftenteils auf

den petrochemischen Komplex von Camacari in Bahia zuriickzufiihren.
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Unter den nordostlichen Bundesstaaten ist es vor allem Bahia, das als
Standort fiir auslidndische Direktinvestitionen verstirkt in Betracht gezogen
wird. Geplant ist, dal Bahia im Zeitraum 1995-2000 Direktinvestitionen in
Héhe von 6-7 Mrd. US$ zuflieBen, wobei Salvador, Aratu und Camagari als
Standorte dominieren diirften. Damit erhielte Bahia auf Pro-Kopf-Basis fast
doppelt so hohe Direktinvestitionen wie der Siiden Brasiliens, und auch hinter
dem Siidosten wiirde Bahia an Attraktivitit kaum zuriickstehen. In dem MaBe,
wie von auslindischen Direktinvestitionen wirtschaftliche A;ufholprozesse
induziert werden, kimen diese also hauptsdchlich Bahia zugute. Dies wiirde die

wirtschaftliche Heterogenitdt des Nordostens weiter verstarken.

V. PERSPEKTIVEN FUR DIE ZUKUNFT: AUFHOLCHANCEN
UND ABKOPPLUNGSGEFAHREN

1. Eine Zwischenbilanz

Die vorangegangene Analyse der regionalen Einkommensentwicklung in
Brasilien sowie des regionalen Musters der Exporte und der auslidndischen
Direktinvestitionen erlaubt einige vorldufige SchluBfolgerungen. Die
traditionell binnenmarktorientierte Industrialisierung Brasiliens ging — ins-
besondere in den Jahren des sogenannten Wirtschaftswunders (1967-1973) —
mit einer deutlichen Konzentration der wirtschaftlichen Aktivititen im Siidosten
einher. Erhebliche regionale Disparitiiten im Grad der Industrialisierung sowie

im Einkommensniveau bestehen fort, obwohl die Zentralregierung seit Mitte der
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siehziger Jahre den Konzentrationstendenzen entgegenzuwirken versuchte,
indem staatliche Investitionen in periphere Regionen wie den Nordosten gelenkt
wurden.

Brasilianische Regionalwissenschaftler schreiben es maBgeblich diesen
Investitionen zu, daB es zeitweise zu Aufholprozessen kam (Gomes und
Vergolino 1995; Araiijo 1997a; Guimardes Neto 1997b). Der Ansatz; iiber
staatliche !nvestitionen Aufholprozesse zu induzieren, erwies sich jedoch nicht
als nachhaltig. Eine in sich konsistente und langerfristig ausgerichtete
Regionalpolitik kam nicht zustande. Von der Zentralregierung gingen
spitestens dann keine positiven Aufholimpulse mehr aus, als sich die
brasilianische Wirtschaftspolitik mit dem Auftreten ausgeprigter gesamtwirt-
schaftlicher Instabilititen zunehmend an kurzfristigen Zielen orientierte.

Eindeutige Konzentrations- oder Dekonzentrationstendenzen sind auf
bundesstaatlicher Ebene seit Mitte der achtziger Jahre kaum noch zu
beobachten. Vielmehr bildeten sich neue Wachstumspole auf einer niedrigeren
riumlichen Ebene heraus. Stidte mittlerer GroBe mit vergleichsweise guter
Infrastruktur und Humankapitalausstattung erwiesen sich als attraktive
Produktions- und Investitionsstandorte, insbesondere wenn sie nicht allzu weit
von den traditionellen Ballungsgebieten entfernt waren.

Der rdumlich begrenzte Dekonzentrationsproze8 scheint sich nach der

Griindung des Mercosur fortgesetzt zu haben. Investitionsstandorte im stid-
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lichen Teil des Bundesstaates Minas Gerais, im Hinterland von Sao Paulo sowie
im Siiden Brasiliens haben durch die rdumliche Nihe zu den Partnerliindern des
Mercosur zusétzlich an Attraktivitdt gewonnen. Allerdings gibt es bisher keine
schliissige Evidenz dafiir, dafl der Nordosten hierdurch vollends ins
Hintertreffen geraten ist. Zwar hat der Nordosten als Ganzes gesehen aufgrund
entwicklungsbedingter Engpésse (Vorwiegend in den Bereichen Infrastruktur
und Humankapital) und der rdumlichen Distanz zu den wichtigsten Miirkten des
Mercosur klare Wettbewerbsnachteile. Bisher scheint ein weiteres Zuriickfallen
des Nordostens jedoch dadurch abgefedert worden zu sein, daB sich auch in
dieser peripheren Region dynamische Enklaven herausgebildet haben. Auch
innerhalb des Nordostens hat also die wirtschaftliche Heterogenitit
zugenommen.

Der Enklavencharakter der wirtschaftlichen Entwicklung des Nordostens
zeigt einerseits, dal es in der Vergangenheit an wesentlichen Voraussetzungen
fiir einen breit angelegten und sich selbst tragenden Aufholproze an der
Peripherie Brasiliens gemangelt hat. Andererseits wifd deutlich, daB
vergleichsweise arme Wirtschaftsrdume nicht zwangsliufig immer weiter
zuriickfallen. Die wirtschaftspolitisch relevante Frage ist darum, wie man
wirtschaftliche Aufholprozesse beschleunigen und verbreitern kann. Um
geeignete wirtschaftspolitische Handlungsoptionen zu identifizieren, gilt es die

Chancen und Risiken ins Kalkiil zu ziehen, die das durch Globalisierung und
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regionale Integration gekennzeichnete wirtschaftliche Umfeld Brasiliens in sich
birgt.

2. Regionale Integration und heimische Wirtschaftspolitik

Die wirtschaftliche Integration im Rahmen des Mercosur bietet ebenso wenig
wie das einleitend erwihnte EU-Binnenmarktprogramm eine Gewihr fiir ein
Aufholen peripherer Wirtschaftsriume. Auch die fortschreitende Globalisierung
hat ein weiteres Zuriickfallen vieler Entwicklungsldnder nicht verhindert
(Gundlach und Nunnenkamp 1996). Es kann jedoch ebenso als erwiesen gelten,
daB Globalisierung und regionale Integration verbesserte Chancen fiir
wirtschaftliches Aufholen bieten, wenn wirtschaftspolitische Faktoren dem
nicht entgegenstehen.

Die wirtschaftlichen Aussichten des brasilianischen Nordostens diirften sich
deshalb nachhaltig verbessern, wenn wirtschaftspolitische Fehlentwicklungen
der Vergangenheit dauerhaft {iberwunden werden. Wesentliche Reformen sind
bereits erfolgt und diirften das wirtschaftliche Wachstum in Brasilien (und in

den Mercosur-Partnerlindern) stimuliert haben.2! In einem Umfeld erhohten

21 Zu den wirtschaftspolitischen Reformen in Brasilien vgl. Nunnenkamp (1997a). Die
jahresdurchschnittliche Zuwachsrate des brasilianischen BIP, die im Zeitraum 1981-1992
nur 1,3 vH betragen hatte, erhohte sich in den Jahren 1993-1996 auf etwa 4,5 vH. Auch
Argentinien erzielte seit 1990 jahrliche Zuwachsraten von iiber 4 vH. In Paraguay und
Uruguay ist eine anhaltende Wachstumsdynamik hingegen bislang ausgeblieben. Das
assoziierte Partnerland Chile iibertraf mit einer jahrlichen Zuwachsrate von etwa 7 VH seit

1990 alle anderen lateinamerikanischen Staaten.
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Wirtschaftswachstums diirfte es auch fiir periphere Regionen leichter sein,
Einkommensgewinne zu erzielen. Das ist selbst dann positiv zu bewerten, wenn
die Einkommensdisparitit zwischen Peripherie und Zentrum fortbesteht. Es
kommt hinzu, da} es bei hohem Wirtschaftswachstum leichter fillt, eingeleitete
Wirtschaftsreformen durchzuhalten und verbliebene Problemfelder in Angriff
zu nehmen.

Die verfiigbare Evidenz iiber Aufholprozesse innerhalb der EU und im
Rahmen der Globalisierung verdeutlicht, daB die Ansatzpunkte fiir eine
konvergenzfordernde Wirtschaftspolitik in drei zentralen Bereichen zu suchen
sind: der gesamtwirtschaftlichen Stabilisierung, der Faktorakkumulation und
der Offenheit gegeniiber den internationalen Kapital- und Giitermirkten
(Nunnenkamp 1997b; Gundlach und Nunnenkamp 1996; Sachs und Warner
1995). Es liegt deshalb nahe, die Einschitzung der Chancen und Risiken fiir den

brasilianischen Nordosten im Hinblick auf diese drei Bereiche vorzunehmen.

3 Gesamtwirtschaftliche Stabilisierung: Erfolge und Risiken

Die Stabilisierungserfolge und -risiken in Brasilien sind an anderer Stelle
ausfiihrlich erortert worden (Nunnenkamp 1997a) und werden hier nur kurz
zusammengefaBt. Die erreichte gesamtwirtschaftliche Stabilisierung spiegelt
sich in erster Linie in der drastisch gesunkenen Inflationsrate wider. Wihrend
sich die monatliche Inflationsrate zwischen 1985 und Mitte 1994 auf

durchschnittlich 30 vH belief, sank sie nach Einfiihrung des Plano Real im Jahr
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1994 auf etwa 1 vH. Die neu eingefithrte Wihrung, der Real, erwies sich als
stabil, so daB heftige Wechselkurschwankungen und die dadurch verursachte
Unsicherheit bei Allokations- und Investitionsentscheidungen i{iberwunden
wurden.

Die Stabilisierungserfolge kommen naturgemiB Brasilien als Ganzem zugute.
Periphere Regionen wie der Nordosten knnten hiervon jedoch in besonderem '
MaBe profitieren. Die mit der Inflationsbekidmpfung einhergehende erhohte
Tran;parenz relativer Preisverdnderungen diirfte eine langfristig ausgerichtete
Regionalpolitik erleichtern und allokative Fehlentwicklungen bei der
Industrialisierung des Nordostens vermeiden helfen. Zudem diirfte die
gesamtwirtschaftliche Stabilisierung insbesondere die Kaufkraft solcher
Bevolkerungsschichten stirken, deren reales Einkommen wegen fehlender
Indexierung hohen Inflationsrisiken unterworfen war. Dies gilt in erster Linie
fiir Einkommen aus der Subsistenzwirtschaft, die im Nordosten stark verbreitet
ist. Diese Uberlegung 148t vermuten, daB eine dauerhafte Inflationsbekdmpfung
die Realeinkommen armer Bevolkerungsgruppen im Nordosten iiberdurch-
schnittlich stark beeinfluBt. Dieser Effekt wiederum wiirde eine Expansion der
regionalen Mirkte begiinstigen und zusétzliche Investitionen anlocken.

Es lige folglich im lingerfristigen Interesse peripherer Regionen wie des

Nordostens, daB die Zentralregierung den eingeschlagenen Stabilisierungskurs

durchhilt. Risiken fiir die Dauerhaftigkeit der Stabilisierung ergeben sich vor



45

allem aus der weiterhin prekiren Situation des Staatshaushalts,?2 zu der — wie
in Abschnitt II1.2 gezeigt — Regionalregierungen maBgeblich beigetragen
haben. Eine durchgreifende Haushaltskonsolidierung erscheint unter Stabili-
titsgesichtspunkten unverzichtbar. Um diese durchzusetzen, reicht es nicht aus,
von dgr Zentralregierung  Ausgabendisziplin =~ zu  fordern.  Der
Handlungsspielraum der Zentralregierung ist seit 1988 weiter geschrumpft, weil
sie iiber einen sinkenden Anteil der gesamten Steuereinnahmen verfiigt (Tanzi
1996: 307). Von wesentlicher Bedeutung diirfte es sein, die fiskalische
Dezentralisierung in Brasilien auf eine solide rechtliche Basis zu griinden, so
" daB negative Anreize fiir das Ausgabeverhalten der Bundesstaaten ausgeschaltet
werden,23 Fi'ir den Nordosten konnte eine durchgreifende Haushalts-
konsolidierung mit der negativen Begleiterscheinung verbunden sein, daf} die
Last der Anpassung vor allem auf die 6ffentlichen Investitionen fillt, von denen

der Nordosten stirker abhingt als weiter entwickelte Regionen.

4. Sach- und Humankapitalbildung: Fortbestehende Defizite
Die zunehmenden wirtschaftlichen Verflechtungen, die mit regionaler
Integration und weltweiter Globalisierung einhergehen, haben zur Folge, daf es

fiir alle Wirtschaftsrdume darauf ankommt, in ausreichendem MaBe iiber

22 Das Haushaltsdefizit (operational deficit) belief sich im Zeitraum Juli 1996-Juni 1997 auf
3,4 vH des brasilianischen BIP (GAC, IPEA und DIPES 1997b).

23 vgl. hierzu ausfiihrlich Tanzi (1996).
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komplementire Produktionsfaktoren zu verfiigen. Ohne eine angemessene
Ausstattung mit Humankapital, Infrastruktur und unternehmensrelevanten
Dienstleistungen ist eine Einbindung in die internationale Arbeitsteilung nur
schwer zu bewerkstelligen. Wirtschaftliche Aufholprozesse erfordern zudem
Investitionen in Sachkapital, um den integrationsbedingten Strukturwandel
bewiiltigen zu kdnnen.

Periphere Regionen wie der Nordosten Brasiliens sind mit komplementiren
Produkt&onsfaktoren fast definitionsgemdfl schlechter ausgestattet als die
Zentren wirtschaftlicher Aktivitit. Es kommt darauf an, diese Defizite durch
Faktorakkumulation abzubauen. Die offene Frage ist, ob der Nordosten hierbei

erfolgreich sein wird.

Akkumulation von Sachkapital

Die Sachkapitalbildung im Nordosten hingt immer noch stark von den
Investitionen der Zentralregierung und der Staatsunternehmen ab. Insgesamt ist
der staatliche Sektor fiir etwa die Hilfte der Sachkapitalbildung in dieser
Region verantwortlich (Gomes und Vergolino 1995). Ein nachhaltiger Anstieg
der Investitionen im Verhéltnis zum BIP (Investitionsquote) ist deswegen im
Nordosten eher unwahrscheinlich. Die anhaltenden Finanzprobleme der

Regierung und der Staatsunternechmen lassen vielmehr befiirchten, daB die
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Investitionsquote im Nordosten langsamer steigt als im brasilianischen
Durchschnitt.

Die Investitionsquote fiir Brasilien als Ganzes ist seit 1991 - im Gegensatz
zum Zeitraum 1980-1991 — nicht weiter gesunken; die Erholung von 18,8 vH
(1991) auf 19,2 vH (1995) fiel bisher jedoch recht bescheiden aus (Conjuntura
Econdmica 1997).24 Wenn der Nordosten - wie vermutet - bei den
Investitionen unterdurchschnittlich abgeschnitten hat, ergidbe sich fiir diese

Region bestenfalls eine stagnierende Investitionsquote.

Infrastruktur

Zusitzliche Risiken bestehen fiir die Investitionen zum Ausbau der
Infrastruktur, bei denen die Abhingigkeit des Nordostens von der finanz-
schwachen Zentralregierung naturgemiB noch stirker ist als bei den
Investitionen insgesamt. Investitionen in die Transport- und Kommunikations-
netze wiren insbesondere fiir den innerhalb des Mercosur abgelegenen
Nordosten erforderlich, um die Kosten der Raumiiberwindung zu senken.
Gleichzeitig gilt es fiir den Nordosten, iiber den Mercosur hinauszublicken.
Wenn es gelingt, durch Infrastrukturmafnahmen die Standortvorteile der

nordostlichen Hafenstidte (Salvador, Recife, Fortaleza und Sdo Luis) zu

24 pie Investitionstitigkeit in Brasilien wird durch Realzinssidtze von mehr als 20 vH (auf

Jahresbasis) gedampft.
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stirken, konnten sich diese als Tor zu den vergleichsweise nah gelegenen
Mirkten in Nordamerika und Europa erweisen.25

Insbesondere die Regierung von Bahia setzt auf InfrastrukturmaBnahmen, die
geeignet sind, den "Raum schrumpfen zu lassen”. Innerhalb des Nordostens
sind die Investitionen in den Bereichen Telekommunikation und Flughifen in
diesem Bundesstaat (nach Zeitungsangaben) am héchsten. Von entscheidender
Bedeutung wird jedoch das zukiinftige Investitionsverhalten der Zentral-
regieruné sein. Abgesehen von den generellen Finanzierungsengpissen besteht
die Gefahr, daB die Zentralregierung den InfrastrukturmaBnahmen im Nordosten
nach der Griindung des Mercosur keine Prioritiit einrﬁﬁmt. Statt dessen kénnten
die begrenzten Mittel vorrangig zur Vernetzung der Wirtschaftszentren des

Cone Sul eingesetzt werden, um auf diese Weise die Vorteile Brasiliens aus

dem Mercosur zu maximieren.

25 Um die Chancen der nordéstlichen Hafenstidte besser einschitzen zu kénnen, wiren die
Transaktionskosten, die dort anfallen, mit jenen Transaktionskosten zu vergleichen, die in
den siiddstlichen Hafenstidten anfallen. In diesen Vergleich miiBten die verfiigbare
Infrastruktur und die Kosten ihrer Nutzung sowie die jeweiligen Transportkosten
eingehen. Abgesehen von den Schwierigkeiten, die Bedeutung dieser Faktoren empirisch
zu ermitteln, wiirde ein solches Vorhaben den Rahmen dieses Papiers sprengen. In
weiterfilhrenden Analysen konnte man zunichst einen Vergleich der Transportkosten
anstellen, wobei regionale Handelsdaten auf cif- bzw. fob-Basis heranzuziehen wiren. Zur
Bedeutung von Transportkosten im Rahmen des Mercosur vgl. Amjadi und Winters
(1997).
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In der Tat werden zur Zeit erhebliche Investitionen in das Verkehrssystem
des Siidens und des Siidostens getiitigt. Diese InfrastrukturmaBnahmen werden
allerdings groflenteils mit privatem Kapital finanziert. Die rein staatlichen
Investitionsvorhaben im Bereich der Infrastruktur lassen bisher keine
Benachteiligung des Nordostens erkennen. Die verschiedenen staatlichen
Prograrﬁme sehen vielmehr eine Begiinstigung des Nordostens und des Nordens

vor (Guimaries Neto 1997a).26

Humankapital

Wie bereits angedeutet, ist die Bildung von Humankapital ein weiterer
wesentlicher Aspekt der Faktorakkumulation. Die Bedeutung dieses Faktors
nimmt mit engeren Investitionsverflechtungen auf regionaler und globaler
Ebene zu. AuBerhalb der Rohstoffgewinnung und hoch standardisierter

Industrien ist es kaum aussichtsreich, auslandische Direktinvestitionen zu

26 Die staatlichen Programme werden iiber Entwicklungsbanken (Banco do Nordeste; Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, BNDES) abgewickelt und involvieren
dariiber hinaus andere Finanzinstitute (wie die Caixa Econémica Federal und die Banco
do Brasil) und Staatsunternehmen. Eine genauere Analyse der Verteilung staatlicher
Investitionsmittel innerhalb des Nordostens zeigt, dafl diese Mittel dort gebiindelt werden,
wo bereits eine relativ gute Infrastruktur vorhanden ist (Aradjo 1997b). Beispiele sind das
Zentrum fiir Obstanbau und -verarbeitung im S&o Francisco-Tal, das touristische Zentrum
von Salvador sowie die Sojaplantagen im Westen von Bahia. Die staatlichen Mafinahmen

verstirken somit die wirtschaftliche Heterogenitit dieser Region.
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attrahieren, solange es an einer lokalen Ausstattung mit hinreichend
qualifizierten Arbeitskréften mangelt.

Die empirische Evidenz deutet darauf hin, dal Brasilien als Ganzes bei
nahezu allen Indikatoren der Humankapitalausstattung hinter internationalen
MaBstiben zuriickbleibt (Nunnenkamp 1997a). Dies gilt sowohl fiir Kennziffern
zur schulischen Bildung als auch fiir Faktoren wie die technische Ausbildung
und betriebliche Qualifizierung von Arbeitskriften. Periphere Regionen wie der
Nordosten ; diirften gegeniiber den - schlechten -  brasilianischen
Durchschnittswerten weiter abfallen. Diese Vermutung findet sich bei einem
interregionalen Vergleich der durchschnittlich absolvierten Schuljahre bestitigt:
Wihrend die Schulausbildung im Siiden und Siidosten des Landes 6-7 Jahre
betrigt, liegt sie im Nordosten mit durchschnittlich etwa 4 Jahren deutlich
darunter (PNUD und IPEA 1996). Wenn derartige Defizite — wie zu erwarten —
auch bei anderen Elementen des Bildungs- und Ausbildungssystems bestehen,
kommt der Nordosten als wesentlicher Standort fiir relativ humankapital-
intensive Industrien auf absehbare Zeit kaum in Betracht.

S. Handelspolitische Offnung: Spezialisierungsvorteile und An-

passungslasten

Varianten der,Spezialisierung

Die vergleichsweise schlechte Ausstattung des Nordostens mit Humankapital

und unternehmensrelevanten Dienstleistungen begrenzt die Optionen, die diese
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Region im Hinblick auf die industrielle Spezialisierung hat. Wenig
aussichtsreich diirfte es sein, im "High-Tech"-Bereich mit den besser
ausgestatteten Standorten im Siidosten und Siiden konkurrieren zu wollen.
Wenn relativ humankapitalintensive Industrien aus den brasilianischen
Métropolen wegen steigender Kosten der Agglomeration abwandern, so diirfte
dieser Verlagerungseffekt in niherer Zukunft von rdumlich begrenzter Natur
bleiben.27 Es erscheint kaum erfolgversprechend, dem Trend zur Verlagerung
solcher Industrien in eine Reihe mittelgroBer Stidte im Siiden und Stidosten von
seiten des Nordostens mit groBziigigen Subventionsofferten bei Ansiedlung in
peripheren Wirtschaftsriumen entgegenzuwirken. Zum einen birgt dies die
Gefahr von Mitnahmeeffekten. Zum anderen konnen die Mittel bei einer
Spezialisierung, die sich an den komparativen Vorteilen der Region orientiert,
vermutlich produktiver eingesetzt werden.

Entgegen einer verbreiteten Meinung ist ein wirtschaftliches Aufholen des
Nordostens auch bei unzureichender Wettbewerbsfihigkeit im "High-Tech"-
Bereich moglich. Die Erfolgsfille von Lindern an der EU-Peripherie sowie

einer Reihe von Niedrigeinkommenslindern in der Dritten Welt verweisen auf

27 Haddad (19962) weist nach, daB die nach dem Plano Real bekanntgegebenen
Investitionsvorhaben im "High-Tech"-Bereich den Siiden und Siidosten Brasiliens

begtinstigen.
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Vorteile einer marktgerechten Spezialisierung. Es gilt also die Standortvorteile

des Nordostens besser ins Spiel zu bringen als in der Vergangenheit.

Komparative Vorteile und Anpassungszwinge

Die komparativen Vorteile des Nordostens beruhen vorwiegend auf niedrigen
Lohnkosten fiir wenig qualifizierte Arbeitskriifte, auf der reichen Ausstattung
mit Bodenschitzen, auf fruchtbaren Béden sowie auf seinen touristischen
Reizen. Die Herausbildung mehrerer dynamischer Enklaven mit erfolgreicher
Exportentwicklung spiegelt diese Faktoren zumindest teilweise wider.28 Ob
diese Dynamik in Zukunft gestirkt und auf eine breitere Basis gestellt werden
kann, diirfte von mehreren Faktoren abhéngen:
— Fiir die exi)ortorientierten Wirtschaftszweige ist der Wechselkurs eine
entscheidende Variable. Die wechselkursorientierte Stabilisierungspolitik
diirfte zu einer erheblichen Uberbewertung der brasilianischen Wihrung

gefiihrt haben.29 Das ungeldste Dilemma zwischen internationaler Wettbe-

28 In einzelnen Filien mag es allerdings umstritten sein, ob komparative Vorteile fiir das
Entstehen solcher Enklaven entscheidend waren. Der Aufbau der Petrochemie in
Camagari sowie die Durchfiihrung des Carajés-Projektes (Erz- und Metallverarbeitung)
sind durch den staatlichen Olkonzem PETROBRAS bzw. die ebenfalls staatliche
Companhia Vale do Rio Doce erfolgt. Andere Projekte wurden durch Steuerprivilegien

und eine subventionierte Kreditvergabe von Entwicklungsbanken zumindest begiinstigt.

29 Auf die Konsumentenpreise (bzw. GroBShandelspreise) bezogen wertete die brasilianische

Wihrung von Juni 1994 bis Juni 1996 um 33 vH (bzw. 16 vH) auf. Im gleichen Zeitraum
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werbsfihigkeit und der Glaubwiirdigkeit der wechselkursorientierten Stabili-
sierungspolitik sorgt fiir Unsicherheit bei Exporteuren und Investoren.

Die internationale Wettbewerbsfihigkeit bestimmt sich zudem daraus, ob die
erforderlichen Vorleistungen (Investitionsgiiter und Zwischenprodukte) zu
Weltmarktpreisen bezogen werden konnen. So wiirde es zum Beispiel fiir die
Textilindustrie erheblich schwieriger, dem chinesischen Wettbewerb
standzuhalten, wenn die maschinelle Ausriistung aufgrund von Import-
beschrinkungen zu kiinstlich iiberhthten Kosten erworben werden muf3. Nur
wenn die importsubstituierende Industrialisierungsstrategie  definitiv
aufgegeben wird, hat der Nordosten einen wesentlichen Vorteil gegeniiber
dem Zentrum im Siidosten: Die Industrialisierung des Nordostens konnte
dann in Angriff genommen werden, ohne daB die Anreize fiir Produzenten
und Investoren systematisch zugunsten einer Binnenmarktorientierung
verzerrt wiren. Im Gegensatz zum Siidosten konnte eine fundamentale
Fehlspezialisierung von vornherein vermieden werden. Mit anderen Worten:
Anpassungskosten, die im Siidosten anfallen, um existierende Industrien so
umzustrukturieren, daf} sie international wettbewerbsfihig werden, diirften im

Nordosten einen deutlich geringeren Stellenwert haben.

stiegen die brasilianischen Lihne auf US$-Basis um durchschnittlich 31 vH (Batista
1996: Tabellen 7 und 8).
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— Die Zukunft der Agrarwirtschaft im Nordosten hingt davon ab, ob die vom
Mercosur ausgehenden strukturellen Anpassungszwinge gemeistert werden.
In weiten Bereichen, z.B. beim Anbau von Mais, kénnte die exportorientierte
Landwirtschaft in Argentinien, Uruguay und Chile die lokalen Anbieter im
Nordosten Brasiliens verdrdngen. Dem stehen verbesserte Absatzchancen in
Bereichen gegeniiber, in denen die Witterungsbedingungen dem Nordosten
komparative Vorteile verschaffen, z.B. beim Anbau von Soja und tropischen
Friichten. — Selbst bei einem erfolgreichen Strukturwandel in der
Landwirtschaft droht sich jedoch die Lage auf dem Arbeitsmarkt im
Nordosten zu verschlechtern. Begiinstigt wiirden relativ kapitalintensive
Agrarindustrien, die die unter verschirftem Wettbewerbsdruck stehenden
Arbeitskriifte in der traditionellen Landwirtschaft (mit Einkommen, die
typischerweise nur knapp liber dem Subsistenzniveau liegen) wahrscheinlich
nicht absorbieren konnen. Die Landflucht droht sich folglich zu verschirfen.
Dies ist vor allem dann zu befiirchten, wenn quasi-feudale Wirtschafts-
strukturen (insbesondere im Zuckerrohr- und Kakaoanbau im Sertdo)

unangetastet bleiben.30

30 Das Fortbestehen quasi-feudaler Wirtschaftsstrukturen stellt ein fundamentales polit-ko-
nomisches Entwicklungshemmnis im Nordosten dar. Thre Uberwindung konnte verbes-
serte Einkommenschancen fiir landlose Landarbeiter schaffen, die Bodenpreise senken
und die Anpassungsflexibilitdt der Landwirtschaft an die geénderte Wettbewerbssituation

erhéhen.
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Einige dieser Faktoren, die die Zukunft der Industrie und der Agrarwirtschaft
des Nordostens beeinflussen, bestimmen sich ihrerseits mafgeblich aus der
weiteren Entwicklung des Mercosur und aus dem wirtschaftspolitischen Kurs,

den die brasilianische Regierung im Kontext des Mercosur einschligt.

Offene Fragen zum Mercosur

Die zentrale Frage zum Mercosur lautet, ob er sich als offene regionale
Integrationsgemeinschaft in dem Sinne erweisen wird, daB keine Abschottung
gegeniiber Drittlindern erfolgt, oder ob er als Alternative zu einer Einbindung
der Partnerlidnder in die weltweite Arbeitsteilung verstanden wird.31 Im zweiten
Fall wiirde man die frilher im nationalen Kontext verfolgte Binnenmarkt-
strategie lediglich auf die zwischenstaatliche Ebene des Mercosur verschieben.
Damit wiirde der oben erwdhnte Vorteil des Nordostens im Hinblick auf eine

Industrialisierung, die von Anfang an unter unverzerrten Anreizen erfolgt,

31 Angesichts der Kiirze des relevanten Beobachtungszeitraums mag es nicht iiberraschen,
dafB} die bisherige Entwicklung des Mercosur unterschiedlich bewertet wird. Auf der einen
Seite wird positiv vermerkt, daB3 die Griindung des Mercosur — im Gegensatz zu fritheren
Integrationsbestrebungen in Lateinamerika — in einer Zeit erfolgte, in der Protektionsmaf3-
nahmen auch gegeniiber Drittlindern abgebaut wurden (Foders 1996; The Economist
1996). Auf der anderen Seite stellt Yeats (1997) fest, daB das Wachstum des Intra-
Mercosur-Handels sich auf Produkte konzentriert, die auf dem Weltmarkt nicht wettbe-
werbsfihig sind. Wie bereits erwihnt, wird dies von Yeats darauf zuriickgefiihrt, da
Importe aus Drittlindern durch den Zollabbau unter den Mercosur-Partnerlindern

diskriminiert worden sind.
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weitgehend zunichte gemacht. Zudem wiirden bei fortbestehenden — oder sogar
verschirften — Handelsbeschrinkungen gegeniiber Drittldndern die Chancen des
Nordostens sinken, sich als Tor nach Europa und Nordamerika zu etablieren.32

Eine Binnenmarktorientierung des Mercosur wiirde schlieBlich die
Aussichten des Nordostens beeintriichtigen, ausldndische Direktinvestitionen
anzulocken. Zwar hat der Nordosten wenig zu verlieren, wenn man den
geringen Zustrom von Direktinvestitionen in der Vergangenheit (Schaubild 5)
Zum Maleab nimmt. Das erheblich gréBere Potential, das sich bereits in den bis
zum Jahr 2000 geplanten Direktinvestitionen andeutet, droht jedoch verschiittet
zu werden, wenn die Handelsbeziehungen mit Nordamerika und Europa
behindert wiirden. Eine Binnenmarktorientierung des Mercosur wiirde
ausldndische Investoren noch stirker in den Siiden und Siidosten Brasiliens
ziehen, weil von dort die wichtigsten Mercosur-Mirkte besser bedient werden
konnen.

Der zukiinftige Kurs des Mercosur wird maBgeblich von der brasilianischen
Haltung beeinflult. Die Frage ist also, welche Priorititen die brasilianische
Wirtschaftspolitik setzen wird. Wird man sich vorwiegend darauf kaprizieren,
das Land innerhalb des Mercosur optimal zu positionieren und die Mirkte des

Cone Sul zu erobern? Dann ist eine weitere Konzentration der wirtschaftlichen

32 Dies gilt natiirlich auch, wenn Handelsbeschrinkungen gegeniiber dem Mercosur von

seiten Europas und Nordamerikas verhédngt werden.



57

Aktivitdten im Siiden und Sitidosten wahrscheinlich. Oder nimmt man die
groBere Herausforderung an, sich dem weltweiten Wettbewerb zu stellen und —
wie verschiedene Entwicklungs- und Schwellenlédnder in Asien — zum "global
player” zu werden? In diesem Fall diirfte der Nordosten bessere Chancen haben,

wirtschaftliche Aufholprozesse einzuleiten.

VI. WIRTSCHAFTSPOLITISCHE ANSATZPUNKTE

Die wirtschaftliche Integration im Rahmen des Mercosur begiinstigt die
grenznahen Regionen Brasiliens. Somit konnte es trotz rdumlich begrenzter
Vérlagerungstendenzen zu einer weiteren Stirkung der brasilianischen
Wirtschaftszentren im Siidosten und Siiden des Landes kommen. Obwohl
abgelegene Regionen wie der Nordosten im Mercosur-Kontext benachteiligt
sind, muB8 es nicht zwangsldufig zur wirtschaftlichen Abkopplung der
Peripherie kommen. Von wesentlicher Bedeutung diirfte es sein, ob der
Nordosten in die Lage versetzt wird, sein komparativen Vorteile im weltweiten
Wettbewerb voll auszuspielen. Dies wird nur dann der Fall sein, wenn die
wirtschaftspolitischen Prioritdten in Brasilien nicht allein durch die regionale
Integration im Mercosur determiniert werden.

Die Aussichten des Nordostens auf eine erfolgreiche Einbindung in die
weltweite Arbeitsteilung und damit auf wirtschaftliche Aufholprozesse konnen

auf mehrere Weise gefordert werden. Wirtschaftspolitischer Handlungsbedarf
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besteht sowohl auf zentralstaatlicher Ebene als auch auf untergeordneter Ebene.
Eine wichtige Aufgabe der Zentralregierung liegt darin, die gesamt-
wirtschaftliche Stabilisierung dauerhaft zu sichern. Eine Konsolidierung des
defizitidren Staatshaushalts erscheint unverzichtbar, auch wenn dadurch die
Finanzierung regionalpolitischer AusgleichsmaBnahmen noch schwieriger wird.
Die Konsolidierung wiirde erleichtert, wenn das System der fiskalischen
Dezentralisierung so reformiert wird, da zentralstaatliche Stabilisierungs-
maBn;\hmen von Regionalregierungen nicht unterlaufen werden konnen. Zudem
gilt es, den aus der Uberbewertung der brasilianischen Wihrung resultierenden
Zielkonflikt zwischen gesamtwirtschaftlicher Stabilitdit und internationaler
Wettbewerbsfihigkeit zu 19sen. Abzuraten ist in diesem Zusammenhang von
der in der Vergangenheit verschiedentlich gewéhlten Zuflucht zu diskretioniren
Importbeschrinkungen, weil hierdurch eine an komparativen Vorteilen
orientierte Spezialisierung erschwert wird.

Eine konzeptionelle Neuorientierung der Regionalpolitik wiire geeignet, ihre
Wirksamkeit fiir das wirtschaftliche Fortkommen peripherer Regionen zu
steigern:

- Grundvoraussetzung einer wirksamen Regionalpolitik ist erstens, daB sie

langfristig ausgerichtet ist. Dies wiirde nicht nur die Unsicherheit der

staatlichen Entscheidungstriger auf lokaler Ebene reduzieren, sondern auch
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bessere Planungsperspektiven fiir private Produzenten und Investoren
schaffen.

— Zweitens geht es um eine effektive Partizipation der jeweiligen Region
einschlieBlich der Privatwirtschaft und lokaler Entscheidungstriger. Eine
Dezentralisierung der Entscheidungsstrukturen wiirde es eher verhindern, da
regionalpolitische FordermaBnahmen an den tatsdchlichen Bediirfnissen der
Region vorbeigehen. In diesem Kontext ist zum Beispiel die Griindung
lokaler Entwicklungsagenturen zu erwigen. Zu beachten ist allerdings, daf
dezentralisierte Entscheidungsstrukturen mit einer effektiven Ausgaben-
disziplin fiir regionale und lokale Akteure einhergehen miissen.

— Drittens wire ein regionaler Entwicklungsfond zugunsten peripherer Gebiete
denkbar. Ein solcher Fond konnte sich am Beispiel der EU orientieren (vgl.
hierzu Holthus 1996). Vor iiberhthten Erwartungen ist allerdings zu warnen:
Die Wirksamkeit des interregionalen Ausgleichsystems der EU ist trotz eines
hohen und steigenden Mitteleinsatzes hochst umstritten (Busch et al. 1997,
Nunnenkamp 1997b). In jedem Fall wire es zu vermeiden, dal — wie in der
EU - ein kaum noch zu durchschauendes System verschiedener
Ausgleichsfonds geschaffen wird und die Definition der potentiellen
Fordergebiete immer weiter gefait wird.

Die im Nordosten erforderliche Verbesserung der Infrastruktur ist eng mit

einer effizienten Regionalpolitik verbunden. Infrastrukturelle MaBnahmen
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sollten sich zum einen auf grundlegende sozio-konomische Rahmen-
bedingungen (z.B. in den Bereichen Wasserversorgung und Gesundheits-
vorsorge) beziehen, ohne die ein wirtschaftliches Fortkommen auf breiter
Bevolkerungsbasis kaum vorstellbar ist. In dieser Hinsicht ist primir der Staat
als Finanzierungsquelle gefragt. In anderen Bereichen der Infrastruktur gilt es —
nicht zuletzt wegen der andauernden Finanzmisere der Zentralregierung und
fortbestehender  Stabilisierungszwinge - soweit wie moglich private
Finanzie;ungsquellen zu nutzen. Dies scheint vor allem im Bereich
unternehmensrelevanter Dienstleistungen eine realistische Option zu sein.
Investitionen in das Transport- und Kommunikationswesen sollten hierbei
Prioritit genieBen. Fiir den Nordosten Brasiliens ist es schlieBlich wichtig, daB
Infrastrukturmanahmen nicht einseitig auf die Einbindung der Region in den
Mercosur ausgerichtet werden.

Um eine effiziente Verwendung knapper Finanzmittel geht es auch in der
Industriepolitik. Versuche, sach- und humankapitalintensive Industrien durch
Subventionen in den Nordosten zu locken, diirften nicht nur mit den
komparativen Vorteilen dieser Region konfligieren, sondern auch betriichtliche
Opportunititskosten  involvieren. Eine effizientere Verwendung von
Steuermitteln koénnte durch eine indirekte und nicht diskriminierende

Industriepolitik erreicht werden. Als wesentliches Element einer so

verstandenen Industriepolitik kann die Forderung der Humankapitalbildung
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gelten. Investitionen in das Bildungssystem sollten sich dabei auf die
grundlegenden Stufen des Schulwesens konzentrieren. Empirische Studien
zeigen, dal die gesamtwirtschaftlichen Ertrige von Investitionen auf dieser
Stufe vergleichsweise hoch sind (Psacharopoulos 1993).

Fiir groBe Zuriickhaltung bei der selektiven Gewiihrung von Subventionen
spricht ferner, da3 diese oft nur ein — unzureichender — Ersatz fiir einen
ung\ehinderten Zugang zu notwendigen Vorleistungen sind. Dies bedeutet, daff
sich die Subventionierung potentieller Investoren hidufig eriibrigt, wenn
Investitionsgiiter und Zwischenprodukte zu Weltmarktpreisen bezogen werden
konnen. Auch diese Uberlegung fiihrt zu dem SchluB, daB die regionale
Integration im Rahmen des Mercosur nicht als Alternative zu einer
Liberalisierung des Handels mit anderen Partnern in Europa, Nordamerika und
Asien verstanden werden sollte.

SchlieBlich ist eine Diskriminierung der Agrarwirtschaft durch industrielle
FordermaBnahmen zu vermeiden. Die landwirtschaftlichen Anpassungspro-
bleme, die fiir den Nordosten aus dem Mercosur resultieren moégen, lassen sich
auf zweierlei Weise abfedern. Ein besserer Zugang von relativ kleinen
landwirtschaftlichen Betrieben zu Krediten wiirde den negativen Beschif-
tigungseffekten einer Kapitaliﬁtensivierung der Agrarwirtschaft entgegen-
wirken, die Landflucht eindimmen und den Abbau quasi-feudaler Strukturen

begiinstigen. Die wirtschaftlichen Perspektiven der Landwirtschaft im Nord-
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osten, vor allem im groflen semiariden Gebiet des Sertdo, konnten zudem durch
einen verstirkten Einsatz angepaBter Technologien verbessert werden. Diesem
Zweck wiirde es dienen, wenn Forschung und Entwicklung in Bereichen wie
der Wasserspeicherung und der Nutzung von Sonnenenergie ermutigt werden.
Isoliert betrachtet garantiert keine dieser MaBnahmen ein wirtschaftliches
Aufholen von peripheren Regionen wie dem Nordosten Brasiliens. Zusam-
mengenommen bieten eine dauerhafte Stabilititspolitik, eine produktivi-
t%itserhéhe;\de Regional- , Industrie- und Landwirtschaftspolitik sowie eine
Konzentrierung knapper Mittel auf wesentliche Aspekte der Infrastruktur und
der Humankapitalbildung jedoch die beste Voraussetzung fiir Aufholprozesse.
Ein langer Atem ist auf jeden Fall erforderlich, weil der Abbau interregionaler
Einkommensdisparititen typischerweise erhebliche Zeit in Anspruch nimmt.
Die Erfahrungen einzelner EU-Staaten sowie einer Reihe von Entwicklungs-
und Schwellenlindern im Rahmen der Globalisierung zeigen aber auch, daB
Konvergenzprozesse beschleunigt werden kdnnen, wenn gesamtwirtschaftliche
Stabilitit, Offenheit gegeniiber den Weltmirkten und zielgerichtete Investi-

tionen in Sach- und Humankapital gewihrleistet sind.
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