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Zusammenfassung

Dieses Policy Paper untersucht die geopolitische und wirtschaftliche Bedeutung des EU-Mercosur-
Abkommens fir die Europaische Union (EU) im Rahmen der neuen Wirtschaftssicherheitsstrategie der EU
(European Economic Security Strategy). Angesichts geopolitischer Veranderungen und wachsender
protektionistischer Tendenzen groBer Volkswirtschaften wie China und den USA wird eine engere
Zusammenarbeit mit dem Globalen Siiden, einschlieBlich der Mercosur-Staaten, als notwendig erachtet.
Deutschland und Frankreich haben ihre Wirtschaftspolitik neu ausgerichtet, insbesondere durch einen
aktiven Einsatz fiir das Zustandekommen einer europaischen Industriestrategie und einer ,Derisking-
Strategie” zur Reduktion wirtschaftlicher Verwundbarkeiten. Diese sollen die Resilienz der européischen
Volkswirtschaften starken, eine Verringerung der Risiken durch Diversifizierung der Wirtschaftsbeziehungen
gewadhrleisten, und setzen dabei u.a. auf ausgewogene Partnerschaften (Bundesregierung, 2023). Diese
Entwicklungen koénnten eine Chance darstellen, traditionell unterschiedliche Auffassungen von
Handelspolitik in Deutschland und Frankreich zusammenzubringen.

Das EU-Mercosur-Abkommen bietet der EU die Moglichkeit, ihre wirtschaftlichen Beziehungen zu
Stdamerika zu vertiefen und Abhangigkeiten von anderen globalen Handelsmachten zu verringern. Dies
kénnte durch die Offnung der europaischen Markte fiir sidamerikanische Agrarrohstoffe und den Export
europdischer Industriegiiter erreicht werden. Ziel ist es, den bilateralen Handel und Investitionen zu férdern
und Handelshemmnisse abzubauen, auch um sich als ernstzunehmender alternativer Handelspartner zu
China zu positionieren.

Das Policy Paper kommt zu dem Schluss, dass das EU-Mercosur-Abkommen ein wesentlicher Baustein fiir die
wirtschaftliche Sicherheit der EU in einer fragmentierten Welt sein konnte, sofern die unterschiedlichen
nationalen Interessen innerhalb der EU, u.a. zwischen Frankreich und Deutschland, abgestimmt werden, und
eine klare Strategie zur Bewaltigung geopolitischer Herausforderungen entwickelt wird.
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1. EU-Mercosur-Abkommen: Ein Baustein fiir die
wirtschaftliche Sicherheit in der EU?

In Zeiten geopolitischer Unsicherheiten ist die Welt des Handels fiir Europa eine andere, als sie friiher war.
Kriege in der Ukraine und in Nahost, drohende Konflikte zwischen den Supermachten und eine zunehmend
protektionistische Politik von China bis zu den USA setzen das europdische Wohlstandsmodell mit starker
Exportorientierung unter Druck. Olaf Scholz’ pragender Begriff der ,Zeitenwende” hat sich als Synonym fiir
die veranderten Rahmenbedingungen entwickelt, unter denen die AuBen- und Wirtschaftspolitik agieren
muss. Zunehmend richtet sich der Blick auf jene Lander, die vor der ausgerufenen Zeitenwende eher weniger
Aufmerksamkeit von Europa bekamen: Die Lander des sogenannten Globalen Siidens, die im Rahmen der
,Derisking-Strategie” politisch und wirtschaftlich enger an die EU rlicken sollen. Bislang allerdings mit
maRigem Erfolg.

In der Debatte wird immer wieder das Freihandelsabkommen zwischen der EU und Mercosur als Beispiel
genannt, um Derisking voranzutreiben und dem schwichelnden europdischen Exportsektor neue
Marktchancen zu erdéffnen. Seit Uber 25 Jahren verhandelt die EU mit dem sldamerikanischen
Wirtschaftsblock (derzeit: Argentinien, Brasilien, Uruguay und Paraguay) liber ein Abkommen, das schon
mehrfach kurz vor dem Abschluss stand, aber immer wieder auch von der einen oder anderen Seite fir
gescheitert erklart wurde. Nichtsdestotrotz gehen die Verhandlungen weiter und es stellt sich die Frage,
welchen Wert das Abkommen fiir die EU hatte. Die Befurworter, wie der Bundesverband der Deutschen
Industrie (BDI) in Deutschland und die Vereinigung der franzésischen Unternehmen (MEDEF) in Frankreich,
argumentieren mit den wirtschaftlichen Vorteilen fiir beide Seiten, die ein solches Abkommen hétte (BDI,
2023; MEDEF, 2024). Die Kritiker, zu denen u.a. Greenpeace, der WWF und der Bauernverband gehéren,
denen sich aber auch einzelne Staaten, wie bspw. Frankreich, Osterreich und die Niederlande angeschlossen
haben, sorgen sich vor allem um WettbewerbseinbuBen fir den Landwirtschaftssektor und Umweltschaden
(Zerstorung des Regenwalds) (Tagesschau, 2019).

Ein Grund fir die ewige Hangepartie sind die sehr unterschiedlichen Auffassungen Gber Handelsabkommen
zwischen den Mitgliedsstaaten der EU, allen voran zwischen den zentralen Ldndern Deutschland und
Frankreich, die hier scheinbar diametral entgegengesetzte Standpunkte vertreten. Zahlt Deutschland, nicht
zuletzt wegen der starken Exportorientierung seiner Industrie, zu den energischsten Beflirwortern des
Abkommens auf EU-Seite, bremst Frankreich kontinuierlich und parteilibergreifend die Erwartungen an
einen Abschluss der Verhandlungen, was vor allem der Angst vor WettbewerbseinbuRen in der
Landwirtschaft geschuldet ist. Vielmehr tritt die franzosische Seite fiir den Schutz des europaischen
Binnenmarktes ein und ist daran bestrebt mehr Wertschépfungsschritte ins Inland zu verlagern und somit
Abhdngigkeiten von aullen zu verringern, was unter dem Begriff ,strategische Autonomie” firmiert. Dieser
Begriff stieB zunachst in der EU auf wenig Widerhall, wurde aber umformuliert in eine Starkung der
europdischen Handlungsfahigkeit und somit zunehmend konsensfahig (,offene strategische Autonomie®)
(Europaische Kommission, 2021). Die franzosische Position ergibt sich unter dem Eindruck der Verhartung
der amerikanisch-chinesischen Beziehung, die seit der Prasidentschaft von Donald Trump besonders
pragnant zum Ausdruck gekommen ist und sich auch negativ auf die EU auswirkt. Wie es der Economist etwas
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Uberspitzt formulierte: ,Der Aufstieg Chinas und die Aussicht auf ein Wiedererstarken des Trumpismus in
Amerika haben die EU dazu veranlasst, ihre wirtschaftlichen Vereinbarungen zu iberdenken — oft nach dem
Vorbild eines planwirtschaftlich organisierten Frankreichs” (The Economist, 2024).

Wahrend beide Lander zunehmend bemiiht sind, die Handlungsfahigkeit der EU zu starken, fahren sie noch
unterschiedliche Strategien, was auf unterschiedliche Ausgangslagen in Deutschland und Frankreich
zuriickzufihren ist. Deutschland setzt vermehrt auf Diversifizierung des Aullenhandels (Wambach, 2023),
Frankreich will mehr handelspolitische Schutzinstrumente durchsetzen.! Der geschaftsfiihrend im Amt
befindliche franzdsische Premierminister Gabriel Attal erklarte bei der ersten Auslandsreise nach seiner
Nominierung, die ihn im Februar 2024 nach Deutschland fiihrte zum Thema EU-Mercosur: ,,We agree to
disagree” (Bourgery-Gonse, 2024). Bei seinem Staatsbesuch in Brasilien im Marz 2024 - gleichzeitig seine
erste offizielle Reise nach Lateinamerika — erklarte Emmanuel Macron sogar, dass er Neuverhandlungen (iber
das Abkommen anstrebe. Auch die Europawahlen im Juni 2024 haben die unterschiedlichen Haltungen
zwischen Deutschland und Frankreich in Bezug auf den internationalen Handel offenbart. Wahrend in
Frankreich eine parteilibergreifende Skepsis gegeniliber Handelsabkommen festzustellen ist, steht die
Mehrheit der deutschen Parteien dem EU-Mercosur-Abkommen grundsatzlich positiv gegeniber.

Die von der EU-Kommission erarbeitete Europdische Strategie fiir wirtschaftliche Sicherheit versucht die
Haltungen dieser beiden Pole zu berilicksichtigen und stiitzt sich gleichzeitig auf die Europaische
Industriestrategie, die auf einer Konvergenz der deutschen und franzésischen Positionen beruht (Krpata,
2022). Durch das Definieren einer Wirtschaftssicherheitsstrategie (European Economic Security Strategy)
(Europdische Kommission, 2023) versucht die EU sich den neuen geotkonomischen Gegebenheiten
anzupassen und an die Strategien anderer Staaten, u.a. ihren Hauptpartnern und Konkurrenten (USA und
China) Anschluss zu finden (Huther et al., 2023). Ausschlaggebend dafiir, ob sich diese Strategie durchsetzt,

ist aber der Riickhalt der EU-Mitgliedsstaaten, vorwiegend Frankreichs und Deutschlands. Einer der zentralen
Aspekte dieser Wirtschaftssicherheitsstrategie ist die Starkung der AuBenhandelsbeziehungen der EU.
Staaten wie die des Mercosur als Partner zu gewinnen, ist fir die EU von grofRer Bedeutung, weil es um die
Erweiterung von Absatzmarkten, die Sicherung des Zugangs zu Rohstoffen und auch um die Starkung
politischer Allianzen geht.

Dabei muss das richtige Gleichgewicht gefunden werden. Deutschland und Frankreich sind von ihrer
Ausgangsposition  unterschiedlich  aufgestellt.  Deutschland  verfligte 2023  (ber einen
AuRenhandelstiberschuss von tber 224 Mrd. Euro, wahrend Frankreich ein AuBenhandelsdefizit von fast 100
Milliarden Euro verzeichnete (UN Comtrade). Gegenliber Mercosur verfligen Deutschland und Frankreich
einen Handelsbilanziiberschuss, der jedoch im Falle Deutschlands mit 11 Mrd. Euro deutlich Gippiger ausfallt
als im Falle Frankreichs mit 4 Mrd. Euro. Dementsprechend ist die Skepsis in Bezug auf den AuRenhandel,
der in der franzosischen Debatte des Ofteren mit ungeziigeltem Wirtschaftsliberalismus in Verbindung
gebracht wird, groR. Dies ist nicht nur dem Wahlkampf fiir die Europawahlen (und Parlamentswahlen in
Frankreich) geschuldet, wo Landwirte in ganz Europa ihren Unmut duRerten. Ganz konkret richtete sich
dieser auch gegen das EU-Mercosur-Abkommen, von dem von Teilen der Landwirtschaft beflirchtet wird, es
kénne heimische Produktion wegen des Preisvorteils der sidamerikanischen Staaten verdrangen.

1 Diese Instrumente ermdglichen beispielsweise das Screening auslandischer Direktinvestitionen, garantieren Reziprozitat in der
offentlichen Beschaffung, schiitzen gegen Dumping, Subventionspraktiken und ZwangsmaRRnahmen von Drittstaatsakteuren.
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Ein besseres gegenseitiges Verstandnis der jeweiligen Interessenslage und Befilirchtungen innerhalb der EU
ist ndtig, um den richtigen Grad an Offnung auf der einen Seite und Schutz des Binnenmarktes auf der
anderen Seite zu finden. Protektionismus und Autarkie sind fiir die EU keine Lésungen. Auch muss die
Position der Handelspartner wie Mercosur verstanden werden: Auch sie verfligen immer mehr Gber
Alternativen und sind nicht mehr wie friiher auf die EU als Handelspartner angewiesen. Sie treten wesentlich
selbstbewusster auf, und wissen um das Interesse Chinas, der EU und der USA, sie in die jeweilige
Einflusszone zu ziehen, sowohl im Handel als auch um den globalen politischen Einfluss zu steigern.
Wirtschaftliche und geopolitische Argumente sprechen im Sinne der Diversifizierungsbestrebungen der EU
fir engere Beziehungen mit dem Mercosur, doch dabei muss auch der Zusammenhalt der EU mitbedacht
und auf Befilirchtungen eingegangen werden. Vor dem Hintergrund der franzésischen ,strategischen
Autonomie” und der deutschen ,Zeitenwende”, die in ihren Zielvorstellungen auch auf der europaischen
Ebene Einschlag finden, kann das EU-Mercosur-Abkommen dazu dienen, diese Ziele zusammenzufihren und
auf einen gemeinsamen europdischen Nenner zu bringen.

Mit diesem Policy Paper wollen wir einen Beitrag leisten, der die geopolitische Bedeutung von
Handelsabkommen in einer zunehmend fragmentierten Welt am Beispiel der vertieften Handelsbeziehungen
zwischen Europa und Siidamerika aufzeigt. Gleichzeitig soll auf die zentralen Aspekte des Abkommens, wie
die unterschiedlichen handelspolitischen Vorstellungen Deutschlands und Frankreichs sowie die zu
erwartenden wirtschaftlichen Auswirkungen des Abkommens, eingegangen und der Versuch unternommen
werden, trotz der unterschiedlichen europdischen Interessen dennoch Konvergenzpunkte zu finden.
Zunachst wird in Kapitel 2 die europdische Handelspolitik in den Kontext der europdischen
Wirtschaftssicherheitsstrategie gestellt und die unterschiedlichen Interessen Deutschlands und Frankreichs
analysiert. AnschlieBend wird die geopolitische Ausgangslage der EU in Bezug auf die Mercosur-Staaten,
insbesondere im Vergleich zum wichtigen Konkurrenten China, untersucht (Kapitel 3). Dabei wird deutlich,
dass die EU trotz ihrer Bedeutung im Welthandel im Handel mit dem Mercosur nur noch eine untergeordnete
Rolle spielt. AnschlieBend wird auf die 6konomischen Effekte eines Handelsabkommens zwischen der EU und
dem Mercosur auf Basis eines Simulationsmodells eingegangen (Kapitel 4). AbschlieBend wird das EU-
Mercosur-Abkommen als européische Herausforderung gewdirdigt, die deutsche und franzdsische Interessen
zusammenfiihren kdnnte.

2. Handelspolitik und die wirtschaftliche Sicherheit in der EU:
Deutsch-franzésische Gegensatze

Trotz der unterschiedlichen Ausgangslage Deutschlands und Frankreichs im internationalen Handel hat in
den letzten Jahren im Rahmen der Erarbeitung einer europaischen Industriestrategie eine Annaherung
zwischen beiden Landern stattgefunden. Die Ausrufung der ,Zeitenwende” infolge des russischen
Angriffskriegs auf die Ukraine ist ein Zeichen der Anerkennung Deutschlands der Verhartung der
internationalen Beziehungen und einer zunehmenden Politisierung des AuBenhandels, die einen
konfrontativeren Kurs in der internationalen Handelspolitik einschlagt. Die Ausarbeitung einer nationalen
Sicherheitsstrategie war bereits im Koalitionsvertrag der Ampel-Regierung (November 2021) vorgesehen und
war aufgrund der geopolitischen Umwaélzungen noch dringlicher geworden. Auf die Veroffentlichung der
Nationalen Sicherheitsstrategie (Juni 2023) folgte die China-Strategie (Juli 2023), die darauf abzielt,
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Deutschlands Verwundbarkeiten gegeniiber China zu reduzieren. Aus einer deutschen Perspektive handelt
es sich um ein ziemliches Umdenken: Politik und Wirtschaft miissen zusammen betrachtet werden und
wirtschaftliche Beziehungen haben einen geopolitischen Wert. Anders gewendet: die Geopolitik dominiert
die Geookonomie (Gabriel/Hither, 2022). Zu gro und miteinander verwoben sind beide Einflusssphéaren, als

dass sie getrennt voneinander betrachtet werden kénnen. Zu lange hatte man Nordstream 2 als rein
»privatrechtliches” Projekt betrachtet und dabei die geopolitischen Implikationen ignoriert. Im Nachhinein
wurde diese Haltung als ,strategischer Fehler” eingesehen. Doch bei dieser Einsicht soll es nicht bleiben. Die
China-Strategie sieht vor: ,Unternehmen miissen geopolitische Risiken bei ihren Entscheidungen adaquat
beriicksichtigen. Die Kosten von Klumpenrisiken miissen unternehmensseitig verstarkt internalisiert werden,
damit im Falle einer geopolitischen Krise nicht staatliche Mittel zur Rettung einstehen miissen” (Auswartiges
Amt, 2023).

Parallel zu den Initiativen in Deutschland gab es in dieser Hinsicht auch auf EU-Ebene dhnliche Entwicklungen,
die u.a. auf den von der Kommissionsprasidentin Ursula von der Leyen gepragten Terminus ,De-risking”
zurlickzufihren sind. Ein wichtiger Meilenstein ist die Europaische Strategie zur Wirtschaftlichen Sicherheit,
die im Juni 2023 ins Leben gerufen wurde und auf drei Pfeilern beruht:

e ,Promote“: Es geht darum, innovative Technologien und zukunftsorientierte Sektoren in der EU zu
fordern. Dieser Pfeiler wird ebenfalls durch MaBnahmen ergénzt, wie bspw., den , Chips Act”, der
darauf abzielt, das Halbleiterékosystem in der EU zu starken, die Widerstandsfahigkeit der
Lieferketten zu gewahrleisten und externe Abhangigkeiten zu verringern. Ein anderes Beispiel ist das
EU-Gesetz Uber kritische Rohstoffe (Critical Raw Materials Act, CRMA), wo es neben Rohstoffabbau
in der EU und einer Riickverlagerung von Produktionsschritten in der Weiterverarbeitung und im
Recycling in die EU u.a. darum geht, Rohstoffsicherheit durch strategische Partnerschaften mit
Drittlandern herzustellen. Dieses letzte Beispiel kann auch als Teil des Pfeilers ,Partner” (siehe unten)
betrachtet werden.

e ,Protect“: Es geht darum, den Binnenmarkt durch die oben genannten handelspolitischen
Schutzinstrumente von asymmetrischen Marktpraktiken von Drittstaatsakteuren abzuschotten. Ein
,FDI Outbound Screening Instrument”, das darauf abzielen soll, kritische Technologien und Know-
How nicht unbedacht an Drittstaatsakteure abflieBen zu lassen, wird ebenfalls ins Auge gefasst
(Europaische Kommission, 2024).

e Partner”: Es geht darum, Beschaffungsméarkte und Absatzmarkte zu diversifizieren, um
Abhdngigkeiten entgegenzuwirken. Hier kommt der AuBenhandel ins Spiel, der neben
wirtschaftlichen Interessen auch geopolitische Interessen erfiillen kdnnte, insofern es auch darum
geht, den Einflussbereich von Staaten wie Russland und China einzuddmmen. Doch die EU sto3t bei
ihren Bemihungen, Abkommen zustande zu bringen zunehmend auf Widerstand, wie es das Stocken
beim EU-Mercosur Abkommen veranschaulicht.

Es zeigen sich innereuropéische Unterschiede: Frankreich ist ein Anhédnger des ,Protect”-Pfeilers, wahrend
Deutschland ein Verfechter des ,Partner”-Pfeilers ist. Beide Staaten verfolgen dadurch teils widerspriichliche
Ziele. Aus deutscher Perspektive wird das Einleiten von Zollen auf chinesische E-Autos als Antwort auf die
Untersuchung der Europdischen Kommission kritisch gesehen, weil Deutschland Gegenmalnahmen Chinas
befiirchtet (MiRgens et al., 2024). Frankreich ist sich dieser Gefahr auch bewusst und wurde gezielt von
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China bei Untersuchungen, wo es um Cognac, Schweinefleisch und Milchprodukte aus der EU ging, ins Visier
genommen (France Info, 2024 und Florian Midller, 2024). Der Unterschied zwischen Frankreich und
Deutschland ist aber, dass Deutschland in einigen Industriebranchen eine gewisse Abhangigkeit vom Export
nach China und der Produktion in China aufweist (Krpata, 2021), etwa beim Fahrzeugbau oder
Maschinenbau. Insgesamt hangen etwa 405.000 deutsche Arbeitsplatze in der Industrie direkt vom
Endverbrauch in China ab (Busch et al., 2023). Beim ,Promote”-Pfeiler gibt es zwischen Frankreich und
Deutschland durchaus Konvergenzen, zumal es darum geht, konstruktive Lésungen zu finden, um die EU im
globalen Wettbewerb durchsetzungsfahiger zu machen.

Was den ,Partner”-Pfeiler angeht, so scheint er angesichts der wirtschaftlichen und geopolitischen
Herausforderungen schliissig zu sein: Es geht darum, in einem zunehmend fragmentierten internationalen
System neue Biindnisse zu schmieden. Doch die Polarisierung um die Handelspolitik der EU schlug sich eher
einseitig in der Debatte in Frankreich nieder. Die Wahlkampagne und die Ergebnisse der Europa- und spater
der Parlamentswahlen in Frankreich zeugen von einer zunehmenden Skepsis gegeniber Globalisierung und
v.A. Freihandelsabkommen: linksauRen ist die Rede von ,,europdischem Protektionismus” (L’Union Populaire,
2024); die franzosischen Griinen fordern einen ,Ausstieg aus Freihandelsabkommen zugunsten einer
gerechten Handelspolitik” (Les Ecologistes — Europe Ecologie les Verts, 2024); die Sozialisten von Place
Publique fordern einen ,,europaischen 6kologischen Protektionismus” (Place Publique, 2024); Macrons Partei
Renaissance steht fiir eine ,Beendigung der Verhandlungen mit Landern, die das Pariser
Klimaschutzabkommen und das Montrealer Abkommen Uber die biologische Vielfalt nicht einhalten” ein
(Renaissance, 2024); die Konservativen Les Républicains forderten kirzere Kreisldufe bei konsumierten
Produkten und eine ,griine Barriere” an den Aufengrenzen der EU (Les Républicains, 2024); im
RechtsaulRenlager ist die Rede von ,Wirtschaftspatriotismus” (Rassemblement national, 2024). Nach den
Parlamentswahlen in Frankreich und der Schwachung von Macrons Partei kommen Zweifel beziiglich
Frankreichs kinftiger Europapolitik auf. In Anbetracht der parteilibergreifenden Skepsis in Bezug auf
Handelsabkommen ist jedoch mit hoher Wahrscheinlichkeit mit der Kontinuitat der franzésischen Position
zu rechnen.

Der Unterschied zu den Programmen der deutschen Parteien, die bei den Europawahlen kandidiert haben,
koénnte groer nicht sein, denn in Deutschland steht man dem EU-Mercosur-Abkommen grundsétzlich positiv
gegeniber, wenngleich auch hier Nuancen erkennbar sind. Markant ist, dass es in Frankreich
parteilbergreifend Konsens dartber gibt, im EU-Mercosur Abkommen auf soziale und umweltbezogene
Standards zu achten, Reziprozitdt durch Spiegelklauseln geltend zu machen und das Pariser Abkommen zur
Bekampfung des Klimawandels von 2015 im Abkommen zu verankern. AuBerdem soll das Abkommen
gewadhrleisten, dass gegen Entwaldung vorgegangen wird. Dies kommt der Position der deutschen Griinen
nahe, die sich vorbehaltlich der Einfihrung von ,,umsetzbaren, Gberprifbaren und rechtlich verbindlichen,
einklagbaren Verpflichtungen im Bereich des Umwelt-, Sozial- und Klimaschutzes” fiir das Abkommen
aussprechen (Bundnis 90/Die Grinen, 2024). Da sie aber seit ihrer Regierungsbeteiligung in der
Ampelkoalition in mehrerlei Hinsicht ihren Pragmatismus unter Beweis gestellt haben, darf auch im Fall einer
Abstimmung Uber das Abkommen davon ausgegangen werden, dass sie sich verhandlungsbereit und
konstruktiv zeigen wirden. Klarer verhalt es sich bei der FDP, die sich dezidiert fir den Abschluss des EU-
Mercosur Abkommens ausspricht, wahrend die CDU betont, dass Handelsabkommen nicht ,mit sachfremden
Themen [...] Gberfrachtet” (CDU/CSU, 2024) werden sollen. Die SPD stellt ihrerseits in den Vordergrund, dass
sie durch ein Diversifizieren der Lieferketten ein ,resilientes Europa schaffen” méchte (SPD, 2024).
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Aus wirtschaftlicher Sicht steht die EU vor einer Reihe von Herausforderungen, die Glber AuRenhandelsfragen
hinausgehen und die auch von Enrico Letta und Mario Draghi in zwei Berichten lGber den Binnenmarkt und
die Wettbewerbsfahigkeit der EU behandelt wurden (bzw. werden sollen) (Letta, 2024; Europaischer
Wirtschafts- und Sozialausschuss, 2024). Dass Ursula von der Leyen bei der Plenartagung des Europaischen
Parlaments am 18. Juli, als sie erneut zur Prasidentin der Europdischen Kommission gewahlt wurde,
AuRenhandel mit keinem Wort erwahnte (Europaische Kommission, 2024), ist wohl darauf zurickzuflhren,
dass es sich um ein heikles Thema handelt, das nach der hitzigen Europawahlkampagne und nach den
innenpolitischen Umwalzungen in Frankreich an Spaltungspotenzial gewonnen hat. Weitere konstruktive
Diskussionen werden notwendig sein, sobald sich in Frankreich eine neue Regierung gebildet hat und die
Europdische Kommission nach den Europawahlen allmahlich Gestalt annimmt. Dass das Thema der
Diversifizierung auf der Tagesordnung steht und insbesondere fiir Deutschland nichts an seiner Bedeutung
eingebliRt hat, bezeugt die jlingst von Deutschland mit Serbien eingegangene Lithiumpartnerschaft
(Hassel/Richter, 2024). Was die innenpolitischen Entwicklungen in Frankreich fur das Abkommen mit dem
Mercosur bedeuten, ist ungewiss. Derzeit ldsst sich nicht absehen, dass die ablehnende franzdsische Position
aufgegeben wird, sofern die Mercosur-Staaten zu keinen weiteren Zugestandnissen bereit sind. Daher ist es
umso bedeutender, dass insbesondere auch in Frankreich der strategische Wert eines Handelsabkommens
erkannt wird.

3. Chinas Dominanz, Europas Schwache

In den vergangenen Jahren hat sich das Augenmerk Europas immer mehr auf China gerichtet, das in der
Strategie der Europadischen Kommission ,Strategic Outlook” bereits 2019 nicht nur als ,Partner” und
,Konkurrent”, sondern auch als ,,systemischer Rivale” bezeichnet wurde (Europaische Kommission, 2019c).
Die EU sorgt sich nicht nur um ihre Wettbewerbsfahigkeit, die durch unfaire Praktiken chinesischer Akteure
beeintrachtigt wird, sondern zunehmend auch um Chinas Bestreben, multilaterale Institutionen und die
bestehende Weltordnung zu untergraben. Chinas Nahe zum revisionistischen Russland ist dabei besonders
besorgniserregend. Auch zeigt China Verstandnis flir die geopolitischen Interessen Russlands. Die Rivalitat
zwischen den USA und China nimmt wirtschaftliche und technologische Ziige an, von denen die EU nicht
verschont bleibt. Angesichts einer wachsenden Politisierung des Handels, der sich durch zunehmende
Marktzugangsrestriktionen und Exportkontrollen niederschlagt, verringert sich der Handlungsspielraum fir
die EU. Zudem wird sie vor dem Hintergrund der amerikanisch-chinesischen Auseinandersetzung immer
mehr dazu gedrangt, Position fiir die USA zu ergreifen und in Bezug auf China eine hartere Haltung
einzunehmen. Dies kdnnte insbesondere im Falle einer Verscharfung der Spannungen um Taiwan und damit
einhergehender Sanktionsregime relevant werden. Die Wahrscheinlichkeit ist dabei hdher, dass China
Exportrestriktionen bei Rohstoffen aussprechen wiirde (Matthes, 2024), was die EU aufgrund ihrer
Abhdngigkeiten, z.B. beim Import von Seltenen Erden, massiv treffen wiirde. Umso wichtiger ware es fir die
EU, sich alternative Bezugswege von Rohstoffen zu sichern. Gerade Stidamerika bildet hierbei einen Markt,
dessen Potenzial noch lange nicht ausgeschopft ist (Gerards Iglesias, 2022).

Doch auch hier hat sich China in den vergangenen Jahren einen Vorsprung erarbeitet. Erstmals Gberholte
China die EU im Jahr 2019 als wichtigster Handelspartner der 25 wichtigsten Staaten des Globalen Siidens
und dbertraf ab 2020 auch die USA (Gerards Iglesias, 2024). China ist sowohl bedeutender Importeur,
vorwiegend von Agrarrohstoffen und Bodenschatzen aus dem Globalen Siden als auch wichtiger Lieferant
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von Industriewaren und Hochtechnologie. Die Expansion des Handels zwischen China und Landern des
Globalen Siidens lasst sich nicht allein durch das wirtschaftliche Wachstum Chinas in den letzten zwei
Jahrzehnten und seinen steigenden Anteil am Welthandel erklaren, auch wenn China eine beeindruckende
Entwicklung genommen hat (2022 entfielen 14,5 Prozent der weltweiten Exporte auf China, verglichen mit 4
Prozent im Jahr 2002). Vielmehr sollte diese Ausweitung des chinesischen Handels als geopolitisch
strategisches Projekt zur Steigerung des chinesischen Einflusses betrachtet werden. Urspriinglich zur
Forderung der Globalisierung konzipiert, hat sich das SeidenstraRenprojekt (Belt and Road Initiative) unter Xi
Jinping zunehmend zu einem geopolitischen Instrument entwickelt. Dabei wird der politische Einfluss
Chinas gestarkt, wahrend das Land selbst unabhangiger von globalen Wertschépfungsketten wird und
Produktion von Industriegiitern vermehrt ins Inland verlagert.? Fiir die rohstoffreichen Linder des Siidens,
die den chinesischen Markt beliefern, bietet dies weiteres Wachstumspotenzial.

Abbildung 3-1: Anteil der EU, USA und China am AuRenhandel des Mercosur, in Prozent
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Quelle: UN Comtrade, eigene Berechnung

Die Entwicklung des Handels zwischen der EU, den USA und China mit den sidamerikanischen Mercosur-
Staaten zeichnet ein noch deutlicheres Bild. China hat sich innerhalb von zwanzig Jahren seit der
Jahrtausendwende zum wichtigsten Handelspartner der Mercosur-Staaten entwickelt. Im Jahr 2000 belief
sich der Anteil Chinas an allen Exporten und Importen des Mercosur auf 2 Prozent mit stetiger Entwicklung
bis zu 24 Prozent im Jahr 2023 (Abbildung 3-1Abbildung 3-1). Die Ausweitung des Handels mit China verlief
parallel mit der wirtschaftlichen Expansion Chinas nach Eintritt in die WTO 2001. Insbesondere wahrend der
Corona-Pandemie bekam der Handel zwischen den Mercosur-Staaten und China noch einmal einen
deutlichen Schwung, nicht zuletzt aufgrund der aktiven ,Masken- und Impfdiplomatie” Pekings (Suzuki,
2023). Damit ist China mit einem Volumen von 185 Milliarden US-Dollar der wichtigste Handelspartner des
Mercosur.

2 Man spricht von einer “dual circulation” Strategie (Huotari/Jean, 2022).
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Parallel mit dem deutlichen Anstieg Chinas in der Handelsbilanz des Mercosur, verringerte sich der Anteil der
EU am AulRenhandel des Mercosur von iber 31 Prozent auf nur noch 15 Prozent im Jahr 2023, was einem
Volumen von 117 Mrd. US-Dollar entspricht. In absoluten Werten steigerte sich der AuSenhandel der EU und
der USA mit dem Mercosur bis 2012 leicht, verlief danach deutlich riicklaufig, parallel mit dem anhaltenden
Abschwung der lateinamerikanischen Okonomien bis zum Tiefpunkt im ersten Jahr der Corona-Pandemie
2020. Preisbereinigt lagen die Importe der EU aus dem Mercosur im Jahr 2023 bei 43 Mrd. US-Dollar, nur
knapp liber dem Niveau des Jahres 2005. Nicht anders sieht es bei den Exporten der EU in den Mercosur aus,
die einen preisbereinigten Wert von 45 Mrd. US-Dollar im Jahr 2023 aufweisen, was noch unter dem Niveau
des Jahres 2008 liegt. Diese GroRRenordnungen zeigen, dass sich der Handel zwischen der EU und dem
Mercosur in den vergangenen Jahren negativ entwickelt hat und deutlich unter dem historischen
Hochstniveau liegt, das zwischen 2011 und 2013 erreicht wurde.

China hingegen ist mit Abstand der wichtigste Handelspartner fir die Ldnder des Mercosur (Tabelle 3-1).
Uber ein Viertel der Exporte des Mercosur gehen allein nach China und tiber ein Fiinftel der Importe kommen
aus China. Die Europaische Union ist der zweitwichtigste Handelspartner des Mercosur mit einem Anteil von
12,7 Prozent an den Mercosur-Exporten und 17,1 Prozent an den Mercosur-Importen. Auf die USA fallen 10
Prozent der Exporte und 14 Prozent der Importe. Nur mit China weist der Mercosur einen
Handelsbilanziiberschuss auf, der 37 Mrd. US-Dollar betragt. Russland spielt im Gesamtvolumen nur eine
untergeordnete Rolle als Handelspartner flir den Mercosur, ist jedoch bei einigen Schliisselprodukten fir die
Landwirtschaft ein bedeutender Lieferant, so etwa bei mineralischen Diingemitteln und Kalidlingemittel, die
Uber 30 Prozent aus Russland stammen (UN Comtrade).

Tabelle 3-1: Handelsbilanz des Mercosur mit wichtigen Handelspartnern in Mrd. Euro sowie Anteile an den
gesamten Exporten und Importen des Mercosur in Prozent, 2023

Europaische Union USA China Russland

Handelsbilanz aus Sicht -12,2 -4,6 +36,9 -6,4
Mercosur

Anteil an Mercosur- 12,7 % 10,3 % 25,9 % 2,6 %

Exporten

Anteil an Mercosur- 17,1 % 14,4 % 22,0 % 0,68 %
Importen

Quelle: UN Comtrade, eigene Berechnung

In der qualitativen Dimension in Abbildung 3-3 und Abbildung 3-2 wird deutlich, welche Produkte zwischen
den Mercosur-Staaten und der EU bzw. China gehandelt werden und welche Bedeutung sie in der
AulRenhandelsbilanz des Mercosur einnehmen. Die Abbildungen zeigen die gesamten gehandelten Exporte
bzw. Importe des Mercosur mit der EU bzw. China auf Grundlage der vierttiefsten internationalen
Guterklassifikation, der sogenannten HS-Klassifikation (HS-4). Auf der vertikalen Achse ist die Handelsbilanz
je Produkt aus Sicht des Mercosur abgetragen; ein positiver Wert bedeutet, dass die Exporte eines
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spezifischen Gutes die Importe desselben Gutes Ubersteigen. Ein negativer Wert bedeutet entsprechend,
dass der Mercosur mehr von diesem Gut importiert als exportiert. Ein Gut kann sowohl ein Export- als auch
ein Importgut sein oder nur eines von beiden. Auf der horizontalen Achse ist der Anteil der EU bzw. Chinas
am jeweiligen gehandelten Gut mit dem Mercosur abgetragen und die GroRe der Blasen bildet die
wertmaRige Bedeutung des Gutes in der Handelsbilanz des Mercosur ab.

Das wichtigste Handelsgut zwischen dem Mercosur und der EU ist folglich Erdol, dessen Exportwert in die EU
im Jahr 2023 9,9 Mrd. US-Dollar betrug, was 22 Prozent am Gesamtexport von Erddl des Mercosur entspricht.
Ein weiteres wichtiges Exportprodukt in die EU ist Kaffee mit einem Volumen von 3,4 Mrd. US-Dollar, was 46
Prozent aller Kaffeeexporte aus dem Mercosur entspricht. Einen groBen Anteil hat die EU beim Export von
Kupfererzen mit 72 Prozent, was auf eine gewisse Abhangigkeit bei diesem Gut vom europaischen Markt
hindeutet. Insgesamt werden 836 Produkte primar von der EU importiert und 230 Produkte primar in die EU
exportiert. Die Bandbreite der gehandelten Produkte ist dabei sehr weit gefachert, jedoch ist die EU haufig
nur ein Partner unter vielen. Die Anteile der EU am Handel mit den einzelnen Gitern rangieren sowohl
import- als auch exportseitig meist zwischen 5 und 30 Prozent. Von einer Abhangigkeit kann bis auf wenige
Ausnahmen (etwa Kupfer, Biodiesel und andere Produkte mit kleineren Handelsvolumina) nicht gesprochen
werden. Insbesondere fallen die niedrigen Anteile der EU bei Importgiitern wie Arzneiwaren, Autoteile und
Vakzine auf, die jedoch die wichtigsten Importglter des Mercosur aus der EU darstellen.

Betrachtet man die gehandelten Giiter zwischen dem Mercosur und China stellt man schnell fest, dass China
fir den Mercosur deutlich wichtiger ist als die EU fiir den Mercosur und eine Abhangigkeit des Mercosur vom
chinesischen Markt besteht. Das mit Abstand wichtigste Handelsprodukt zwischen dem Mercosur und China
ist Soja; mehr als 69 Prozent der gesamten Soja-Exporte aus dem Mercosur gehen nach China, was einem
Exportvolumen von fast 40 Mrd. US-Dollar entspricht. Ebenfalls bedeutsame Exportglter des Mercosur sind
Eisenerze und -konzentrate mit einem Exportvolumen von fast 20 Mrd. Dollar und einem chinesischen Anteil
von 64 Prozent und auch Rindfleisch mit einem chinesischen Anteil von 65 Prozent. Erddl weist ebenfalls ein
groRRes Exportvolumen von 20 Mrd. US-Dollar auf, doch hier ist der Absatz mit 43 Prozent etwas weniger auf
China konzentriert. Bereits bei diesen genannten Produkten wird deutlich, dass China ein wichtigerer
Absatzmarkt fiir Exportprodukte des Mercosur ist als Europa und die Mercosur-Staaten (iberdies einen
deutlichen Handelsbilanzliberschuss mit China erwirtschaften. China ist ein wichtiger Devisenbringer fiir den
Mercosur, deren Okonomien vom Zufluss ausldndischen Kapitals enorm abhingen (IMF, 2019). Auf der
Importseite zeigt sich, dass China im Volumen der einzelnen Produkte eine geringere Rolle spielt, jedoch sehr
viele Produkte in den Mercosur verkauft und deutlich mehr als Europa; 965 von 1.156 gehandelten Gltern
zwischen China und dem Mercosur sind Importprodukte, was den hohen Anteil Chinas (22 Prozent) an den
Gesamtimporten erklart. Die wichtigsten Guter sind hier Pflanzenschutzmittel (Anteil Chinas an Importen 32
Prozent) und Zyklische chemische Erzeugnisse (chinesischer Anteil 38 Prozent).
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Abbildung 3-3: AuBenhandel mit der EU aus Sicht des Mercosur, HS-4-Steller, 2023

© 13
©°
a . .
A Erddl und rohes Ol qus
:" bitumindsen Mineralien
2 8
s Sojabohnen
C .
= Eisenerz und -
= konzentrate
3 Chemische Halbs Kaffee
o 3
a Kupfererze
2 Safte
N
c
o
3 erarbeitetes Er 2
< 0Ol aus bituminésen )
-c . .
= ArzneiwarenMineralien
T ftfah Autoteile und -zubehor
Kraftfahrz Blut; Antisera; Vakzine ;

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Anteil der EU am Handel des Produktes in Prozent des gesamten Handelsvolumens des
Produktes

Abbildung 3-2: AuBenhandel mit China aus Sicht des Mercosur, HS-4-Steller, 2023
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Alles in allem zeigt sich, dass China mittlerweile ein deutlich wichtigerer und bedeutsamerer Handelspartner
flr den Mercosur ist als die EU — das war nicht immer so. Vor allem die enormen Absatzmengen von
Rohstoffen auf dem chinesischen Markt machen China fiir den Mercosur unverzichtbar. Die EU kdnnte
gerade hier mit einem Handelsabkommen ihre Markte fiir sidamerikanische (Agrar-) Rohstoffe weiter
offnen, um die Absatzmoglichkeiten zu steigern. Perspektivisch sind hier mineralische Rohstoffe wie Lithium
oder Tantal —fiir die griine Transformation entscheidend — und auch griiner Wasserstoff von Bedeutung. Fiir
die europaischen Exporteure des Verarbeitenden Gewerbes wirde sich ein Abkommen lberdies lohnen: Der
europdische Anteil am Mercosur-Import von verarbeiteten Produkten (z.B. Autoteile, Arzneiwaren,
chemische Halbstoffe) ist Gberraschend gering.

4. Potenzielle strategische und wirtschaftliche Effekte eines
EU-Mercosur-Handelsabkommens

Ziel des Handelsabkommens zwischen der EU und dem Mercosur ist es, den bilateralen Handel und die
Investitionen zu steigern, tarifaire und nichttarifire Handelshemmnisse abzubauen und stabilere und
berechenbarere Regeln flir den Handel zu schaffen (Europdische Kommission, 2019a). Das
Handelsabkommen zwischen der EU und dem Mercosur ist nach derzeitigem Stand Teil eines umfassenderen
Assoziierungsabkommens. Das Assoziierungsabkommen enthalt nicht nur Bestimmungen zum Handel,
sondern auch zum politischen Dialog, zu Investitionen und zur Zusammenarbeit zwischen den genannten
Blocken. Durch das Handelsabkommen wiirden die meisten Zo6lle auf EU-Exporte in den Mercosur entfallen.
Flr die Industrie in der EU bedeutet dies, dass das Abkommen dazu beitragen wiirde, die Exporte von EU-
Produkten zu steigern, die bisher hohen Zéllen unterlagen. Dazu zdhlen Kraftfahrzeuge (Zollsatz 35 Prozent),
Kraftfahrzeugteile (14-18 Prozent), Maschinen (14-20 Prozent), Chemikalien (bis zu 18 Prozent), Arzneimittel
(bis zu 14 Prozent), Bekleidung und Schuhe (35 Prozent) oder Strickwaren (26 Prozent). Der Agrar- und
Lebensmittelsektor der EU wiirde von der Senkung der hohen Zélle des Mercosur auf EU-Exportprodukte wie
Schokolade und SitRwaren (20 Prozent), Wein (27 Prozent), Spirituosen (20 bis 35 Prozent) und
Erfrischungsgetranke (20 bis 35 Prozent) profitieren. Dazu kommt auch die Einfiihrung rechtlicher Garantien
flr den Schutz vor Falschungen bei 357 europaischen Nahrungsmitteln (Europaische Kommission, 2019b).
Das Abkommen wiirde diese hohen Zélle und andere Handelshemmnisse wie unklare Regelungen und
aufwandige Verfahren beseitigen. Insgesamt sollen die Zoélle fiir 91 Prozent aller zwischen der EU und dem
Mercosur gehandelten Waren nach und nach Gber einen Zeitraum von bis zu 10 Jahren fiir die EU und bis zu
15 Jahren fiir die Mercosur-Mitglieder abgeschafft werden (Gonzalez et al., 2022).

Dartiber hinaus kann die geplante Senkung bzw. Abschaffung von Exportsteuern in den Mercosur-Lédndern
den europdischen Zugang zu Rohstoffen erheblich erleichtern. Dadurch kénnte die EU ihre Abhadngigkeit von
anderen Landern verringern. Zudem bietet das Abkommen sichere Rahmenbedingungen fiir Handel und
Investitionen, was besonders flir den Export von kritischen Rohstoffen (CRM) in die EU von groRer Bedeutung
ist. Der Critical Raw Materials Act der EU identifiziert diese kritischen Rohstoffe sowie eine strategische
Untergruppe (SRM- strategic raw materials) die fiir die 6kologische und digitale Transformation sowie fir
Verteidigungs- und Raumfahrtanwendungen unerlasslich sind.
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Bisher wurde der EU-Bedarf an strategischen Rohstoffen nur von wenigen Landern gedeckt. Im Jahr 2022
lieferten die funf groBten EU-Zulieferer fast die Halfte der Gesamtmenge und 38 Prozent des gesamten
Bedarfs an SRM. Zu den groRten Lieferanten zahlten Russland, die USA, Stdafrika, Chile, Brasilien, Norwegen
und die Tirkei. Brasilien war dabei einer der wichtigsten Zulieferer fiir die EU, sowohl was den Wert als auch
die Menge betrifft. Es liefert den GroRteil der SRM, die der Mercosur an die EU verkauft, und ist
mengenmalig der grolRte SRM-Lieferant der EU (Jahr 2022). Darliber hinaus hat Brasilien das Potenzial,
erhebliche Mengen an SRMs wie Silizium, Mangan, Kupfer, Nickel, Wolfram und Titan zu liefern, die derzeit
aus China und Russland importiert werden. Das Assoziierungsabkommen zwischen der EU und dem Mercosur
sieht verbesserte Standards vor, die die Handelskosten und -unsicherheiten senken kdnnten. Dies kdnnte die
Grundlage fir einen verstarkten bilateralen Handel und Investitionen in SRM schaffen (Guinea/ Sharma,
2023).

Von den Erleichterungen fiir Exporte wiirden vor allem europdische Unternehmen profitieren, die in den
Bereichen Agrar- und Ernahrungswirtschaft, Maschinenbau, Pharmazie, Automobilindustrie sowie Textil- und
Bekleidungsindustrie tatig sind (Europdische Kommission, o.J.). Das Abkommen 6&ffnet den EU-Markt fiir
Waren aus dem Mercosur, beschriankt aber mittels Exportkontingenten die Einfuhr bestimmter
Agrarprodukte wie Rindfleisch, Ethanol, Schweinefleisch, Honig, Zucker und Gefligel.

Nach Angaben der EU hangen allein von den Exporten nach Brasilien mehr als 850.000 Arbeitsplatze in der
EU ab und Unternehmen aus dem siidamerikanischen Block beschéaftigen mehr als 30.000 Menschen in der
EU. Es ist aulerdem zu erwarten, dass diese Zahlen durch das Abkommen steigen wiirden. Fir die
Verbraucher wiére ein vielfaltigeres und erschwinglicheres Angebot an Produkten zu erwarten (Européische
Kommission, o0.J.).

Welche Effekte dann tatsachlich eintreten kdnnten, ist eine wichtige Frage, um die Erfolgsaussichten des
Abkommens zu diskutieren. Zu diesem Zweck hat das brasilianische Institut fiir angewandte
Wirtschaftsforschung (Instituto de Pesquisa Economica Aplicada — Ipea) ein Gleichgewichtsmodell
angewendet, um die wirtschaftlichen Auswirkungen des Abkommens (Stand 2019) abzuschéatzen. Die darauf
basierende Studie berticksichtigt sowohl den vereinbarten Zeitplan fiir die Zollsenkungen als auch die
Zugestandnisse in Form von Exportkontingenten (da Silva Paiva Ribeiro et al., 2023). Der Schwerpunkt der
Analyse lag auf den Auswirkungen auf die brasilianische Wirtschaft, aber auch die Ergebnisse fiir die EU und
die anderen Mercosur-Lander wurden berlicksichtigt. Es wird ein Szenario mit und ohne Abkommen fiir die
Zeitspanne zwischen 2024 und 2040 verglichen.

Die Schatzungen beruhen auf einem globalen, berechenbaren allgemeinen Gleichgewichtsmodell (CGE), dem
Global Trade Analysis Project (GTAP)®. Die Berechnung basiert auf den Gesamtwerten der Exporte und
Importe von Waren aus Brasilien im Jahr 2023, gemaR den offiziellen Daten des Sekretariats flir Aulenhandel
des Ministeriums fir Entwicklung, Industrie und AuBenhandel (Secex/MDIC). Nach den
Simulationsergebnissen héatte Brasilien mit dem Abkommen den groten relativen BIP-Zuwachs (0,46

3 Das GTAP-Modell, das vom Center for Global Analysis an der Purdue University entwickelt wurde, ist ein anerkanntes
Instrument zur Bewertung der Handelspolitik. GTAP ist ein globales Modell, das im Wesentlichen alle Regionen der Welt
umfasst. Das Modell selbst ist ein System mathematischer Gleichungen, die das Verhalten von Verbrauchern,
Produzenten und Regierungen gemal} der etablierten Wirtschaftstheorie beschreiben, die auf den Grundsatzen der
Gewinnmaximierung von Unternehmen und der Maximierung des Verbraucherwohls beruht. Die Modellparameter
werden so kalibriert, dass sie die makroékonomischen Daten in den analysierten Landern widerspiegeln, einschlieflich
Wirtschaftstatigkeit, internationaler Handel, Kostenstruktur usw. (Hagemejer et al., 2021, S.14).
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Prozent), deutlich mehr als die Europaische Union (0,06 Prozent) und auch als die anderen Mercosur-Lander
(0,20 Prozent) zwischen 2024 und 2040 im Vergleich zum Szenario ohne Abkommen. In absoluten Zahlen
ware der Zuwachs der EU (11,3 Mrd. US-Dollar) dhnlich hoch wie der Brasiliens (9,3 Mrd. US-Dollar). Die
Exporte und Importe der EU wiirden im gleichen Zeitraum um 0,12 Prozent bzw. 0,16 Prozent und die Exporte
und Importe Brasiliens um jeweils 3 Prozent und die der anderen Mercosur-Lander um 0,97 Prozent bzw.
0,92 Prozent steigen.

Andere Studien (Hagemejer et al.,, 2021; LSE, 2020) untersuchten ebenfalls die potenziellen
Wachstumseffekte des Abkommens und kamen zu dhnlichen Zahlen. Eine Studie der London School of
Economics and Political Science (LSE) z.B. kommt in ihrem konservativen Szenario zu dem Ergebnis, dass das
BIP in der EU bis 2032 um 10,9 Mrd. Euro (0,1 Prozent) und im Mercosur um 7,4 Mrd. Euro (0,3 Prozent)
steigen diirfte, verglichen mit der Modellierung ohne Freihandelsabkommen. Im ambitionierten Szenario
diirfte das BIP in der EU um 15 Mrd. Euro (0,1 Prozent) und im Mercosur um 11,4 Mrd. Euro steigen.

Dass die erwarteten makrookonomischen Effekte auf Seiten der EU nicht so erheblich sind, ist keine groRe
Uberraschung, da der Handel mit den Mercosur-Lidndern nur etwa 2,5 Prozent des internationalen EU-
Handels ausmacht. Im Allgemeinen sind die erwarteten BIP-Zuwachse nach Handelsabkommen ohnehin
nicht allzu bedeutend. Dariiber hinaus korrelieren sie auch mit der Intensitdt des bereits bestehenden
Handels mit der betreffenden Region, deren Handel liberalisiert wird. So wird beispielsweise fiir das
Handelsabkommen mit Japan (EPA) ein Anstieg des BIP der EU um rund 0,14 Prozent erwartet, fiir CETA
(Handelsabkommen mit Kanada) wird langfristig ein Anstieg des BIP um rund 0,03 Prozent erwartet (0,14
Prozent 0,03 Prozent) (Europaische Kommission, 2018). Flr TTIP (Handelsabkommen mit den USA) wurde je
nach Berlicksichtigung des Abbaus von nicht-tarifairen MaBnahmen zusatzlich zu den tarifairen Malnahmen
ein Zuwachs zwischen 0,26 und 1,3 Prozent erwartet (0,26 und 1,3 Prozent) (Vandenbussche et al., 2018).
Vor diesem Hintergrund ware das EU-Mercosur-Abkommen zwar nur ein bescheidenes Konjunkturprogramm
flir die europédischen Volkswirtschaften, von dem aber eine wichtige Signalwirkung fir europdische
Unternehmen ausgehen wirde, insofern damit Marktoffenheit, eine Starkung der europdischen Prasenz
weltweit und der Abbau von Inflationsdruck auf Importpreise durch die Ausnutzung komparativer
Produktionsvorteile einhergehen wiirden.
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Zusammen mit IPEA konnten wir die Zahlen fiir die EU aktualisieren (Stand 2023)*. Wenn man die Exporte
von der EU in andere Lander und die Importe aus anderen Landern in die EU betrachtet, zeigen die Ergebnisse
der Simulation, dass das Abkommen erhebliche Auswirkungen auf die EU-Exporte sowohl nach Brasilien
(Anstieg um 74 Prozent) als auch in die anderen kleineren Mercosur-Lander (49 Prozent) hatte (Abbildung
4-1). Die Importe aus diesen Ldndern wirden mit 21,5 Prozent bzw. 40,9 Prozent ebenfalls deutlich
zunehmen und der Handelsbilanziiberschuss der EU wiirde sich weiter ausdehnen. Dagegen wiirden die EU-
Exporte in die Ubrige Welt um 0,3 Prozent und die Importe um 0,1 Prozent zurlickgehen. Die
Handelsverflechtungen der beiden Wirtschaftsblécke wiirden durch ein Handelsabkommen also deutlich
zunehmen. Als Gegengewicht zu China kdnnte die EU wieder deutlich mehr Anteile am Handel mit den
Mercosur-Staaten gewinnen.

Abbildung 4-1: Kumulative Auswirkungen des Abkommens auf die Export- und Importstrome der EU mit
Brasilien und den anderen Mercosur-Léandern und dem Rest der Welt, Projektion bis 2040, in Prozent
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4 Wie mochten uns bei IPEA, insbesondere bei Fernando José da Silva Paiva Ribeiro, fur die Bereitstellung und Berechnung der
Simulationsdaten flr die EU auf Basis der UN Comtrade-Handelsdaten aus dem Jahr 2023 bedanken.
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Abbildung 4-2: Kumulative Auswirkungen des Abkommens auf die Export- und Importstrome der EU mit
Brasilien und den anderen Mercosur-Lindern und dem Rest der Welt, Projektion bis 2040, in Mrd. US-
Dollar
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Die EU-Importe aus Brasilien und den anderen Mercosur-Landern wiirden mit dem Abkommen bis 2040 vor
allem im Agrarsektor zunehmen (aus Brasilien: um 40,9 Prozent bzw. 7,4 Mrd. US-Dollar; aus den anderen
Mercosur-Landern: um 52 Prozent bzw. 3,49 Mrd. US-Dollar). Dieser Anstieg der EU-Importe im Agrarsektor
aus den Mercosur-Landern wiirde mit einem Riickgang der EU-Agrarimporte aus der Ubrigen Welt (-1,9
Prozent bzw. -3,2 Mrd. US-Dollar) einhergehen. Bei den Ausfuhren wiirde sich der Anstieg der EU-Exporte
nach Brasilien (76 Prozent oder 32 Mrd. USD) auf bestimmte Sektoren des Verarbeitenden Gewerbes
konzentrieren, insbesondere auf Maschinen und Ausriistungen, Fahrzeuge und Fahrzeugteile, chemische
Erzeugnisse, elektronische Gerate, Arzneimittel und Metallerzeugnisse. Der Anstieg der EU-Exporte nach
Brasilien im Industriesektor wiirde mit leichten Verlusten fiir die brasilianische Industrie einhergehen.

Die von IPEA veroffentlichten Daten fir Brasilien zeigen, dass nur im Maschinenbau und bei elektronischen
Geraten die brasilianische Produktion um mehr als 1 Prozent zurlickgehen wiirde. Dagegen wiirden vier
Industriezweige infolge des Abkommens sogar einen Anstieg der Produktion und der Beschaftigung
verzeichnen: Schuhe und Lederwaren, sonstiger Fahrzeugbau, Nichteisenmetalle und Holzprodukte. Diese
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Ergebnisse widersprechen der Vorstellung, dass ein Abkommen mit weiter entwickelten Volkswirtschaften
der brasilianischen Industrie schweren Schaden zufiigen wirde — im Gegenteil: Es wiirde die
Reindustrialisierung Brasiliens fordern.

Auf der Importseite der EU hatte das Abkommen nur geringe negative Wirkungen auf die Produktion in der
Agrar- und Ernahrungswirtschaft mit einem prognostizierten Riickgang von 0,63 Prozent bzw. 11,5 Mrd. US-
Dollar. Am starksten betroffen waren die Fleischproduktion (Riickgang zwischen 1,4 und 2,4 Prozent) und die
Produktion pflanzlicher Ole und Fette (2,6 Prozent). Der Agrarsektor der EU wéire zwar negativ, aber nur
schwach betroffen.

Der Grund fir die iberraschend geringen Produktionsauswirkungen auf die Landwirtschaft und auf andere
Sektoren ist, dass die Wettbewerbsfahigkeit der EU bereits jetzt nicht auf dem Preis ihrer Produkte beruht,
sondern vor allem auf der Qualitdt und der Produktdifferenzierung. Da die Zollsenkungen im Wesentlichen
Preissenkungen bewirken, waren ihre Auswirkungen in Bezug auf die Substitution von in Brasilien
hergestellten Waren durch europédische Waren begrenzt. Ohnehin wirde das Abkommen den Handel
zwischen der EU und dem Mercosur nicht maRgeblich neu kalibrieren, sondern das Volumen insgesamt
ausbauen, sodass eine Vielzahl von Branchen sowie Verbraucher vom Abkommen profitieren wiirden.

Betrachtet man die absoluten Export- und Importzahlen, so wird deutlich, dass der europaische
Industriesektor (38 Mrd. US-Dollar) und der Agrarsektor des Mercosur (11 Mrd. USD) am meisten von dem
Abkommen profitieren wiirden. Gleichzeitig sind der Industriesektor (3,5 Mrd. USD) des Mercosur und der
Agrarsektor (2 Mrd. USD) der EU zwar auch Gewinner, aber bei weitem nicht in gleichem MaRe. Insgesamt
ist eine Vertiefung des bestehenden Musters der Handelsspezialisierung zu erwarten, wie bereits in anderen
Studien festgestellt wurde (Hagemejer et al., 2021).

Die Analyse von Hagemejer et al. zeigt zudem, dass der Handel zwischen der EU und Mercosur stark durch
technische Handelshemmnisse und gesundheitspolizeiliche MalRnahmen reguliert ist. EU-Vorschriften sind
strenger und wirken sich negativer auf Mercosur-Importe aus als umgekehrt. Es ist fir EU-Produzenten
leichter, Mercosur-Vorschriften zu erfillen, als fiir Mercosur-Produzenten die EU-Vorschriften. Die geplante
regulatorische Zusammenarbeit im Abkommen kénnte die Anpassung der Mercosur-Vorschriften an EU-
Standards erleichtern und unnétige Handelshemmnisse abbauen, ohne die EU-Standards zu senken. Im
Gegenteil: Studien zeigen, dass Handelsbeziehungen mit der EU auch die Verbreitung europdischer Normen
fordern. Beispielsweise haben Argentinien und Brasilien ihre nationalen Vorschriften an das europaische
Modell bereits angepasst, indem sie eine Strategie der ,Spiegelung” der Rechtsvorschriften verfolgt haben
(Pastorino/Almeida, 2023).

5. Handelsabkommen als europaische Herausforderung

Deutschland steht dem internationalen Handel wesentlich aufgeschlossener gegeniber als Frankreich, was
wohl auch auf das jeweilige AuRenhandelssaldo der beiden Staaten zurlickzufiihren ist. Diese Ausgangslage
schafft unterschiedliche Perspektiven der beiden Lander auf den AuRenhandel. Und innenpolitisch weht der
Wind in Frankreich deutlich starker gegen Globalisierung und weiterer Handelsabkommen als in Deutschland.
Dabei ist die Exportstdarke in den Mercosur fir beide Lander fir Industriegiiter wie Maschinen, Autos,
pharmazeutische Giter und Luxuswaren nicht zu verkennen. Exportmarkte sind daher fiir das deutsche aber
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auch fir das franzésische Wirtschaftsmodell unumgéanglich und angesichts der Fragmentierung und
Politisierung der Weltwirtschaft ist Diversifizierung wichtiger denn je. Das gilt auch fiir die Einfuhren. Denn
im Rahmen der griinen Transformation braucht die EU fiir ihre Industrie Rohstoffe, die sie aus dem Ausland
beziehen muss. Und die siidamerikanischen Lander sind rohstoffreiche Lander, deren Potenzial noch nicht
ausgeschopft ist.

Die vorliegende Analyse hat gezeigt, dass die EU in den vergangenen Jahren gegenliber China an Bedeutung
im Handel mit dem Mercosur verloren hat. Es bestehen kaum notwendige Abhangigkeiten des Mercosur
gegenliber der EU, mit Ausnahme von Kupfererzen fiir die die EU ein wichtiger Abnehmer ist. Im Gegensatz
zu den anderen wichtigen Handelspartnern wie der EU und den USA verfiigt der Mercosur einzig mit China
Uiber einen Handelsbilanziiberschuss. Der GroRteil der fiir Siidamerika wichtigen Exportprodukte wie Soja,
Eisenerz und Rindfleisch geht nach China, wo eine gewisse Abhangigkeit besteht. Dies verdeutlicht, warum
die Bereitschaft zu Zugestandnissen beim EU-Mercosur-Abkommen von Seiten der siidamerikanischen
Staaten sehr begrenzt ist. Inmitten einer geopolitischen Zeitenwende mit multiplen zwischenstaatlichen
Konflikten und Kriegen hatte das Abkommen eine wichtige politische und wirtschaftliche Signalwirkung.
Geopolitisch wiirde die EU aus einer momentan schwachen und orientierungslosen Situation ein Zeichen
setzen, um sich als attraktiver und alternativer Handelspartner zum dominierenden China zu positionieren.
Wirtschaftlich wirde dem momentan schwachelnden europdischen Exportsektor geholfen und
Diversifizierung im Rahmen der Derisking-Strategie und der damit einhergehenden europaischen
Wirtschaftssicherheitsstrategie vorangetrieben werden.

Doch der Einfluss Europas hat sich in den vergangenen Jahrzehnten durch den Aufstieg anderer wirtschaftlich
starker Lander verringert, sodass es gleichzeitig eine Lehre aus den stockenden und schwierigen
Verhandlungen sein sollte, dass Europas globaler Einfluss iber angrenzende Themen wie Umweltschutz und
Menschenrechtsstandards nur bedingt moglich ist. Zwar ist der europaische Binnenmarkt mit 450 Millionen
potenziellen Konsumenten besonders attraktiv und stellt 18 Prozent des Welt-BIPs und des Welthandels dar
(Weltbank). Aufgrund der Attraktivitat des Binnenmarktes flir auslandische Exporteure ist die EU in der Lage,
ihre Vorschriften und Normen zu extraterritorialisieren. Das nennt man den ,Brussels Effect”. Sollte sich die
EU zunehmend nach innen wenden, wiirde dieser Effekt immer mehr abnehmen (Kamin et al., 2021).
Gleichzeitig stellt sich aber auch die Frage, inwieweit Handelsabkommen das richtige Vehikel zur
Durchsetzung von Umweltstandards sind, was vor allem fir Frankreich ein groRes Anliegen ist, zumal die
Umweltauflagen der EU manchen Handelspartner, der aufgrund der geopolitischen Verschiebungen immer
selbstbewusster auftritt, abschrecken konnten.

Ein Scheitern des EU-Mercosur-Abkommens wiirde den Standort Europa geopolitisch und wirtschaftlich
weiter schwachen. Die EU hat sich mit ihrer Derisking-Strategie und Deutschland mit der Nationalen
Sicherheitsstrategie und darauffolgenden China-Strategie das Ziel gesetzt, mehr Diversifizierung bei
Handelspartnern anzustreben. Dazu wiirde ein Abkommen mit dem Mercosur beitragen. Ohne weitere
Freihandelsabkommen gibt es derzeit wenig Hinweise darauf, dass die Privatwirtschaft selbst umsteuert und
sich beispielsweise von dem Schwerpunkt auf den chinesischen Markt |6st — zahlreiche Studien belegen, dass
das Gegenteil der Fall ist (Matthes, 2023, 2024a). Damit steigt die potenzielle Verwundbarkeit der EU durch
Abhéangigkeiten von China. Auch fiir die Staaten Stidamerikas wird China eine noch bedeutendere Rolle
einnehmen, als es ohnehin schon hat — mit weiterem politischen Bedeutungsverlust flir Europa. Dies sollte
nicht hingenommen werden.
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Abstract

This policy paper analyses the geopolitical and economic significance of the EU-Mercosur agreement for the
European Union (EU) in the context of the EU's new European Economic Security Strategy. In view of
geopolitical changes and growing protectionist tendencies of large economies such as China and the USA,
closer co-operation with the Global South, including the Mercosur countries, is considered necessary.
Germany and France have adapted their economic policies accordingly, in particular by actively promoting a
European industrial strategy and a derisking strategy to reduce economic vulnerabilities. These strategies
should enable a strengthening of the EU’s economic resilience, reduce risks through the diversification of
trade partners and promote partnerships with third countries at eye-level. These developments could further
the convergence of two traditionally different views of trade policy between France and Germany.

The EU-Mercosur agreement offers the EU the opportunity to deepen its economic relations with South
America and reduce dependencies on other global trading powers. This could be achieved by opening up
European markets for South American agricultural commodities and the export of European industrial goods.
The aim is to promote bilateral trade and investment and reduce trade barriers, also in order to position itself
as a serious alternative trading partner to China.

The policy paper concludes that the EU-Mercosur agreement could be an essential building block for the EU's
economic security in a fragmented world, provided that the different national interests within the EU, among
others between France and Germany, are harmonised and a clear strategy is developed to overcome
geopolitical challenges.
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