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Das einstige Wunderland Brasilien steckt in einer tiefen Krise. Die konser-
vative Ubergangsregierung mochte sich so weit wie moglich von ihren Vor-
giangern Lula und Rousseff distanzieren. Trotz gerechter Kritik gilt es hier,
angesichts neuer Herausforderungen nicht das Kind mit dem Bade auszu-
schiitten und die zentralen Errungenschaften zunichte zu machen, die das

Land zu einer der wichtigsten aufstrebenden Machte gemacht hatten.

¢ Brasiliens Aufstieg zur Gestaltungsmacht stellte das Land vor das Dilemma, sei-
ne traditionellen diplomatischen Werte mit den Erwartungen an einen Global
Player in Einklang zu bringen. Hieraus entstand ein auBenpolitisches Projekt,

welches das Land zu einer der wichtigsten globalen Gestaltungsméchte machte.

e Brasiliens Aufstieg basierte sowohl auf seinem damaligen wirtschaftlichen Auf-
schwung als auch auf den erstmals explizit in die AuBenpolitik eingebrachten
fortschrittlichen Prinzipien der Lula- und Rousseff-Regierungen. Hierzu ge-
horte die Anwendung von ,soft power”, die Kritik am Westen und ein Fiih-

rungsanspruch im globalen Siiden.

e Obwohl die Kritik an Rousseffs Regierung in Teilen gerechtfertigt ist, geht die
Ubergangsregierung in ihrer Absicht, den Einfluss der Arbeiterpartei so schnell
wie moglich zurilickzufahren, das Risiko ein, wichtige auBlenpolitische Errun-

genschaften aufs Spiel zu setzen.

e  Prioritit hat unter der neuen Regierung die Wiederherstellung der wirtschaft-
lichen Wettbewerbsfahigkeit durch Liberalisierung, Kiirzung sozialer Program-
me und eine engere Bindung an den Westen. Die Entwicklung eines auBenpoli-

tischen Projekts, das dem der Vorgénger gleicht, steht aus.

Fazit

Da Brasiliens Aufstieg als Gestaltungsmacht seine Grundlage bisher in der An-
wendung von fortschrittlicher ,,soft power” hatte, braucht es nun ein neues Fun-
dament fiir den Erhalt des globalen Status des Landes. Der Ubergangsregierung
diirfte es schwerfallen, diese Rolle auszufiillen. Die Prioritdten der neuen Macht-
haber — wirtschaftliche Stabilitdt und Integration globaler Mdrkte — sind, sofern
sie nicht sozialen Fortschritt bedrohen, auch notwendige langfristige Ziele des

Landes.

Prof. Dr. Kai Michael Kenkel
Gastforscher am GIGA
kai.kenkel@giga-hamburg.de

GIGA German Institute of Global
and Area Studies

Leibniz-Institut fur Globale

und Regionale Studien

Neuer Jungfernstieg 21

20354 Hamburg

www.giga-hamburg.de/giga-focus



Die brasilianische AuBenpolitik

Die Elemente der brasilianischen AuBenpolitik, die fiir die Analyse der aktuellen
Krise relevant sind, sind auf das Spannungsverhaltnis zwischen deren historischen
Grundpfeilern und den durch das Auftreten als aufstrebende Macht erweckten Am-
bitionen und Verantwortlichkeiten zuriickzufithren. Hinzu kommen zwei weitere
Erklarungsfaktoren.

Erstens ist es dem Land nicht gelungen, seinem rasanten Aufstieg der letzten
beiden Jahrzehnte durch weitsichtige Investitionen in Infrastruktur, Technologie
und Forschung einen nachhaltigen Charakter zu geben. So bleiben die Gestaltungs-
moglichkeiten Brasiliens weiterhin den zyklischen Schwankungen der Rohstoffprei-
se, Borsen- und Wechselkurse ausgeliefert. Zweitens ist der auBenpolitische Auf-
schwung der letzten Jahre erstmalig eindeutig an ein parteipolitisches Programm
gekoppelt. So hat die Arbeiterpartei (Partido dos Trabalhadores — PT) im Laufe
der Prisidentschaftsmandate von Lula da Silva (2003—2011) und Dilma Rousseff
(2011—2016/2019) sowohl neue auBenpolitische Konzepte wie Gestaltungsmacht
und ,soft power” als auch Elemente ihrer parteipolitischen Ideologie — wie die For-
derung eines Gegenpols zum dominanten Westen — ins neue globale auBenpoliti-
sche Profil des Landes eingeflochten.

Nun gilt es fiir die Ubergangsregierung unter Michel Temer, in diesem Span-
nungsfeld zwischen etablierten Prinzipien, neuer Rolle und krisenbedingten Ein-
schrankungen zu navigieren. Entscheidend fiir die weitere Entwicklung des Landes
wird ihre Fihigkeit sein, sich von den politischen Vorgéngern abzusetzen, ohne da-

bei wichtige Errungenschaften aufzugeben.

Die Grundpfeiler der brasilianischen AuBenpolitik

Die Grundprinzipien der brasilianischen AuBenpolitik sind seit 150 Jahren die-
selben. Sie sind vom kontinentalen Kontext geprigt, aus dem heraus Brasilien bis
vor kurzem seine globale Prasenz gestaltete, und spiegeln die Notwendigkeit wi-
der, ohne groBe militarische Mittel einen effektiven Schutz gegeniiber gréBeren
Michten sicherzustellen. Folgende Prinzipien sind als geschichtliche Leitlinien der
brasilianischen AuBenpolitik zu verstehen: Selbstbestimmung, Nichtintervention,
Pazifismus sowie eine ausgeprigte Orientierung am Volkerrecht und dem Multi-
lateralismus als Garantien fiir ein globales Mitbestimmungsrecht auch strategisch
schwicherer Staaten. In der Sicherheitspolitik zeigt sich dies in einer regionalen Si-
cherheitskultur, die auf Multilateralismus, am Volkerrecht orientierter Losungsan-
sitze und der Ablehnung militarischer Mittel aufgebaut ist. Als weitere Auswirkung
ergibt sich eine stete Oszillation zwischen nationaler Autonomie, regionaler Einbin-
dung, globaler Prisenz und Sonderbeziehungen zu GroBmaéchten, allen voran den
USA, als Orientierungspunkte der Interessenfindung.

Diese historisch gewachsenen Prinzipien spiegeln die Traditionen eines eher
passiven, global untergeordneten, aber regional dominanten Landes wider, welches
allerdings heute nicht mehr in dieser Form existiert. So prigt die AuBenpolitik der
letzten zwei Jahrzehnte ein konstanter Spagat zwischen Tradition und der Anpas-
sung an die neuen Herausforderungen an eine aufstrebende Macht im globalen Sii-

den.
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Bezeichnend dafiir ist die Suche nach Anerkennung als Gestaltungsmacht, die
auch eine Neuausrichtung der Beziehungen zu den etablierten Méchten des Wes-
tens zur Folge hatte. Die Mischung aus zwei Neuerungen — einer neuen Protago-
nistenrolle und der Aufnahme parteipolitischer Prinzipien in die AuBenpolitik — ist

Hauptmerkmal der Ara des PT.

Die AuBenpolitik in der Ara Lula

Die AuBenpolitik Lulas war bestrebt, diese Prinzipien mit den neuen Moglichkeiten
und Anspriichen des Landes in einem koharenten und attraktiven Handlungskon-
zept zu vereinen. Hierzu wurden nicht nur auBenpolitische Handlungsstrategien
und -muster wie ,,soft power” und die Rolle der aufstrebenden Macht herangezo-
gen, sondern auch ideologische Priaferenzen der linksstehenden Arbeiterpartei.

Ergebnis war ein globales Auftreten, das sowohl den Traditionen des Landes
folgte als auch — ob ideologisch oder konjunkturbedingt — von ihnen abwich. Na-
tiirlich leistete die positive wirtschaftliche Konjunktur der friithen 2000er-Jahre
— steigende Rohstoffpreise, die Entdeckung von Erdélvorkommen vor der Kiiste
Brasiliens, das relativ unbeschadete Uberstehen mehrerer globaler Finanzkrisen —
auch einen entscheidenden Beitrag zum wachsenden diplomatischen Handlungs-
potenzial Brasiliens.

Bezeichnend ist hierfiir das Zusammenspiel zwischen neuen aufenpolitischen
Konzepten mit Elementen der Ideologie des PT. Hierzu muss gesagt werden, dass
wihrend der Regierungszeit Lulas das Entscheidungsmonopol des bis dahin stark
abgeschotteten AuBenministeriums (auch als Eponym nach seinem Hauptsitz als
»ltamaraty“ bekannt) aufgebrochen wurde. So wurde die Stelle eines direkt dem
Priasidenten untergeordneten (und somit effektiv dem AuBenminister iibergeord-
neten) Beraters fiir AuBenpolitik geschaffen und vom PT-nahen Wissenschaftler
Marco Aurélio Garcia besetzt. Diese MaBnahme und weitere Elemente einer brei-
teren Beteiligung an der Formulierung der AuBenpolitik wurden vom Itamaraty als
empfindlicher Prestigeverlust empfunden.

Das Resultat dieses Prozesses waren vier Komponenten der AuBenpolitik Lu-
las: die Annahme der auBenpolitischen Verhaltensrolle einer aufstrebenden Macht
(zeitweise mit dem expliziten Ziel eines permanenten Sitzes im UN-Sicherheitsrat),
die Konsolidierung des Konzepts von ,soft power” als Mittel zur Sicherung des Auf-
stiegs, der Anspruch auf eine Vertretungs- und Fithrungsrolle im und fiir den globa-
len Siiden und eine verstarkte Beteiligung an den friedenssichernden MaBnahmen

der Vereinten Nationen.

Brasilien als aufstrebende Macht

Spitestens seit Ende von Lulas erster Amtszeit wurde Brasilien von vielen Beob-
achtern die Rolle einer aufstrebenden Macht zugeschrieben. Die normativen Be-
standteile dieser Rolle stimmen weitgehend mit den Leitlinien der brasilianischen
AuBenpolitik iiberein: starke Unterstiitzung des Multilateralismus, auch als gleich-

berechtigtes Forum fiir kleinere Staaten, die Befiirwortung einer regelorientierten
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Weltordnung und die Beteiligung an Mafinahmen fiir die friedliche Beilegung be-
waffneter Konflikte.

Da jedoch aufstrebende Michte naturgemaB Staaten sind, deren relative Posi-
tion in der globalen Hierarchie sich im Wandel befindet, haben sie ein inhérentes
Interesse an der Verschiebung existierender Machtgefiige, die sich in der Zusam-
mensetzung globaler Institutionen widerspiegeln.. Im Spannungsverhiltnis zwi-
schen Multilateralismus und Revisionismus hegte Brasilien daher ein ambivalentes
und zunehmend instrumentales Verhiltnis zu multilateralen Institutionen: Es un-
terstiitzte diese, soweit dies seinen Interessen zutriglich war, betrieb andererseits
offen die Reform des UN-Sicherheitsrats, da dessen Zusammensetzung nicht seinen
Interessen entsprach.

Im Zusammenspiel mit der Skepsis des PT gegeniiber den etablierten Méchten
des Westens fiihrte dies zur Suche nach alternativen Artikulationsformen fiir die
Interessen der aufstrebenden Machte des globalen Siidens. So kam es zur Griin-
dung von zwei Zusammenschliissen: BRICS (Brasilien, Russland, Indien, China und
Siidafrika) und IBSA (Indien, Brasilien und Siidafrika). Zu Zielen und Arbeitsweise
dieser Gruppierungen gibt es eine umfangreiche Literatur. Hier reicht der Hinweis
darauf aus, dass diese Form der ,alternativen Geometrie“ explizit als Gegengewicht
zum Einfluss der westlichen etablierten Miachten konzipiert worden war. Dieses
Vorgehen brachte das neue auBenpolitische Handlungspotenzial Brasiliens mit PT-
Kernpriferenzen in Einklang. Ein Beispiel war die Anndherung der Regierungen
Lula und Rousseff an linksgerichtete Regierungen in Venezuela, Kuba und Ecuador
bei gleichzeitiger Kritik am Westen und ihm zugeneigter Nachbarstaaten.

Zudem versuchte Brasilien, das auch vom Charisma Lulas und den Fdhigkei-
ten seines erfahrenen Ministers Celso Amorim profitierte, international als positive
Kraft und Gestaltungsmacht aufzutreten und seinen Interessen Ausdruck zu verlei-
hen. So kam es im Mai 2010 zusammen mit der Tiirkei zum Vermittlungsversuch
zwischen dem Iran und der zur Aufsicht seines Nuklearprogramms aufgestellten
Kontaktgruppe, der trotz anfinglicher Einladung hierzu von Seiten der USA von
der US-amerikanischen spéter nicht unterstiitzt wurde. Im Jahr 2009 hatte Brasili-
en bereits dem honduranischen Priasidenten Zelaya, der durch einen militarischen
Staatsstreich abgesetzt worden war, in seiner Botschaft in Tegucigalpa Zuflucht ge-

wihrt und sich so dem Vorwurf der Einmischung ausgesetzt.

Brasilien und seine ,,soft power“

Die Suche nach mehr Mitbestimmung untermauerte Brasilien in der Ara Lula durch
eine Konsolidierung der Anwendung von ,soft power®. In seiner Originalformulie-
rung durch Joseph Nye beschreibt dieses Konzept die Fahigkeit starker Staaten,
ohne militdrischen oder diplomatischen Zwang durch die Attraktivitdt ihrer Kul-
tur, Werte und Institutionen Einfluss auf andere Staaten auszuiiben. Dieses Kon-
zept wurde vom Sekundir- zum Primirwerkzeug der brasilianischen Aulenpolitik
umgestaltet und erlangte eine Schliisselstellung im offiziellen Image des Landes.
Hierbei ging es oft um fortschrittliche Elemente der Innenpolitik als Vorbild fiir
andere — vor allem afrikanische — Entwicklungslédnder. So warb Brasilien mit den
Programmen des PT zur Armuts- und Hungerbekdmpfung — die bis zum Jahr 2015

Millionen Brasilianer aus dem Elend herausgefiihrt hatten — und zur Gleichstellung
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von Minderheiten und Frauen. Ein weiteres wichtiges Element von ,soft power®
war eine umfangreiche finanzielle und diskursive Investition in die Siid-Siid-Zu-
sammenarbeit. Diese hat das Ziel, Entwicklungshilfe und technische Zusammen-
arbeit ohne die ungleichen Machtverhiltnisse und Konditionalitidten des klassi-
schen Nord-Siid-Paradigmas der OECD zu ermdglichen. Durch ein bescheidenes
Auftreten, kombiniert mit effektiver Hilfe, wenn auch in kleinem Ausma8, und das
Einbringen von in Brasilien bereits bewédhrten Neuerungen stieg die ,,soft power”
stark an. Besonders zeichneten sich hier die Entwicklungen, die gerade in afrikani-
schen Kontexten zu hoherer Produktivitit fithrten, in der Agrartechnologie durch

die staatliche Agrarforschungsagentur EMBRAPA aus.

Die Stimme des globalen Siudens

Die kritische Haltung gegeniiber existierenden Machtverhiltnissen, die Ubernah-
me der ,emerging power“-Rolle und die Bemiihungen, ,soft power” auszuiiben,
miindeten in dem Anspruch, als Stimme das globalen Siidens einen mit Veto ausge-
statteten permanenten Sitz im UN-Sicherheitsrat einzunehmen.

Diese Forderung wurde mehrmals — und mit unterschiedlichen Resultaten —
bei multilateralen Verhandlungen zum Klimawandel und in den internationalen
Finanzinstitutionen untermauert. Jedoch ist dieses Anliegen schwerer durchzuset-
zen, da Brasilien Konkurrenten im Hinblick auf die angestrebte Position hat. Die
Rolle als Reprédsentant des Siidens nehmen auch BRICS-Partner wie Indien und
Stidafrika ein. Auch innerhalb seiner eigenen Region muss sich Brasilien mit Wi-
derstand gegen seinen Fiihrungsanspruch von Seiten Argentiniens und Mexikos
auseinandersetzen.

Auf zwei Gebieten ist Brasilien allerdings seinen Konkurrenten — und einigen
etablierten Machten — einen Schritt voraus. Lula hat im Laufe seiner Amtszeit den
Ausbau der Beziehungen Brasiliens zum afrikanischen Kontinent zur klaren Prio-
ritdat gemacht. So wurde im Jahr 2013 die 38. Botschaft des Landes auf dem afrika-
nischen Kontinent ertffnet: Brasilien weist damit eine quantitativ groflere Priasenz
als alle etablierten Michte auf. Dieser Ausbau der brasilianischen Prasenz fallt in
eine Periode, in der die Handelsbeziehungen zwischen Brasilien und den Landern
Afrikas — wenn auch von einem recht bescheidenen Ausgangspunkt aus — um ein
Siebenfaches zunahmen (Muggah und Thompson 2015). Das zweite Thema, bei
dem Brasilien erfolgreich war, sich als Vertreter des globalen Siidens zu profilieren,
betrifft die globalen diplomatischen Debatten zur Weiterentwicklung der Interven-

tionsnormen und somit der Friedensmissionen der Vereinten Nationen.

Friedensmissionen

Die Ubernahme einer Fiihrungsrolle in der VN-Friedensmission MINUSTAH (Mis-
sion des Nations Unies pour la stabilisation en Haiti) in Haiti war fiir die brasili-
anische AuBenpolitik ein Wendepunkt. Die Teilnahme an der MINUSTAH stellte
die Entscheidungstriager des Landes vor ein Dilemma: Zu den Erwartungen an eine
global bedeutsame Macht gehort die Ubernahme von Verantwortung fiir die kollek-

tive Sicherheit, unter Umstdnden mit militdrischer Macht (auch mit einem robus-
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ten Mandat im Rahmen einer Kapitel-VII-Mission wie der MINUSTAH). Brasiliens
auBenpolitische Werte jedoch, die ihre Basis in Pazifismus, Nichteinmischung und
Nichtanwendung von Gewalt haben, lassen dies nicht ohne eine Neuausrichtung zu.
Im Falle der MINUSTAH gab die Aussicht auf Prestige und Gewinn an diplomati-
schem Spielraum den Ausschlag. Gleichzeitig versuchte man, diese Entscheidung
rhetorisch durch die Kreation von Konzepten wie der , Nicht-Indifferenz“ mit etab-
lierten Werten in Einklang zu bringen.

Brasilien, das sich sonst strikt an symbolische Beitrige zu weniger robusten
Kapitel-VI-Missionen beschriankt hatte, stellt seit dem Jahr 2004 den Oberkom-
mandierenden der MINUSTAH und ihr groftes Kontingent; es wurde nach dem
Erdbeben im Jahr 2011 von 1.300 auf 2.200 Mann aufgestockt. Diese Truppen be-
gaben sich in eine klare Situation der Anwendung von militdrischen Mitteln un-
ter Kapitel VII der UN-Charta. Brasilien investierte mehr als eine 1 Mrd. BRL (ca.
360 Mio. EUR) in die Teilnahme an der MINUSTAH und unterlegte diese Mission
auch mit einer Intensivierung der bilateralen Zusammenarbeit. So wurde Haiti zum
durchaus erfolgreichen Hauptschaufenster der ,soft power“-Offensive des Landes.
Auch im Rahmen der Maritime Task Force der UNIFIL (United Nations Interim
Force in Lebanon) im Libanon stellt Brasilien seit dem Jahr 2011 den Befehlshaber,
eine Fregatte und ein Kontingent von ca. 300 Marineinfanteristen. An den reellen
Kapazitaten des Landes gemessen entspricht dies einer bedeutenden Investition in

die Teilnahme an den kollektiven SicherheitsmafSnahmen der UN.

Megaevents

Ein weiterer Bestandteil der Bemiihungen Lulas, Brasilien als dynamisches und zu-
verldssiges Land in Szene zu setzen, waren die Bewerbungen um die Ausrichtung
mehrerer sportlicher und anderer Megaevents. So wurden in Rio de Janeiro seit
dem Jahr 2007 vier Megaevents durchgefiihrt: In den Jahren 2007 die Panamerika-
nischen Spiele, 2011 die Militarweltspiele, 2012 der Rio+20-Gipfel zur nachhaltigen
Entwicklung und 2013 der katholische Weltjugendtag. Hinzu kommen die — lan-
desweit ausgetragene — FuBball-Weltmeisterschaft im Jahr 2014 und im August
2016 die Olympischen Sommerspiele in Rio de Janeiro. Jeder dieser Events hatte
mit Schwierigkeiten zu kdmpfen, die auf die finanziellen, organisatorischen und
infrastrukturellen Probleme des Landes zuriickzufiihren sind. Einige wurden von
lautstarken und massenhaften Protesten begleitet. Zumindest in der Einschétzung
der Brasilianer war aufgrund der aufgetretenen Probleme und Kosten kein positiver
Image-Gewinn durch die Ausrichtung derartiger Megaevents eingetreten.
Hohepunkte der Proteste — und bisher auch der internationalen Negativschlag-
zeilen — waren die im Jahr 2013 im Vorfeld der FuBball-WM mit Gewalt einge-
dammten Massendemonstrationen gegen die (auch durch Korruption hochgetrie-
benen) Kosten des Megaevents. Diese beliefen sich zu diesem Zeitpunkt auf tiber
28 Mrd. BRL (ca. 9 Mrd. EUR) (Folha de Sao Paulo 2013), die fiir die Bevolkerung
direkt spiirbar bei den Gesundheits-, Bildungs- und Infrastrukturausgaben fehlten.
Aufgrund der tiefen Finanzkrise hat der Bundesstaat Rio de Janeiro am 17. Juni
2016 — also knapp sieben Wochen vor Eréffnung der Olympischen Spiele — den

finanziellen Notstand ausgerufen. Durch diesen Mechanismus sind die Kosten fiir
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Olympia garantiert gedeckt, die seit Monaten ausstehenden Gehilter der Staatsbe-

diensteten jedoch weiterhin nicht.

Die AuBenpolitik unter Dilma Rousseff

AuBenpolitischen Themen kam unter Dilma Rousseff nie dieselbe Bedeutung wie
unter ihrem umtriebigen Vorgianger zu. Wahrend Lula ein charismatischer Prisi-
dent mit Visionen fiir Brasiliens Platz im globalen Gefiige war, ist Rousseff eher
eine niichterne Technokratin, die auf konkrete Ergebnisse Wert legt. So konnte eine
normativ geprigte brasilianische Diplomatie unter ihrer Fiithrung nicht gedeihen.
Unter Rousseff wurden die auBenpolitischen Grundlinien beibehalten, jedoch mit
weitaus weniger Bemithungen um eine Protagonistenrolle.

Zusammen mit der bereits einsetzenden Wirtschaftskrise fithrte dies neben
einem ungewohnten Prestigeverlust der brasilianischen Diplomaten zu einschnei-
denden Kiirzungen der Mittel und damit der Aktionsmoglichkeiten des Itamaraty.
Anfang 2015 war es nach wiederholten Einschnitten beim Etat — auch bei Gehiltern
und Auslandszulagen — so weit gegkommen, dass das Ministerium in mehreren sei-
ner Auslandsvertretungen nicht mehr in der Lage war, Rechnungen fiir Strom und
Telefon zu bezahlen; diese wurden zum Teil aus den gekiirzten Beziigen der Funk-
tionére beglichen (Janior 2015). Auch die Mitgliedsbeitrdge in mehreren multila-
teralen Organisationen erlitten ein dhnliches Schicksal (Chade 2015). Im Ergebnis
muss klar festgehalten werden, dass der Niedergang der brasilianischen diplomati-
schen Prasenz bereits vor Einsetzen der aktuellen Impeachment-Krise begann. Dies
hatte auch im zyklischen Sinken der Rohstoffpreise und der fehlenden Investitio-
nen in die Nachhaltigkeit unter allen Regierungen der neuen demokratischen Ara
(seit 1988) seinen Ursprung.

Einen diplomatischen Lichtblick hat es jedoch wiahrend der Amtszeit Rousseffs
gegeben. So entwickelte Brasilien einen sehr wichtigen Beitrag zur Entwicklung der
Debatte iiber die normativen Grundlagen humanitirer Interventionen. Seit dem
Jahr 2005 wurde das Konzept der Schutzverantwortung (,,responsibility to protect”
— R2P) in den UN zunehmend institutionalisiert und als Arbeitsgrundlage der Or-
ganisation verankert. Vor allem nach der NATO-Intervention in Libyen im Jahr
2011 — hier wurden die BRICS-Botschafter im UN-Sicherheitsrat von der Mitgestal-
tung der zugrunde liegenden Resolution ausgeschlossen — stehen viele Linder des
globalen Siidens dem Konzept skeptisch gegeniiber und sehen es als Feigenblatt
fiir die Interventionsfreudigkeit westlicher Méchte. Brasilien ergriff die Kontrover-
se hinsichtlich dieses fiir die Wahrnehmung zentraler Aufgaben der UN wichtigen
Konzepts als Gelegenheit, seinen ersten groBen normativen VorstoB zu Sicherheits-
themen im Rahmen der UN zu unternehmen.

So unterbreitete das Land im November 2011 in den UN ein Konzeptpapier zur
Responsibility while Protecting (Brasilien 2011), das die Bedenken der Staaten des
globalen Siidens in die R2P-Praxis einbinden sollte, um mit diesem erweiterten und
restriktiveren Kriterium weiterhin humanitére Intervention zu ermdglichen. Die
Initiative wurde zuerst sowohl vom Norden als auch vom Siiden eher skeptisch auf-
genommen, woraufhin die brasilianische Diplomatie — in Abwesenheit des nur mit
prasidentiellem Interesse zu mobilisierenden politischen Kapitals — dem Konzept

die aktive Unterstiitzung entzog. Kurz darauf entdeckten die Befiirworter der R2P
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jedoch den Wert des Papiers bei der Nord-Siid-Konsensbildung und brachten es
wieder in die Debatten ein. Zu diesem Zeitpunkt hatte jedoch das in seinem Hand-
lungsspielraum eingeschriankte Itamaraty nicht mehr die Méglichkeit, die RwP ak-
tiv zu rehabilitieren. Brasilien blieb jedoch weiterhin in den jahrlichen R2P- und
Interventionsdebatten prasent und die RwP trug nachhaltig zur Strukturierung der

Debatte iiber humanitire Interventionen bei.

Die Aussichten fir die Regierung Temer

Nach der Einleitung eines Impeachment-Verfahrens gegen Prisidentin Rousseff
hat Vizeprasident Michel Temer seit dem 12. Mai 2016 zunéchst voriibergehend
das Prasidentenamt {ibernommen. Noch ist der Ausgang des Amtsenthebungser-
fahrens ungewiss, jedoch geniefit Temer wihrend seines Interim-Mandates die
uneingeschrankte Gestaltungsfreiheit des Prasidentenamtes. Dies ist insofern von
Bedeutung, da Temer aufgrund eines komplizierten Koalitionsgefiiges iiber eine
ideologisch grundverschiedene parlamentarische Unterstiitzungsbasis verfiigt als
seine Vorginger. Temers Basis ist vor allem sozial konservativ und 6konomisch li-
beral gepragt; sie basiert auf Repriasentanten der Interessen von Kirche (evangeli-
kal), Kithen (landliche Agrarindustrie) und Kugeln (Waffenindustrie, Militdr- und
Polizeiverbande) im Parlament. Etwas vereinfach gesagt wehren sich hier altein-
gesessene Eliten gegen die vermeintlich auf ihre Kosten errungenen Fortschritte
der Armeren unter der PT. So hat das neue Sozialprogramm klare Ziige einer Reise
in eine fiir die meisten Brasilianer ungliickliche Vergangenheit: Viele Mafnahmen
zum Schutz von Minderheitsrechten, sowie die ohnehin stark unterfinanzierten Ge-
sundheits- und Bildungssysteme, sollen gekiirzt werden.

Im stark polarisierten Kontext des Impeachment-Verfahrens ist es die Prioritét
der Ubergangsregierung, aus ihrer Sicht negative Entwicklungen vor allem in der
Wirtschaftspolitik der PT schnellstmoglich riickgéngig zu machen. Hierbei riskiert
die neue Regierung jedoch, in ihrem Distanzierungseifer sowohl wichtige Errun-
genschaften fiir eine Mehrheit der Bevolkerung als auch das auBenpolitische Anse-
hen des Landes zu gefihrden. Bezeichnend ist die Wahl des neuen AuBenministers
José Serra. Er war Gegenkandidat Rousseffs bei der Préasidentschaftswahl im Jahr
2010 und gilt als ein ausgesprochen erfahrener und einflussreicher Parteipolitiker,
der jedoch kaum auBenpolitische Erfahrung besitzt. Serra soll nun den politischen
Kurs Temers auch auBenpolitisch durchsetzen.

Hauptmerkmal von Temers als ,,Briicke in die Zukunft“ bekannten Programms
ist in der Finanz-, Arbeits- und Wirtschaftspolitik die Wiedergewinnung der Wett-
bewerbsfihigkeit durch Liberalisierung und Privatisierung. In der Sozialpolitik
zeichnet sich als klar erkennbares Ziel die Demontage fortschrittlicher Rechtsga-
rantien und der staatlichen Hilfsleistungen fiir sozial Schwachere ab. In seiner au-
Benpolitischen Umsetzung hat dieses Programm nachweisbare Auswirkungen bei
den Themen Multilateralismus, Rolle als Gestaltungsmacht, ,soft power” und den
Beziehungen zum globalen Siiden.

Zwar erkldrte Serra in seiner Antrittsrede, dass ,unsere AuBenpolitik von den
Werten des Staates und der Nation regiert sein wird, nicht denen der Regierung und

noch weniger denen einer Partei“ (Serra 2016). Jedoch ist bereits jetzt ersichtlich,
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dass vieles, was rhetorisch mit Geldnot gerechtfertigt wird, nicht minder ideolo-
gisch motiviert ist als unter Lula und Rousseff. Trotz des Anspruchs auf Neutralitét

bleiben die ideologischen Bestandteile der Politik Serras kaum verborgen.

Multilateralismus

Erstes Beispiel ist das Bekenntnis zum Multilateralismus. Wahrend man Wert auf
die Kontinuitdt bewahrter auBenpolitischer Prinzipien legt, so Serra, konne die
enge Ausrichtung am Multilateralismus in ihrer Umsetzung finanziellen Restriktio-
nen zum Opfer fallen. So iiberraschte die Entscheidung des neuen Itamaraty-Chefs,
man werde die Mitgliedschaft in 34 multilateralen Organisationen hinsichtlich ih-
rer finanziellen Notwendigkeit iiberpriifen. Kritiker konterten mit dem Hinweis auf
einen klaren Bruch mit Brasiliens traditioneller Vorgehensweise und den mit einem
solchen Austritt verbundenen diplomatischen Kosten (Paraguasst 2016).

Auch zog die traditionelle auBenpolitische Orientierung am Multilateralismus
klar gegeniiber der Ausrichtung auf Freihandel den Kiirzeren, als Serra die Mog-
lichkeit andeutete, im Alleingang ohne den Regionalblock Mercosul Handelsab-
kommen abzuschlieBen (Campos Mello 2016). Auch der von Serra in seiner An-
trittsrede hervorgehobene Schutz der Menschenrechte hielt dem Praxistest nicht
stand: Temer, Sohn libanesischer Einwanderer, unterbrach kurz nach seinem Amts-
antritt die Verhandlungen mit der EU zur Aufnahme von Fliichtlingen aus Syrien
(Fellet 2016).

Die Rolle als Gestaltungsmacht aus dem globalen Siiden

Es ist zu erwarten, dass Serras AuBenpolitik sich auf wirtschaftliche Themen kon-
zentrieren wird, mit einer Riickkehr zu Kernelementen der Politik seines Parteige-
nossen Fernando Henrique Cardoso (Préasident 1995—2003): wie die Handelslibe-
ralisierung und eine engere Zusammenarbeit mit den USA und Europa. Sofern die
Suche nach einer globalen Protagonistenrolle erhalten bleibt, wird diese nicht die
Form eines Gegenpols zum Westen annehmen. Schon bei der Antwort des Itama-
raty auf erste Kritik am Impeachment-Vorfahren aus bolivarianischen Nachbarlan-
dern wurde eine neue Hirte im Umgang mit lateinamerikanischen Partnern spiir-
bar. Auch zeichnete sich schon unter Rousseff ab, dass Brasilien krisenbedingt und
als Folge von Misswirtschaft und Korruption die finanziellen Mittel fehlen werden,
eine zentrale Rolle in der internationalen Politik zu spielen. Das wohl klarste Anzei-
chen des geringeren Stellenwertes des globalen Siidens unter Temer ist die Ankiin-
digung der moglichen SchlieBung von unter Lula in Afrika er6ffneten Botschaften
(Campos Mello und Nublat 2016). Im Zeichen der Neuausrichtung der AuBenpolitik
zeigt auch dieses nach offizieller Lesart mit finanziellen Griinden gerechtfertigte
Vorhaben klare Ziige der ideologischen Priferenzen der neuen Regierung. Aller-
dings wiirde Brasilien hiermit Sympathiekapital im globalen Siiden und somit einen

wichtigen Bestandteil seiner globalen ,soft power” verspielen.
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»S0ft power” in der Krise

Nicht nur direkt auBenpolitische Aspekte, sondern vor allem innenpolitische As-
pekte des Politikwechsels schrianken zweifelsohne die Fahigkeit Brasiliens ein, ,soft
power® zu projizieren. Diese ist seit jeher — auch schon vor der PT-Ara — mit den
progressiven Elementen seiner Identitit verkniipft. Die explizite Demontage dieser
Elemente durch die Regierung Temer und der einhergehende soziale Wiederaus-
schluss von breiten Teilen der Bevolkerung haben zweifelsohne eine verheeren-
de Auswirkung auf die Attraktivitdat Brasiliens als Modell fiir andere Staaten im
globalen Siiden. Zudem hat die umstrittene und schwer verstiandliche Natur des
Impeachment-Prozesses, dessen verfassungsrechtliche Legitimitit ein GroBteil der
Gesellschaft in Frage stellt, dem international wahrgenommenen Image des Landes
einen langfristigen Schaden zugefiigt. So sitzen in einem Kabinett, dessen Existenz-
berechtigung groBtenteils mit der Korruptionsbekdmpfung gerechtfertigt wurde,
gleich acht wegen genau dieses Vergehens angeklagte Minister. Als PraventivmaB-
nahme erhielten brasilianische Diplomaten sofort Leitlinien fiir die juristische
Rechtfertigung des Regierungswechsels gegeniiber auslindischen Gespréachspart-
nern (Moraes 2016).

Brasiliens ,soft power” beruht nicht unerheblich auf dem Versprechen — durch
die eigene Politik untermauert — von sozialer Mobilitét fiir Minderheiten und so-
ziobkonomisch Benachteiligten. Die ersten Entscheidungen Temers lassen dieses
Image nach auBen hin nur noch schwer aufrecht erhalten. In einem fiir seine Diver-
sitdt bekannten Land sitzen in der erweiterten Fiithrungsriege keine einzige Frau,
kein einziger Vertreter einer ethnischen Minderheit und kein Vertreter der sozialen
Bewegungen des Landes. Der mit der Amtsiibernahme einhergehenden Ministeri-
alreform fielen die Gleichberechtigungsstellen fiir Frauen und Minderheiten, die
Aufsichtsbehorde fiir Menschenrechte und das Kulturministerium zum Opfer. An-
gesichts der zweifelhaften Legitimitat des Impeachment-Verfahrens und der ande-
ren zuvor aufgefiihrten Fakten droht Brasilien seine Vorbildfunktion als stabile De-
mokratie, die benachteiligten Mitgliedern ihrer Gesellschaft Aussichten auf soziale
Mobilitat in Aussicht setzt, zu verlieren.

So dréngt sich die Schlussfolgerung auf, dass die Regierung Temer beim Bestre-
ben, sich von ihrer Vorgingerin abzusetzen, bewusst in Kauf nimmt, das Kind mit
dem Bade auszuschiitten und wichtige Errungenschaften riickgingig zu machen.
Anhénger Temers setzen dem zu Recht entgegen, die groBere Bedeutung wirtschaft-
licher Kriterien und die Kiirzung ausgabentrichtiger Programme seien notwendi-
ge Kurskorrekturen zur Wiedergewinnung von Stabilitdt und Berechenbarkeit des
Landes. In Hinsicht auf die langfristigen Interessen Brasiliens und seiner auBen-
politischen Handlungsfihigkeit sind dies sicherlich Faktoren, deren Wichtigkeit
den Priorititen der Regierungen der Arbeiterpartei nicht nachsteht. Der abrupte
Regierungswechsel in Brasilien bedeutet eine Riickkehr zu traditionellen Mitteln
einer auf materielle Interessen ausgelegten Diplomatie und das Ende eines nor-
mativ geprigten auBenpolitischen Projekts, das auf eine neue Rolle fiir Brasilien
und andere aufstrebende Machte abzielte. Was die bleibenden Errungenschaften
dieses Projekts sein werden und ob Brasilien seine globale Stellung aufrecht er-
halten kann, muss die Zukunft zeigen. Hier werden dem Land wichtige Werkzeuge
zur Erhaltung des Status als aufstrebende Macht durch das Programm der neuen

Machthaber abhanden kommen, ohne die es neuen Herausforderungen entgegen-
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treten werden muss. Zu diesen zdhlen der Anstieg des globalen Terrorismus, die
Auswirkungen der globalen Migration und der damit verbundenen Beilegung meh-
rerer Konflikte (z.B. in Syrien) sowie die Wiederbelebung des siiddamerikanischen

Integrationsprozesses.
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