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Kein Auslaufmodell: 20 Jahre 
Mercosur
Karsten Bechle

Der Mercosur (Mercado Común del Sur – Gemeinsamer Markt des Südens) wird 20 Jah-
re alt. Mit dem Vertrag von Asunción legten Argentinien, Brasilien, Uruguay und Para-
guay am 26. März 1991 den Grundstein für die nach wie vor bedeutendste Regionalor-
ganisation Lateinamerikas.

Analyse
Zum Zeitpunkt seiner Gründung war der Mercosur ein herausragendes Beispiel für 
den „neuen“ und „offenen“ Regionalismus. Die anfänglichen wirtschaftlichen Erfolge 
mündeten jedoch bald in eine Phase anhaltender Stagnation. Vor dem Hintergrund 
der Schaffung neuer und stärker politisch orientierter Regionalorganisationen wie die 
Union Südamerikanischer Nationen (UNASUR) oder die Gemeinschaft Lateinameri-
kanischer und Karibischer Staaten (CELAC) stellte sich zudem die Frage, ob der Mer-
cosur für seine Mitglieder auch künftig noch der zentrale Bezugsrahmen in regionalen 
Fragen sein oder zu einem Auslaufmodell werden wird.

Mit Blick auf seine wirtschaftlichen Integrationsziele (Zollunion, Schaffung eines 
gemeinsamen Marktes) ist der Mercosur deutlich hinter den Erwartungen zurück-
geblieben. Die Gründe liegen in den enormen Asymmetrien zwischen seinen Mit-
gliedsländern, in der fehlenden makroökonomischen Koordinierung und in den na-
tionalen Alleingängen auf Kosten der Partner.

Die geringen Fortschritte auf wirtschaftlichem Gebiet sind nicht zuletzt Ausdruck der 
Krise des „offenen“ Regionalismus, mit dem die Organisation seit ihrer Schaffung 
verbunden ist. Seit Anfang des 21. Jahrhunderts hat sich der Mercosur von diesem In-
tegrationsmodell entfernt und einen stärker politischen Charakter angenommen.

Die im vergangenen Jahrzehnt auf dem Subkontinent neu ins Leben gerufenen Re-
gionalorganisationen stellen bislang keine ernsthaften Alternativen zum Mercosur 
dar. Über dessen Fortbestehen besteht in allen gesellschaftlichen Lagern weitgehen-
der Konsens. 

Anders als der Mercosur, der nach wie vor auf einem festen wirtschaftlichen Funda-
ment ruht und vielfach regulierend in den Alltag seiner Mitgliedsländer eingreift, 
hängen UNASUR, CELAC oder die Bolivarische Allianz für die Völker Amerikas 
(ALBA) wesentlich stärker von der politischen Konjunktur und der Kooperations-
bereitschaft der jeweiligen Regierungen ab.
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Einleitung

Der Mercosur ist in kurzer Zeit zum bislang be-
deutendsten Regionalabkommen Lateinamerikas 
geworden. Dennoch ist die ursprüngliche Eupho-
rie inzwischen einer deutlichen Ernüchterung ge-
wichen. Nach einigen beachtlichen Erfolgen zu 
Beginn des Regionalabkommens scheint der Mer-
cosur seit mehr als einem Jahrzehnt zu stagnieren. 
Darüber hinaus gerät er zunehmend in den Schat-
ten immer neuer Regionalorganisationen, die 
nicht mehr auf den Prinzipien des „offenen“ Re-
gionalismus fußen. In der öffentlichen Wahrneh-
mung verschwindet der Mercosur hinter jüngeren 
Organisationen wie der ALBA, der UNASUR oder 
der 2010 beschlossenen CELAC. Teilweise überla-
gern diese neuen Regionalorganisationen die be-
reits bestehenden. Der ALBA gehören Venezuela, 
Kuba, Bolivien, Ecuador und Nicaragua an. Die 
UNASUR schließt neben dem Mercosur, Venezue-
la und den Staaten der Andengemeinschaft auch 
Chile, Surinam und Guyana ein. Die CELAC um-
fasst alle Länder Lateinamerikas und der Karibik 
und entspricht somit der Organisation Amerika-
nischer Staaten (OAS) ohne die USA und Kanada. 
Was bedeuten diese Entwicklungen für die Zu-
kunft des Mercosur? Ein Rückblick auf die wech-
selvolle Geschichte des Regionalabkommens soll 
bei der Beantwortung dieser Frage helfen.

Integrationsmotive

Die Entstehung des Mercosur geht auf einen bi-
lateralen Annäherungsprozess zwischen Argenti-
nien und Brasilien zurück. Die Grundvorausset-
zung hierfür war das Ende der Militärherrschaft 
in beiden Ländern. Im Juli 1986 unterzeichneten 
die Staatspräsidenten Raul Alfonsín und José Sar-
ney ein argentinisch-brasilianisches Integrations-
abkommen (PICAB). Zwei Jahre später verpflich-
teten sich beide Staaten vertraglich darauf, inner-
halb von zehn Jahren alle tarifären und nicht-ta-
rifären Handelshemmnisse im bilateralen Handel 
zu beseitigen. Unter den Nachfolgeregierungen 
von Carlos Menem und Fernando Collor de Mello 
wurde der Integrationsprozess weiter beschleu-
nigt. Schließlich traten auch die kleineren Nach-
barländer Uruguay und Paraguay den Verhand-
lungen bei, die 1991 in der Gründung des Mer-

cosur durch den Vertrag von Asunción kulmi-
nierten.

Zu den zentralen Motiven für die Schaffung 
des Mercosur gehörte die Wahrung des Friedens 
zwischen den Nachbarn. Im Falle Argentiniens 
und Brasiliens wurde damit ein seit der Unabhän-
gigkeit beider Nationen andauernder Wettstreit 
um die regionale Vorherrschaft in Südamerika be-
endet, der zuletzt zu einem nuklearen Wettlauf 
zwischen beiden Ländern geführt hatte. Darüber 
hinaus diente die regionale Zusammenarbeit nach 
dem Ende der Militärdiktaturen Mitte der 1980er 
Jahre auch der Stärkung und Absicherung der de-
mokratischen Transition in den beteiligten Län-
dern. Seit 1998 macht das Protokoll von Ushuaia 
die Beachtung demokratischer Prinzipien in den 
Mitgliedsstaaten zur Grundvoraussetzung für die 
Teilnahme am Integrationsabkommen. Mit Blick 
auf die internationale Gemeinschaft sollten diese 
Maßnahmen auch dazu beitragen, das durch Mi-
litärherrschaft und Menschenrechtsverbrechen be-
schädigte Ansehen der Mitgliedsländer in der Welt 
zu verbessern. 

In erster Linie diente der Mercosur jedoch wirt-
schaftlichen Zwecken. Ein zentrales Ziel der Koo-
peration war die Steigerung des bilateralen Han-
dels, der nach der Schuldenkrise 1982 zusammen-
gebrochen war. Der Vertrag von Asunción enthielt 
vor allem Maßnahmen zur schrittweisen Reduk-
tion tarifärer und nicht-tarifärer Handelshemm-
nisse. Darüber hinaus erhoffte man sich von einem 
gemeinsamen Auftreten gegenüber den Industrie-
ländern eine Stärkung der internationalen Ver-
handlungsposition. Für die kleinen Staaten Uru-
guay und Paraguay ging es nicht zuletzt auch da-
rum, durch die sich intensivierende Kooperation 
zwischen den großen Nachbarn Argentinien und 
Brasilien nicht marginalisiert zu werden. 

Offener Regionalismus

Die Gründung des Mercosur stand somit unter 
dem Primat der Ökonomie. Mit Collor de Mello 
und Menem leiteten in den beiden wichtigsten 
Ländern Präsidenten mit einer neoliberalen Agen-
da die Regierungsgeschäfte. Regionale Koopera-
tion trug in ihren Augen vor allem zur Absicherung 
der wirtschaftlichen Strukturanpassungsmaßnah-
men und zur koordinierten Integration der natio-
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nalen Volkswirtschaften in den Weltmarkt bei. 
Der Mercosur diente als Sprungbrett in den glo-
balen Freihandel. Er stand auch für den endgül-
tigen Bruch mit dem bislang vorherrschenden  
etatistisch-protektionistischen Entwicklungsmo-
dell der importsubstituierenden Industrialisie-
rung. Im Sinne eines „offenen“ Regionalismus 
sollte er sich durch eine hohe wirtschaftliche Of-
fenheit gegenüber Dritten auszeichnen. 

Das Konzept des „offenen“ Regionalismus 
stammt von der Wirtschaftskommission der Ver-
einten Nationen für Lateinamerika und die Ka-
ribik (CEPAL) und dokumentiert deren Abkehr 
von der bis dato propagierten binnenmarktorien-
tierten Entwicklungsstrategie. Diese grundsätz-
liche Öffnung nach außen wurde in den 1990er 
Jahren charakteristisch für alle lateinamerika-
nischen Regionalabkommen. Sie steht in engem 
Zusammenhang mit dem zeitgleich in fast allen 
Ländern der Region vollzogenen wirtschaftspoli-
tischen Paradigmenwechsel, der in der Regel mit 
dem Schlagwort „Konsens von Washington“ um-
schrieben wird. Der „offene“ Regionalismus wur-
de damit auch zu einem Wesensmerkmal, das den 
„neuen“ Regionalismus in Lateinamerika vom „al-
ten“ Regionalismus vorangegangener Jahrzehnte 
unterscheidet.

Der „neue“ Regionalismus ging einher mit der 
zeitgleich stattfindenden Globalisierung der Mär-
kte. Die Formierung regionaler Blöcke in verschie-
denen Teilen der Welt wurde nicht zuletzt durch 
stagnierende Verhandlungen im Rahmen des „All-
gemeinen Zoll- und Handelsabkommens“ (GATT) 
und die damit verbundene Angst vor weltwirt-
schaftlicher Marginalisierung vorangetrieben. Be-
zogen auf die Organisationsstruktur sind die re-
gionalen Abkommen des „neuen“ Regionalismus 
durch schlanke Institutionen und supranationale 
Entscheidungsfindungsprozesse gekennzeichnet.

Der Mercosur entstand als ein typisches Bei-
spiel dieser neuen Form regionaler Integration. Er 
blieb strikt dem Prinzip des Intergouvernementa-
lismus verhaftet. Souveränitätsabtretungen an ei-
ne supranationale Instanz fanden nicht statt. Al-
le Organe wurden paritätisch mit Vertretern der 
nationalen Bürokratien besetzt. Er verfügte we-
der über ein ständiges Organ, das eine kontinuier-
liche tägliche Zusammenarbeit garantieren konn-
te, noch über eine gemeinschaftlichen Interessen 
verpflichtete Instanz. Seine institutionelle Struk-

tur wurde im Vertrag von Asunción nur in gro-
ben Linien umrissen. Erst das Protokoll von Ouro 
Preto legte 1994 das Institutionengefüge des Mer-
cosur fest. Die wichtigsten Organe sind der Rat 
und die Gruppe des Gemeinsamen Marktes. Der 
Rat setzt sich aus den Außen- und Wirtschaftsmi-
nistern aller Mitgliedsländer zusammen und tagt 
in der Regel in Anwesenheit der Präsidenten. Er 
ist das höchste Organ des Mercosur und bestimmt 
die Politik, während die Gruppe als Exekutivor-
gan die Entscheidungen des Rates umsetzt. Da-
rüber hinaus wurde mit der Handelskommission 
noch ein drittes Organ mit Entscheidungskompe-
tenz eingesetzt. Daneben wurde ein administra-
tives Sekretariat mit Sitz in Montevideo geschaf-
fen. Zur Vertretung zivilgesellschaftlicher Inte-
ressen wurde ein Wirtschafts- und Sozialforum 
ins Leben gerufen. Eine gemeinsame parlamenta-
rische Kommission sollte als Bindeglied zwischen 
den Organen des Mercosur und den nationalen 
Parlamenten dienen.

Die „goldene“ Anfangszeit

Die Entwicklung des Regionalabkommens in den 
zurückliegenden zwei Jahrzehnten lässt sich grob 
in fünf Phasen von rund vier Jahren unterglie-
dern. Die erste Phase des Mercosur (1991 bis 1994) 
ist durch die Übergangsregeln des Vertrages von 
Asunción gekennzeichnet. Dieser sah zwar die 
Schaffung eines gemeinsamen Marktes vor, be-
nannte aber keinerlei Mechanismen für seine Um-
setzung. Auch bei der Beseitigung nicht-tarifärer 
Handelshemmnisse wurden nur minimale Erfolge 
erzielt. Dennoch lässt sich diese Phase unter wirt-
schaftlichen Gesichtspunkten als Erfolg bewer-
ten. Bis Ende 1994 wurden die Binnenzölle für 90 
Prozent aller Produkte abgeschafft, für weitere 10 
Prozent wurden längere Übergangsfristen festge-
legt. Darüber hinaus wurde für 85 Prozent aller 
Produkte ein gemeinsamer Außenzoll gegenüber 
Nicht-Mitgliedern erhoben.

Mit dem Ende des Übergangszeitraums und 
der Verabschiedung des Protokolls von Ouro Pre-
to trat der Mercosur ab 1995 in eine zweite Phase 
bis 1998 ein. In diesem Zeitraum wuchs der An-
teil des Handels zwischen den Mercosur-Partnern 
am gesamten Außenhandelsvolumen der Mer-
cosur-Mitglieder deutlich an und erreichte 1998 
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einen Spitzenwert von 25,3 Prozent. Ein Jahr vor 
der Gründung des Mercosur hatte der Wert für 
den Intra-Handel noch bei 8,9 Prozent gelegen. 
Gleichzeitig vervielfachte sich der Wert auslän-
discher Direktinvestitionen in der Region und der 
gesamte Mercosur-Raum verzeichnete ein stabiles 
Wirtschaftswachstum. Die offensichtlichen Erfolge 
führten auch dazu, dass sich das Regionalabkom-
men auf der internationalen Bühne etablierte. Die 
EU schloss im Dezember 1995 mit dem Mercosur 
als erster Regionalorganisation ein interregionales 
Rahmenabkommen über die Entwicklung einer 
politischen und ökonomischen Partnerschaft ab. 
Die USA führten seit dem ersten „Gipfel der Ame-
rikas“ 1994 in Miami mit allen Staaten der Region 
Verhandlungen zur Schaffung einer ganz Ameri-
ka umfassenden Freihandelszone (ALCA) und 
nahmen dabei sogar in Kauf, dass die Mercosur-
Staaten hierbei als Block auftraten. Im Jahr 1998 
wurde in Santiago de Chile beschlossen, die Ver-
handlungen bis 2005 abzuschließen.

Trotz dieser beachtlichen Erfolge geriet der 
wirtschaftliche Integrationsprozess in der zweiten 
Phase allmählich ins Stocken. Die ausstehenden 
Integrationsschritte forderten den Partnern we-
sentlich mehr Konzessionsbereitschaft ab als die 
Liberalisierungsmaßnahmen der ersten Periode. 
So gelang es den Mitgliedsstaaten nicht, die Aus-
nahmeregelungen in den sensiblen Zucker- und 
Automobilindustrien abzubauen. Fortschritte bei 
der Errichtung einer Zollunion blieben ebenfalls 
aus. Als Problem erwies sich ferner die wachsende 
Zahl an Entscheidungen, die aufgrund fehlender 
Inkorporierung in nationales Recht nicht in Kraft 
treten konnten.

Krisenjahre

In der dritten Phase von 1999 bis 2002 durch-
lebte der Mercosur schließlich eine Krise existen-
ziellen Ausmaßes. Sie legte schlagartig die man-
gelnde Fähigkeit des bestehenden Institutionen-
gefüges zur Krisenbewältigung offen. Am Anfang 
dieser Periode stand die drastische, nicht mit den 
Partnern abgesprochene Abwertung des brasilia-
nischen Real im Januar 1999. Argentinien, das sei-
ne Währung an den Kurs des US-Dollar gebunden 
hatte, konnte darauf nicht angemessen reagieren. 
Die Folge war eine massive Verschlechterung sei-

ner Außenhandelsbilanz mit Brasilien. Es folgten 
eine Reihe einseitiger Maßnahmen aus Buenos 
Aires, die wiederum Gegenmaßnahmen Brasili-
ens provozierten. Dadurch wurde eine regelrechte 
Abwärtsspirale regionaler Integration in Gang ge-
setzt. Ein vorläufiger Tiefpunkt wurde mit der ar-
gentinischen Wirtschafts- und Finanzkrise im De-
zember 2001 erreicht. Bis 2002 fiel der Intra-Han-
del auf 11,4 Prozent zurück und lag damit nur 
noch unwesentlich über seinem Ausgangswert 
von 1991. Sowohl in Argentinien als auch in Uru-
guay wurde über die Aufgabe des gemeinsamen 
Außenzolls und die Rückstufung des Mercosur zu 
einer Freihandelszone nachgedacht. Angesichts 
der fortschreitenden Verhandlungen zur Schaf-
fung einer gesamtamerikanischen Freihandelszo-
ne schien das Ende regionaler Integration im Cono 
Sur immer wahrscheinlicher zu werden.

Abbildung 1:  Intra-Handel Mercosur  
(Anteil des Außenhandels in %)

Quelle: CEPAL.

Umso erstaunlicher war es, dass zwischen 2003 
und 2006 eine Reihe von Maßnahmen eingeleitet 
wurden, die den Mercosur stärken sollten und 
sein Erscheinungsbild nachhaltig veränderten. 
Insbesondere das Institutionengefüge änderte sich 
merklich. So wurde durch den bereits 2002 unter-
zeichneten Vertrag von Olivos ein ständiges Revi-
sionsgericht in Asunción geschaffen, das als letz-
te Instanz bei zwischenstaatlichen Disputen ent-
scheidet. Das administrative Sekretariat in Mon-
tevideo wurde durch die Einrichtung einer tech-
nischen Abteilung gestärkt. Daneben wurde am 
Sitz des Mercosur eine Kommission ständiger 
Repräsentanten geschaffen. Zum Ausgleich der 
 enormen Asymmetrien zwischen den Mitglieds-
staaten wurde ein Strukturfonds aufgelegt und 
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zunächst mit 100 Mio. USD pro Jahr ausgestattet. 
Mehr als zwei Drittel der Zuwendungen stammen 
aus Brasilien, der Rest überwiegend aus Argen-
tinien. Fast die Hälfte der ausgeschütteten Mittel 
gehen an Paraguay, auf den zweiten Nutznießer 
Uruguay entfällt ein knappes Drittel. Außerdem 
wurde die gemeinsame parlamentarische Kom-
mission in ein Mercosur-Parlament umgewandelt, 
das Ende 2006 seine konstituierende Sitzung fei-
erte. Die Revitalisierung des Mercosur sollte ih-
ren Ausdruck auch in Assoziierungsabkommen 
mit Peru, Ecuador und Kolumbien erhalten. Chi-
le und Bolivien sind bereits seit 1996 assoziierte 
Staaten. Für besonderes Aufsehen sorgte die 2006 
beschlossene Aufnahme Venezuelas als fünftem 
Vollmitglied des Mercosur. Venezuela war unmit-
telbar zuvor aus dem Andenpakt ausgetreten.

Interne Konflikte

Trotz der Fülle an Aktivitäten haben sich die Pro-
bleme des Mercosur in diesem Zeitraum kaum 
verringert. Zwar verzeichneten die Mitglieds-
staaten nach der Überwindung der Argentinien-
krise wieder ein beachtliches Wirtschaftswachs-
tum. Auch der Intra-Handel hat sich seit 2003 wie-
der leicht erholt, ohne jedoch annähernd auf das 
Niveau von 1998 zurückzukehren. Substanzielle 
Fortschritte in der Integration wurden aber ins-
besondere durch immer neue Konflikte zwischen 
den Mitgliedsländern verhindert. 

Zwischen Argentinien und Uruguay hatte sich 
seit 2005 ein Streit um den Bau zweier Zellstoff-
fabriken auf der uruguayischen Seite des Grenz-
flusses Río Uruguay so stark zugespitzt, dass er das 
bilaterale Verhältnis jahrelang belastete und erst 
2010 mit einem Urteil des Internationalen Gerichts-
hofs in Den Haag beigelegt werden konnte. Die re-
gelmäßig auftretenden Handelskonflikte zwischen 
Argentinien und Brasilien sorgten für weitere 
Spannungen. Brasilien akzeptierte 2006 schließlich 
ein handelspolitisches Instrument, das Argentinien 
wettbewerbverzerrende Maßnahmen erlaubte. Die-
se Entscheidung wurde ohne Konsultation Uru-
guays und Paraguays getroffen. Die kleineren Staa-
ten fühlen sich nicht zu Unrecht immer wieder von 
Argentinien und Brasilien übergangen. Angesichts 
mangelnder Zugeständnisse der größeren Partner 
und aufgrund der ausbleibenden Integrationsge-

winne liebäugelten Uruguay und Paraguay mit der 
Aushandlung individueller Freihandelsabkommen 
mit den USA. Dazu hätte der Mercosur jedoch auf 
eine Freihandelszone zurückgestuft werden müs-
sen. Darüber hinaus war zwischen Brasilien und 
Venezuela ein kaum verhohlener Streit um die regio-
nale Vorherrschaft entbrannt. Auch die Aufnahme 
Venezuelas in den Mercosur hat sich als wesentlich 
schwieriger erwiesen als zunächst erwartet. Nach-
dem der brasilianische Senat bis Ende 2009 mit der 
Ratifizierung des venezolanischen Beitritts zöger-
te, hängt dieser jetzt noch vom Parlament in Para-
guay ab. Die oppositionelle Mehrheit in der para-
guayischen Legislative wies den venezolanischen 
Beitritt bereits zweimal unter Verweis auf das Pro-
tokoll von Ushuaia und den fragwürdigen Zustand 
der Demokratie in Venezuela zurück.

Fortschritte auf dem Weg zur Zollunion

Nicht zuletzt aufgrund dieser enttäuschenden Er-
fahrungen ist es auffällig ruhig um den Mercosur 
geworden. Anders als in den Jahren zuvor vollzog 
sich seine Entwicklung seit 2007 ohne nennens-
werte Begleitung öffentlicher oder akademischer 
Debatten. Stattdessen sind andere Regionalorga-
nisationen ins Rampenlicht gerückt. Dabei stand 
der Mercosur keinesfalls still. So hat das neu ge-
schaffene Parlament bis 2010 die erste von zwei 
Übergangsphasen durchlaufen. Zwischen 2011 
und 2014 werden die Delegierten der einzelnen 
Mitgliedsstaaten erstmals in freien, geheimen und 
direkten Wahlen bestimmt; ab 2014 finden diese 
zeitgleich in allen Mitgliedsländern statt. Das Par-
lament verfügt zwar über keine nennenswerten 
legislativen Kompetenzen; es kann lediglich Ge-
setze vorschlagen oder sich durch Resolutionen 
und Empfehlungen zum Integrationsprozess äu-
ßern. Hinzu kommen Kontrollfunktionen gegen-
über den anderen Mercosur-Organen. Ein beacht-
licher Fortschritt gegenüber der gemeinsamen 
parlamentarischen Kommission wurde jedoch bei 
seiner Zusammensetzung und Entscheidungsfin-
dung erzielt. So folgt die Größe der nationalen De-
legationen nicht mehr dem Paritätsprinzip, son-
dern sie errechnet sich nach der Bevölkerungsgrö-
ße, wobei den kleineren Ländern ein Vorteil ein-
geräumt wird. An die Stelle reiner Konsensent-
scheidungen treten qualifizierte Mehrheiten und 
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die Parlamentarier organisieren sich nicht län-
ger in nationalen Delegationen, sondern in po-
litischen Gruppen. Ferner wurde 2010 Samuel  
Pinheiro Guimarães zum ersten Hohen Vertreter 
des Mercosur ernannt. Der brasilianische Intel-
lektuelle bekleidete während der Regierungszeit  
Luiz Inácio Lula da Silvas den zweithöchsten Pos-
ten im Außenministerium und war anschließend 
leitender Minister für strategische Fragen.

Als bedeutsamer für die Zukunft des Mercosur 
könnten sich jedoch die jüngsten wirtschaftspoli-
tischen Entscheidungen erweisen. So wurde 2010 
nach jahrelangen Diskussionen überraschend eine 
Einigung in der Frage des doppelten Außenzolls 
gefunden. Dieser war bislang zu entrichten, wenn 
Waren aus Drittländern innerhalb des Mercosur 
grenzüberschreitend verbracht wurden. Damit 
wurde ein substanzieller Schritt in Richtung ei-
ner vollkommenen Zollunion vollzogen. Die jetzt 
gefundene Lösung dürfte insbesondere dem Bin-
nenland Paraguay zugute kommen. Sie muss al-
lerdings noch von den nationalen Parlamenten ra-
tifiziert werden. Darüber hinaus wurden 2010 die 
seit sechs Jahren ruhenden Verhandlungen mit 
der EU wieder aufgenommen. 

Gegenmodelle zum Mercosur?

Parallel zu den skizzierten Entwicklungen im Mer-
cosur kam es seit Anfang des 21. Jahrhunderts 
zur Errichtung neuer Regionalorganisationen wie  
ALBA, UNASUR oder CELAC. Diese unterschei-
den sich in mehrfacher Hinsicht vom „offenen“ 
Regionalismus der frühen 1990er Jahre. Zentrale 
Kennzeichen sind das Primat der Politik über wirt-
schaftliche Fragen, die Rückkehr staatszentrierter 
Entwicklungsstrategien, eine stärkere Betonung 
nicht-kommerzieller Aspekte der Integration, die 
Heraushebung der sozialen Dimension regionaler 
Integration und von Entwicklungsunterschieden 
zwischen den Integrationspartnern, ein stärkeres 
Augenmerk auf infrastrukturelle Maßnahmen und 
der Wunsch nach einer stärkeren Legitimierung 
der Integrationsprozesse (Sanahuja 2010: 22-23). 
Insbesondere die ALBA und die UNASUR werden 
als Gegenmodell zum „offenen“ Regionalismus in-
terpretiert.

Die Ursache für die Revision der Integrati-
onsziele ist im Wandel des ideologischen Über-

baus zu suchen. In fast allen Ländern Südameri-
kas wurden in den vergangenen zehn Jahren die 
neoliberalen Regierungen der 1990er Jahre durch 
tendenziell linke Regierungen ersetzt. Der „Kon-
sens von Washington“ und das mit ihm assoziier-
te Integrationsmodell des „offenen“ Regionalis-
mus gerieten in Misskredit. Doch wie verhält sich 
der Mercosur zu den genannten Organisationen 
und welche Konsequenzen hat die skizzierte Wen-
de auf seine Integrationsperspektiven?

Es wäre trotz aller Unterschiede falsch, die 
UNASUR und andere als Gegenmodell zum Mer-
cosur zu verstehen und daraus einen Bedeutungs-
verlust für letzteren abzuleiten. Eine solche Sicht-
weise übersieht, dass der Mercosur selbst an dem 
beschriebenen Wandel partizipierte. Insbesonde-
re die institutionellen Änderungen seit 2003 ha-
ben sein Erscheinungsbild nachhaltig verändert. 
Sie drücken ihrerseits eine Abkehr vom Primat des 
Ökonomischen aus. Maßnahmen wie die Schaffung 
eines Mercosur-Parlaments sollten in erster Linie 
die politische Dimension des Regionalabkommens 
stärken. Das wichtigste Ergebnis dieses Prozesses 
war das Aus für die ALCA beim Gipfel im argenti-
nischen Mar del Plata Ende 2005. Der ein Jahr zu-
vor erfolgte Abbruch der Verhandlungen mit der 
EU signalisierte ebenfalls, dass der Abschluss von 
Freihandelsabkommen nicht mehr die alleinige 
Ausprägung regionaler Integration ist. 

Vor diesem Hintergrund ist auch der 2003 von 
Lula da Silva und Nestor Kirchner verkünde-
te „Konsens von Buenos Aires“ zu sehen. Dem-
nach ist der Mercosur nicht nur ein Wirtschafts-
block, sondern ein Raum geteilter Werte und Tra-
ditionen. Seine Vertiefung und Erweiterung soll 
entscheidend dazu beitragen, die Handlungsfrei-
heit seiner Mitglieder gegenüber den Ländern des 
Nordens zu erhöhen und die eigene Stimme in 
multilateralen Foren zu stärken. Das Ziel sei ein 
Entwicklungsmodell, das Wachstum mit sozialer 
Gerechtigkeit verbindet. Der „Konsens von Bue-
nos Aires“ beinhaltet insofern eine Absage an das 
Integrationsmodell der 1990er Jahre und scheint 
sich weitgehend mit den Charakteristika der neu-
en Regionalorganisationen zu decken. Allerdings 
hat dieser programmatische Wandel nicht zu ei-
ner Stärkung des Mercosur geführt. Es scheint, als 
hätten sich die Mitgliedsländer nicht zuletzt des-
halb kürzlich wieder stärker auf die wirtschaft-
liche Dimension regionaler Integration besonnen.
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Die jüngst erfolgten Schritte zur Schaffung ei-
ner Zollunion entkräftigen auch das Argument, 
dass Brasilien den Mercosur zunehmend als Ein-
schränkung seiner Handlungsfreiheit als aufstre-
bende Regionalmacht betrachtet. Organisationen 
wie die UNASUR entsprächen mit ihren unver-
bindlichen Bestimmungen demnach besser den 
Interessen Brasiliens als der Mercosur. Durch des-
sen Rückstufung auf eine Freihandelszone könnte 
Brasilien Abkommen mit Dritten ohne Rücksicht 
auf seine Partner abschließen. Allerdings hat Bra-
silien den Mercosur bislang stets als Ausgangs-
punkt seiner regionalen und zunehmend auch 
globalen Ambitionen betrachtet. Er steht auch 
nicht im Widerspruch zur UNASUR. Die brasi-
lianischen Bemühungen um regionale Integrati-
on in Südamerika reichen bis in die frühen 1990er 
Jahre zurück. Bereits damals entwarf die brasilia-
nische Diplomatie das Projekt einer südamerika-
nischen Freihandelszone (SAFTA). Diese münde-
te 2004 in der Südamerikanischen Staatengemein-
schaft (CSN), die seit April 2007 UNASUR heißt 
und der politischen Integration Südamerikas un-
ter brasilianischer Führung dient.

Fazit

Der Mercosur ist nach wie vor weit davon entfernt, 
seine gravierenden Integrationsdefizite zu über-
winden. Gleichwohl ist er in den vergangenen 20 
Jahren zu einem internationalen Markenzeichen 
geworden, dessen Konturen in langjährigen Ver-
handlungen mit global agierenden Akteuren wie 
der EU und den USA geschärft wurden. Auch nach 
innen hat der Mercosur mittlerweile ein nur noch 
schwer wegzudenkendes Format angenommen. 
Dies äußert sich nicht nur in einer Reihe symbo-
lischer Akte, wie dem Hissen der Mercosur-Flag-
ge an den diplomatischen oder konsularischen 
Auslandsvertretungen oder der Aufschrift „Mer-
cosur“ auf den Reisedokumenten seiner Bürger. 
Für viele privatwirtschaftliche Akteure, nicht zu-
letzt für zahlreiche kleine und mittlere Unterneh-
mer, ist der gemeinsame Wirtschaftsraum längst 
zu einem festen Bestandteil geschäftlicher Abläufe 
geworden. Auch ein Blick in das seit einigen Jah-
ren von der Kommission ständiger Vertreter des 
Mercosur herausgegebene Handbuch für Mer-
cosur-Bürger verdeutlicht, in welchem Maß re-

gionale Bestimmungen und Regulierungen mitt-
lerweile in den Alltag der Staatsbürger hineinrei-
chen.

In dieser Hinsicht unterscheidet sich der Mer-
cosur fundamental von den anderen Regionalor-
ganisationen Lateinamerikas. Der Gründungsver-
trag der UNASUR ist erst am 11. März 2011 in 
Kraft getreten. Welche Rolle sie für die Politik und 
die Menschen Südamerikas künftig spielen wird, 
muss sich erst noch erweisen. Der Mercosur ist 
hingegen längst Alltagswirklichkeit geworden. 
Allen Schwierigkeiten und Defiziten zum Trotz ist 
er nach wie vor die bedeutendste Regionalorgani-
sation Lateinamerikas.
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