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RESUMO

O Acordo de Associagao entre o Mercosul e a Unido Europeia foi finalizado em junho
de 2019, apds aproximadamente 20 anos de negociagado. Os paises-membros dos
blocos e outros atores tiveram interesses divergentes e manifestaram sua oposi¢cao
ou seu apoio sob diversas justificativas, sendo o protecionismo do setor agricola da
Unido Europeia a justificativa de maior destaque dentre os opositores. Enquanto
alguns atores se destacaram pela énfase em seu posicionamento, ndo ha clareza
sobre quais coalizbes estariam por tras das forgas que direcionaram as negociagdes
e os atores que as integraram. O Advocacy Coalition Framework (ACF) oferece a
fundamentacgao tedrica para o estudo de coalizées, que sao uma forma de individuos
e organizagdes unirem seus recursos e conhecimento para imprimir suas preferéncias
na elaboracido de politicas publicas. Este trabalho teve como proposta identificar as
coalizdes do subsistema das negociagdes do Acordo de Associagao Mercosul-Uni&o
Europeia entre 2010 e 2019, verificando a existéncia dos dois atributos minimos de
uma coalizdo, segundo Weible et al. (2019): a presenga de atores que
constantemente tentaram influenciar o resultado da politica e o compartilhamento de
crencas de nucleo da politica. O método de process tracing foi usado para validar
hipéteses formuladas sobre o compartiihamento de crencas de nucleo da politica
entre atores estatais protagonistas. Identificou-se uma coalizdo entre Franga, Irlanda
e Bélgica como atores defensores do protecionismo agricola da UE entre 2010 e
2019. Esses mesmos Estados formaram uma coalizdo que exigiu politicas de
protecdo ambiental mais rigidas dos signatarios como condi¢éo do Acordo, em 2019.
O Brasil, Espanha e Uruguai formaram uma coalizdo de apoio a liberalizagcéo

comercial entre os blocos, da qual o Paraguai fez parte a partir de 2015.

Palavras-chave: modelo de coalizbes de defesa. Advocacy Coalition Framework.

ACF. Comércio exterior. Acordo de associagao.



ABSTRACT

The Mercosur - European Union Association Agreement was finalized in June 2019,
after approximately 20 years of negotiation. The member countries and other actors
had divergent interests and expressed their opposition or support to the agreement
under various arguments, while protectionism of the agricultural sector of the
European Union was the most prominent justification among the opponents. While
some actors stand out for how they emphasized their position, it is unclear which
coalitions are behind the forces that guided the negotiations and which actors took
part in them. The Advocacy Coalition Framework (ACF) offers the theoretical basis for
the study of coalitions, which is a way for individuals and organizations to join their
resources and knowledge in order to imprint their preferences in public policies. This
work had the objective of identifying the coalitions of the subsystem of the negotiations
of the Mercosur-European Union Association Agreement between 2010 and 2019, by
verifying the presence of the two minimum attributes of a coalition, according to Weible
et al. (2019): the presence of actors who constantly tried to influence the outcome of
the policy and shared policy-core beliefs. Process tracing was used to validate
hypotheses formulated about which main state actors shared policy-core beliefs. A
coalition between France, Ireland and Belgium was identified in advocacy of higher
protectionism of the EU agricultural from 2010 to 2019. These same states formed a
coalition that demanded stricter environmental protection policies from the signatories
as a condition of the Agreement in 2019. Brazil, Spain and Uruguay formed a coalition
in support of trade liberalization between the blocs, of which Paraguay has been a part
since 2015.

Keywords: Advocacy Coalition Framework. ACF. Foreign trade. Association

Agreement.
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1 INTRODUGAO

O Acordo de Associagao entre o Mercosul e a Unido Europeia (UE) comegou
a ser negociado oficialmente em 1999 e as partes chegaram a um “acordo em
principio” em junho de 2019. O Acordo € conhecido pelas dificuldades das partes para
atingir todos os ambiciosos objetivos propostos. Trata-se de um Acordo de
Associagao, que vai além de um acordo comercial, pois engloba também acordos
politico e de cooperagcdo e um total de 21 temas (BRASIL, 2019). O Mercosul e a
Unido Europeia contavam com um PIB somado de 20 trilhdes de dodlares e um
mercado de aproximadamente 780 milhdes de pessoas em 2019 (BRASIL, 2019).

Além das dificuldades apresentadas pelo amplo escopo, as negociagdes foram
marcadas pelas muitas divergéncias de opinido entre atores favoraveis e opostos ao
Acordo. Dentre as principais razdes para a oposi¢ao, esteve o protecionismo ao setor
agricola da UE e aos setores da industria, servicos e compras governamentais do
Mercosul, que sdo as areas mais sensiveis de cada bloco (BID, 2005). O setor
agricola da UE é subsidiado pela Politica Agricola Comum (PAC), programa que gera
beneficios fiscais liquidos preciosos para paises com forte atuagcao no setor. A Franca
ficou conhecida como o Estado que se opds de forma mais veemente e autores da
literatura sobre o Acordo a identificam como um lider no movimento de oposi¢ao, que
contou com a Irlanda, Bélgica, Polénia e outros paises, em diferentes momentos das
negociagdes. Do lado favoravel, houve atores interessados na pronta conclusdo das
negociagdes pelas oportunidades de exportagdes e de investimentos que receberiam
e pressionaram para que as negociagées caminhassem rapidamente (ROZEMBERG
e GAYA, 2019). Dentre os atores identificados na literatura como favoraveis ao
Acordo estdo o Brasil, apresentado como um grande beneficiario do aumento de
exportagdes de produtos agricolas que adviria de uma redugdo das barreiras a
importacdo pela UE, e a Alemanha, que se beneficiaria de exportagdes de
manufaturados (especialmente da industria quimica) ao Mercosul. Nem todos os
atores se posicionaram de forma consistente nos vinte anos de negociagdes. A
Argentina adotou uma postura protecionista em muitos momentos devido a crise
econdmica iniciada em 1999 (BID, 2003) e a necessidade de proteger empregos na
industria local da concorréncia externa. Como se iniciava no ano 2000 a Rodada de

Doha - reunido entre membros da Organizagao Mundial do Comércio (OMC) visando
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reducao de barreiras tarifarias no nivel multilateral, abrangendo 135 paises naquele
ano — havia paises-membros que defendiam nao fazer quaisquer concessdes antes
da finalizagdo da Rodada e postergar as negociagbes Mercosul-UE. Atores n&o-
estatais, como organizagbes nao-governamentais ambientais, sindicatos e
representantes da classe empresarial de ambos os blocos, tentaram influenciar as
negociagdes, apresentando argumentos favoraveis e contra o Acordo. O embate
forgas teve efeitos concretos sobre as negociagdes, as quais foram suspensas em
2004 e relancadas em 2010. O periodo entre 2010 e 2019 foi marcado por
postergagdes de prazos e reajuste das expectativas sobre o futuro do Acordo, em
meio a manifestacdes dos paises-membros e atores influentes. Apesar do acordo em
principio, alcangcado em junho de 2019, novas pressdes opostas desde entao
(especialmente em fungédo do aumento do desmatamento observado no Brasil desde
2019) sinalizam dificuldades para a ratificagdo do Acordo pelos paises-membros,
necessaria para que o Acordo entre em vigor (GHIOTTO e ECHAIDE, 2019).

Atores opostos e favoraveis ao Acordo se organizaram e uniram forgas em
diversos momentos para garantir avangos nos seus objetivos. A literatura explorou as
negociagdbes Mercosul-UE como um estudo de caso do movimento do inter-
regionalismo protagonizado pela UE nos anos 1990 (GARCIA, 2013), mas nao
abordou a forma como atores se organizaram e formaram coalizbes para conseguir
tais avangos. Enquanto paises como a Franga e Irlanda sdo frequentemente citados
como 0s principais opositores e a Espanha, Brasil e representantes da industria
mercossulina como favoraveis (ARANA, 2014; TOMAZINI, 2011), sabe-se que esses
atores angariaram forgas junto a outros para alcangar seus objetivos.

Segundo Weible et al. (2019), coalizbes sdo uma forma dos individuos unirem
seus recursos e conhecimento para imprimir suas preferéncias na elaboracdo de
politicas publicas. O processo de formacado de politicas publicas, especialmente
quando caracterizado por conflitos sustentados por longos periodos, € influenciado
por organizagdes que coordenam esforgos visando resultados a partir dessas
politicas. No caso do Acordo de Associagao Mercosul-UE, quem sio esses atores,
quais coalizbes formaram- e modificaram-se no periodo das negociagbes sao
perguntas com respostas menos claras na literatura. O principal objetivo deste

trabalho é identificar quais coalizbes formaram-se entre os atores interessados no
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resultado do Acordo de Associagdo Mercosul-UE (questao de pesquisa).

Este objetivo pode ser atingido a partir do Advocacy Coalition Framework (ACF,
em inglés ou Modelo de Coalizdes de Defesa, em portugués). O ACF busca entender
como atores politicos se organizam em coalizbes com o objetivo de influenciar o
processo de criagao e aprovagao de politicas publicas em um subsistema (JENKINS-
SMITH et al., 2014a). Segundo Weible e Ingold (2018), os membros de uma advocacy
coalition (coalizdo de defesa) podem ser qualquer tipo de individuo ou organizagao
que seja engajado politicamente, indo além do conceito de grupo de interesse e de
partidos e podendo estar relacionados entre si informalmente, sem a necessidade de
cumprir quaisquer quesitos formais de participacdo. Coalizbes podem ser redes
amplas de individuos e organizagdes que se formam no espag¢o chamado subsistema
da politica. Nos subsistemas, as questdes de politicas especificas, como a sua
formulagdo, aprovacdo e implementacdo sao discutidas e efetivadas. Pela sua
diversidade, refere-se a seus membros como atores.

O que une os atores em coalizbes sao crengas e pontos de vista ideoldgicos
compartilhados entre eles (WEIBLE e INGOLD, 2018). A teoria sugere um sistema de
crengas composto por trés camadas, de maior a menor escopo: o nucleo duro (deep
core), o nucleo da politica (policy core) e as crengas secundarias (secondary beliefs).
O alinhamento dos atores sobre o nucleo de politicas € determinante para a formagao
de coalizbes, visto que ele trata do problema politico e a solugao proposta por eles. A
teoria apresenta uma ferramenta util para verificar a existéncia de coalizdes — Weible
et al. (2019) apresentaram os cinco atributos de uma coalizdo, dentre os quais estao
os atributos minimos para que ela exista. Os cinco atributos sdo 1) a presencga de
atores que constantemente tentam influenciar a formagéo da politica, 2) crengas de
nucleo da politica compartilhada por atores, 3) acdo coordenada, 4) uso de recursos
e 5) estabilidade no subsistema. Os dois primeiros atributos sdo os atributos minimos
para a existéncia de uma coalizdo. Segundo Weible et al. (2019), verifica-se, no
minimo, uma coalizagdo em potencial ou uma coalizdo desconectada, caso esses
atributos sejam confirmados. A verificagdo de tipos de coalizdes mais sofisticadas
requer que os outros atributos estejam presentes. Visando cumprir com o objetivo
principal de identificar quais coalizdes formaram-se em torno da politica, pretende-se

verificar se os dois atributos minimos estiveram presentes no subsistema das



14

negociagcbes do Acordo Mercosul-UE. Para tal, propde-se 0os seguintes objetivos
especificos:

e Levantar os atores politicos que se posicionaram sobre o acordo e seus
respectivos posicionamentos, definindo quais foram atores que
tentaram constantemente influenciar o Acordo como politica.

e Identificar se houve um compartiihamento de crengcas de nucleo da
politica, quais atores as compartilharam e em quais momentos.

Para atingir o primeiro objetivo especifico, pretende-se buscar na literatura os
atores — estados, associagbes e organizagdes nao-governamentais — que se
manifestaram com frequéncia e seus posicionamentos. Os atores de maior relevancia
no subsistema no periodo entre 2010 e 2019 serao selecionados para analise.

Para atingir o segundo objetivo especifico, pretende-se usar o process tracing,
uma ferramenta metodologica que usa a inferéncia causal para avaliar a validade de
hipbéteses a partir de evidéncias diagndsticas. A teoria do process tracing dispde de
testes que validam a qualidade das evidéncias que podem afirmar ou enfraquecer a
hipétese formulada pelo pesquisador (COLLIER, 2011). A teoria dispbée de uma
tipologia de testes, os quais qualificam as evidéncias e revelam a validade da
hipétese. Neste trabalho, pretende-se formular hipéteses sobre o alinhamento dos
principais atores do subsistema do Acordo Mercosul-UE e testa-las aplicando o
process tracing. Pretende-se formular hipoteses sobre o compartilhamento de
crencas do nucleo da politica entre os atores selecionados com base nas informagdes
colhidas na reviséo bibliografica. Evidéncias para os testes serdo colhidas em
declaracoes de representantes oficiais dos paises-membros e instituicdes envolvidas
e informagdes de cunho ideoldgico e politico sobre esta politica.

Acredita-se que a analise das negociagdes sob o prisma do ACF pode revelar
a dinamica organizada dos atores e o impacto da balanga de poder das coalizbes no
ritmo das negociacgdes. O trabalho contribui para expandir as barreiras do ACF por
aplica-la no campo da politica externa. Embora a literatura conte com trabalhos na
interseccdo das politicas publicas domésticas e politica externa, a identificacdo de
coalizbes além do ambito nacional € uma excecao na literatura. Acredita-se ainda que
este trabalho contribuira para os avancos da aplicacdo do ACF em estudos brasileiros

e latino-americanos, que tém explorado a teoria em menor grau do que a América do
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Norte e Europa.
A introducao é seguida da fundamentacgao tedrica, revisdo bibliografica sobre

o Acordo Mercosul-UE, materiais de métodos, analise e discussao e conclusio.



16

2 FUNDAMENTACAO TEORICA
2.1 ADVOCACY COALITION FRAMEWORK (ACF)
2.1.1 SOBRE O ACF

O Advocacy Coalition Framework (ACF) busca entender como atores politicos
se organizam em coalizdes com o objetivo de influenciar o processo de criagao e
aprovagao de politicas publicas (JENKINS-SMITH et al., 2014a). Coalizbes, por sua
vez, sdo uma forma dos individuos envolvidos no processo politico unirem seus
recursos e especialidades com o objetivo de influenciar o processo politico (WEIBLE
et al., 2019). Os pesquisadores do ACF se preocupam com questdes como: sob quais
condicbes as coalizdes se formam? Quais sao as principais caracteristicas destas
coalizbées? Como a interacdo entre coalizbes levam a mudancgas politicas em temas
de relativa estabilidade? Além disso, 0 Modelo ajuda a explicar como acontecem as
mudangas em linhas politicas relativamente estaveis e como ocorre o aprendizado
orientado a politica (WEIBLE et al., 2019). A teoria e suas hipoteses evoluiram ao

longo dos anos e sua trajetdria foi consolidada por Jenkins-Smith et al. (2014b).

O ACF comegou com publicagdes por Paul Sabatier na década de 80 como
uma forma de sintetizar abordagens top-down e bottom-up da implementacdo de
politicas publicas. Esta sintese buscava explicar como a dindmica entre 1) a disputa
entre atores para implementar suas politicas e 2) a informagdo gerada como
consequéncia das politicas implementadas induzem o aprendizado orientado a
politicas e influenciam o processo de criagdo de politicas subsequentes (SABATIER,
1987). O aprendizado orientado a politicas acontece quando um individuo questiona
e refina suas préprias crengas ou reage a questionamentos por outros (SABATIER,
1988). Outras motivagbes para o desenvolvimento da teoria foram as limitagbes
identificadas na abordagem de analise de politicas pelos estagios percorridos (stage
heuristics), a qual ndo explicava as for¢cas por tras do avango da politica pelos
estagios e ndo dava atencéao suficiente as multiplas diretrizes sobrepostas de atores,
em constante competicdo (JENKINS-SMITH e SABATIER, 1994). Jenkins-Smith
(1990) explorou o papel e a importancia da analise de politicas publicas sobre a
formulacdo de novas politicas e elaborou um modelo para analise de disputas,
considerando diversos contextos politicos. Sabatier e Jenkins-Smith uniram forcas

nos anos 90 para sintetizar casos de aplicacao da teoria.
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O ACF é caracterizado pelas suas premissas, escopo e conceitos basicos
(JENKINS-SMITH et al., 2014a). Percebe-se uma evolugdo no conjunto original de
quatro premissas de Jenkins-Smith e Sabatier (1994) para seis premissas na
publicacdo destes dois autores em 2014. A primeira das seis premissas € a
consideragao do subsistema politico como unidade de analise, sendo o subsistema o
ambiente onde atores interagem na tentativa de influenciar questbes relevantes do
subsistema. Subsistemas podem ser caracterizados pelo topico da politica, escopo
fisico ou pelos atores com capacidade de influencia-los (JENKINS-SMITH et al.,
2014a). Subsistemas podem interagir uns com os outros, como costuma ser o caso
do subsistema preocupado com a preservacao ambiental e aqueles referentes a
atividades econémicas com impacto sobre o meio-ambiente. A segunda premissa diz
respeito a relevancia dos atores para o subsistema, sendo os relevantes aqueles que
continuamente tentam influenciar assuntos do subsistema (JENKINS-SMITH et al.,
2014a). A terceira premissa € a racionalidade limitada dos individuos, sua agéo
motivada por um sistema de crengas e a tendéncia dos atores a lembrar mais das
suas derrotas do que de suas vitérias, levando-os a exacerbar o antagonismo de seus
oponentes (conceito chamado de devil shift). Em quarto, esta a tendéncia de agregar
atores em coalizdes de forma a simplificar a analise do processo politico. A quinta
premissa € a importancia dos sistemas de crencas compartilhadas por atores em
subsistemas, assim como de informagdes técnicas que sdo articuladas para dar
sustentagado a essas crengas, ou nega-las. Finalmente, a sexta premissa diz respeito
a necessidade dos analistas adotarem perspectivas de longo prazo para entender os
processos politicos e suas mudancgas através do ACF, para lograr uma interpretacao
adequada de padrdes de mudanca politica (JENKINS-SMITH et al., 2014a).

A dinamica de variaveis no ACF é representada no Diagrama do Fluxo do ACF,
aprimorado e apresentado em diversas publicagdes na trajetéria evolutiva da teoria
(SABATIER e WEIBLE, 2007; JENKINS-SMITH et al., 2014a). O Diagrama (Figura 1)
apresenta um conjunto de variaveis relativamente estaveis que inclui o sistema de
crengas (valores socioculturais e estrutura social), as caracteristicas basicas do
problema e a distribuicdo de recursos disponiveis e a estrutura constitucional basica
do sistema. A expectativa € que estas variaveis ndo sofram grandes mudangas ao

longo do tempo e sirvam de pressupostos para o funcionamento do subsistema. Um
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segundo conjunto de variaveis sdo aquelas determinadas por eventos externos ao
subsistema e mais propensos a mudancgas: condigdes socioeconémicas, opiniao
publica, mudancgas de coalizdo governante e efeitos causados por outros subsistemas
(spillovers). As variaveis estaveis acabam por determinar variaveis classificadas
como estruturas de oportunidade de longo prazo, quais sejam o grau de consenso
necessario para lograr uma grande mudanca politica, a abertura do sistema politico
e rupturas sociais concomitantes. Tanto eventos externos, quanto estruturas de
oportunidade de longo prazo, produzem restricbes e oportunidades de curto prazo
que podem ser aproveitadas pelos atores do subsistema ou produzirem obstaculos.
As estruturas de oportunidade de longo prazo e as restricdes e oportunidades de curto
prazo influenciam os recursos e estratégias das coalizbes que operam em
determinado subsistema para influenciar decisGes governamentais. As decisdes
resultam em politicas que produzem resultados e impactos refletidos na sociedade,

na opinido publica e em outros subsistemas (conjunto de eventos externos).

Figura 1: Diagrama do Fluxo do ACF
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Sabatier e Weible (2007) consolidaram as hipéteses da ACF, cuja confirmagao
empirica em diversos estudos ao longo do tempo foi avaliada por Jenkins-Smith et al.
(2014a):

Hipotese 1: Em grandes controvérsias em um subsistema politico, quando as
crengas centrais sdo disputadas, o conjunto de aliados e adversarios tende a ser

relativamente estavel por periodos de aproximadamente dez anos.

Hipotese 2: Atores em uma coalizdo apresentam consenso substancial em

questdes pertinentes ao nucleo da politica, mas menor em aspectos secundarios.

Hipotese 3: Um ator (ou coalizdo) abre m&o de aspectos secundarios de seu

sistema de crencgas antes de reconhecer fraquezas no nucleo de sua politica.

Hipotese 4: Dentro de uma coalizdo, agéncias administrativas geralmente
advogam por posigdes mais moderadas do que seus aliados afiliados a grupos de

interesses.

Hipotese 5: Atores em grupos com propaositos sao mais limitados na expressao

de suas crengas e posi¢des sobre politicas do que atores de grupos materiais.

As evidéncias disponiveis confirmam a hipotese 1. Os resultados para as
hipéteses 2 e 3 sdao mistos, havendo estudos que as confirmam e outros que as
negam. Nao ha estudos suficientes para confirmar a hipétese 4, mas sabe-se que o
papel que as agéncias governamentais assumem depende do sistema politico e do
nivel de conflito no subsistema (WEIBLE et al., 2019). Similarmente, a Hipdtese 5
carece de evidéncia suficiente e requer mais testes e aprofundamento (JENKINS-
SMITH et al., 2014a).

Weible et al. (2019) sugerem 5 atributos de coalizbes, os quais podem estar
presentes ou ndo, mas quando todos presentes, representam o tipo ideal de coalizao:
atores, crencas compartilhadas, coordenacao, recursos e estabilidade. As diferentes
composicdes de atributos resultam em subtipos de coalizbes. Saber identificar os
atributos corretamente é essencial para garantir o rigor de uma analise empirica,
razao pela qual deve-se detalhar suas caracteristicas. Os atores politicos podem
assumir diversas formas, desde que sejam agentes que constantemente tentam
exercer influéncia sobre o processo politico. Segundo Weible et al. (2019), eles

podem ser individuos ou grupos, agentes governamentais, tomadores de decisao no
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processo politico, ou ndo. Atores podem ter a posicao de policy brokers, mediando
um acordo entre as coalizdes, ou de policy entrepreneurs, liderando a defesa de uma
politica. Deixando claro os limites de cada papel no processo politico, Weible et al.
(2019) esclarecem que policy brokers podem ser atores que nao pertengcam a
nenhuma coalizdo e podem ser policy entrepreneurs, simultaneamente. Os autores
classificam ainda os atores como membros potenciais de uma coalizdo quando eles
compartilham crengas com os demais, mas n&o fazem esforgos em coordenar agdes.
A importancia da coordenacdo para a coalizagao e a lideranga do ator no processo,
definem seu papel como membro auxiliar, membro principal ou empreendedor da
politica. Um diagrama elaborado por Weible et al. (2019) ilustra a classificagao de

tipos e atores na Figura 2.

Figura 2: Tipos de atores politicos em um subsistema
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Fonte: Weible et al. (2019), p. 9.

Crencgas compartilhadas sdo o segundo atributo das coalizdes. O sistema de
crengas € composto por trés camadas: o nucleo duro (deep core), o nucleo da politica
(policy core) e as crengas secundarias (secondary beliefs). O alinhamento dos atores
sobre o nucleo de politicas € determinante para a formacao de coalizdes, visto que
ele trata do problema politico e a solugado proposta por eles. Weible et al. (2019)
apresentaram desafios na analise do sistema de crengas que devem ser
considerados neste estudo. O primeiro trata de interesses individuais dos atores
politicos, que podem ser a motivagdo principal dos atores para engajar-se em

processos politicos. Sabatier e Jenkins-Smith (1994) isolaram a variavel do interesse
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préprio, pois ele estaria correlacionado as crengas. Nohrstedt (2005) considera a
incorporacao de interesses proprios as crencas de nucleo duro uma solucéo
demasiada simplista e sugere uma analise que considere as principais motivagdes
para atores politicos agirem em interesse proprio: votos, pretensdes relacionadas a
cargos politicas, pretensdes de influéncia sobre o processo politico, representagao (a
capacidade de partidos agirem como intermediadores de forma a garantir a
representacdo de seu eleitorado) e coesao partidaria. O segundo desafio € medir
cada camada do sistema de crencas. A literatura mostra que as crengas sobre o
nucleo da politica abrangem o proprio subsistema, ou seja, atores que apoiam
determinada politica tém esta crenca em comum. Crengas secundarias, por serem
instrumentais, podem abranger somente uma parte dos atores em um subsistema. Ja
as crencgas de nucleo duro podem ser encontradas em diversos subsistemas. Weible
et al. (2019) alertam sobre o risco de generalizar um sistema de crengas a todos os
atores ativos em um subsistema. As pessoas atribuem niveis diferentes de
importédncia a cada valor e podem se envolver em um unico ou em diversos
subsistemas simultaneamente, e provavelmente terdo orientagdes diferentes para um
mesmo problema. O terceiro desafio € a medicdo das crencas de nucleo duro nos
atores, o qual foi parcialmente remediado pela aplicacdo da Teoria Cultural, que
desenvolveu uma metodologia para verificar a capacidade de influéncia de individuos

e grupos sobre o pensamento e comportamento uns dos outros.

Apesar de somente os 2 primeiros atributos serem necessarios para se ter uma
coalizdo, os demais atributos foram pesquisados, visando obter uma visdo completa
das caracteristicas de coalizbes. O seu terceiro atributo € a coordenacdo de
atividades politicas, categorizadas em coordenagao entre aliados e entre rivais. A
coordenacao entre aliados é considerada forte quando é explicitamente declarada
pelos atores e fraca quando é feita sutilmente. A coordenagao entre rivais ocorre
quando pretende-se negociar e trabalhar de forma conjunta para chegar a um acordo,
ou 0 que seria chamado de uma situacdo de ganhos mutuos (win-win outcome).
Subsistemas onde ha colaboragdo entre rivais sdo chamados de subsistemas
colaborativos, enquanto subsistemas sem esta colaboracdo sdo chamados de
adversativos. Os recursos (quarto atributo) sdo a capacidade de atores politicos de

influenciar o processo politico, entre eles, a quantidade de aliados, contatos no meio
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politico, recursos financeiros e informagao técnica. Coalizdes podem conseguir
recursos nos niveis individual, da organizagcdo ou da coalizdo, e do subsistema da
politica (political subsystem) ou do sistema politico (political system), de acordo com
o tipo de recurso. A quantidade de recursos, no entanto, n&o sdo garantia de sucesso
para uma coalizdo. A estabilidade, quinto atributo de coalizbes, é importante para se
ter em perspectiva a evolucao de coalizbes. Somente assim, pode-se entender o quao
duraveis sao determinadas politicas, como acontece o aprendizado orientado para a

politica e como atores politicos formam estratégias e utilizam recursos.

Coalizbes que tenham todos os atributos constituem o tipo ideal de coalizbes
adversarias, enquanto atributos minimos de uma coalizdo sao a existéncia de atores
politicos e crengas compartilhadas sobre o nucleo da politica. Weible et al. (2019)
apresentam um fluxograma para a classificagao de coalizbes em subtipos, fornecendo

uma ferramenta importante para este estudo.

Figura 3: Fluxograma do tipo ideal de coalizées e subtipos
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Fonte: Weible et al. (2019), p. 15.

Schlager (1995) contribuiu com a teoria do ACF defendendo que a
incorporagao da teoria da Analise e Desenvolvimento Institucional (ADI) de Elinor
Ostrom e a teoria da Escolha Estruturada de Terry Moe podem responder a pergunta
do como atores em coalizdes abordam problemas que requerem acao coletiva,
formam e mantém relagbes estaveis e tomam decisdes (mais explanatério do que
descritivo). A ADI tem como objeto a formagao, manutengao, sucessos e desafios de
organizagdes voluntarias. Ostrom (1990) apresentou as condi¢gdes necessarias para

a manutencao de coalizdes no longo prazo:

¢ Identificacdo clara dos individuos que se beneficiam das a¢bes da coalizao;
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e Beneficios percebidos pelos atores sio distribuidos entre eles de forma
proporcional as suas contribuicoes;

¢ Individuos mais afetados pelas regras tém capacidade de contribuir para a sua
mudanca;

e Atores que agem como auditores das relagdes nas coalizbes podem ser
cobrados pelos membros;

e A violacao de regras acarreta responsabilizagao para os membros violadores;

e A coalizdo tem acesso a foruns onde conflitos intra-coalizdo ou entre coalizdo
e autoridades podem ser resolvidos;

e N&o ha restricbes governamentais ao direito de individuos formarem coalizbes.

Schlager (1995) destaca uma diferenca entre as premissas do ACF e as
premissas da ADI. Enquanto o ACF requer que as crencas e interesses dos atores
sejam verificados empiricamente (ndo sao permitidas pressuposi¢des), a ADI defende
que as agdes dos atores sdo limitadas pelas regras impostas pelas instituicbes onde
atuam. As possiveis agdes de um ator sao restringidas ainda pelas condigdes naturais
e caracteristicas do que esta em jogo e as caracteristicas da comunidade onde as
acdes sdo tomadas. Visto que atores tém mais poder de alterar as regras
institucionais do que os outros fatores, mais distantes do seu controle, atores tentam
influenciar alterar regras institucionais a seu favor. Esta estratégia € importante por
ser uma forma das coalizbes ascenderem ao poder politico e fazerem prevalecer a
politica de sua preferéncia. Na ADI, Ostrom (1990) defende que ha obstaculos para
a formacao de organizag¢des — os chamados custos para organizar (organizing costs),
- e, portanto, os atores devem perceber maiores beneficios atuando em uma coalizdo
do que individualmente. Coalizbes tém maior probabilidade de acontecer quando os
custos para organizar sao suficientemente baixos — grupos menores e estaveis,

disponibilidade de informagao, tomada de decisao coletiva e baixo custo de coacao.

Schlager (1995) explica que a teoria das Escolhas Estruturais de Moe é
importante para entender as estratégias usadas por coalizbes para tomar vantagem
de oportunidades para alcancar seus objetivos em governos democraticos onde ha
separagao de poderes. Segundo Moe (1990), as coalizbes tentam ocupar cargos e
posicbes oficiais e desenhar estruturas governamentais que favorecam suas

coalizdes. Apesar da legislagao e regras institucionais estarem sujeitas a mudancgas



24

pela oposicao quando esta venha a assumir posi¢cdes de autoridade, esta reversao
encontra obstaculos nesse sistema politico onde o poder tem a possibilidade de veto.
Isto significa que coalizbes devem fazer concessdes para atingir seus objetivos,
sequer parcialmente. Schlager (1995) argumenta que enquanto o ACF estabeleceu a
importancia de crencas para a formacado de coalizdes, a ADI a complementa
identificando as condi¢cbes para seu surgimento e sobrevivéncia e a Teoria de

Escolhas Estruturais identifica como coalizées transformam crengca em agao.

2.1.2. A APLICAGAO DO ACF E A POLITICA EXTERNA

Como um todo, as ciéncias politicas sao consideradas um campo
multidisciplinar. Alguns campos com 0s quais ha interse¢cao sao as ciéncias sociais,
a administragcado publica (SARKER et al., 2018), a economia e a politica externa
(LENTNER, 2006). Na pratica, no entanto, encontra-se poucos casos de
interdisciplinaridade do campo das politicas publicas e da politica externa
(OPPERMANN e SPENCER, 2016; LENTNER, 2006). No entanto, reconhece-se que
ha oportunidade de aplicacdo cruzada das respectivas teorias e que, cada vez mais,
pesquisadores de ciéncias politicas devem considerar os efeitos de tratados
internacionais no ambito politico interno (SIMMONS e HOPKINS, 2005).

A politica externa esta longe de ser uma das principais areas de aplicagao do
ACF. Jenkins-Smith et al. (2014a) fez um inventario de estudos com a aplicagcdo do
ACF por topico e continente. As areas nas quais a metodologia foi mais aplicada foram
o0 meio ambiente (57% dos estudos), a saude (11%) e financas e economia (8%). Os
continentes onde mais havia sido aplicado eram América do Norte e Europa, cada um
contando com 42% dos estudos. Apesar do baixo nivel de aplicagdo do ACF na
politica externa, é possivel encontrar um estoque relevante de estudos na interse¢ao
entre o ACF (tipicamente aplicado a politica doméstica) e as relagdes internacionais,
em algum nivel. Quando se trata da internacionalizagao de tépicos politicos, percebe-
se que politica internacional e doméstica produzem efeitos uma sobre a outra (LITFIN,
2000) e, portanto, criam obstaculos e oportunidades para coalizdes.

A complementacdo da Analise de Politica Externa (APE) com o ACF foi
explorada por Kleistra (2001) para verificar como ocorrem mudangas organizacionais.

Os autores formularam um sofisticado modelo que leva em consideragao elementos
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de ambas as teorias, uma ferramenta util para discriminar as formas como os atores
e sistemas de um ambiente internacional podem provocar uma mudanca politica. No
modelo, os atores e sistemas sdo chamados de se¢des — sistema internacional, o
sistema politico nacional, o sistema organizacional e lideres ou formuladores de
politicas — e estes sdo responsaveis por produzir onze condutores ou barreiras de
mudanga (conceitos cunhados por Hermann (1990) e Goldmann (1982) na APE).
Condutores s&o incentivos ou fatores que induzem a mudancga, enquanto barreiras
sdo obstaculos para que ela ocorra, e consequentemente sao estabilizadores de
politicas. A interacao de condutores e barreiras resultam em decisdes de eventuais
mudangas em organizagdes. Lantis (2020) também utilizou o ACF para complementar
a APE para qualificar os debates e disputas sobre o engajamento dos EUA na sua
politica externa com a Siria nas administracbes de Obama e Trump. Segundo Lantis
(2020), tedricos da APE abordaram mudangas em politica externa, mas de forma sutil
e circunstancial, sem foco no processo de mudanga (no como ela ocorre) ou no
produto final da disputa, ou seja, na tomada de decisdo que altere a rota vigente.
Lantis (2020) argumenta que estas lacunas podem ser preenchidas pelo ACF e que
este apresenta uma alternativa mais matizada comparada a percep¢cao de mudancas
politicas como eventos raros e traumaticos na APE. A literatura contém também
estudos com a aplicagédo do ACF em politicas domésticas, mas cuja influéncia do
ambiente internacional ndo pdéde ser ignorada. Como exemplos, Hsu (2005)
reconhece o impacto das normas e percepcdes da comunidade internacional sobre
as coalizdes que levaram a uma mudanga na politica nuclear do Taiwan; e Litfin
(2000) argumenta em seu estudo que ha uma atenuacao da linha entre o doméstico
e o internacional ao se tratar da politica ambiental canadense, dado que a mudanca
climatica é um tema inerentemente global. Ha ainda a possiblidade de coalizbes
domésticas, cujo objeto € uma questao internacional. Lee (2015) analisou, sob o
prisma do ACF, a disputa entre coalizdes adversarias que se formaram na equipe de
politica externa americana no pds-segunda guerra, os axiomas lalta e Riga, que

tinham visdes divergentes sobre a conceptualizagdo da estratégia da Unido Soviética.

Segundo Vicente, Calmon e Araujo (2017), o ACF vem sendo aplicado em
pesquisas brasileiras desde 2001, comegando com o estudo de Carvalho (2001)

sobre a politica ambiental em torno do desenvolvimento da industria metalurgica na
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Amazobnia. Desde entdo, foram apresentados trabalhos nos tépicos de politica
ambiental, combate as drogas ilicitas, biodiversidade, turismo, saude, educacgéo e
esportes. Ha ainda estudos aplicados a politicas de combate ao preconceito
(LONGAKER, 2013) e politica habitacional (FERREIRA et al., 2019). Segundo
Capelari, Araujo e Calmon (2015), ha uma predominancia de estudos sobre a politica
ambiental e energética sob a perspectiva do ACF no pais, a qual pode ser explicada
pelo descompasso entre as politicas nacionais e internacionais (estas mais
avangadas) gerando conflito entre os atores. Apesar de considerar-se timida a
aplicagao do ACF no Brasil comparada a dos EUA e Europa, espera-se que ele se
torne o principal modelo para analise de politicas publicas no pais nos proximos anos
(CAPELARI, ARAUJO e CALMON, 2015). Este estudo representa uma oportunidade
de aplicagdo do ACF em um tema de politica externa onde o Brasil figura como
importante ator e interage como estado com outros atores internacionais em
coalizdes, o qual contribui significativamente com a expansdo da fronteira de

aplicagao do Modelo no pais.

3 BIBLIOGRAFIA DO ACORDO DE ASSOCIAGAO MERCOSUL-UE

A reviséo bibliografica sobre o Acordo de Associagdo sera embasada em 2
pilares: primeiramente, sera apresentada uma visdo do contexto mundial em que
ocorrem negociagdes comerciais bilaterais, como € o caso deste Acordo, que sempre
tem como pano de fundo a OMC e as regras pré-estabelecidas por ela. Faz-se
necessario uma revisao bibliografica dos blocos, devido ao fato destes terem sofrido
mudangas na sua composigado nos vinte anos de negociagao do Acordo e ao fato de
que os paises-membros nem sempre estiveram alinhados, intra-bloco, sobre a
diregdo que as negociagbdes deveriam tomar. Além disso, é importante entender a
estrutura dos blocos, como estes tomam decisdes sobre acordos comerciais e como
as instituicdes que os compdem sao capazes de influenciar o processo, sendo
possivel assim, entender o nivel de influéncia destes atores sobre o subsistema.
Conforme destacado por Schlager (1995), a ADI defende que regramentos
institucionais limitam as acdes dos atores e, neste caso, a interdependéncia dos
atores e as regras estritas de tomada de decis&o pelos blocos sao fatores relevantes.

O segundo pilar da lugar a uma revisdo da bibliografia voltada aos atores, como se
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posicionaram em diferentes momentos do Acordo e suas crengas. Como é de amplo
conhecimento, ha atores que tiveram posi¢des claras sobre o Acordo, entdo para
racionalizar a apresentacao do posicionamento dos atores, esta parte da revisao sera
feita a partir das razbes compartilhadas pelos atores no seu posicionamento. O
posicionamento e motivagao dos atores serdo discutidos nos resultados, de forma a

destacar as nuancas no posicionamento de cada ator.

3.1. A UNIAO EUROPEIA E O MERCOSUL COMO INSTITUICOES

A Unido Europeia tem suas origens na criagdo da Comunidade Econdémica
Europeia (CEE), uma ALC, pelo Tratado de Roma em 1957. A unido aduaneira da
Unido Europeia foi criada em 1968, momento no qual todas as barreiras entre os 6
paises membros foram levantadas e estabelecida a tarifa externa comum (TEC). A
zona do euro foi criada com o Tratado de Maastricht, que estabeleceu as regras para
a participacao dos paises da Comunidade Europeia na adogao do Euro como moeda,
em 1992. O Euro foi introduzido em 1999, extinguindo as antigas moedas dos paises
participantes, apesar destas continuarem sendo aceitas em transacdes até 2002,
quando o Euro como dinheiro fisico entra em circulacdo. O Tratado de Lisboa de 2007
fez emendas ao Tratado de Maastricht e ao Tratado de Roma e estabeleceu a base
constitucional da Unido Europeia.

Somente a UE tem competéncia para concluir acordos em nome de seus
membros pelo artigo 216, paragrafo 1° do Tratado de Funcionamento da Unido
Europeia (TFEU) e pelo artigo 37 do Tratado da Unido Europeia (QUERCI, 2017).
Pelo artigo 217 do TFEU, as negociagbes de um acordo comercial sé podem ser
iniciadas apos a autorizacdo do Conselho da UE, composto por ministros de cada
Estado (QUERCI, 2017). As negociagcbes sédo preparadas e levadas a cabo pela
Comissdo Europeia, o braco executivo do bloco (COMISSAO EUROPEIA, 2020c).
Apds a conclusao do “acordo em principio”, o texto € analisado pela equipe juridica
da Comisséo e traduzido para os 23 idiomas oficiais da UE (COMISSAO EUROPEIA,
2020c). Finalmente, a aprovagédo de um acordo depende da assinatura do Conselho
e do consentimento do Parlamento (voto “sim” ou “ndo”). No momento da submisséao
do Acordo pela Comissdo ao Conselho para aprovacado, aquele deve indicar se

considera ser o acordo um acordo misto ou de competéncia exclusiva da UE. No caso
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do acordo se enquadrar no segundo tipo, apds a aprovacgao do Parlamento, o Acordo
dependera somente da ratificagao da outra parte (neste caso o Mercosul), para entrar
em vigor. No caso de um acordo misto, &€ necessaria a ratificacdo pelos estados-
membros da UE individualmente, seguindo os procedimentos de cada um, apos a
aprovacao do Parlamento, tornando o resultado mais suscetivel ao fracasso por
causa do poder de decisdo de cada Estado nesta etapa (COMISSAO EUROPEIA,
2020c). Por se tratar de um Acordo de Associagao, mais amplo do que um acordo
comercial e contendo elementos de cooperagao politica (QUERCI, 2017) ha
indicacbes de que ele possa ser classificado como um acordo misto
(BALTENSPERGER e DADUSH, 2019). O governo irlandés, um ator notoriamente
oposto ao Acordo, declarou entender que ele deva ser tratado como um acordo misto
(PARLAMENTO IRLANDES, 2019). O processo na UE se destaca pela
interdependéncia das instituicdes. Enquanto a Comissao Europeia ndo decide sobre
a efetivagédo do Acordo, é ela quem recomenda ao Conselho iniciar as negociagdes e
prepara propostas para decisdes do Conselho sobre a assinatura, aplicacédo
provisoria e concluséo do acordo (COMISSAO EUROPEIA, 2020c). O Conselho e
Parlamento tém um papel importante em orientar as acées da Comissao durante as
negociagdes através do Comité de Politica Comercial e do Comité de Comercio
Internacional, respectivamente. A opinido publica é relevante nas decisbes — uma
consulta publica sobre 0 que € esperado das negociag¢des deve ser feita antes do seu
inicio e o publico busca influenciar os votos parlamentares, cujos membros sdo eleitos
por voto popular (COMISSAO EUROPEIA, 2020c).

O Mercosul foi fundado em 1991 pelo Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai
(sua composicao atual). Iniciado como uma area de livre comércio (ALC), mas com a
intencao de continuar seu processo de integragao, o Mercosul evoluiu para uma uniao
aduaneira adotando a TEC em 1995 (embora seja uma unido aduaneira imperfeita).
O principal marco da institucionalizacdo do bloco foi a assinatura do Protocolo de
Ouro Preto em 1994, que lhe conferiu personalidade juridica internacional e
estabeleceu regras importantes de funcionamento e tomada de decisdo. O Mercosul
ampliou seu campo de atuagéo, incluindo em sua agenda temas politicos, de direitos
humanos, sociais e de cidadania (BRASIL, 2020). O Mercosul sofreu mudangas na

composi¢cao de seus membros ao longo dos anos: a Venezuela aderiu ao bloco em
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2012, mas foi suspensa em 2016 por descumprimento a requisitos do protocolo de
adesao e esta suspensa desde agosto de 2017, por violagao a clausula democratica.
A adesao da Venezuela em 2012 esta ligada a suspensao do Paraguai no mesmo
ano, quando a destituicdo do presidente paraguaio Fernando Lugo foi considerada
uma ruptura da ordem democratica. O senado paraguaio de entdo, dominado pela
centro-direita, se opunha a adesao da Venezuela, a qual teve oportunidade de ser
admitida por votacdo dos membros enquanto o Paraguai esteve suspenso (seria
readmitido como membro pleno em 2013). A Bolivia, Chile, Peru, Colémbia, Equador,

Guiana e Suriname sdo membros associados do Mercosul.

As instituicbes mercossulinas sdo o Conselho do Mercado Comum (CMC),
responsavel pelas politicas de integragdo, formado pelos ministros de relagbes
exteriores de cada pais; o Grupo Mercado Comum (GMC), que representa o brago
executivo e € responsavel pela negociagédo de acordos comerciais com terceiros; e a
Comissédo de Comeércio do Mercosul (CCM), 6rgao técnico que orienta o GMC sobre
questdes comerciais. O Protocolo de Ouro Preto concede poderes ao Mercosul de
firmar acordos com outros estados e organizag¢des internacionais, em nome de seus
membros. No entanto, diferentemente da UE, o Mercosul ndo € uma organizagao
supranacional, haja vista que seus estados-membros ndo cederam sua soberania ao
bloco (QUERCI, 2017). Desta forma, os acordos negociados pelo bloco devem ser
ratificados por cada Estado e incorporados a legislagdo nacional de cada um. No
momento da criagdo do Mercosul, foi criada a Comissao Parlamentar Conjunta (CPC),
que se tornaria o Parlamento do Mercosul em 2005. Enquanto o seu papel € a
representacdo dos povos do Mercosul, ele tem responsabilidades meramente
consultivas (MARIANO e LUCIANO, 2017; PARLAMENTO DO MERCOSUL, 2020),

diferentemente do Parlamento Europeu, cuja aprovagao do Acordo é obrigatéria.

3.2. AS NEGOCIACOES COMERCIAIS INTERNACIONAIS E O ACORDO
MERCOSUL-UE

Como acontecem as negociagbes comerciais internacionais e como é o
ambiente onde ocorrem? O comeércio internacional moderno esta fortemente ligado
as negociagbes multilaterais que se iniciaram apds a Segunda Guerra Mundial

(BALDWIN, 2009). As negociacdes de Genebra em 1947 marcaram o fim de um
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periodo de hegemonia britdnica no comércio internacional entre meados do século
XIX e inicio do século XX, assim como o inicio da hegemonia americana,
institucionalizada no Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT, sigla em inglés)
(VANGRASSTEK, 2003). Entre 1948 e 1994, o GATT serviu como fonte para as
regras mundiais do comércio e como base para a realizagdo de negociagdes
multilaterais, porém de forma provisional (WTO, 2020). Em 1995, o GATT foi
substituido pela OMC. A OMC tem diversas fungdes, as quais influenciam nao
somente as negociagdes multilaterais, mas todos os tipos de negocia¢gdes comerciais
internacionais, seja por regras vinculantes aos paises-membros ou por praticas
replicadas por eles. Segundo a propria OMC (WTO, 2020), suas fungdes sao:

- operar um sistema global de regras de comércio,

- atuar como férum para a negociagéo de acordos de comeércio,

- arbitrar disputas de comércio entre membros,

- promover a liberalizacdo do comércio com base no principio de
beneficios socioecondmicos.

A OMC é uma organizagao intergovernamental cujas decisdes sdo vinculantes
(o seu cumprimento pelos estados membros é obrigatorio), baseada nos principios
do direito internacional publico. A OMC nao opera de forma completamente isolada.
Ela mantém contato direto com outras organizag¢des que influenciam as relagdes entre
paises — a Organizacéo das Nagdes Unidas (ONU) e a OMC estabeleceram as regras
de relacionamento entre elas ainda em 1995 e trabalham ativamente juntas para
garantir a coeréncia e sinergia em suas iniciativas.

O sucesso das negociagdes multilaterais do GATT/OMC tem sido objeto de
muito questionamento ao longo dos anos. Segundo Baldwin (2009), as reunides - 9
no total, desde Genebra em 1947 até a rodada de Doha em 2001 — conseguiram
reducdes significativas de tarifas e outras barreiras para o comércio, conforme o
Prefacio do GATT (apesar da rodada de Doha ainda nao ter sido concluida). Apesar
disso, percebe-se uma queda notdria nas redugdes tarifarias adquiridas ao longo dos
anos. Este fenbmeno € natural, considerando que na época da concepgao do GATT,
havia mais itens onde as nacgdes estavam dispostas a fazer concessdes e que se
esgotaram ao longo das negociagdes. No entanto, outros fatores inerentes a

multilateralidade impactaram o avango das negociagdes. Segundo Baldwin (2009),
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apesar de ja existirem conflitos entre grandes poderes comerciais nas negociagdes
multilaterais desde seu inicio (entre Unido Europeia e Estados Unidos, especialmente
nas rodadas Kennedy e Téquio nas décadas de 1960 e 1970), o aumento da
quantidade e peso dos paises emergentes frente as nagdes desenvolvidas contribuiu
para o colapso da Rodada de Doha em 2011 (até hoje sem um novo acordo). Outro
fator listado como causa para o insucesso da rodada de Doha foi a quantidade de
topicos de trabalho incluidos nas ultimas rodadas, aumentando a complexidade da
analise de trocas pelos especialistas.

A regra mais relevante para se atingir os objetivos da OMC ¢é a clausula da
Nacao Mais Favorecida (NMF), a qual estabelece que a tarifa mais baixa cobrada de
exportadores do pais A pelo pais B por determinado bem deva ser a tarifa cobrada
pelo pais B de qualquer outro pais para o mesmo bem (a mesma ideia é aplicada a
qualquer vantagem comercial). Seguindo este principio, ndo haveria diferengas de
tarifas para um mesmo bem no mundo — a tarifa desse bem seria unica. Mas ha
excecgodes a esta regra — em seu artigo XXIV, o GATT admite a existéncia de areas de
livre comércio (significando que seus membros podem realizar comércio entre si,
livres de tarifas, independentemente da tarifa da nagcdo mais favorecida
mundialmente) e unides aduaneiras (cujos membros, além de usufruir de comércio
livre de tarifas entre eles, concordam em aplicar uma mesma tarifa a estados nao
membros). As areas de livre comércio (ALC) podem elevar seu nivel de integragao
econdmica, feito de forma gradual, estabelecendo uma unido aduaneira, um mercado
comum (que além da livre circulagdo de bens e servigos permite a livre circulagao de
pessoas, capital e mao-de-obra) e uma unido econdmica e monetaria (que acumula
as caracteristicas do mercado comum o uso da moeda unica, implicando em uma
politica monetaria unica). O GATT permitiu excegdes a regra da NMF com base na
ideia de que reduzir barreiras comerciais entre dois ou mais membros contribui para
o multilateralismo (TRAKMAN, 2008). No entanto, este recurso tem sido usado
extensivamente para estabelecer acordos preferenciais. O Mercosul e a Uniédo
Europeia sao, respectivamente, uma unido aduaneira (imperfeita, por haver itens
excepcionais 0s quais nao sao isentos de tarifas entre os membros) e uma uniéao
econdmica e monetaria. O acordo comercial entre o Mercosul e a UE é uma

sofisticagdo ainda maior de associacao, pois as partes sdo dois blocos econémicos,
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um caso de inter-regionalismo.

A década de 1990 foi marcada pela proliferagao de casos de inter-regionalismo
liderada pela UE (DOIDGE, 2007), junto ao Mercosul e a Associagado de Nagdes do
Sudeste Asiatico (ASEAN), como exemplos. A literatura apresenta uma linha de
pensamento que defende que a UE utilizou a atratividade de seu mercado, auxilio
financeiro e admiragao de outros atores para conseguir o seu favorecimento e fazer
prevalecer as suas normas, crengas e interesses, ficando conhecida como um “poder
normativo” (GARCIA, 2013). A literatura discorre extensamente sobre o como o inter-
regionalismo serviu os interesses europeus ao final dos anos 90 e inicio dos anos
2000. Primeiramente, ela utilizou o inter-regionalismo para difundir o regionalismo,
exercendo a funcdo de construgdo de institucionalismo'’. Como o exemplo mais
maduro e tradicional do regionalismo, a UE acreditava que esta forma de integragao
era a melhor forma de governo e pretendia compartilhar com outras regides suas
préprias praticas e regras. Nos processos de negociagao entre regides, a UE se auto
afirmava como regido integrada, liderava e ensinava formas de melhoria de
funcionamento de instituicbes a seus parceiros?. Em segundo lugar, acreditava-se
que o regionalismo era o caminho para um mundo menos assimétrico, para maior
estabilidade e desenvolvimento. O comissario espanhol da UE Manuel Marin e a
presidente do Parlamento Europeu, Maria Gil-Robles evocaram explicitamente suas
crengas no sucesso do modelo e apoiaram o uso do inter-regionalismo para a sua
difusdo (GARCIA, 2013). Em terceiro lugar, a UE utilizou o inter-regionalismo para
fazer valer seus proprios valores liberais em um contexto poés-Guerra Fria em que
governos capitalistas e democraticos apenas surgiam em varios paises em
desenvolvimento. A UE foi capaz de impor sua agenda politica a outras regides,
incluindo clausulas condicionais de apoio a direitos humanos, democracia e império
da lei em seus tratados e inclusive san¢des em caso de descumprimento. Este € o

chamado idealismo europeu, principio pelo qual a UE busca construir o mundo ndo a

" O inter-regionalismo pode servir uma ou varias de cinco fungdes: balanceamento, racionalizagéo,
formacdo de agenda, construgéo institucional e formagédo de identidade coletiva (DOIDGE, 2007;
RULAND, 2010).

2 Doctor (2015) contestou a efetividade do aumento da integracdo do Mercosul como produto da
experiéncia do inter-regionalismo com a UE. A partir de entrevistas com representantes
governamentais entre 2008 e 2010, a autora argumenta que nem o Mercosul nem a UE acreditavam
haver, naquele entdo, um Mercosul mais sélido ou integrado do que durante a primeira rodada de
negociagdes. No entanto, os esfor¢os foram reais, independentemente de sua efetividade.
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partir de relagdes egoistas que protejam somente os interesses europeus, mas sim
um mundo de valores que considera apropriados, através do seu poder de influéncia
(GARCIA, 2013). Os valores que busca difundir se refletem de forma préatica - a UE
tinha interesse na adogdo mundial de seu préprio sistema regulatorio, medidas de
seguranca e protecao aos direitos de propriedade intelectual (TRIPS, sigla em inglés),
medidas as quais seus parceiros econdmicos eram obrigados a obedecer para que
associagbes comerciais fossem funcionais (GARCIA, 2013). Finalmente, a UE
naturalmente também foi motivada pelos beneficios econémicos de redugdes
tarifarias com seus parceiros. O inter-regionalismo permitia ganhos de escala e
menores custos de transacao relativos, alcangando diversos paises em um s6 acordo.
O declinio da era do multilateralismo nas negociagbes comerciais e o uso do inter-
regionalismo pela UE com beneficios geopoliticos formam o pano de fundo para o
inicio das negociagdes Mercosul-UE.

O interesse em um acordo de associagao entre as partes se mostrou pela
primeira vez em uma declaragao conjunta de dezembro de 1994, na qual a UE e
Mercosul explicitam seu “interesse por uma estratégia cujo objetivo final € uma
associagao inter-regional politica e econémica” (CONSELHO EUROPEU, 1994). Esta
declaracao tragou o caminho para o Acordo-quadro de Cooperacgao que seria firmado
em dezembro de 1995, inaugurando a preparagao para o inicio das negociagdes. O
Acordo-quadro teve como objetivo alinhar as regras gerais de negociagdo da
liberalizagdo do comercio, cooperagao e fortalecimento do dialogo politico (QUERCI,
2017). O periodo entre 1996 e 2000 foi de preparagéao e formalidades, assim como
de hesitacio e tentativa de alinhamento de expectativas. O Acordo-quadro de 1995
criou a Comissao-Mista UE-Mercosul e a Subcomissado de Comércio.

A Comissao-Mista foi composta por membros da Comissao Europeia, do
Conselho Europeu e do Grupo de Mercado Comum (GMC) do Mercosul. Sua fungéo
era estimular a relacdo comercial e avaliar propostas da Subcomissao de Comércio.
A primeira reunido da Comiss&o-Mista ocorreu em junho de 1996 em Bruxelas, onde
foram aprovados regras e procedimentos de negociagao e criados trés grupos de
trabalho sob a Subcomissao de Comércio, focados em bens, servigos e disciplinas
comerciais. A Subcomissao se reuniu pela primeira vez em novembro de 1996, em

Belo Horizonte, onde passou diretrizes e regras aos grupos de trabalho. No entanto,
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nao foram feitos comprometimentos ou fixados prazos pelas partes. As reunides de
1997 e 1998 focaram na troca de informacbdes de fluxos comerciais, politicas
comerciais e legislacdo das duas regides (BID,1997). As negociagdes tarifarias se
iniciaram em abril de 2000 (QUERCI, 2017) e a apresentacao de ofertas pelas partes
aconteceu a partir de julho de 2001, sendo que até entdo a Comissao Europeia estava
autorizada a conduzir discussbes somente sobre barreiras ndo tarifarias. As
negociagdbes avangaram nos topicos de questdes alfandegarias, sanitarias,
fitossanitarias, padrdes técnicos e e-commerce (BID, 2003). No entanto, as ofertas de
ambas as partes ndo puderam ser suficientemente melhoradas para serem aceitas
nos encontros seguintes. O Mercosul ndo aceitou a oferta europeia demasiada
conservadora para produtos agricolas e cuja aplicagdo de desgravagédo aconteceria
em duas fases: 50% seria implementada na finalizacdo do acordo e 50% somente
apos a conclusao das negociagoées da Rodada de Doha na OMC. Isto era inaceitavel
para o Mercosul, devido a baixa perspectiva sobre quando a Rodada terminaria. A
Europa também se encontrava insatisfeita com as ofertas do Mercosul — além de
esperar tarifas melhores, a UE desejava acesso ao servigo de transportes maritimos
entre paises do Mercosul, aplicacédo de identificagdo de origem de produtos dos
paises do Mercosul e tratamento igualitario a empresas nacionais nas licitagdes
governamentais. Nesse momento, houve o impasse que levou a suspensado das
negociagdes, as quais permaneceriam suspensas pelos préximos seis anos (BID,
2004).

Apesar da suspensdo em 2004, nenhuma das partes abandonou
completamente o didlogo e a busca de uma retomada. Em 2010, em um contexto da
crise econdmica global iniciada em 2008, os blocos voltaram a mesa de negociagdes.
No entanto, as proximas ofertas s6 seriam trocadas em 2013. Apos anos de hesitagao
e divergéncias no interior de cada bloco sobre o nivel de liberalizagao aceito por todos
os membros, o Mercosul e UE anunciaram que atingiram um “acordo politico”, ou
seja, concordancia sobre os principais topicos de negociagdo, em junho de 2019
(COMISSAO EUROPEIA, 2020a). Em maio de 2020, o acordo encontrava-se na
etapa de revisao juridica pelas partes, que seria seguida da tradugao do texto a todos

os idiomas oficiais da UE e do Mercosul e do envio ao Conselho Europeu e
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Parlamento Europeu para aprovagéo® (COMISSAO EUROPEIA, 2020b).

O Acordo inclui os trés pilares de dialogo politico, cooperagao e livre comércio
e um total de 21 temas (BRASIL, 2019). O escopo comercial abrange o acesso
tarifario de bens e servigos, regras de origem, medidas fitossanitarias, compras
governamentais, protegao de direitos de propriedade intelectual e cooperagao entre
as duas regides. O Acordo reduzira barreiras tarifarias e nao tarifarias, especialmente
para pequenas e médias empresas, e permitira maiores incentivos ao investimento
externo direto. Pelos termos do Acordo, 95% das linhas de exporta¢des do Mercosul
a EU e 91% das linhas de exportagao da UE ao Mercosul serdo desgravadas de forma
gradual (por meio de cestas de redugdes) ao longo de 10 anos a partir de sua entrada
em vigor (BRASIL, 2019). O principal beneficio econdbmico para a Unido Europeia
sera a eliminagao de tarifas sobre exportagdes automotivas, maquinario, produtos
quimicos e farmacéuticos europeus, estimadas em 14% e 35% atualmente
(COMISSAO EUROPEIA, 2019). O setor econdmico mais favorecido no Mercosul

sera o setor agricola.

3.3. OS ATORES

Apesar dos blocos terem voluntariamente tracado o caminho em direcdo ao
Acordo de Associagdo e chegado a mesa de negociagéo, o fato das partes serem
blocos de paises adiciona uma camada de complexidade a analise. Cada pais-
membro constitui um ator por si s6, cada um com um conjunto diferente de vantagens
comparativas econémicas, sujeitos a impactos positivos e negativos de redugdes
tarifarias, em diferentes graus. Portanto, é necessario identificar os interesses de cada

ator, como cada um se posicionou e por qué.

3.3.1. ATORES EM DEFESA DO PROTECIONISMO AO SETOR AGRICOLA
EUROPEU

O protecionismo agricola europeu esta ligado a Politica Agricola Comum (PAC)
da Unido Europeia, criada em 1962. Ela tem como principal objetivo “apoiar os
agricultores e melhorar a produtividade do setor agricola, garantindo um

abastecimento estavel de alimentos a precos acessiveis” e é financiada com recursos

3 O Tratado de Lisboa, em vigor desde 2009, requer aprovagao do Parlamento Europeu para acordos.
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orcamentarios da UE (FRANCA, 2017). A PAC esta ligada ainda a origem da
Comunidade Europeia, que estabeleceu como objetivo pregos estaveis de alimentos
no Tratado de sua fundagcdo. Em 2012, a PAC representava 50% do orcamento da
UE (ALBUQUERQUE e LOHBAUER, 2013). Segundo Baltensperger e Dadush
(2019), apesar do setor agricola da UE conseguir exportar produtos considerados
sensiveis, como carne bovina, carne de aves e agucar, agricultores recebem 37% de
sua renda a partir de subsidios agricolas, na média entre paises. A PAC é essencial
para os interesses franceses, principal nagao agricola da UE, que respondia por 17%
de toda a produgéo agricola do bloco em 2017. A balanga comercial da Franca
depende da competitividade do setor agricola e alimenticio, unicos setores que néo
vém sofrendo aumento de superavit comercial desde 2000. Estes setores figuram em
terceiro lugar em termos de superavit na balanga comercial francesa, atras somente
de produtos quimicos e cosméticos (FRANCA, 2017).

A literatura apresenta diversas evidéncias do protagonismo da Franga como
defensor da PAC e, em momentos, claro opositor do Acordo de Associagdo com o
Mercosul. Seabra (2000) acreditava que apesar da Franga ndo ser o unico ator que
mostrou oposi¢céo ao Acordo, dificilmente seria superado em sua resisténcia a ele e
que seria facil para outros atores (especialmente estados-membros) se “esconderem”
atras dele. Este posicionamento pela Franca é observado desde o inicio das
preparagdes para as negociagdes e foi um obstaculo para a decisdo de autorizagao
de negociagao de tarifas pela UE. Diversas reunides entre comissarios e ministros da
UE tomaram lugar no primeiro semestre de 1999, buscando um consenso sobre o
escopo das negociagdes, nas quais a maior oposi¢ao veio da Franca e da Irlanda
(BID, 2000). A razdo da oposi¢cao nesse momento foi a ameaga do Acordo a
efetividade dos incentivos agricolas sob a PAC. Com base neste argumento, a Franca
vetou o inicio das negociagbes em dezembro de 2000 — proposta defendida pela
Alemanha (BID, 2000) - na Cupula de Chefes de Estado em junho de 1999 e propés
que as negociages tarifarias fossem adiadas para julho de 2003, quando haveria
terminado a Rodada do Milénio de negociagdes multilaterais. Esta posigédo teve o
apoio de agricultores locais (BID, 1999). O governo francés sofreu pressdes da
Federagdo Nacional de Sindicatos de Trabalhadores Agricolas (FNSEA, sigla em

francés) em 1998 para impedir os avangos na liberagdo da autorizagdo (KONOLD,
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2010). A autorizagao so seria concedida apds concessdes da Franga e da Alemanha
neste impasse, que permitiu o inicio das negociagdes acontecesse em meados de
2001 (BID, 2000). Enquanto isso, do outro lado do Atlantico, o Mercosul reafirmou sua
vontade politica de seguir com as negociagdes na reunido do Conselho do Mercado
Comum em junho de 1999, apesar de suas proéprias divergéncias internas, oriundas
de um cenario de crise econdmica, mudancga de regime cambial brasileiro e defesa
de maior protecionismo, especialmente da Argentina (BID, 1999). Os atores
favoraveis a protegao agricola europeia teriam uma vitéria em outubro de 2004
quando a UE como bloco ndo conseguiu melhorar sua oferta de aumento de quotas
no setor agricola e o Mercosul, como resposta, se recusou a oferecer melhorias no
setor de industria, servigos e investimentos e o impasse resultou na suspensao das
negociagodes.

As negociagdes seriam retomadas em 2010, em um cenario aparentemente
pouco propicio de crise econdmica global oriunda das crises do subprime e bancaria
americanas de 2008, a qual deveria gerar um ambiente mais protecionista (BID,
2016a). Esse momento era especialmente inconveniente para paises europeus como
a Grécia e a Irlanda, que estavam agora dependendo de resgates fiscais da UE.
Apesar da continuada resisténcia de paises sensiveis a questao agricola, a UE como
bloco tinha motivagdes suficientes para voltar a mesa. As exportagdes europeias
vinham crescendo 15% ao ano na época da eclosao da crise em 2008. Investimentos
europeus na América Latina superavam investimentos europeus na China, india e
Russia juntos e essa seria uma razdo declarada para a retomada segundo a
Comisséao Europeia (BID, 2016a).

Sete paises expressaram sua insatisfagdo na ocasido do anuncio de retomada
pela Comissdo Europeia em 4 de maio de 2010 - Austria, Finlandia, Franca, Grécia,
Hungria, Irlanda e Pol6nia (ARANA, 2014). Esses opositores, liderados pela Franga,
fizeram circular uma carta aberta em maio de 2010, expressando sua oposicao ao
Acordo por mandar um recado equivocado aos agricultores europeus, que ja estavam
debilitados (BID, 2016a; ARANA, 2017). O numero de opositores ao Acordo em favor
do protecionismo agricola aumentou comparado a primeira fase das negociagées. O
numero de membros da UE ja havia aumentado de 15 em 2004 para 28 em 2010,

sendo que muitos novos membros eram economias majoritariamente agricolas
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(ARANA, 2014). As manifestacdes desses membros se intensificaram as vésperas da
reunido de cupula de chefes da UE e América Latina em maio de 2010. O ministro
francés Bruno Le Maire declarou que a Franga ndo podia seguir em frente com as
negociagdes, pela influéncia negativa que teriam sobre o setor agricola (ARANA,
2014). Os argumentos estavam ligados as negociagdes multilaterais — Bruno Le Maire
declarou que o setor agricola brasileiro ja se beneficiaria de concessdes feitas durante
reunides da Rodada de Doha em julho de 2008 (ARANA, 2014). No dia 17 de maio
de 2010, durante a reunido, houve mais reclamacdes dos opositores, agora se
manifestando adicionalmente Bélgica, Chipre, Italia, Lituania, Luxemburgo, Portugal,
Roménia, Eslovénia e Eslovaquia (ARANA, 2014). Alinhados as declaragbes de
Bruno Le Maire, esses paises argumentavam que um Acordo Mercosul-UE implicaria
em concessodes adicionais aquelas ja feitas em 2008 e demandavam mais estudos
pela Comissdo (ARANA, 2014). A preocupacao desses membros levou a Comissao
de Desenvolvimento Rural da UE a solicitar avaliagcbes dos impactos das diversas
negociagdbes em que a UE participava no momento, buscando verificar em seus
termos, condicbes que garantiiam a viabilidade da producdo de alimentos e
commodities na UE (BID, 2016a). Na ocasido, houve mengéo de preocupagao sobre
problemas fitossanitarios dos produtos agricolas do Mercosul, com mencéao especifica
de uma parlamentar irlandesa aos embargos dos EUA e da Russia a carne bovina,
suina e de aves do Brasil, devido a descoberta de tragcos de bactérias e antibiéticos
na carne (ARANA, 2014). Os paises defensores do protecionismo agricola da UE
seriam um obstaculo para o andamento regular das negociagdes em sua segunda
fase. Alguns bens viriam a ser chamados de “ultrassensiveis”, ilustrando a dificuldade
de funcionarios da UE em negocia-los por falta de apoio politico de alguns membros
do bloco e que s6 poderiam ser discutidos apds as eleigdes de 2017 na Holanda,
Franca e Alemanha (BID, 2018).

A UE reconhecia a posicdo da Franca e outros opositores - a resposta do
Comissario de Comércio da UE foi que a Comissao Europeia continuaria a negociar
e que entendia a posigao da Franga, que sempre foi a mesma (ARANA, 2014). Em
meio as controvérsias e continuado ceticismo da Franca, a Comissao Europeia
defendeu a assinatura do Acordo em 2019, argumentando que os padrdes sanitarios

europeus seriam aplicados a todos os produtos alimenticios importados. A Comissao
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comentou ainda que as novas quotas e tarifas ndo necessariamente levardo a
aumentos nas importacdes de carnes e agucar e que, para etanol, mel e arroz, o
Mercosul substituira a importacdo que ja acontece de outros paises terceiros
(BALTENSPERGER e DADUSH, 2019).

H4& autores céticos sobre os argumentos usados pelos defensores do
protecionismo do setor agricola europeu. Segundo Albuquerque e Lohbauer (2013),
paises introduziram conceitos como a “multifuncionalidade” da agricultura, medidas
ambientais, questdes sociais e padrbes fitossanitarios com a unica intencdo de
proteger a produgao doméstica de concorrentes externos mais competitivos. Konold
(2010) defende que o lobby agricola francés ha muito tempo ndo tem a mesma
influéncia sobre os atores governamentais e que o governo francés defendeu o setor
durante as negociagdes do Acordo por causa dos subsidios recebidos pela Franga na
PAC. O alinhamento de interesses politicos teria sido circunstancial e n&o originario
da influéncia de lobbies agricolas, haja vista que estes tampouco evitaram reformas
da PAC em 2003, 2009 ou a que viria em 2013 (KONOLD, 2010).

3.3.2. ATORES EM DEFESA DO MEIO-AMBIENTE

De acordo com Ghiotto e Echaide (2019), a questdo de mudancgas climaticas
s6 interferiria nas negociagcbes a partir das queimadas na regido Amazdnica em
agosto de 2019. A Franga foi protagonista na oposicdo ao Acordo em funcéo da
negligéncia brasileira ao lidar com o desmatamento. O presidente Emmanuel Macron
solicitou que o assunto fosse discutido com urgéncia na Cupula do G7 em Biarritz,
Franga, em agosto de 2019 (GHIOTTO e ECHAIDE, 2019). O presidente Jair
Bolsonaro foi acusado por Macron de mentir sobre comprometimentos de protecao
ambiental na reunido do G-20 no Jap&o em junho de 2019. Macron anunciou que n&o
assinaria o Acordo por esta razdo (GHIOTTO e ECHAIDE, 2019). Outros atores néo
manifestaram oposig¢ao ao Acordo, mas chegaram a demonstrar preocupagao, como
a Alemanha e o Reino Unido (GHIOTTO e ECHAIDE, 2019).

Apesar da oposi¢cao de tomadores de decisdo com base na questdao ambiental
ter comegado somente em 2019, conforme afirmam Ghiotto e Echaide (2019),
organizagdes nao governamentais (ONGs) vém se posicionando contra o Acordo ha

mais tempo. Em 2002, houve pressdo da WWF aos comissarios da UE para
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promoverem a agricultura sustentavel na América Latina, sob risco de falta de
credibilidade e apoio das ONGs ao Acordo (WWF, 2002). Em outubro de 2004, a
organizacgao Alianza Biodiversidad, atuante na América Latina, se manifestou contra
o Acordo por ndo apresentar uma solugao sustentavel para o Mercosul (ALIANZA
BIODIVERSIDAD, 2004). A manifestacdo de organizagbes ambientais se
intensificaria com o anuncio da finalizagdo do texto-base do Acordo em junho de 2019.
“Ecologistas en Accion”, uma confederagcdo de mais de 300 grupos ecoldgicos na
Espanha manifestou sua oposigdo em 2019 citando como raz&o o uso de agrotoxicos
nao produgao agricola sul-americana, o aumento no uso de combustiveis fosseis no
transporte de longa distancia dos produtos, o desmatamento e os direitos humanos
de pequenos produtores e povos indigenas (ECOLOGISTAS EN ACCION, 2019).
Organizagbes de maior parte que se manifestaram contra o Acordo foram a
Greenpeace por razdes ambientais e a Amnesty International, devido a incentivos
insuficientes para a melhoria de condicdes laborais de trabalhadores rurais no

Mercosul.

3.3.3. ATORES FAVORAVEIS AO ACORDO
3.3.3.1. ESTADOS-MEMBROS

Segundo Doctor (2005), as principais motivacbes para firmar o Acordo
Mercosul-UE foram i) o contexto internacional dos anos 90, no qual os esforgos
coletivos se apresentaram como alternativa para superar o aumento da concorréncia
global como consequéncia da globalizagdo, ii) desejo dos blocos de aprofundar o
processo de regionalismo e suas preferéncias geopoliticas e iii) interesses de atores
econdmicos que viam no Acordo uma forma de compensar eventuais perdas,
resultados de reformas e da integracdo. Em tratando-se de uma politica feita entre
blocos de paises, € importante destacar que os atores relevantes sdo os seus
estados-membros e também o bloco. Isto porque a atuag¢ao do bloco ndo € uma soma
exata de todos interesses de seus membros combinados. Finalmente, o bloco atua e
busca interesses que resultam das regras institucionais de tomada de deciséo e de
negociagdes, concessdes e acomodagdes politicas de seus membros, nas diferentes
pastas e instituicdes internas do bloco. Segundo Faust (2002), conflitos politicos

intrabloco podem advir inclusive das diferencas politico-culturais entre instituicdes
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internas, como por exemplo, entre a Comissdao Europeia (supranacional e
tecnocratica) e o Conselho Europeu (intergovernamental e politicamente
influenciado). Por esta razéo, reforga-se aqui que a UE como bloco é resultado do
jogo politico entre seus membros e, por si s6, € um ator que foi favoravel ao Acordo,

pela maior parte do periodo de negociagao.

Um tema que ganhou lugar na agenda da UE e que foi uma das forgas por tras
da “favorabilidade” da UE com relacdo ao Acordo nos seus primordios foi a tentativa
dos Estados Unidos de criar a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), uma
ambiciosa empreitada de estender o Tratado Norte-Americano de Livre Comércio
(TNALC ou NAFTA, em inglés) para todo o continente americano (RULAND, 2010;
GARCIA, 2013). A ALCA e outros acordos preferenciais buscados pelos EUA na
década de 90 eram considerados uma ameaca para o poder econdémico e politico da
UE. Isto foi admitido pelo diretor-geral de Relagdes Exteriores da Comissao Europeia,
que explicou que a UE decidiu reagir a esta ameaca e elevar o grau de relacionamento
com a América Latina, conforme o Basic Document on the Relations between the
European Union and Latin América, de 1994 (GARCIA, 2013). A literatura relata uma
correlagao entre o ritmo das negociagdes da ALCA entre EUA e paises americanos e
o interesse da UE nos acordos de associacdo com paises latino-americanos. A
adesao do México ao NAFTA criou um desvio do comércio entre México e EU, que
se viu prejudicada e cujos efeitos tratou de remediar com um acordo comercial entre
UE e México que entrou em vigor em julho de 2000. Esses esforgos (junto ao México,
Chile, Mercosul e paises da Africa e Asia) se iniciaram em meados da década de 90,
quando a ALCA ja estava na agenda dos EUA e seus parceiros do continente
americano (DOCTOR, 2015; GARCIA, 2013). A UE demonstrou renovado entusiasmo
com as negociagdes na reunidao de 2001 (BID, 2001) quando declarou que gostaria
de seguir com as negociagdes tarifarias assim que possivel (visto que ja se havia
chegado a época autorizada para o inicio). A oferta europeia seria feita na reunido
seguinte (em julho de 2001) em Montevidéu. Este renovado entusiasmo coincidia com
a reuniao de cupula das Américas em Quebec, quando fora confirmado o cronograma
de negocia¢des da ALCA (BID, 2002). Respondendo ao novo impeto europeu nas
negociagdes, o Conselho do Mercado Comum (Mercosul) recomendaria ao Grupo do

Mercado Comum em meados de 2001 que a proposta mercossulina fosse
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apresentada em breve (BID, 2002). O posicionamento favoravel da UE é verificado
nos esforgos para fazer avangarem as negociagdes. A Subcomisséo de Cooperagao
Inter-regional se reuniu regularmente na primeira fase de negociagdes para tratar uma
variedade de assuntos de escopo do Acordo como apoio internacional, harmonizagao
aduaneira, normas e padrdes técnicos, normas veterinarias e fitossanitarias e apoio
a organizagdes da sociedade civil (DOCTOR, 2005). Em 2002, a UE declarou que
apoiaria o desenvolvimento dessas areas no Mercosul com um investimento de 48
milhdes de euros e que a estruturagao institucional e integragdo do mercado interno
eram prioridades europeias no Mercosul (COMISSAO EUROPEIA, 2002). Segundo
Doctor (2005), uma das razdes da UE promover a liberalizagdo comercial com o
Mercosul foi a intengéo de pressionar governos nacionais a aceitarem a reforma da

PAC, evidenciando preferéncias conflituosas intra-bloco.

A Alemanha foi um ator favoravel ao Acordo, especialmente devido ao aspecto
econdmico, visto que lhe renderia um aumento nas exportagcdes de manufaturas,
automoveis e quimicos, assim como oportunidades de investimentos por empresas
alemas no Mercosul. A Alemanha buscou manter o dialogo vivo apés o fracasso em
2004, com a visita do ministro de relacdes exteriores aleméao ao Brasil ao final desse
ano para comunicar o grande interesse alemao no Acordo e a intengao de firma-lo em
2005 (DW, 2004). A Alemanha mostraria seu apoio na retomada em 2010 (ARANA,
2014).

Os paises ibéricos sao atores que merecem destaque especial na lista de
atores favoraveis ao Acordo. A literatura apresenta a hipétese de que a UE foi reativa
(ao invés de proativa) no langamento das negociagbes e que ocorreu na realidade,
uma europeizagao das politicas externas portuguesa e espanhola, que tinham um
interesse desproporcional comparado a seus socios. Arana (2017) apresenta o
argumento de que a UE cedeu a insisténcias do Mercosul para iniciar negociagoes,
mediada pelos paises ibéricos. Acredita-se que a autorizacao oficial para inicio das
negociagdes sO saiu apos a intervengdo de Manuel Marin junto as embaixadas
francesas em Portugal e Espanha (ARANA, 2017). Foi a Espanha que deu a ideia, na
reunido de cupula Ibero-americana em novembro de 1996, de criar as reunides de
cupula da EU-América Latina (cuja primeira edigdo aconteceria no Rio de Janeiro, em

1999) (ARANA, 2014). Antes do inicio da aproximagao dos blocos, ja havia evidéncias
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do interesse da Comunidade Europeia de aproximar-se dos paises da América Latina
nos discursos pré-ascensao de Portugal e Espanha ao grupo (que aconteceria em
1986), nos quais € destacada a possibilidade destes dois paises atuarem como ponte
na relagdo entre as duas regides (VASCONCELOS, 1997). Portugal teve um papel
importante durante a presidéncia portuguesa da Comissao Europeia em promover a
aproximacao, iniciada com a primeira de muitas reunidées ministeriais informais, em
Guimaraes, Portugal, em 1992. Segundo Vasconcelos (1997), porém, houve uma
frustracdo dos paises sul-americanos com as reunides que se mostravam
essencialmente declaratorias e sobre temas de mera cooperacgao politica. Os paises
ibéricos foram essenciais em convencer o Conselho de Essen a comecarem os
dialogos de negociagdo. A iniciativa de retomar as negociagdes em 2010 foi da
Espanha (AFIONIS e STRINGER, 2014). Em novembro de 2009, na véspera da
assuncao da presidéncia do Conselho Europeu pela Espanha, houve uma reunidao em
Madrid onde foi discutido o papel da Espanha em uma tentativa de relancar as
negociagdes no ano seguinte (ARANA, 2014). Os esfor¢os espanhdis foram além: o
vice-presidente espanhol fez uma visita a Argentina para reiterar a importancia
histérica da coincidéncia das presidéncias da Espanha e da Argentina de instituicbes
nos seus respectivos blocos e de como poderiam coordenar posicdes para selar o
Acordo (ARANA, 2014).

O Mercosul como bloco também se mostrou favoravel ao Acordo desde o inicio
das negociagdes. Uma das motivagbes do Mercosul era a alavancagem que as
negociagdes Mercosul-UE davam as negociagdes da ALCA e vice-versa. Segundo
Bulmer-Thomas (2000), avangar nessas negociagdes e nas da OMC paralelamente
tinha valor estratégico para conseguir poder de barganha e os melhores resultados
possiveis em ambos os terrenos. A possibilidade de penetrar o mercado europeu com
produtos agricolas era uma clara ambicao dos paises do Mercosul (e dos paises em
desenvolvimento), haja vista a coordenagéo entre agroexportadores na forma do G-
20 e Cairns Group nas negociagdes multilaterais. Apesar das reticéncias da Argentina
(em momentos em maior ou menor grau ao longo dos vinte anos de negociagao, que
sera discutido mais adiante), a motivacédo do Mercosul como bloco seria consistente
durante todo o periodo.

Apos o fracasso das negociagdes em 2004, os blocos se apoiaram para manter
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o Acordo vivo — em uma reunido durante o Foro Econémico Mundial de Davos em
janeiro de 2005, os negociadores brasileiros e o recém-empossado comissario de
comeércio da UE, Peter Mandelson, manifestaram interesse em retomar as
negociagdes. Essas intengdes resultaram em uma tentativa de relanga-las em 2006
(TOMAZINI, 2011). Segundo o BID, havia pouca oposi¢gao do publico e dos governos
mercossulinos a liberalizagao da industria e setor de servigos naquele periodo (BID,
2007). Na reunido de ministros da UE e Mercosul em Viena em 13 de maio de 2006
(na quarta cupula entre EU e paises latino-americanos e Caribe) o Mercosul
apresentou os elementos de um possivel acordo e revisou suas demandas por cotas
e produtos agricolas e melhorou sua oferta de servigos. A UE respondeu com suas
préprias demandas — liberalizag&o total de um numero limitado de produtos agricolas
e uma lista de produtos de interesse do setor industrial europeu e solicitou uma
proposta melhor de liberalizacdo do setor automotivo, entre outros requisitos minimo
para considerar a proposta (BID, 2007). Na segunda reunido de cupula entre o Brasil
e UE, em dezembro de 2008, no ambito da parceria estratégica, houve nova
manifestagdo sobre da inten¢do de avancgar nas negociagdes (TOMAZINI, 2011).

O Brasil, no geral, foi um ator favoravel ao Acordo, apesar de nao ter hesitado
em abandonar a mesa de negociagdo quando as ofertas se mostraram aquém de
suas ambic¢des. Pode-se dizer que o posicionamento do Brasil foi mais evidente na
forma de esforgos para remover obstaculos e manter a coesdao do Mercosul no
processo. Logo em 1999, o Brasil enviou diplomatas a paises europeus para amenizar
efeitos negativos de ameacas da Argentina de n&o seguir a mesa a menos que a UE
declarasse explicitamente a inclus&o da agricultura no escopo (BID, 2000). O Brasil
se posicionou coercitivamente frente a Argentina em certos momentos,
salvaguardando o Acordo. A Argentina se via em uma posicdo defensiva
economicamente no inicio da década de 2000, devido a crise econdmica e politica
que sofria. O Presidente FHC declarou em 2001 que o Mercosul “requer(ia) uma
Argentina mais integrada aos projetos de integragao regional para contar com mais

forga de negociagao com outros blocos como a UE e ALCA”.

O Brasil teve sucesso em manter um bom relacionamento com a UE durante o
intersticio e isto resultou na assinatura de uma Alianga Estratégica entre os dois em

2007. Segundo Arana (2014), o Brasil mostrou flexibilidade ao negociar e foi ativo na
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promocdo de retomada das negociagdes em 2010 — o entdo presidente Lula
organizou uma reunido com o presidente da Comissao Europeia José Manuel Barroso
e o presidente do Conselho Europeu, Herman Van Rompuy em Brasilia para iniciar o
relancamento. O processo foi impulsionado por oficiais espanhdis que recomendaram
a UE que fosse tentado aproxima-los (ARANA, 2014). O Brasil insistiu junto aos seus
socios para formar uma proposta comum em 2012, apds receber o sinal verde do
setor privado em uma consulta publica (BID, 2016a). A literatura destaca divergéncias
internas entre Brasil e Argentina, que nao favoreciam o processo — uma delas eram
posi¢cdes diferentes sobre a liberalizagdo agricola e industrial na Rodada de Doha
(BID, 2016a).

A literatura aponta o Uruguai e Paraguai como atores favoraveis ao Acordo
desde o inicio (ROZEMBERG e GAYA, 2019). Segundo Arana (2014), estes
estiveram mais motivados ainda para avancar no processo que o Brasil. Desde 2006,
estes paises se viam incomodados com a falta de avancgos e pleiteavam flexibilidade
para negociar com terceiros individualmente, mas sem apoio imediato do Brasil e
Argentina neste sentido (BID, 2016b). Em 2013, enquanto o Brasil buscava formar
uma oferta comum, o Paraguai e Uruguai anunciaram que ja se encontravam com
suas propostas definidas em nivel nacional e estavam prontos para construir a oferta
comum (BID, 2016a). O Uruguai se juntou ao Brasil (ambos com novas
administragcdes em 2015) para enfatizar a importdncia de melhorar as ofertas
provisorias, existentes desde meados de 2014, para a obtencdo do Acordo e
defendiam a possibilidade de avangos de membros individuais de forma diferenciada
ou adiantada com a UE (BARTESAGHI, 2015). A presidéncia pro-tempore do
Paraguai sob Horacio Cartes, iniciada em 2015, estabeleceu o Acordo como uma de
suas prioridades e convocou uma reunido no més seguinte da posse para analisar a
oferta apresentada pelo Mercosul e tentar melhora-la com a inclusdo de mais
produtos. O presidente do Mercosul solicitou que seus socios considerassem atingir
uma cobertura maior através de coberturas diferenciadas de cada pais (BID, 2016a).
A principal razdo do impeto por tras do posicionamento do Uruguai e Paraguai seriam
os beneficios econémicos do Acordo. Em um estudo de 2016 que buscava identificar
0s principais impactos para o Paraguai de um acordo comercial concluiu que haveria

um aumento significativo de comércio com a UE comparado a baixa
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representatividade atual da UE nas exportagdes paraguaias, especialmente por
causa da exportacdo de carne bovina (CANO, QUERO e GIMENEZ, 2017). Em um
estudo de analise de impactos econémicos da verséo final do Acordo para cada pais,
o Uruguai figurava como o pais com maior superavit comercial dos quatro do Mercosul
com a UE em 2018, sendo exportador significativo de produtos de madeira e celulose
e carnes (VIANI, 2020). Nota-se esforgos do Uruguai e Paraguai a partir de 2015,
para conseguir acordos comerciais por conta prépria. Em 2016, o Uruguai apresentou
formalmente um novo pedido ao Conselho do Mercado Comum para que criasse um
procedimento para permitir que paises firmassem acordos preferenciais sozinhos. O
Brasil faria um projeto proprio em 2018 com o mesmo intuito, sem que o pais
solicitante deixasse de lado a tarifa externa comum (ROZEMBERG e GAYA, 2019).
O Uruguai discutiu a possibilidade de um acordo individual com a UE na reunido de
ministros de relagcdes exteriores em Bruxelas em 2015 (ARANA, 2017). Um oficial da
UE declarou que nao descartava a possibilidade de acordos individuais, desde que
isto fosse feito com comunicacdes formais e oficiais € mencionou que a preferéncia
da UE era um acordo com todos os paises-membros, independente da forma, mas
que a proposta de negociar sem a Argentina (especificamente) teria que vir do
Mercosul (ARANA, 2017).

Apesar da vontade politica favoravel da UE e do Mercosul como blocos e de
paises-membros individuais, houve desafios e eventos externos que interferiram nas
decisbes e moldaram o posicionamento dos atores. As negociagdes na OMC
representavam uma condicionante para as negociagdes bilaterais e isto € refletido em
algumas posi¢cdes da UE ao longo das negociagdes. O inicio das negociagdes foi
afetado por uma mudancga de diretriz da UE para priorizar negocia¢gées multilaterais
e colocar uma moratéria em acordos bilaterais. Em abril de 1997, o Conselho Europeu
recomendou nao serem feitos novos compromissos de acordos, mas aqueles ja
iniciados seriam finalizados. Paralelamente, a UE fez esforgos junto ao Mercosul para
propor a priorizagado do langamento de novas rodadas multilaterais (BID, 1997), dando
apoio a futura Rodada de Doha e a ideias de “globalizacdo administrada” (GARCIA,
2013). A priorizagao da via multilateral foi decisiva em 2004 quando a UE deu um
passo atras em suas ofertas, dividindo a liberalizagdo em duas fases: uma a ser

efetivada no momento da conclusdo do acordo e outra a ser efetivada no momento
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da conclusao da rodada de Doha da OMC, mostrando como a posi¢ao da UE ficou
contingenciada a outros interesses, impedindo uma defesa do Acordo e investidura

de esforgos para a sua conclusao.

A controversa suspensao do Paraguai do Mercosul em junho de 2012 sob
justificativa de golpe de Estado representou uma ruptura no grupo de atores
mercossulinos que apoiavam o acordo. A Venezuela, cuja entrada ao Mercosul foi
possibilitada pela saida do Paraguai (que vetou por anos a entrada da Venezuela ao
Mercosul), se posicionou de forma reticente ou até em oposi¢ado ao acordo. Em uma
visita diplomatica do Parlamento europeu ao Paraguai apds a destituicdo do
presidente Fernando Lugo, uma diplomata europeia expressou os tipos de cautela
que a UE teria que tomar dali em diante - “De momento”, explicou Esther Herranz,
‘las negociaciones se han suspendido hasta septiembre en espera de que los
acontecimientos puedan volver a su cauce y se produzcan evoluciones. La UE tiene
un mandato para negociar con los paises del MERCOSUR. Si las condiciones
cambian, tendra que cambiar el mandato” (DW, 2012). Observa-se que estes eventos
nao levaram os atores aqui considerados favoraveis a mudar sua posi¢cao, mas
podem ser interpretados como impedimentos para a um posicionamento favoravel
mais assertivo dos atores nos momentos em que ocorreram e, portanto, moldaram a

sua atuacao.

O posicionamento da Argentina merece um lugar especial entre os atores
favoraveis pela inconsisténcia da sua posigao ao longo dos anos. Ha ressalvas em
dizer que a Argentina foi um ator favoravel, mas dificimente podemos considera-la
contra o Acordo. Sua posi¢ao variava entre favoravel, protecionista de seu setor
industrial (e justificadamente, haja vista a prolongada recessao econémica desse pais
desde o inicio dos anos 2000) e vocalmente desconfiada da real intencdo da UE em
incluir o tem agricola nas negociag¢des (que se mostraria uma condi¢céo sine qua non
para o Mercosul como bloco, apesar dos demais membros ndo expressarem sua
preocupagao da mesma forma). Conforme ja mencionado, o Brasil teve de ser, por
vezes mediador e por vezes firme frente a Argentina para evitar desgaste no
relacionamento entre os blocos. No inicio das negociagdes, a Argentina mostrou
ceticismo e desconfianga de que a UE incluiria o setor agricola no escopo ou que

seriam discutidos subsidios. O sentimento de desconfianga da Argentina sobre as
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negociagdes pode ser verificado no comentario do ministro de relagbes exteriores
argentino apos a reunido de Buenos Aires em 1999, comentando que esperava
maiores progressos na terceira reunido do Comité de Negocia¢des Birregionais
(CNB), ameagando nao seguir nas negociagdes se nao ocorresse (BID, 2000). Antes
da reunido ministerial em Lisboa em outubro 2004, havia um acordo de que ambas
as partes fariam uma proposta melhorada nesta reunido. Mas o Mercosul recuou na
area industrial, muito devido a posi¢cdo protecionista da Argentina do seu setor
automotivo (TOMAZINI, 2009). A crise das papeleiras de 2006 (causada pelo temor
dos argentinos da poluicdo por duas fabricas de papel instaladas por uruguaios na
fronteira com a Argentina e que levou os argentinos a bloquearem a fronteira entre os
dois paises) ganhou proporgdo quando a Argentina ameacgou levar o tema a Corte
Internacional de Haia e o Uruguai declarou que recorreria & OEA (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2006). A crise provocou reagdes da UE, com uma declaragdo do
Comissario de Relacdes Exteriores dos temores europeus de que uma crise no
Mercosul ameacgaria sua integragdo, a qual era fundamental para o relacionamento
entre os blocos (RUIZ, 2008).

Outra crise foi a acusacao pela UE do bloqueio de produtos alimenticios da
Argentina em 2010. Na segunda fase das negociagdes, a UE acusou a Argentina
diretamente de prejudica-las. A Grécia fez uma reclamagao direta a UE de bloqueio
de milhdes de dodlares de produtos alimenticios em conserva, apds a Argentina
recusar uma explicagédo sobre o bloqueio. O Comissario De Gucht chegou a ameacar

denunciar a Argentina a OMC por posigdes ultra protecionistas (ARANA, 2014).

Havia divergéncias internas entre as presidentes Rousseff e Fernandez sobre
investimentos e comércio no ambito do Acordo que poderiam abalar as préprias
fundagdes do bloco. Com sérios problemas de divida externa, a Argentina estreitou
relagbes com a Russia, o qual era visto com desconfianga pela Europa (ARANA,
2014). A Argentina voltou a mostrar reticéncias em 2012, em um momento em que
seus parceiros tinham uma posicao favoravel, evidenciando uma situagao clara de
divergéncia no bloco ao final de 2012. A Argentina queria que a UE apresentasse uma
definigdo das condigbes prévias (detalhes do processo negociador) antes do Mercosul
apresentar sua oferta, enquanto a UE esperava o inverso (BID, 2016a). O impasse s6

seria resolvido na reunido de cupula de presidentes do Mercosul e representantes da
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UE durante as reunides da Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos
(CELAC) e UE no Chile em janeiro de 2013. Apesar das negociagdes terem reiniciado
em 2010, somente a partir de 2013 todos os paises mercossulinos se engajariam para
formular uma nova oferta. Na primeira revisdo de ofertas da segunda fase, a Argentina
foi o unico pais do Mercosul a se recusar a oferecer cobertura de 90% dos bens, o
qual a UE tinha colocado como condi¢ao essencial. A resisténcia argentina culminou
em um alerta brasileiro na reunido de cupula em Bruxelas em 2015; ela corria o risco

de ser deixada para tras.

3.3.3.2. AINDUSTRIA

Enquanto o lobby agricola europeu em momentos se op6s ao Acordo, o setor
industrial do Mercosul se mostrou mais favoravel as negociagdes. O setor industrial
de ambos os blocos uniu forgas em apoio as negociagdes, tendo como exemplo mais
claro de organizacdo o Foro Empresarial Uniao Europeia-Mercosul ou Mercosur-
European Union Business Forum (MEBF €& sua sigla em inglés). O MEBF foi
concebido em 1998 e iniciado formalmente em 1999, por meio de encontros entre
seus membros (a maioria era CEQO’s de empresas europeias e mercossulinas), que
pretendiam elaborar propostas de solugcdes a problemas técnicos e alinhar o discurso
do setor privado com relacdo ao Acordo. Mais do que isso, o MEBF foi desenhado
para fazer um lobby industrial a favor da liberalizagdo do comércio (SCHELHASE,
2008).

O MEBF esteve estruturado de forma birregional, com 2 presidentes, um de
cada regido, e 2 co-presidentes, também um de cada regido, para cada um dos
grupos de trabalho (SCHELHASE, 2008). Os setores de maior envolvimento foram a
industria quimica alema e o setor automotivo brasileiro e argentino, havendo
participagdo de servigos e agronegoécio, em menor grau (TOMAZINI, 2011). Cada
reunido teve como produto final uma declaragédo unica do grupo com propostas de
facilitacdo de procedimento aduaneiros e comerciais, todas elas favoraveis a
conclusao de um acordo (TOMAZINI, 2011). As reunides oficiais aconteceram até
2005, mas perderam forga apds a suspensao das negociagées em 2004. Mais duas
reunides foram realizadas, tendo a reunido de 2007 resultado em uma declaracao de

encorajamento a retomada das negociagcées (TOMAZINI, 2011). Mas como se deu a



50

representatividade da industria mercossulina nesta organizagao, expressamente
favoravel ao Acordo? O MEBF néao foi representativo de todo o empresariado do
Mercosul (TOMAZINI, 2011). A industria brasileira foi a que teve a maior participagao,
seguida da argentina. Segundo Tomazini (2011), uma das razbes da menor
participacdo das empresas argentinas € o menor nivel de organizagao das empresas
argentinas comparadas as brasileiras, cuja mobilizagdo acontece pela Coalizagéo
Empresarial Brasileira (CEB), criada em 1996 pela Confederagdo Nacional da
Industria (CNI) para ser o canal de influéncia nas negociagbes da Area de Livre
Comércio das Américas (ALCA). A CEB demonstra robustez institucional e
organizacional, visto que se reune regularmente desde sua criagao “para promover o

dialogo entre negociadores brasileiros e entidades empresariais” (CNI, 2020).

O receio de perda de mercado para produtos industrializados europeus se
demonstrou de forma mais expressiva dentro da CEB, onde as empresas temiam
sofrer prejuizos sem uma contrapartida de abertura significativa no setor agricola
brasileiro (TOMAZINI, 2011). Ainda assim, percebe-se maior confianga da industria
mercossulina do que o setor agricola europeu na capacidade de aumento de
produtividade e adaptacdo para superar a abertura a concorréncia que viria com a
reducdo das respectivas barreiras do outro lado do Atlantico. De certa forma, a
industria do Mercosul buscou se envolver no processo de negociagao para aproveitar

a oportunidade de exportagdes, tentando influenciar as negociagdes a seu favor.

O MEBF n&o se reuniu mais apos 2007 e seriam mais trés anos antes da
retomada das negociagdes. Segundo Ingo Ploger, ex-presidente do MEBF, o
empresariado brasileiro perdeu esperangas na capacidade politica de superar o
impasse das negociagdes (TOMAZINI, 2011). O apoio do empresariado do grupo, no
entanto, persistiu — os presidentes do MEBF, Ifiaki Urdangarin e Carlos Mariani
Bittencourt apresentaram uma declaragcao expressando a importancia de selar o
Acordo, em 2009 (ARANA, 2014). Entidades do setor industrial brasileiro viu com
bons olhos a finalizagdo do Acordo — o Comité da Cadeia Produtiva da Industria Téxtil,
Confeccao e Vestuario da FIESP, um representante da Associacdo Brasileira da
Industria Téxtil e Confecgédo (ABIT) declarou que a parceria € benéfica para o pais
(FIESP, 2019a). A CNI acolheu bem as condigdes do Acordo, justificando que elas

permitem prazo para adaptacdo da industria mercossulina enquanto a Europa ira
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zerar linhas de impostos de importacédo imediatamente e que o Acordo pode contribuir

com milhares de empregos locais nos proximos anos (FIESP, 2019b).

A revisdo bibliografica permitiu o mapeamento do universo de atores e
posicionamentos em diferentes momentos das negociagdes (resumido no Quadro 1).
Esse mapeamento representa a base para a selegcdo de atores protagonistas,

possiveis atores em coalizoes.

Quadro 1: Mapeamento de atores e posicionamentos no subsistema do Acordo de Associagao

Mercosul-UE

Posicionamento
Posicionamento - - . N favoravel ao
. Posicionamento Posicionamento favoravel a .
. favoravel ao .. i . - atendimento de
Bloco Pais . protecionistada liberalizagdo dos setores - : .
protecionismo do A e padroes ambientais
. industria local sensiveis s s
setor agricola local como condi¢édo do
Acordo
Alemanha 2004, 2010
Austria 2010
Bélgica 2010
Chipre 2010
Eslovaquia 2010
Eslovénia 2010
Espanha 1999, 2000, 2009, 2010
Finlandia 2010
EU Franca 1999, 2000, 2010 2019
Grécia 2010
Hundria 2010
Ifanda 1999
ltalia 2010
Lituania 2010
Luxemburgo 2010
Poldnia 2010
Portugal 2010
Roménia 2010
Argentina 1999, 2012 2010
Mercosul Brasil 1999, 2010, 2014, 2015, 2018
Paraguai 2013, 2015
Uruguai 2013, 2014, 2015, 2016

Fonte: elaborado pela autora.
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4 MATERIAIS E METODOS

A estratégia de pesquisa foi definida a partir da questdo de pesquisa (YIN,
2015). A questdo de pesquisa deste estudo é: “quais coalizbes se formaram no
subsistema das negociagdes do Acordo de Associacdo Mercosul-UE entre 2010-
2019?7". Este sera ainda um estudo sobre eventos historicos, sem a necessidade de
controle sobre eventos comportamentais. Seguindo a categorizagdo de estratégias
de pesquisa de Yin (2015), vemos que a primeira questao esta formulada com o termo
“qual/quais”, relacionado aos termos “que/o qué”. Portanto, a estratégia “analise de

arquivos” é a adequada.

Necessario para responder a questao de pesquisa € verificar a existéncia dos
atributos minimos de coalizbes de acordo com Weible et al. (2019). Os atributos
minimos sdo 1) a existéncia de atores que constantemente tentam influenciar o
resultado da politica e 2) crengas compartilhadas sobre o nucleo da politica. Segundo
Weible et al. (2019), caso estejam presentes, verifica-se a existéncia de uma coalizdo

potencial ou desconectada.

Para cumprir com a primeira etapa — identificar os atores constantemente
tentando influenciar o resultado do Acordo no periodo em questao — a literatura servira
como um mapeamento inicial dos posicionamentos dos atores. Por causa da grande
quantidade de atores identificados na revisdo bibliografica sobre o Acordo de
Associagao, somente alguns serao selecionados para a analise de compartilhamento
de crencgas de nucleo da politica. O critério na selecao sera o nivel de incidéncia de
manifestagdes de cada ator na bibliografia, pois ele corresponde de forma satisfatoria
aos atores mais ativos no subsistema, haja vista que os autores tendem a focar no

estados e organizagdes de maior protagonismo.

Para cumprir com a segunda etapa, sera utilizado o process tracing para validar
a hipotese de que ha um compartilhamento das crengas ja identificadas como
alinhadas na revisao bibliografica, reforcada pela auséncia de dados e informacgdes
que enfraquegam essa hipotese. Segundo Collier (2011), process tracing é uma
ferramenta para identificar inferéncias e relagbes causais a partir de evidéncias
diagndsticas. O autor apresenta os quatro tipos de conhecimento que ddao a uma
evidéncia a qualidade de diagnéstica: i) quadros conceituais, quais sejam conjuntos

de conceitos inter-relacionados e ideias que permitem identificar quais sao dignos de
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analise, i) regularidades empiricas recorrentes ou relagdes identificadas
repetidamente, iii) Teoria-lI, que consiste em conectar as regularidades recorrentes
previamente mencionadas formando, portanto, um fenémeno, e iv) Teoria-ll, que
inclui as razdes que explicam o porqué da ocorréncia dessas regularidades. Bennett
(2010) apresenta quatro tipos de testes empiricos com base no trabalho de Van Evera

(1997) para qualificar a qualidade da evidéncia:

o Straw in the Wind: afirma a relevancia da hip6tese, sem confirma-la; nao
elimina hipdteses alternativas;

e Hoop test. afirma a relevancia da hipotese, sem confirma-la; elimina
hipoteses alternativas;

e Smoking gun: confirma a hip6tese, mas nao elimina hipétese alternativa;

e Doubly decisive: confirma a hipétese e elimina a hipétese alternativa.

Para cada grupo de atores previamente selecionados com posicionamentos
alinhados, sera testada a hipétese: “os atores A, B e C compartilharam da mesma
crenga de nucleo da politica entre 2010-2019”, onde cada crenga sera especificada.

Informacgdes adicionais sdo necessarias para julgar a validade das hipéteses.
Segundo Fairfield e Charman (2018), testes tedricos requerem dados que né&o
influenciaram a formacao da hipotese. Todas as evidéncias coletadas devem ser
consideradas no teste, independentemente de fortalecerem ou enfraquecerem a
hipétese formulada ou serem conhecidas pelo pesquisador antes da coleta. As
evidéncias utilizadas serdo manifestagdes diretas de oficias de governo dos Estados
selecionados na primeira etapa, coletadas através de buscas na ferramenta Google
Web, entre 2010 e 2019. Buscou-se utilizar termos de busca os mais amplos possivel,
de forma a ndo excluir evidéncias relevantes nao intencionalmente. Definiu-se utilizar
0s seguintes termos de busca para cada Estado selecionado: “<nome do Estado>"

LEN1Y

“Mercosul” “Unidao Europeia”. Os termos serao aplicados no idioma de origem de cada
Estado, visando maior amplitude de resultados. Os resultados da busca serdo
compilados e analisados pela propria autora e podem ser entrevistas, reportagens ou
discursos, mas nao limitados a estes, desde que atendam ao critério de evidéncias
admissiveis. Serdo admitidas como evidéncias citagdes diretas de oficiais de Estado,

em datas especificas, ndo se admitindo textos de opiniao ou afirmacoes.
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5 ANALISE E DISCUSSAO
5.1 ATORES PROTAGONISTAS

A selecao dos atores que constantemente tentaram influenciar o resultado das
negociagdes, para atender ao primeiro dos atributos minimos de uma coalizdo
segundo Weible et al. (2019), sera feita pela identificagdo dos atores mais ativos entre
2010 — 2019, a partir dos posicionamentos ja identificados na reviséo bibliografica.

Os atores identificados como defensores da politica agricola protecionista da
UE em algum momento entre 2010 e 2019 foram a Francga, Irlanda, Bélgica,
Luxemburgo, Austria, Finlandia, Eslovaquia, Eslovénia, Grécia, Hungria, Poldnia,
Chipre, Italia, Lituania, Portugal e Roménia. A Franga é reconhecida na literatura
como a maior opositora ao Acordo sob o argumento da defesa da viabilidade do setor
agricola. A Irlanda teve destaque entre os opositores, se manifestando na Cupula
CELAC-UE em maio de 2010 (quando do relangamento das renegociagdes) e
expressando preocupacdes sobre a ameacga fitossanitaria da carne bovina do
Mercosul. Arana (2017) apresenta a Irlanda e a Franga como os principais opositores
do Acordo. A Bélgica também se manifestou contra a retomada do Acordo em 2010
e voltou a ter destaque em junho de 2019 quando apresentou uma carta com
preocupacdes sobre o Acordo ao presidente da Comissao Europeia Jean-Claude
Juncker, junto a Franca e Irlanda. A carta apontava a concorréncia desleal dos
produtores de carne bovina, aves, acucar e etanol mercossulinos por nao estarem
submetidos ao mesmo rigor de seguranga fitossanitaria, bem-estar animal ou
protecao ambiental comparados aos produtores europeus. Em face desse continuo
engajamento, formula-se a hipétese de que estes trés paises — Francga, Irlanda e
Bélgica — compartilharam da crenca de oposicéo a liberalizagdo agropecuaria da UE
no periodo entre 2010-2019. Embora a Polénia tenha sido signataria de petigcdes por
maior protecionismo a UE, este ator ndo sera analisado neste momento devido as
dificuldades em colher dados de manifestacdes de oficiais poloneses no idioma de

origem.

A literatura indica que a crenga de necessidade de maior protecdo ao meio
ambiente e combate as mudangas climaticas se tornou relevante para as negociagdes
somente nos ultimos anos e nao se refletiu entre as crengas mais citadas na literatura

durante todo o periodo. Embora seja sabido que a Franga teve a protegao ao meio-
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ambiente como crencga no subsistema do Acordo nos anos recentes, ndo ha evidéncia
na literatura de que outros paises, inclusive seus aliados no protecionismo agricola,
tenham compartilhado dela. Aqui € importante destacar que apesar da Irlanda,
Bélgica e entidades de classe tenham citado o ndo atendimento a regras ambientais
pelos produtores do Mercosul, elas o fizeram em um contexto de comparacéo entre
os padrdes de exigéncia do Mercosul e da UE, o qual gera uma inequidade entre os
concorrentes e justificaria o protecionismo. Esta ndo é uma evidéncia de que esses
atores tenham a protecdo ambiental como crenga absoluta, e sim evidéncia de que
apoiam maiores salvaguardas ambientais somente quando esta produz uma
concorréncia desleal, desfavoravel a eles proprios, por ser aplicada unilateralmente.
Portanto, os posicionamentos destes nao seriam suficientes para afirmar que esses
atores tenham a protegdo ao meio-ambiente como crenga, junto a Franga. Quanto as
organizagdes nao governamentais, estas se manifestaram por maiores salvaguardas
durante as negociac¢des de forma difusa, sem se poder afirmar que o tenham feito de
forma constante por determinado periodo, especialmente pela sua atuagao ter sido
pouco ou quase nada abordada na literatura, dificultando a formulagcdo da hipétese
que estes atores tenham compartilhado de crengas com a Franga. Com base na falta
de indicagdes de expresso apoio a Franga, formula-se a uma segunda hipétese: “a
Franca foi o unico ator estatal com a crenga de necessidade de maior protecao
ambiental no subsistema do Acordo”. Para verificar a sua veracidade, a coleta de
dados contemplara posicionamentos alinhados a esta crenca pela Francga, Irlanda e
Bélgica, que seriam os paises com o maior interesse por formar uma coalizdo sélida

e forjada em mais de uma crencga.

Os atores que constantemente tentaram influenciar o resultado das
negociagdes visando a sua pronta conclusdo foram o Brasil, o Uruguai, Paraguai e
Espanha. O Brasil se posicionou de forma favoravel ao Acordo e assumiu posigdes
determinantes para o fluxo das negociagdes — exemplos disso sdo a reunidao com os
presidentes da Comissao Europeia e do Conselho Europeu em 2010 para planejar o
relangamento, o objetivo explicito do presidente Lula de conseguir um acordo junto a
UE até o final da sua presidéncia do Mercosul e o claro alerta brasileiro a Argentina
sobre a necessidade de apresentar propostas viaveis para avangar nas negociagdes

em 2013. De forma similar ao Brasil, a Espanha prospectou a retomada das
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negociagdes ainda em 2009 e fez uso da sua presidéncia pré-tempore na UE para
convencer a Argentina da importancia daquele momento histérico para as
negociagdes. O Uruguai e o Paraguai s&do citados na literatura como membros
consistentemente favoraveis ao Acordo. No entanto, é importante lembrar que o
Paraguai foi suspenso do Mercosul em 2012 por violagado da clausula democratica e
que retornaria em 2013. Houve pressao dos paises do Mercosul para que o Paraguai
nao participasse da Cupula Iberoamericana de 2012 (BBC, 2012); o Paraguai
tampouco conseguiu apoio diplomatico para participar da Cupula CELAC-UE (EL
FINANCIERO, 2012). No sentido de verificar quais coalizbes se formaram entre 2010
e 2019, nao ha sentido em avaliar o compartilhamento de crengas entre o Paraguai e
0s paises-membros durante sua suspensao, pois as relagcdes diplomaticas nao
estavam solidas o suficiente para poder se falar em uma coalizdo. A partir da
suspensao, a agenda externa do Paraguai se voltou para a diplomacia amigavel com
seus vizinhos, visando ndo escalar a situacdo de pressao e isolamento a partir da
Argentina e Brasil (EL PAIS, 2012a). A estabilidade nas relacdes entre os paises do
Mercosul e o Paraguai dependia de um presidente eleito democraticamente para o
seu retorno ao bloco e de relagbes amigaveis entre o Paraguai de Horacio Cartes e a
Venezuela de Nicolas Maduro, que foi admitida ao Mercosul em 2012 durante a
auséncia do Paraguai. Apesar de haver reingressado em 2013, Cartes se recusava a
participar das reunides de Cupula e participar das decisdes do acordo Mercosul-UE,
em protesto a admisséo da Venezuela. O Paraguai mudaria de ideia e reestabeleceria
relacdes diplomaticas com o governo da Venezuela em finais de 2013 (EL PAIS,
2013) e em julho de 2014 voltaria as reunides com os demais paises-membros,
participando da sua primeira reunido de Cupula (HOY, 2014). Portanto, no que tange
o alinhamento entre os paises favoraveis a liberalizagdo das economias dos blocos,
formula-se a hipotese de que houve compartihamento da crenga favoravel a
liberalizagao comercial entre a UE e Mercosul pelo Brasil, Espanha e Uruguai entre
2010 e 2019 e que o Paraguai compartilhou dessa crenga entre 2015 e 2019. Um
resumo das hipoteses formuladas sobre o compartilhamento de crencas se encontra

na Figura 3.
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Figura 4: Hipéteses formuladas de compartilhamento de crengas

Hipétese 1:

Compartilhamento Franca
de crenga em prol

do protecionismo Irlanda
agricola da UE

(2010-2019)

Bélgica

Hipdtese 2: Defesa
por mais
salvaguardas
ambientais

Franca (Unico ator)

Hipotese 3: Brasil
Compartilhamento
de crenca em prol da
liberalizagdo (2010-
2019)

Espanha
Uruguai

Paraguai (2015-2019)

Fonte: elaborada pela autora.

A selegao de atores protagonistas apresentou alguns desafios, que limitam a
abrangéncia da analise. O subsistema do Acordo de Associagao conta com inumeros
atores. Porém, devido a restricdes operacionais desta pesquisa, o universo de atores
do qual os atores protagonistas foram selecionados foi o conjunto de atores que
assumiram posicionamentos que constam da literatura sobre o Acordo. Isto significa
que atores nao explorados na literatura ndo fizeram parte do processo de selecao e
seguem como objetos de pesquisas futuras sobre coalizbes neste subsistema. Sabe-
se que posicionamentos de organizagbes nao-governamentais com Vviés
ambientalista e de direitos humanos no ambito do Acordo sdo escassos na literatura
académica, embora identificaveis na midia. Um exemplo foram as demandas da
Greenpeace por maiores salvaguardas ambientais apos o vazamento de textos do
Acordo em 2017. Foram identificados ainda grupos de ONG’s que fizeram demandas
conjuntas e coordenaram agdes. A agao de atores do empresariado a partir de 2010
e a organizacgao de entidades de classe (especialmente sindicatos agricolas na UE e
industriais no Mercosul), também sado campos a serem explorados. Recomenda-se o
mapeamento desses atores em possiveis pesquisas no futuro para enriquecer a

matriz de atores relevantes. Outra lacuna criada em funcéo da definicdo do escopo
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deste trabalho é a analise de atores identificados no universo da literatura, porém nao
selecionados. A Alemanha, por exemplo, € um relevante ator favoravel a liberalizagao
(e um dos poucos na UE, junto a Espanha) e seus posicionamentos merecem maior
espaco em pesquisas futuras. A ampliacdo da UE e os posicionamentos de
economias menores do leste europeu também merecem maior estudo, haja vista que
sua atuagao em conjunto tem a possibilidade de exercer maior influéncia em coalizbes

do que individualmente.

5.2. COMPARTILHAMENTO DE CRENCAS
5.2.1 COALIZAO PELO PROTECIONISMO DO SETOR AGRICOLA DA UE

A década de 2010 foi uma época controversa no contexto dos acordos
bilaterais de comércio da UE. Apds a adogao de uma estratégia mais liberal pela UE
nos anos 1990 que resultou em um “surto” de tratados bilaterais e a substituicido dessa
estratégia pela priorizacdo da via multilateral de Pascal Lamy (Comissario do
Comeércio da UE entre 1999 e 2004), Peter Mandelson (comissario 2004-2008)
retomou uma estratégia bilateral mais agressiva, focando em grandes mercados
(YOUNG, 2017; BOLLEN, 2018). Esta nova onda de negociagbes é caracterizada
pela atencdo as barreiras nao-tarifarias. Segundo Young (2017), € dificil abordar
essas barreiras nas discussodes pois elas tém objetivos para outras politicas além da
politica comercial. Os tratados mais controversos na década de 2010 foram a Parceria
Transatlantica de Comércio e Investimento (TTIP, em inglés), entre os EUA e UE, e
o Acordo Integral de Economia e Comércio (CETA, em inglés), entre o Canada e UE.
Houve grande mobilizagao popular contra a TTIP — criticou-se a redug¢ao de barreiras
regulatorias a grandes bancos e corporagdes, de regras de seguranga alimentar e
legislacdo ambiental. O resultado seria 0 abandono das negociagdes em 2016. O
CETA sofreu grande oposic¢ao pelo risco de entrada de produtos com menor padréao
de qualidade, sem garantias de cumprimento das mesmas regras trabalhistas e
ambientais exigidas na UE e o poder que empresas privadas teriam de levar estados
soberanos a justica em um sistema privado de resolugao de disputas (/nvestor-state
dispute settlement, ou ISDS). Segundo Young (2017), os tratados de livre comércio
passaram a ser sinbnimo de uma ‘globalizacéo selvagem’, que reduz a autonomia

dos Estados, desrespeita os principios da equidade e elimina empregos.
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A segunda rodada de negociagdes Mercosul-UE comegou a ver-se em meio
a um movimento crescente de “anti-dumping” social na UE, a partir de pelo menos
2016. O Mercosul ndo é o unico nesta situagdo — nessa época a UE negociava
acordos comerciais com o Japao, Australia e Nova Zelandia, além da conclusdo do
CETA e o imbrdglio do TTIP. O primeiro acordo a conter um Capitulo de Comércio e
Desenvolvimento Sustentavel (TSD, sigla em inglés) foi o tratado de livre comércio
EU — Coréia do Sul em 2011. Segundo a UE, o regramento do bloco para selar
acordos comerciais requer que estes promovam “justi¢ca social, respeito por direitos
humanos, altos padrdes trabalhistas e ambientais”. A rejeigcdo do publico europeu ao
CETA criou um clima antagonista a liberalizagao na Europa e alimentou a demanda
de estados-membros por responsabilizagdo no comércio internacional. Em maio de
2017, a Bélgica, Finlandia, Luxemburgo e Paises-Baixos escreveram uma carta a
comissaria da UE, Cecilia Malstrom solicitando debates sobre como cobrar posturas
sustentaveis de parceiros, indicando que condicdes em tratados nao criam resultados
sozinhas. Na reunido de cupula da UE em outubro de 2017, Macron pediu uma
‘reforma da politica comercial europeia”, pedindo equidade e reciprocidade entre as
partes. Em fevereiro de 2018 a Comissao Europeia aprovou um papel de trabalho
com propostas visando entrega de resultados concretos e transparéncia de TSD.
Enquanto o papel de trabalho ndo sugere protecionismo de qualquer dos seus
setores, ele cita o “aprofundamento de ligagdes entre consumidores, trabalhadores e
cidaddos mundiais” e a “alavancagem do comércio e investimento sobre questdes
como trabalho digno, protecdo ambiental e a luta contra mudancgas climaticas”. Sao
termos que ressoam entre produtores rurais da UE que demandaram exigéncias de
padrdes de qualidade, fitossanitarios e ambientais. Em janeiro de 2020, a UE listava
o acordo Mercosul-UE entre aqueles que incluem clausulas TSD.

Conforme ja mencionado na literatura, o maior lider do protecionismo agricola
da UE foi a Franga. Entre mudancas de lideranga e de agenda desse pais ao longo
de 9 anos de negociagdes na segunda fase do Acordo, perguntamo-nos o quéo
consistente foi a crenga do protecionismo ao setor agricola da UE por este Estado.
Nicolas Sarkozy, presidente francés de centro-direita de 2007 a 2012, deu
declaragdes protecionistas em seu discurso ao Parlamento Europeu em novembro de

2007, defendendo que o projeto de Europa que se deseja era um que dependia do
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protecionismo (EURACTIV, 2007). Seu partido na época, o Unido por um Movimento
Popular, contava com o apoio de lobbys de produtores agricolas. Seu discurso nao
poderia ser considerado protecionista de forma absoluta, haja vista que clamou por
avangos nas negociagdes multilaterais em 2011 enquanto a Franga esteve como
presidente do G-20. As negociagdes multilaterais, no entanto, seriam uma segunda
melhor opgéo para grupos protecionistas da agricultura europeia, pois ndo os deixaria
em tanta desvantagem comparativa em relagdo aos demais paises também
envolvidos em um acordo multilateral. Em maio de 2011, Sarkozy declarou que n&o
aceitaria um acordo UE-Mercosul que significasse uma perda de renda para os
produtores europeus (MERCOPRESS, 2011).

Francois Hollande, presidente francés pelo partido socialista entre 2012 e
2017, teve uma postura contraditoria sobre o liberalismo comercial durante seu
mandato. Sua retdrica em muitos momentos foi anti-protecionista, especialmente
como resposta as politicas populistas de Trump. Em 2017, Hollande teria alertado o
presidente americano Donald Trump sobre as desvantagens do protecionismo em um
mundo cada vez mais globalizado (HINDUSTAN TIMES, 2017), em meio a criticas de
Trump a Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) e ONU e a politica
“‘America First”. A mesma mensagem foi dada por Hollande em uma declaragéo
conjunta com a presidente chilena, Michelle Bachelet (REUTERS, 2017). Nas
relagdes com os paises-membros do Mercosul, ndo expressou reticéncias com
frequéncia e demonstrou a apoio a retomar e seguir com as negociag¢des, assim como
a aproximacao dos blocos (RFI, 2013; PRESIDENCIA DO URUGUAI, 2016). Em uma
visita ao presidente uruguaio Tabaré Vazquez em 2016, Hollande declarou que
apoiava as negociag¢des, mas que a Franga seria vigilante quanto a proposta agricola
(PRESIDENCIA DO URUGUAI, 2016). As negociagdes Mercosul-UE, apesar de
relangcadas em 2010, encontravam-se travadas até que a UE decidiu dar novo impeto
em maio de 2016. Nessa ocasido, a Franca e 12 outros estados-membros da UE se
opuseram a uma nova troca de ofertas, citando a falta de estudos sobre os impactos
nos produtores locais como a principal razdo (FINANCIAL TIMES, 2016). Ainda em
2016, Hollande decidiu abandonar o TTIP, alegando que as condigbes apresentadas
nao respeitavam os principios da agricultura e cultura francesa (THE GUARDIAN,
2016).
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Houve momentos nos quais a Franca manifestou certa tolerdncia a
liberalizacdo, em face de outros fatores internacionais. O ministro da economia
francés, Michel Sapin, deu um discurso em abril de 2017 no qual dizia ser do interesse
da Franga avangar com as negociagbes com o Mercosul, especialmente “em um
momento onde a maior economia do mundo faz uso de palavras e atitudes voltando-
se a si, de isolacionismo; eu acho que o resto do mundo tem interesse em mostrar ao
mundo que o dialogo é util, que a abertura é util: esta pode ser a melhor resposta a
administragcdo americana”. O discurso mostrou que outros interesses poderiam
comecar a influenciar a posi¢ao francesa no dialogo com o Mercosul, mostrando que
boas relagdes com parceiros trariam frutos com a ascensao de governos populistas
como a administragao Trump.

Emmanuel Macron assumiu a presidéncia da Frangca em maio de 2017. Na
conclusao da cupula da UE em outubro de 2017, Macron falou do “desafio externo”
de perseguir uma “agenda de crescimento” da Europa em um momento de inflexao
isolacionista dos EUA. Ele cita como “desafio interno” a restauragdo da confianca
interna europeu nos tratados de livre comércio. Isto indica que, pelo menos aos seus
pares europeus, a Franca ndo se mostrava disposta a se descolar a qualquer custo
para proteger interesses agricolas franceses, indicando que compartilhou, mesmo
que pragmatica- e momentaneamente, de crengas neo-liberais europeias. O
presidente Trump, por sua vez, declararia em janeiro de 2018 que os EUA “viraram a
pagina de décadas de acordos comerciais injustos que sacrificaram a prosperidade
(americana) e despacharam nossas empresas, empregos € riqueza do nosso pais”.

Na pratica, a Franga seguiu com uma postura protecionista do setor
agropecuario no ambito do Acordo. Em outubro de 2017, a Franga informou n&o
concordar com a quota de 70.000 toneladas de importacdo de carne bovina no
Acordo. O protecionismo agricola apareceu em outros subsistemas, como nas
discussbdes sobre o futuro da PAC e regras relacionadas a produgdo. Frédéric
Lambert, ministro da Agricultura francés se manifestou contra a nacionalizacéo da
politica agricola europeia, evidéncia de que a balanga financeira da PAC para a
Franca e a posi¢ao do governo estavam alinhados.

Em fevereiro de 2018, surgiram indicacbes de que a UE estaria disposta a

aumentar a quota de carne bovina para 99.000 toneladas. Tratou-se de uma
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concessao entre a Comissao da UE e o Mercosul, pela qual a UE ofereceu uma quota
maior em troca de “maior acesso para automoveis e laticinios, inclusdo de servigos
maritimos, requisitos mais rigidos para cumprir com regras de origem e acesso a
compras publicas no nivel sub-federal” (POLITICO, 2018). A Franca n&o reagiu bem
- 0 ministro da agricultura francés Stéphane Travert alertou que a Franga ja havia
comunicado ao presidente da Comissdo, Jean-Claude Juncker, que as 70.000
toneladas representavam uma “linha vermelha” para a Franca e que o Acordo nestes
termos estaria completamente desequilibrado. O ministro da economia francés, Bruno
le Maire, declarou em uma reunido do G-20 Finances em Buenos Aires em 2018 que
as negociagdes estariam bloqueadas por causa de seu desequilibrio e da falta de
reciprocidade entre as partes. Declarou ainda que produtores europeus ndo poderiam
ser cobrados por regras que ndo fossem cobradas de paises do Mercosul. Em
fevereiro de 2019, poucos meses antes da conclusao das negociagcdes, Macron
prometeu maior prote¢ao aos produtores locais na anual Feira Agricola da Franga
(POLITICO, 2019a). O conjunto de crengas de nucleo da politica no subsistema
Acordo Mercosul-EU da Franga s6 apresentaria alguma novidade em novembro de
2018, quando o presidente-eleito brasileiro Jair Bolsonaro ganhou as eleigbes e se
mostrou um obstaculo para as metas ambientais globais do ponto de vista francés. A
partir deste momento, a protecado ambiental passa a ser a principal razdo declarada
de oposig¢ao ao Acordo pelos franceses.

A Irlanda é citada na literatura como grande aliada da Franga no protecionismo
agricola. Em 2011, o Ministério da Agricultura, Alimentos e Marinha irlandés atualizou
o0 publico em seu website sobre a retomada das negociagbes Mercosul-UE. Na
comunicacdo, a Irlanda destaca o papel ativo que tem tido em levar a UE as
preocupag¢des que o pais tinha sobre o impacto do Acordo no setor de carne bovina.

No inicio de 2016, associagbes da agropecuaria irlandesa realizaram
manifestagdes pedindo o apoio do ministro da agricultura Simon Colveney aos
produtores locais de carne bovina. Entre as associagbes manifestantes estiveram a
Associacdo de Criadores de Bovinos e Ovinos da Irlanda (/rish Cattle and Sheep
Farmers’ Association) e a Industria de Carne Irlandesa (Meat Industry Ireland). As
preocupacgdes dos produtores do setor sé cresciam — além da quota de 70.000

toneladas ofertada pela EU nas negociacdes, esperava-se quotas de importagéo
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adicionais na negociacdo do TTIP junto aos EUA. Além disso, o mercado de
processamento de carnes apresentava baixa demanda na UE e no Reino Unido
(mercado importante para a carne irlandesa). As preocupagdes dos produtores
ficariam ainda maiores apods o Brexit, o qual implicaria uma redugdo do mercado junto
ao Reino Unido. Como resposta, a Irlanda se juntou a 12 outros paises da UE
(incluindo a Franga e a Polbnia) na carta de 2016 a UE para solicitar a exclusédo de
produtos alimenticios sensiveis das ofertas.

Em outubro de 2017, o membro do parlamento europeu pela Irlanda, Mairéad
McGuiness, chamou a atencao para o dano que a quota de 70.000 toneladas de carne
bovina poderia causar aos produtores da Francga e Irlanda. Pat Breen, o ministro do
comeércio da Irlanda julgou esta oferta alta demais para o inicio das negociagdes. No
mesmo més, o primeiro-ministro irlandés se encontrou com Emmanuel Macron e
declarou que ambos “sdo favoraveis ao Acordo, mas compartiham de uma
preocupagao sobre o impacto no setor agricola, a industria de carne, proteger os
pecuaristas e a qualidade da industria de carne também”. Além disso, declarou que
0s paises estavam alinhados e “concordaram em trabalhar juntos”.

Um agravante para a situacgdo irlandesa foi a demora de um acordo de saida
do Reino Unido da UE. As organizagdes de produtores demandaram a UE que néo
concluissem o acordo com o Mercosul, antes da resolugdo do Brexit, haja vista a
dependéncia irlandesa das exportagdes de carne ao Reino Unido. Em junho de 2018,
o ministro da agricultura irlandés se uniu a sua contra-parte francesa, Stéphane
Travert, para discutir a oposicao da carne bovina no escopo do Acordo, na cidade de
Cork (AGRILAND, 2018). Um caso de possivel desalinhamento entre os Estados
protecionistas, de acordo com o Departamento de Agricultura, Alimentos e Marinha
da Irlanda (2018), a Bélgica fez circular uma carta pedindo apoio a outros estados-
membros na questado agricola, em margo de 2018. A Irlanda n&o prestou apoio, pois
a carta ndo mencionava especificamente um veto a quota de importagao de 70.000
toneladas de carne. A coordenacao entre a Francga e Irlanda na questdo da carne e a
recusa de ajuda a Bélgica pela Irlanda mostra que este € um produto especialmente
sensivel dentro da crenga do protecionismo agricola.

A Bélgica teve um papel importante enquanto ator protecionista na negociacao

do CETA. No final de 2016, a Unido Europeia concluiu o CETA mas quase 0 viu ser
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rechagado por um dos sete parlamentos da Bélgica, a Valdnia, que defendia os seus
agricultores da concorréncia externa. Embora o CETA estivesse em uma situagao
mais grave por ter sido considerado um acordo misto e, portanto, sujeito a aprovagao
individual de cada pais membro da UE (o qual ainda nao esta decidido para o acordo
Mercosul-UE), o episddio seria um preludio dos obstaculos que a Bélgica
representaria nas negociagdes Mercosul-UE. A reprovacdo do CETA pela Bélgica
mobilizou toda a Europa, assim como o primeiro-ministro canadense Justin Trudeau
em uma acgao diplomatica para salvar o Tratado.

Em janeiro de 2018, o primeiro-ministro belga, Charles Michel, declarou que
considerava a perna agricola do Acordo ‘“inaceitavel” no formato em que se
encontrava, por |he faltar maior regulamentagdo de padrdes aceitaveis (THE
BRUSSELS TIMES, 2018). Em uma reunido de ministros europeus do comércio em
fevereiro de 2018, o ministro belga de relagbes exteriores Didier Reynders declarou
ver com bons olhos os avangos das negociagdes, mas o Acordo nao seria finalizado
antes de se resolver a questédo agricola, pensando especialmente na qualidade da
carne bovina. A resisténcia belga e de seus parceiros continuou até o fim das
negociagdes. O primeiro-ministro da Bélgica, Charles Michel, Macron e os primeiro-
ministros da Irlanda e Poldnia enviaram uma carta ao comissario europeu em junho
de 2019, pedindo que as quotas de carnes, do acucar e do etanol ao Mercosul ndao
fossem aumentadas, que houvesse maiores salva-guardas para o setor agropecuario
europeu e que fossem estabelecidas exigéncias ambientais e pertinentes a qualidade
da carne importada (POLITICO, 2019b).

A hipétese a ser testada com relagédo a Franga, Bélgica e Irlanda era a de que
estes trés paises compartilharam da crenga de oposigao a liberalizagado agropecuaria
da UE no periodo entre 2010-2019. A avaliacdo das evidéncias através do process
tracing depende da capacidade das mesmas de confirmar a hipétese formulada e de
negar hipéteses alternativas. Hipoteses alternativas seriam aquelas nas quais pelo
menos um desses atores se manifestasse a favor da liberalizagdo agropecuaria em
troca de ganhos de exportagao de outros setores.

O congelamento das negociagdes entre 2010 e 2014 suscitou poucas
manifestagdes francesas, belgas e irlandesas, sendo 2016 o ano em que surgiram

preocupacdes, pelo inicio das intengcdes de troca de ofertas. No que diz respeito a
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Franca, as manifestacbes e postura dos oficiais franceses a partir de 2016 foram
marcadas pela oposigdo a concessdes agricolas ao Mercosul. De forma similar a
Hollande, Macron se demonstrou um defensor dos valores liberais (especialmente
frente aos EUA), porém estes principios ndo foram colocados em pratica com relagao
ao setor agricola durante seus governos. A Bélgica se mostrava avessa a acordos
comerciais na década de 2010, por suspeitas de desregulamentagédo descontrolada,
e a Irlanda se viu fortemente pressionada pela industria pecuaria que passava por
dificuldades.

Neste trabalho, foi formulada a hipdtese de que a Franga, Irlanda e Bélgica
compartilharam da crenga de oposigao a liberalizagdo agropecuaria da UE no periodo
entre 2010-2019. As evidéncias mais contundentes de compartilhamento desta
crenga entre os paises aconteceram em 2010, 2016 e 2019, quando apresentaram
cartas conjuntas a lideranca da UE, expressando a preocupacgao pelo setor, citando-
0 como sensivel para esses paises. Nessas ocasides, ndo s6 houve
compartilhamento de crengas como também coordenacéo entre as partes, flagrando
a formagdo de uma coalizdo*. A hipotese alternativa mais 6bvia para a hipdtese
formulada seria afirmar que ndo houve manutengdo desse compartiihamento de
crencas por todo o periodo de analise. Entre 2010 e 2019, as declaragdes dos chefes
de governo e ministros foi consistente em proteger o setor agricola de maior abertura.
O presidente francés Hollande, um politico historicamente protecionista, passou de
uma retdrica liberal e aberta a aproximag&o do Mercosul (quando tentou aproveitar o
vacuo de liderancga global e liberal deixada pelos EUA de Trump) para um sinal claro
de protecionismo com a carta conjunta enviada em 2016. Desta forma, apesar de
sinais de aproximacgao no inicio do mandato, resta claro que o impulso as negociag¢des
dada pelo comissariado do comércio da UE em 2016 representou um alerta vermelho
para a Franca. Deve-se analisar também se a recusa de apoio a nota da Bélgica pela
Irlanda em 2018 afirma a hipotese alternativa. Embora a Irlanda tenha se recusado a
apoiar a Bélgica naquela ocasido, ambos Estados seriam cossignatarios na carta de
repudio enviada em 2019 que menciona, especificamente, o setor da carne. Isto

4 Pela esquematizagdo de tipos e subtipos de coalizbes de Weible et al. (2019), ilustrado na Figura 2,
pagina 12 deste trabalho, percebe-se que a coordenacédo entre a Franga, Bélgica e Irlanda pode ser
considerada, no minimo, uma coalizao efémera ou de conveniéncia em 2010, 2016 e 2019, quando
houve o envio das cartas.
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significa que havia um “denominador comum” suficiente nas crengas de ambos os
atores quanto a agricultura e, mais especificamente, produtos pecuarios, agucar e
etanol. Portanto, ndo se confirma que a recusa da Irlanda seja suficiente para
confirmar a hipétese alternativa. Em face dessas evidéncias, a hipétese formulada de
compartilhamento da crenga do protecionismo agricola se confirma para todo o
periodo, sem afirmacdes da hipotese alternativa, restando esta descartada. Com a
confirmagéo da hipdtese e descarte da alternativa, a hipétese passa um teste doubly
decisive. Isto significa que a Franga, Bélgica e Irlanda formaram uma coalizdo
potencial de acordo com Weible et al. (2019), com evidente coordenagédo nos
momentos mais criticos - no relangamento das negociagbes, ao novo impulso as
negociagdes pela UE em 2016 e as vésperas de se fechar o Acordo em junho de
2019. Maiores estudos seriam necessarios para avaliar as entidades de classe
agricolas como membros desta coalizdo. Ha4 também potencial para avaliar a
possibilidade desta ser uma coalizéo ideal, através do grau de coordenagao e uso de

recursos entre os atores.

5.2.2 COALIZAO EM DEFESA DE SALVAGUARDAS AMBIENTAIS

Esta analise dedicou-se a testar a hipotese de que “a Franga foi o unico ator
estatal que demonstrou ter crengas de necessidade de maior protecdo ambiental no
subsistema do Acordo”. Esta hipétese foi formulada em face da auséncia de
informagdes na bibliografia de que outros Estados tenham se posicionado contra o
Acordo em funcdo da falta de salvaguardas ambientais em seu texto ou da falta de
medidas por paises parceiros. Se confirmada a hipdtese, o segundo atributo
necessario para se ter uma coalizdo de acordo com Weible et al. (2019) néo se

confirmou e esta ndo poderia ser a base para uma coalizio.

A primeira manifestagéo de oficiais da Franca de teor ambiental (ndo atrelada
a concorréncia entre produtores) no levantamento realizado neste trabalho foi a
declaracdo de Emmanuel Macron, em uma reunido do G-20 ao final de novembro de
2018 em Buenos Aires, de que nao assinaria o Acordo com o Mercosul caso o Brasil
se retirasse do Acordo do Clima de Paris de 2015, conforme declarado pelo

presidente-eleito brasileiro Jair Bolsonaro em sua campanha.

As queimadas na Amazonia no primeiro semestre de 2019 foram um gatilho
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para a vocalizagdo das crencas ambientais e suscitaram manifestacdo a Charles
Michel da Bélgica, que escreveu em sua conta do Twitter que a negligéncia brasileira
frente ao desmatamento seria um obstaculo para a ratificagdo do Acordo em agosto
de 2019 (MICHEL, 2019). Macron demandou que o assunto fosse priorizado na
reuniao de cupula do G7 no mesmo més (MACRON, 2019). Logo apés a conclusao
das negociagdes, o primeiro-ministro irlandés Leo Varadkar respondeu a revolta de
criadores de gado do pais, explicando que tentava amenizar o impacto negativo do
Acordo sobre o setor negociando um acordo bilateral com o Reino Unido. Ele
expressou ainda palavras de apoio ao Acordo, ressaltando que uma rejeicao do
mesmo seria contraditéria com a tentativa de liberalizagcdo com outros Estados
(REUTERS, 2019a). Isso demonstrou uma mudanga em seu posicionamento que
provavelmente teria se sustentado, caso a questdo ambiental n&o tivesse vindo a
tona. Porém, Leo Varadkar apresentaria novidade em suas crengas de nucleo da
politica, afirmando no més seguinte que rejeitaria o Acordo, caso Bolsonaro nao

cumprisse suas promessas ambientais (EURACTIV, 2019).

A revolta teve apoio de diversos paises menores, no entanto, no ambito do
Acordo, a Alemanha n&o tomou o partido da Franga, Bélgica e Irlanda. A chanceler
Angela Merkel, declarou através de um porta-voz que o boicote ao Acordo nao
contribuiria para reduzir o desmatamento no Brasil e ndo era a resposta correta
(REUTERS, 2019b). Porém, a pressdo de ambientalistas se fez sentir em 2020,
levando a chanceler a declarar em agosto daquele ano que teria “sérias duvidas”
sobre a ratificagdo do Acordo em face das perdas florestais na Amazonia (DW, 2020).
Esta mudanca na visdo da Alemanha pode abrir caminho para o compartilhamento
de uma crenca entre rivais de longa data no ambito do acordo Mercosul-UE e eventual

mudanca de coalizdes.

As declaragdes dos dirigentes maximos da Bélgica e da Irlanda em 2019 s&o
evidéncias que levam a hipotese a fracassar em um teste doubly decisive, eliminando-
a. As evidéncias mostram que apesar da Franga ter sozinha ameacado a nao
ratificacdo em 2018, os trés estados atrelaram o seu apoio ao Acordo a questdes
ambientais em 2019, formando um alinhamento de crengas ainda nao visto desde o
inicio das negociacoes. Este acontecimento inaugura uma nova ameaca a ratificagao

do Acordo apdés 20 anos de negociagbes — ONG’s ambientais pelo mundo ja
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embasavam a oposicao ao Acordo com base nessa crenga, pequenos paises com
menor vantagem competitiva na area agricola como Luxemburgo e Eslovaquia se
manifestaram contra o Acordo a época das queimadas na Amazénia (EURO GROUP
FOR ANIMALS, 2019) e a Alemanha comecga a ter dificuldades para justificar seu
apoio ao Acordo. Todos esses atores poderiam formar uma coalizao decisiva,
bastando o alinhamento alemao e francés para rechacar o Acordo em nome da EU.
O sucesso do Acordo passa a depender mais de novas diretrizes ambientais do Brasil
do que protestos da classe agricola europeia.

5.2.3 COALIZAO PELA LIBERALIZACAO COMERCIAL EU-MERCOSUL

A Espanha foi citada na literatura como fiel apoiadora do Acordo, desde a sua
concepgao. A coordenagdo com a Argentina para retomar as negociacées em 2010
vinha acompanhada de uma estratégia de aproximagdo com a América Latina. O
secretario geral de Assuntos Migratérios e Consulares da Espanha, Javier Elorza,
declarou em mar¢o de 2010 ter como objetivo que a UE estabelecesse acordos de
associagao com “o maior numero possivel de paises e regiées” da Ameérica Latina.
(ULTIMA HORA, 2010). A Espanha foi reconhecida pelos esforcos em perseguir essa
estratégia — o antigo presidente da Costa Rica, Oscar Arias, atribuiu a Espanha o
sucesso da conclus&o do Acordo de associagdo UE-América Central (NOTIMERICA,
2010). Diferentemente dos demais paises europeus, a Espanha manteve o Acordo
em sua agenda politica durante o hiato 2010-2016.

A Espanha teve que superar crises politicas para colher os frutos da ponte que
criou entre a Europa e América Latina. Uma crise politica gerou impactos nas
negociagdes quando a presidenta argentina Cristina Kirchner decidiu renacionalizar
a YPF, maior empresa petroleira do pais, mas cuja maior proprietaria era a Repsol,
empresa de exploragdo de combustiveis fésseis espanhola, em 2012. (ULTIMA
HORA, 2012a). A crise escalou quando a Espanha decidiu proibir a importagao de
biodiesel produzido fora da Europa. A Argentina retaliaria nos dias seguintes,
propondo um aumento do percentual geral de imposto de importacdo do Mercosul
para 35% (EL PAIS, 2012b). O ministro das Relagbes Exteriores da Espanha José
Manuel Garcia-Margallo deixou em aberto a possibilidade de negociar acordos de
associacado de forma individual com cada pais do Mercosul, buscando superar os
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entraves apresentados pela Argentina. A EU, no entanto, declararia que um acordo
com o Mercosul excluindo a Argentina nao seria possivel (LM NEUQUEN, 2012). O
episodio mostrou que a abordagem espanhola foi tentar abrir avenidas para concluir
o Acordo (mesmo que sem todos os paises-membros), ao invés de se tornar contra
ele.

O proprio José Manuel Garcia-Margallo em uma entrevista a imprensa, em
fevereiro de 2014, explicitou a estratégia da Espanha de assegurar o comeércio
europeu nas costas do Atlantico. Ele citou as oportunidades que viriam da
triangulagdo de comércio, através da reativagao das negociagdes com o Mercosul, do
TTIP, da renovagéao dos tratados EU-México e EU-Chile, da aplicacdo do acordo UE-
América Central e do acordo UE-Peru e Colémbia (MINISTERIO DE ASSUNTOS
EXTERIORES E DE COOPERACAO DA ESPANHA, 2014). Em abril de 2015, o
mesmo chanceler espanhol continuou enfatizando que acordos individuais com os
paises do Mercosul seria uma opg¢ao em caso de fracasso de um acordo birregional
(EUBRASIL, 2015a).

Apesar de permitir a possibilidade de acordos individuais, a Espanha se
esforgava para trazer a Argentina a mesa. Em novembro de 2015, Garcia-Margallo
se encontrou com Mauricio Macri, presidente argentino, para dialogar sobre o
aumento da oferta de liberalizagdo argentina de 80 para 89% das linhas de
importagdo (ULTIMA HORA, 2015). O interesse espanhol no Acordo permitiu que ela
adotasse uma postura de surpreendente cooperagdo com a Argentina, haja vista os
problemas politicos entre os dois paises.

Em abril de 2016, o ministro Garcia-Margallo se reuniu com a ministra de
relagbes exteriores argentina Susana Malcorra e ambos concordaram em relangar as
negociagdes que estiveram dormentes. Eles concordaram na criagdo de um férum
empresarial-governamental misto como agao concreta para dar novo impeto as
negociagbes (MERCOPRESS, 2016). Ele declarou em outra ocasidao, em abril de
2016, que via com urgéncia a necessidade da retomada das negociagdes (que se
encontravam estancadas) (EL PAIS, 2016a). Ele defendeu ainda a lideranca do
Paraguay no Mercosul, evitando que a Venezuela assumisse a presidéncia, a qual
nao fazia parte do acordo e ndo tinha interesse nas negociagoes.

Os esforgos feitos por Garcia-Margallo faziam parte de uma estratégia maior
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de dominio comercial europeu além da América Latina. Na época, o ministro declarou
que as conversas comerciais nao poderiam se limitar aos estudos de impactos locais.
O ministro tinha como estratégia assegurar o comércio do outro lado do Atlantico,
através dos acordos com o Mercosul, TTIP e CETA (EL DIARIO, 2016). Em junho de
2016, em uma turné da Asia, o ministro promoveu o papel de “ponte” da Espanha nas
relagdes Asia-Pacifico e América Latina em reunides com a China, Japao e Coreia.
Aqui fica evidente a motivagdo de influéncia geopolitica da Espanha, além de
motivagdes comerciais no Acordo (EURACTIV, 2016a).

Apods feitas as primeiras ofertas da segunda etapa de negociagbes, o0s
presidentes da Espanha e Uruguai, Mariano Rajoy e Tabaré Vazquez, se
comprometeram a apoiar todas as iniciativas de concluir as negociag¢des ainda em
2017, em uma visita do presidente espanhol a América Latina (INNOVASPAIN, 2017).
O apoio da Espanha as negociagdes foi reconhecido pelos embaixadores dos quatro
paises do Mercosul em Madri (LA NACION, 2017). A ministra de Industria, Comércio
e Turismo da Espanha, Reyes Maroto, informou em uma reunido ministerial de
Comeércio do G-20, em setembro de 2018, que gostaria de ver o acordo finalizado até
o final daquele ano e ofereceu mais uma vez a ajuda espanhola para que isto
ocorresse o quanto antes (MONTEVIDEO, 2018).

Em 2019, a Espanha liderou um movimento para responder a carta da Franca,
Irlanda, Bélgica e Polbnia, visando acelerar os ultimos passos para finalizar o Acordo.
A Espanha de Pedro Sanchez enviou uma carta a presidente da Comisséo Europeia
Jean-Claude Juncker, co-assinada pela Alemanha, Holanda, Portugal, Suécia,
Letdnia e Republica Checa, para que a UE nao “sucumbisse a argumentos populistas
e protecionistas” (EL PAIS, 2019a). Com estas evidéncias, percebe-se que a Espanha
empenhou esfor¢o incansavel para remover obstaculos para que o Acordo fosse
concluido. Na Espanha, o Acordo foi bem recebido pelos setores de manufatura,
automoveis, maquinario, téxtil e de calcados. Os setores que mais sofrerdo com a
implementacao do Acordo e que reconhecem as dificuldades que estao por vir sdo os
de producao de frutas e hortaligas, carne bovina e aves, acucar, etanol, arroz e mel
(EL PAIS, 2019b).

A literatura apresenta o Uruguai como um dos principais interessados na

conclusdo do Acordo. O presidente José “Pepe” Mujica foi presidente do Uruguai de
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2010 a 2015, consistentemente direcionou esforcos para fortalecer o Mercosul como
bloco (PARLAMENTO DO URUGUAI, 2010; TELAM, 2013; EUBRASIL, 2014). Mujica
reconhecia que em um mundo cada vez mais globalizado, as pequenas economias
teriam pouco poder de negociagao frente aos paises desenvolvidos e a unica opgéo
para compensar por essa vulnerabilidade era integrar-se com o0s vizinhos sul-
americanos e assegurar-se comercialmente junto a outros blocos.

Em fevereiro de 2010, proximo de assumir o cargo de chanceler uruguaio sob
a presidéncia de Mujica, Luis Almagro comunicou em entrevista que considerava o
Mercosul um bloco atrasado pelo seu nivel de protecionismo comparado aos demais
blocos e que deveria melhorar a sua posigdo de concorréncia internacional
(REUTERS, 2010). O ministro da agricultura do Uruguai, Tabaré Aguerre declarou
“‘esperar avancar rapidamente com o acordo Mercosul-UE” em uma reunido com
importadores de produtos agricolas em janeiro de 2011 (DW, 2011).

Ao estourar a crise da YPF entre a Argentina e Espanha, o Uruguai se
posicionou de forma conservadora. Em uma visita a Espanha em maio de 2012, o
chanceler Almagro declarou que uma negociagao birregional excluindo a argentina
(como a Espanha havia sugerido como possibilidade) era “impensavel” e que
defenderia uma negociagao UE-Mercosul de forma integral, sem “desmembramentos
ou enfraquecimentos” (EFE, 2012). O que Almagro faria mais adiante seria apresentar
a possibilidade de avangar em duas velocidades nas negociagdes, permitindo que a
Argentina tivesse mais tempo para conseguir uma oferta que contemplasse 90% de
seus produtos. Em uma entrevista de novembro de 2013, declarou que os outros trés
paises do Mercosul ja tinham ofertas prontas e estratégias alinhadas e que o Uruguai
pretendia finalizar o Acordo até o final de 2014 (TODO EL CAMPO, 2013).

Em janeiro de 2014, Almagro declarou a imprensa que a havia preferéncia no
Mercosul que todos os estados-membros avancassem na mesma velocidade. No
entanto, em face das politicas protecionistas da manufatura da Argentina, um esforgo
pelos parceiros seria necessario para alinha-los. Luis Almagro se reuniu com a
chancelaria argentina em janeiro de 2014 como exemplo desse esforgo.

Em declaragdes de oficiais uruguaios, percebe-se que esse pais comecgava a
perder a paciéncia com a demora para finalizar o Acordo nos ultimos anos de

negociagdo. O presidente uruguaio entre 2015-2020, Tabaré Vazquez, comegou a
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dar passos de liberalizacdo com as proprias pernas, quando em 2016 buscou firmar
acordos de livre comércio com a China, Chile e Reino Unido (EL PAIS, 2016b). Em
uma reunido de cupula do Mercosul em junho de 2018, Vazquez comunicou que
perdia as esperancgas no Acordo por estar feito somente de retérica e poucos avangos
(EL PAIS, 2018a). Apesar disso, Vazquez continuou negociando com o bloco e
comemoraria os resultados em 2019, afirmando que melhorar a insercéo internacional
era indispensavel para gerar oportunidades comerciais e de investimento (URUGUAI,
2019).

Em 2012, a relagdo do Paraguai com os demais paises do Mercosul se dava
no contexto da exclusao do pais do bloco e a admissdo da Venezuela. Federico
Franco assumiu a presidéncia em 2012 apds a destituicdo de Lugo, até as préximas
eleicdes, em 2013. Segundo o chanceler paraguaio sob Franco, José Felix Fernandez
Estigarribia, o Paraguai ja estaria dialogando com os demais paises do Mercosul
sobre a reintegragdo deste pais ao bloco (ULTIMA HORA, 2012b). A reintegracdo do
Paraguai era uma questao importante para o avango das negociagdes - em fevereiro
de 2013, os embaixadores da Franga e Alemanha no Paraguai, Olivier Poupard e
Claude Ellner, declararam que as negociagdes birregionais ndo seguiriam sem a
participagcdo do Paraguai (NM NOTICIAS, 2013).

Em abril de 2013, a populagao do Paraguai elegeu a Horacio Cartes, candidato
de direita, para presidente. As san¢des do Mercosul ao Paraguai por violagdo da
clausula democratica foram levantadas quando Cartes assumiu o cargo em agosto
daquele ano. Nos meses seguintes, 0 congresso paraguaio votou por reestabelecer
relagbes diplomaticas com a Venezuela (a qual ja havia sido aceita como membro
pleno do Mercosul pelo Brasil, Argentina e Uruguai) e isto permitiu a volta da
participacéo do Paraguai no bloco e & mesa de negociacdes (EL PAIS, 2013). Desde
entdo, as declaragdes de oficiais paraguaios em apoio ao Acordo e urgéncia em
conclui-lo foram muitas, indicando o grau de prioridade deste assunto na agenda.

O presidente Cartes se encontrou com Mariano Rajoy, presidente espanhol em
junho de 2015, reunido na qual assinaram sete acordos bilaterais setoriais e
prometeram comprometer-se para fazer avangar as negociagbes Mercosul-UE.
(AGENCIA 1P, 2015). Em uma declaragado conjunta no mesmo més, Cartes e o

presidente uruguaio Tabaré Vazquez, demandaram que os demais paises
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removessem os entraves nas negociacdes (DIARIO DE LA REPUBLICA, 2015).
Horacio Cartes assumiu a presidéncia pro-tempore do Mercosul na 482 Cupula de
Chefes de Estado do Mercosul, em julho de 2015. Em seu discurso, o presidente
paraguaio afirmou ter o acordo Mercosul-UE como prioridade (AGENCIA BRASIL,
2015).

O embaixador paraguaio na Espanha, Antonio Rivas Palacios, informou que
desejava aprofundar as relagdes entre Paraguai e Espanha com “medidas concretas”
e que tinha como objetivo finalizar o Acordo ainda em 2017 (AGENCIA IP, 2017).
Cartes expressaria 0 mesmo senso de urgéncia na conclusdo em um discurso na
reunido de cupula de chefes de Estado do Mercosul em dezembro de 2017. Os outros
trés presidentes, incluindo Mauricio Macri, também demonstraram apoio a concluséo
em seus discursos (PRESIDENCIA DO PARAGUAI, 2017). O chanceler Eladio
Loizaga expressou em junho esperangas de concluir o Acordo em breve (ADN, 2018),
como o fez no més seguinte o novo chanceler, Luis Alberto Castiglioni
(PRESIDENCIA DO URUGUAI, 2018). O vice-ministro das relagées econémicas do
Paraguai, Juan Angel Delgadillo, afirmou que embora a questdo agricola da UE
continuasse sendo um entrave que impedia grandes avangos nas ultimas reunides de
2017, o Paraguai continuava comprometido com a sua finalizagdo (ULTIMA HORA,
2018). Apos a firma do Acordo, oficiais paraguaios continuam expressando apoio a
ele, principalmente em fung&o de suas vantagens econémicas. Raul Cano, diretor de
politica econédmica da chancelaria, informou que o Paraguai seria o maior beneficiario
dentre todos os parceiros (EFE 2019).

Luiz Inacio “Lula” da Silva, presidente do Brasil em 2010, tinha o Mercosul
como a maior prioridade da diplomacia brasileira e trabalhou para seu reforco e
aprofundamento (ALMEIDA, 2004). Lula declarou em 2010 que os objetivos do
Acordo para o Brasil iam além das tarifas — o Acordo era também uma parceria com
objetivos sécio-politicos “em defesa de uma ordem global mais justa” (UOL, 2010). O
Brasil foi um importante policy broker para o sucesso da retomada das negociagoes,
fazendo concessdes adicionais no setor automotivo pelo Mercosul em margo de 2010.
O ministro das relagbes exteriores do Brasil, Celso Amorim, considerou que o
Mercosul deu o primeiro passo com um gesto de concessdo o qual demonstrou a

vontade politica do Brasil e do Mercosul em negociar (O TEMPO, 2010). Como
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resposta as preocupacgdes europeias do ndo cumprimento de requisitos fitossanitarios
pelo Mercosul, uma missao brasileira liderada pelo diretor responsavel por questdes
sanitarias e fitossanitarias do Ministério da Agricultura brasileiro, Otavio Hermont
Cancado, foi enviada a Bruxelas para apresentar as medidas brasileiras de controle
sanitario, em junho de 2011 (CULTIVAR, 2011).

A presidente Dilma Rousseff deu continuidade a diplomacia regional de Lula a
partir de 2011. O ministro das relagdes exteriores brasileiro, Anténio Patriota, informou
que se tinha como meta finalizar o Acordo até 2012. Ele informou ainda que estava
satisfeito com o apoio dos europeus as negociagdes (UOL, 2011). O ministro do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, Fernando Pimentel, declarou em
janeiro de 2013, que o governo brasileiro pretendia avangar rapidamente com o
Acordo (EUBRASIL, 2013).

Em fevereiro de 2014, Dilma comunicou que havia uma “vontade real” do Brasil
em avangar com as negociagdes em um discurso na reunido de cupula Brasil-UE. A
declarag&o veio em meio as reticéncias argentinas e a incapacidade do Mercosul de
chegar a uma proposta consolidada (POLITICO, 2014). A ministra da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento, Katia Abreu, declarou em um discurso ao Parlamento
Europeu que o Brasil atribuia no momento a “mais alta prioridade ao acordo comercial
Mercosul-UE”, em maio de 2015 (EUBRASIL, 2015b).

A impaciéncia com a Argentina se fazia mostrar e considerava-se a
possibilidade de negociar em duas velocidades. O ministro do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior (MDIC), Armando Monteiro, deu um alerta a Argentina
sobre a urgéncia de se chegar a um acordo com a UE e indicou que era necessario
encontrar velocidades que respeitassem o ritmo dos demais paises do Mercosul nas
negociagdes. A urgéncia do Brasil era justificada - o pais passava pelos momentos
mais duros da recessao econdmica e buscava um maior volume de exportagdes para
recuperar-se. O ministro admitiu a situagao critica da economia brasileira e julgou a
expanséo do comercio exterior essencial para o crescimento (EUBRASIL, 2015c).

Apds um largo periodo de impasses intra-Mercosul para consolidar uma oferta,
a presidenta Dilma Rousseff declarou durante a 22 Cupula CELAC e EU em junho de
2015 que o bloco se encontrava pronto para apresentar a proposta. As vésperas da

troca de ofertas, o ministro Monteiro, declarou que a negociagao era “prioritaria para
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o Brasil” e que sua conclusao era o carro-chefe da politica comercial brasileira sendo
formulada (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2016).

Apods o impeachment de Dilma Rousseff em agosto de 2016, Michel Temer
assumiu a presidéncia e manteve como metas o fortalecimento do Mercosul e a
prioridade de finalizar as negocia¢gdes com a UE. Em outubro de 2016, Macri e Temer
concordaram que o Acordo era a melhor forma de insercdo internacional e que era
necessario aperfeigoar a unido aduaneira do bloco (EPOCA, 2016).

O apoio do Brasil a conclusdo das negociagdes refletiu-se também em suas
acdes. O chanceler brasileiro Aloysio Nunes se reuniu com as maiores autoridades
da UE — a comissaria de Comércio Exterior Cecilia Malstrom e Antonio Tajani,
presidente do Parlamento Europeu - para estreitar os lagos politicos e selar o Acordo
até o fim de 2017. As inten¢des foram correspondidas por ambas autoridades da UE,
demonstrando que a UE como bloco estava alinhada com o Brasil e outros apoiadores
desta politica. O ministro se encontrou ainda com sua contraparte francesa Jean-Yves
Le Drian em Paris para tentar desbloquear os entraves agricolas (EURACTIV, 2017).

Em abril de 2017, o ministro da Industria, Comércio Exterior e Servigos, Marcos
Pereira, se reuniu com a secretaria de Estado de Comércio da Espanha, Maria Luisa
Poncela, e comunicou a importancia da parceria com a Espanha e seu papel de
“‘motivar o debate” sobre o acordo entre os sécios europeus. A secretaria, por sua
vez, declarou que a Espanha estaria determinada em aumentar a participagao do
mercado ibero-americano na Europa (MDIC, 2017).

Em margo de 2018, o presidente americano colocou pressao sobre a politica
comercial brasileira, aumentando a tarifa de importacdo do aco e do aluminio. A
época, um terco das exportagcdes de aco do Brasil era destinado aos EUA. Com as
exportagdes brasileiras prejudicadas, o presidente Temer reagiu dando impeto ainda
maior as negociagbes Mercosul-UE. Em uma reunido com Mauricio Macri em
Valparaiso, Chile, no mesmo més, Temer declarou a intencéo de fechar o Acordo “em
definitivo” (GAZETA DO POVO, 2018). Em agosto, Temer declarou estar
esperangoso em encerrar as negociagées no més seguinte e que vinha trabalhando
h& muito tempo com Macri para este fim (AGENCIA BRASIL 2018).

Em novembro de 2018, Jair Bolsonaro se tornou presidente-eleito no Brasil,

trazendo incognitas sobre o futuro do Acordo. Naquele més, o futuro Ministro da
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Economia, Paulo Guedes, declarou em uma entrevista que o Mercosul “ndo seria uma
prioridade” no governo Bolsonaro (EXAME, 2018a). Outras declaragbes que
mostravam um alinhamento entre Trump e Bolsonaro preocuparam oficiais da EU,
que teriam percebido dificuldades nas negociacbes com o Mercosul liderado por
Bolsonaro. A chanceler alema Angela Merkel declararia em dezembro de 2018 que o
tempo para fechar um acordo estava “se esgotando”, pois conseguir sela-lo com o
novo governo brasileiro seria dificil. O presidente da delegagdo do Parlamento
Europeu para as relagbes com o Mercosul também enxergou o final do governo
Temer como a janela de oportunidade para o sucesso das negociagdes (DW, 2018).

Em novembro de 2018, Bolsonaro revelou que teria recebido apelo do
presidente argentino Mauricio Macri e recomendagéo do futuro chanceler brasileiro
Ernesto Araujo para ter mais paciéncia e estar aberto a continuar as negociagoes,
declarando que n&o havia um “nao definitivo” (EXAME, 2018b).

A diretriz de Bolsonaro se mostrou favoravel a continuagao das negociagdes
apo6s tomar posse em 2019. Finalmente, Bolsonaro se declararia a favor de dar impeto
as negociagdes do Mercosul em reunido com Macri, em dezembro de 2018 (EL PAIS,
2018b). Em abril de 2019, representantes do Ministério das Rela¢des Exteriores, do
Ministério da Economia e do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento se
apresentaram em audiéncia publica na Camara dos Deputados, na qual prestaram
esclarecimentos sobre as negociagbes e se mostraram otimistas sobre finaliza-lo
ainda em 2019 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019). Jair Bolsonaro se manifestou
quanto ao sucesso do Acordo, fechado em junho de 2019, chamando-o de “um dos
acordos mais importantes de todos os tempos e que traria beneficios enormes para
a economia (brasileira)” na rede social Twitter (CARTA CAPITAL, 2019).

Neste trabalho, formou-se a hipotese que o Brasil, Espanha e Uruguai
compartilharam de uma crenca favoravel a liberalizagcdo comercial entre a UE e
Mercosul pelo Brasil, Espanha e Uruguai entre 2010 e 2019 e que o Paraguai
compartilhou dessa crenca entre 2015 e 2019. Os dados mostram que houve
manifesto apoio a liberalizagédo dos blocos pelos 4 atores durante o periodo apontado.
Entretanto, poder-se-ia formular i) a hipétese alternativa de que o Uruguai nao teria
compartilhado da crenca de liberalizagao entre 2015 e 2017, devido a busca por

alternativas de conseguir um acordo de forma individual e ii) que o Brasil n&o teria
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compartilhado desta crenca, a partir das declaragcdes da n&o priorizacao do Mercosul
pelo Bolsonaro depois que assumisse o governo, em 2018.

O governo uruguaio ja buscava outras saidas para aumentar suas exportagées
como as intengdes de negociar comercialmente com o Reino Unido, Chile e China.
Tabaré Vazquez expressou impaciéncia com as dificuldades interna do Mercosul de
consolidar propostas e avancgar nas negociagbes (mais especificamente com a
Argentina). Vazquez defendeu ainda a flexibilizagdo interna do bloco para que os
paises-membros ficassem livres para negociar tratados bilaterais individualmente,
independente das tarifas negociadas pelo bloco (PRESIDENCIA DO URUGUAI,
2016). Para analisar se essas evidéncias afirmam a hipotese alternativa, cabe
perguntar-nos se este posicionamento significa ndo apoiar a liberalizagdo entre os
blocos. Obviamente, ndo se pode dizer que o Uruguai fosse contrario a liberalizagao
entre os blocos, mas sim que o ritmo das negociagdes nao correspondia as
expectativas desse pais. Ser favoravel a liberalizagao de forma “mais rapida” do que
o Brasil, Paraguai e Espanha estavam dispostos a aceitar, seria uma crenga de nucleo
da politica prépria, diferentes daquela compartilhada pelos demais? Segundo
Jenkins-Smith et al. (2014b), crengas secundarias sdo instrumentais e podem dizer
respeito a eficacia de taticas especificas para cumprir com as estratégias derivadas
do nucleo da politica. Seria razoavel dizer que a delonga em consolidar uma oferta
pelo Mercosul e a insatisfagdo do Uruguai marcou uma divergéncia de crengas
secundarias, ou seja, no “‘como” liberalizar. Ainda assim, essa divergéncia n&o foi
suficientemente forte para que o Uruguai abandoasse a estratégia de negociagédo em
blocos, deixasse o Mercosul e perseguisse um acordo individualmente, obviamente
pelas grandes consequéncias regionais que isso teria. Finalmente, isto significa que
a crenca de nucleo da politica de liberalizagdo e a estratégia dela derivada foram
atrativas o suficiente (para ndo dizer essenciais para a economia uruguaia) para
manter a coesdo do Uruguai com os parceiros. Na pratica, o Uruguai aguardaria até
2019 para ver a conclus&o do acordo birregional.

As declaragdes do entdo presidente-eleito Bolsonaro e sua equipe sobre a nao
priorizagao de assuntos junto ao Mercosul se mostraram insustentaveis na pratica. O
chanceler escolhido por Bolsonaro, Ernesto Araujo, se mostrou favoravel ao Acordo

(EXAME, 2018b), assim como o presidente argentino Mauricio Macri, ambos os quais
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foram influentes para buscar o apoio de Bolsonaro. Durante o ano de 2019, em que
se deu o efetivo mandato de Bolsonaro, ndo foram encontradas evidéncias de que o
Brasil seria contrario a liberalizacdo dos dois blocos e que afirmem a hipdtese
alternativa. As evidéncias levantadas confirmam a hipétese inicialmente formulada e
descarta-se as hipéteses alternativas de que o Uruguai fosse contrario a liberalizagao
entre os blocos por buscar alternativas individuais de liberalizacdo na segunda
metade da década de 2010 e que o Brasil se opusesse ao Acordo pelas declaragdes
de Bolsonaro e sua equipe em 2018. Um resumo dos resultados das analises das

hipoteses e das coalizbes verificadas encontra-se no Quadro 2.

Quadro 2: Resultados dos testes de hipoteses e coalizées verificadas

n2 Hipdtese formulada Resultado Tipo de Teste Coalizdo verificada Caracterisitcas
Compartilhamento da crenca favoravel ao
P R ! . C vorav . Franga, Irlanda e Bélgica (2010-  Compartilhamento de crengas
1 protecionismo do setor agricola da UE pela Passou Doubly decisive

N 2019) com evidéncias de coordenagdo
Franga, Irlanda e Bélgica entre 2010-2019

Franga como Unico ator favoravel a mais . .
Coalizdo potencial com recente

2 salvaguardas ambientais como condigdo do N3o passou Doubly decisive Franga, Irlanda e Bélgica (2019) .
compartilhamento desta crenga
Acordo
Compartilhamento de crenga alinhada a
liberalizagdo pelo Brasil, Espanha e Uruguai . Brasil, Espanha e Uruguai (2010- Compartilhamento de crengas
3 . Passou Doubly decisive . A .
entre 2010-2019 e pelo Paraguai entre 2015- 2019) Paraguai (2015-2019) com evidéncias de coordenagdo
2019

Fonte: elaborado pela autora.
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6 CONCLUSAO

Apoés vinte anos de negociagdes, os termos em principio do acordo de
associagao Mercosul - Unido Europeia foram concluidos em junho de 2019. As
negociagdes foram marcadas pela oposicdo de atores politicos que defendiam o
protecionismo ao setor agricola da UE frente a concorréncia de poténcias
agroexportadoras do Mercosul. Embora a literatura conte com trabalhos detalhando
as estratégias e impasses nas negociagdes, especialmente na sua primeira etapa
(1999-2004) e houvesse conhecimento de claros opositores, como a Franga e Irlanda,
e de policy brokers como a Espanha e o Brasil, ndo havia clareza sobre quais
coalizbes se formaram no subsistema desta politica. O principal objetivo deste
trabalho foi identificar se houve a formacao de coalizdes entre os atores interessados
no resultado do Acordo de Associagao Mercosul-UE entre 2010 e 2019 e quais os

seus membros.

O embasamento tedrico para a identificacdo de coalizdes selecionado foi o
Advocacy Coalition Framework. Segundo a tipificacdo de coalizdes por Weible et al.
(2019), para que haja uma coalizdo, é necessario que o subsistema da politica conte
com i) a presencga de atores que constantemente tentam influenciar a formagao da
politica e ii) crengas de nucleo da politica compartilhada por atores. Se verificados os
dois atributos minimos, verifica-se a existéncia de coalizbes potenciais ou
desconectadas. Propbs-se verificar se os dois atributos minimos de Weible et al.
(2019) estiveram presentes no subsistema do Acordo através do i) levantamento os
atores politicos que se posicionaram sobre o acordo e suas respectivas posigoes e ii)
da identificacdo do compartilhamento de crencgas de nucleo da politica. Para verificar
o primeiro atributo, foram levantados os principais atores influentes a partir da revisao
bibliografica e as hipoteses de formacédo de coalizbes pelo compartiihamento de

crengas de nucleo da politica foram testadas usando o método de process tracing.

As negociagdes comerciais multilaterais vém se tornando cada vez mais
dificeis devido a polaridade de paises em desenvolvimento exportadores de
commodities e paises industrializados, no geral, protecionistas dos produtores
agricolas locais. A década de 1990 resultou em um movimento por acordos
comerciais inter-regionais como formas de inser¢gao de pequenas economias em um

mundo cada vez mais globalizado e que buscava acordos bilaterais como alternativa
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para o multilateralismo. A Franca foi o ator politico que mais se destacou por sua
resisténcia ao Acordo, devido a ameaga que ele apresentava aos produtores
agricolas europeus. Embora diversos outros paises e associagdes de entidades de
classe tenham feito oposicdo ao longo das negociagdes com o0 mesmo
posicionamento, a Bélgica e a Irlanda se destacaram entre os Estados opositores pelo
consistente alinhamento com a Franca. Apoiadores da liberalizacdo entre os blocos
que se destacaram foram o Brasil, Uruguai, Espanha e Paraguai. Como o Paraguai
esteve suspenso do Mercosul entre 2012 e 2013 e s6 voltou a participar das reunides
de cupula em 2014 quando restabeleceu relagcdes diplomaticas com a Venezuela,
formulou-se a hip6tese de que o Brasil, Espanha e Uruguai compartilharam da crenga
de apoio a liberalizacdo dos blocos de 2010 a 2019 e o Paraguai também
compartilharia dela entre 2015 e 2019. O setor privado da UE e do Mercosul também
se demonstraram favoraveis a liberalizagao e se organizaram através do Mercosur-
European Union Business Forum, porém este ja estaria dissoluto no inicio da década
de 2010 e seus representantes nao foram selecionados para a analise de
compartilhamento de crengas. Segundo a literatura, nos ultimos anos do Acordo teria
comegado um movimento de demanda pelo condicionamento do Acordo a politicas
ambientais de forma sustentavel pelos atores, uma pressao colocada pela Franca e
por organizagdes nao-governamentais, nos ultimos anos de negociagdes. Pelo fato
da Franga se o unico ator estatal que tomou protagonismo com esse posicionamento,
foi formulada a hipotese de que essa crenga nao foi compartilhada com qualquer outro
Estado.

Através do levantamento de posicionamentos e dados socioeconémicos,
confirmou-se a hipétese de que a Franga, Bélgica e Irlanda teriam formado uma
coalizao em defesa do protecionismo agricola europeu entre 2010 e 2019, haja vista
gue se manifestaram consistentemente contra o0 aumento de cotas de importacédo de
carnes, agucar e etanol e foram cossignatarios de cartas direcionadas a UE sobre a
sensibilidade desses setores. Como nao foram encontradas evidéncias que
afirmassem a hipétese alternativa, a hipétese da coalizdo passou um teste doubly

decisive.

Confirmou-se a hipétese de compartilhamento de crencas e formacao de

coalizédo a favor da liberalizagédo pelo Brasil, Uruguai e Espanha entre 2010 e 2019,
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assim como o Paraguai entre 2015 e 2019, passando o teste doubly decisive. As
evidéncias que confirmam a hipétese formulada sao declaragdes e esforcos desses
paises para consolidar as propostas do Mercosul na segunda fase das negociagdes
e intermediar junto aos paises da UE e a Argentina. A hipotese alternativa do Uruguai
nao ter compartilhado da crenca de liberalizagao entre blocos na segunda metade de
2010 nao se confirmou, haja vista que a crenga de nucleo da politica desse pais era
pertinente a liberalizagdo, embora tivesse crengas secundarias divergentes,
especialmente sobre o ritmo das negociagdes. Tampouco se confirmou que a Irlanda
e a Bélgica ndo estivessem alinhadas quanto aos produtos agropecuarios que
requeriam protecdo, haja vista que em 2019 foram cossignatarios de peticdo da

protecao de carnes, agucar e etanol.

A hipdtese de que a Franca foi o unico ator estatal que defendeu maiores
medidas ambientais dos signatarios no Acordo nos ultimos anos de negociagdo nao
se confirmou. Evidéncias mostram que embora a Franga tenha sido pioneira em
demandar medidas contra o desmatamento do Brasil, a Irlanda e a Bélgica se uniram
a elaem 2019 e condicionaram a ratificacdo do Acordo a essas medidas. Declaragoes
da chanceler Angela Merkel em 2020 mostraram que este também é um ponto
sensivel para a Alemanha. Esta recém-formada coalizdo potencial compromete as
possibilidades de ratificagado e dever ser considerado um ponto de ateng¢do para os

defensores do Acordo.

Finalmente, trés coalizdes foram identificadas no ambito do Acordo Mercosul-
Unido Europeia entre 2010 e 2019. Este resultado tem relevancia no futuro préximo,
pois esta estrutura de coalizbes sera determinante para o éxito do Acordo, que pode
ser um tratado comercial inter-regional pioneiro se ratificado. A identificacdo destas
coalizbes também representa um primeiro passo no mapeamento de uma estrutura
de aliancas que pode se modificar nos proximos meses e anos. Avancos nesta linhas
e pesquisa podem ser feitos através do acompanhamento da estrutura de coalizbes
até a ratificacdo do Acordo, comparagdes de estrutura de coalizdes com outros
subsistemas de acordos bilaterais (ex. UE-ASEAN, CETA, TTIP) e uma comparagéo
com as coalizdes no ambito multilateral. Podem ser feitos avancos no sentido de
superar as restricobes a este trabalho especifico, por meio do mapeamento de

posicionamentos de atores pouco explorados na literatura académica, principalmente



82

organizagbes nao-governamentais, entidades de classe e representantes do
empresariado. Atores estatais identificados na literatura, porém nao analisados como
membros de coalizbes, como os do leste europeu e a Argentina, representam objetos

de estudo importantes para futuros trabalhos.

Dentre os legados desta pesquisa estdo o avan¢o no desbravamento da
multidisciplinariedade do campo de politicas publicas e politica externa. Devido a
incipiéncia da aplicagao da teoria do ACF em outros subsistemas que nao o nacional
ou subnacional, trabalhos como este tragam um caminho novo com desafios unicos
(a exemplo de barreiras idiomaticas, quantidade de atores e meios viaveis de coleta
de dados). Trabalhos futuros que auxiliem na superagao destes desafios também s&o

fruto dos obstaculos apresentados nesta pesquisa.
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