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Al momento de su constitucién, mayormente entre mediados y fines del siglo
XIX, todos los Estados que asumieron la forma federal reservaron para el
gobierno central al menos tres espacios de competencia indiscutible. La

defensa, la emision de moneda y la politica exterior (a
estos aspectos nos referimos) pasaron a ser entonces
simbolos de la unidad politica y territorial de las fede-
raciones nacientes.

Particularmente, en el campo de las relaciones
internacionales se expresaba la necesidad de consti-
tuir una voz univoca frente al mundo que permitiria al
nuevo Estado negociar de igual a igual con sus pares,
pero, sobre todo, darle coherencia a su posiciona-
miento internacional. Asi, la accion internacional de los
gobiernos sub-nacionales qued6 inhibida al punto de
considerar cualquier iniciativa de este tipo como una
ofensa a la propia federacion.

Sin embargo, a fines del siglo XX esta premisa
central del modelo federativo comenzé a resquebra-
jarse. Por doquier, las provincias argentinas o cana-
dienses, los Estados mexicanos, brasilefios o esta-
dounidenses, los Lands austriacos o alemanes, etc.,
salieron a la escena internacional a imponer su propia
mirada, muchas veces en cooperacion, pero en otras
ocasiones incluso en contradiccion con su gobierno
federal.

Sus practicas, conocidas en la literatura como
“paradiplomacia”, se orientaron primariamente a mejo-
rar el desarrollo socio-econémico de sus pueblos, la
atraccion de inversiones o el armado de redes focali-
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to de la politica no quedd por fuera de su mirada. Alcanza recordar en este
sentido la intensa accién internacional de los gobiernos de la denominada
“media luna fértil” boliviana, durante la crisis que enfrenté a dichos gobiernos
con el presidente Evo Morales en 2008, para tener una idea del potencial dis-
ruptivo de este accionar.

Sin embargo, a fines
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modelo federativo
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Mientras esto sucede, el avance de los procesos
de integracion regional tendi6 a provocar roces al
interior de los paises en el sentido inverso. Particular-
mente en el caso del MERCOSUR, el entramado ins-
titucional fuertemente ejecutivista con el cual se lo
dotd, generd, como afirma Bidart Campos (1997) un
movimiento de “mutacion constitucional a través de
la cual, por vias de tratados internacionales, el Esta-
do Federal comenzé a regular materias que en el
reparto interno son de competencia provincial’.

De esta forma, frente al proceso de descentraliza-
cion de la politica internacional nacido bajo la forma
de paradiplomacia, un fenémeno inverso se postula a
partir de la constitucién de los bloques regionales, los
cuales paradéjicamente han obligado a las entidades
constitutivas a “salir a la regidn” para recuperar aque-
llo que los propios Estados habian tomado para si a
través de la légica comunitaria regional.

En este contexto, el presente articulo se propone
observar cobmo se han posicionado las provincias
argentinas en relacion al MERCOSUR, y en qué
medida han generado una politica activa y autbnoma
frente al gobierno nacional.

La reconstruccion de las escalas:
de lo territorial a lo internacional

El desarrollo previo lleva necesariamente a la apari-
cién de un poderoso interrogante. ;Qué impulsa a

las provincias, regiones, ldnder, etc. a buscar su propio modelo de insercién
internacional por fuera —aun en el marco de la cooperacion— de la légica
nacional?

Para dar respuesta a esta pregunta es fundamental tener en cuenta el fac-
tor temporal. Dado que es un proceso que se consolida en los afios '90, la
respuesta debe vincularse con procesos que emergieron justamente en esos
anos, de manera tal de haber generado este cambio en las conductas de los
representantes de las entidades sub-nacionales. Un dato sirve como corro-
boracion de esta dinamica: antes del afio 90, ninguna provincia contaba con
un espacio institucional que diera cuenta de la cuestién internacional o regio-
nal. En 2010, quince de las veinticuatro provincias, asi como innumerable
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cantidad de ciudades, cuentan con una secretaria o direccion abocada espe-
cificamente al tema.

Tomando entonces este factor temporal como determinante, podemos
plantear, sintéticamente, tres componentes que estarian actuando a favor de
la paradiplomacia?:

En primer lugar, la revolucion econémica, tecnol6- En este contexto, el
gica y comunicacional que se puede sintetizar bajo el presente articulo se
concepto de globalizacion y que permite, de la mano propone observar
de la deslocalizacién de la produccién y el auge de las como se han
telecomunicaciones, los marcos de posibilidad de posicionado las
dicha accion. provincias argentinas

En segundo lugar, la ruptura de las logicas de en relacion al
representacion colectiva nacidas de la mano de la MERCOSUR, y en qué
revolucién industrial y la incorporacion del discurso de  medida han generado
la empresa a la accién politica propia del neoliberalis- una politica activa y
mo. Dicho viraje apoyd, bajo la idea de la “eficacia” y auténoma frente al
la “gestion”, la construccién de un modelo de politica gobierno nacional.
de “cercania” donde el gobierno local aparecié como
el unico representante valido del nuevo sujeto estrella
de la politica: el vecino, categoria por definicion indivi-
dual e incapaz de construir vinculos trascendentes con sus pares.

Ciertamente, lo local también conoci6é su costado rupturista, de la mano
de la propuesta participativa, convirtiendo a la cercania no en representacion
individual, sino en participacion colectiva en el territorio, en el marco de la
“politizacion” de la sociedad (Dutra, 2002). Experiencias como el Presupues-
to Participativo de Porto Alegre muestran el desarrollo de esta idea, potente,
aunque lamentablemente minoritaria en los '90 en relacion al modelo ante-
riormente citado.

Finalmente, en tercer lugar, podemos mencionar los procesos de integra-
cion regional. Si bien no hay una sola lectura para explicar las causas que lle-
van a los paises a, como afirma Hass (1969), “ceder en forma voluntaria
parte de su soberania en pos de un objetivo comun”, lo cierto es que dichos
procesos traen como resultado un profundo cambio en las légicas de relacio-
namiento interno de los paises a partir del hecho de que decisiones que se
tomaban anteriormente a nivel del gobierno nacional, pasan a ser tomadas
en el marco de las instituciones regionales, trasladandose por tanto a la esfe-
ra de la politica internacional.

En este marco, los acuerdos formales de integracion regional desestruc-
turan las logicas de competencias sobre las cuales se construyeron las rela-
ciones entre los Estados centrales y sus entidades constitutivas a comienzos

1 Para un mayor desarrollo del tema, se puede consultar Paikin, D. (2007): “Las entidades Sub-
Nacionales frente a los procesos de integracion regional. La reconstruccion de lo pactado”, en la
Revista Argentina de Economia y Ciencias Sociales, N° 16, Volumen XI, Verano. ISSN: 0328-
2058.
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del siglo XIX. Por ejemplo, si tomamos el caso de la Argentina y el MERCO-
SUR podemos advertir lo siguiente. Previo al proceso de integracion, la poli-
tica arancelaria, por caso, era discutida en el marco del Congreso Nacional y
alli las provincias, a través de los senadores, podian proponer enmiendas a
la propuesta del Poder Ejecutivo, modificarla y finalmente aprobarla o recha-
zarla, generando de esta forma un amplio espacio para la negociacion y la
armonizacion de intereses diversos.

Tras la puesta en marcha del MERCOSUR, la politica arancelaria se tras-
lada a la esfera regional y debe ser acordada con el resto de los socios en
los ambitos decisorios del bloque, conformados en su totalidad por represen-
tantes de los poderes ejecutivos nacionales?.

Asi, como primer punto, los procesos de integracion regional, en este
caso el MERCOSUR, debilitan la capacidad negociadora del Senado Nacio-
nal, forzando a las provincias a apostar a una accion de tipo directo frente al
organo regional, antes que a una busqueda para influir en la definicion de la
politica nacional.

Las formas de la paradiplomacia

Enmarcadas en esta realidad, las provincias salen al mundo a ocupar su
lugar, generando para ello diversos tipos de acciones. Sintéticamente, pode-
mos mencionar al menos cinco formas de accibn tipicas que pueden incluir-
se dentro de la l6gica de la paradiplomacia.

Yendo desde la forma mas primaria a la mas compleja, en primer lugar se
puede mencionar “la agenda exterior” del gobernador. Viajes al exterior con
fines de promocion turistica, productiva o cultural del territorio que no conlle-
van de por si ningin compromiso posterior y, por tanto, es una forma prima-
ria de la paradiplomacia.

La segunda forma seria la participacion en redes internacionales de regio-
nes sobre diferentes tematicas, como puede ser la Conferencia de Regiones
Periféricas y Maritimas de Europa (CRPM) o la Asamblea de Regiones de
Europa (ARE). La construccion de estas redes, ademas de la capacidad de
incidir que permite, aporta sobre todo un espacio para el intercambio de
experiencias y buenas practicas entre las regiones, generando mejoras en
las lo6gicas de gestion.

La tercera es el establecimiento de oficinas de la provincia en el exterior.
Estas instituciones, a mitad de camino entre oficinas de promocioén comercial
y embajadas, actian como organizadoras de los intereses publicos y priva-

2 E| Consejo Mercado Comun (CMC), maximo 6rgano del MERCOSUR, estéa integrado por
los ministros de Economia y Relaciones Internacionales de los paises miembros, mientras
que el Grupo Mercado Comun (GMC), 6rgano ejecutivo del bloque, es integrado por funcio-
narios de ambos ministerios, a quienes se suman representantes de los Bancos Centrales y
de Agricultura.
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dos de la region frente a terceros paises o instituciones internacionales (Bla-
nes Sala, 2004).

Por caso, podemos citar la ciudad de Bruselas, donde todas las comuni-
dades autonémicas espafiolas cuentan con su representacion, que coordina
la actuacidén de los miembros de dicha region del Comité de las Regiones,
pero también de los parlamentarios electos por su territorio, asi como de las
ONG’s y las camaras empresariales que quieren hacer escuchar su voz.
Cuanto mas importante la regién, mas fuerte su poder de lobby, que actla
incluso en ocasiones en sentido inverso al de su delegacidén nacional.

Y si bien en un primer momento estas oficinas fueron miradas con mucha
suspicacia por parte de los érganos comunitarios, cada vez mas su labor es
interpretada como un complemento importante a la hora de formular las nor-
mas, dado que su opinién permite hacer una evaluacién mas acertada de sus
efectos.

Hasta aqui, todas estas acciones mencionadas pueden ser ubicadas
dentro del marco de lo que la literatura menciona como “acciones informa-
les” (Blanes Sala, 2004, Sanchez, 2004), es decir, aquéllas realizadas por
los gobiernos regionales en virtud de su propia iniciativa sin contar para ello
con un paraguas legal de indole nacional e internacional que las contenga.
Incluso, por mencionar un punto, las redes de regiones actian mas como
una entidad de derecho internacional privado que como una entidad de
derecho publico, siendo su funcién primordial el lobby sobre las instituciones
reconocidas.

Las dos ultimas, por el contrario, se ubican en el marco de las “acciones
formales”, es decir, actividades que cuentan con un marco normativo detras,
mayormente de rango constitucional, que habilita a las provincias, regiones
y Estados federados a actuar internacionalmente bajo determinadas condi-
ciones que, mayormente, se vinculan con la coordinacion con el gobierno
federal.

Asi, aqui podemos mencionar en cuarto lugar la firma de tratados interna-
cionales con otros gobiernos sub-nacionales transfronterizos o no, con orga-
nismos internacionales e, incluso, con terceros Estados. Estos convenios
obligan al Estado en forma similar a los firmados por los Estados-Nacionales,
aunque aln se plantean fuertes discusiones en el marco doctrinal del dere-
cho internacional publico sobre su alcance, dado que el art. 7 del Convenio
de Viena sobre los Tratados es taxativo al indicar que el sujeto de derecho es
siempre el Estado nacional.

Esta discusidn se plantea sobre todo en caso de incumplimiento y de las
posibilidades de apelacidon por parte de la contraparte afectada. ;Sobre qué
tribunal lo haria? No queda claro que el Tribunal Internacional de La Haya
pueda aceptar el caso. O si se tratara de un préstamo de un organismo inter-
nacional como el Banco Mundial. Contra qué institucidn se actuaria para
ejecutar el préstamo?

Finalmente, la quinta y Gltima es la representacion del Estado central en
temas de su jurisdiccion. En estos casos, la palabra del representante regio-




nal es tomada como parte o totalidad de la posicién nacional y analizada en
consecuencia, con fuerza de igualdad frente a los otros Estados, alcanzando
aqui el estado mas alto y mas complejo, por sus implicancias, de la paradi-
plomacia.

Paradiplomacia, provincias y MERCOSUR

De todas estas formas, las provincias argentinas, quizas como pocas entida-
des sub-nacionales en el mundo, desarrollan las cuatro primeras, incluyén-
dose a partir de la reforma constitucional del 94 la posibilidad de firmar con-
venios internacionales en pos del desarrollo de sus sociedades.

Particularmente, en relacion a la politica exterior se incorporé el articulo
124, donde se habilita a las provincias a firmar convenios internacionales que
aporten a la consecucion de sus objetivos primordiales. Textualmente, el arti-
culo mencionado dice:

“Las provincias podran crear regiones para el desarrollo econémico y
social y establecer 6rganos con facultades para el cumplimiento de sus
fines, y podran también celebrar convenios internacionales en tanto no
sean incompatibles con la politica exterior de la Nacién y no afecten las
facultades delegadas al Gobierno federal o el crédito publico de la Nacion;
con conocimiento del Congreso Nacional™.

Esta facultad, discutida y confusa en sus limites, rapidamente fue tomada
por las provincias para reposicionar su propia mirada a escala mundial y, par-
ticularmente en el caso argentino, con relativa fuerza, en el contexto regional.
Como mencionamos anteriormente, el MERCOSUR produjo, dado su marco
institucional, un importante proceso de concentracion de facultades en
manos del Poder Ejecutivo, reordenando los equilibrios entre los distintos
poderes del gobierno central. El pasaje de numerosas tematicas a la esfera
regional redujo la participacion legislativa y, con esto, la capacidad negocia-
dora de las provincias sobre diversas areas, provocando un creciente interés
en el desarrollo de nuevas vias de accion, como la blsqueda de articular
politica con otros actores sub-nacionales de los paises vecinos para imponer
en conjunto su agenda en la dinamica regional.

Agenda, por cierto, que se profundizaba y complejizaba cada dia al ritmo
de la desaparicion de las barreras arancelarias, la integracion del mercado y
el aumento de los flujos comerciales que, de un afio a otro, cambiaron la
estructura productiva y social de muchos territorios ante la llegada masiva de
productos brasilefios o, por el contrario, ante el crecimiento de una industria
de cara al nuevo mercado ampliado.

Por supuesto, esta situacion no fue vivida en forma idéntica por todas las

3 Enfasis del autor del articulo.
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provincias. Para algunas, la llegada del MERCOSUR significé, como para el
caso de Misiones, un vuelco rotundo en su historia productiva y en su peso
relativo en relacion al resto de las provincias y el Estado Nacional. Para otras,
como en el caso de Chubut, la situacibn no cambié tanto. Pero, para todas,
la llegada del proceso de integracion regional signific6 un aumento de los
incentivos a la hora de pensarse en su relacién con el mundo.

Como hemos mencionado, la conformacién de un blogue regional provo-
ca al interior de los Estados la modificacion de los pactos preexistentes entre
el Estado central y las unidades constitutivas, y en este punto, el caso del
MERCOSUR no fue la excepcion. Si bien es cierto que su creacidén no pro-
voco un proceso de enmienda constitucional, como en el caso de Austria ante
la llegada de la Union Europea#, tampoco se puede pasar por alto que la
reforma donde se habilité la firma de convenios internacionales por parte de
las provincias, sucedi6 en forma paralela al nacimiento del bloque.

De todas formas, el hecho central en relacion a este tema, incluso por
encima del proceso de recentralizacion institucional que introdujo el MERCO-
SUR, fue el cambio comercial, cultural y social en el vinculo con los paises
vecinos, los cuales dejaron de ser mirados como algo ajeno, e incluso peli-
groso, para ser pensados como espacios con los cuales cooperar a la par
que crecia la idea de pertenencia a un espacio comun.

Solo como ejemplo de la dimension de lo sucedido podemos mencionar
que entre el afio 1990 y 2008 las exportaciones al MERCOSUR de la Argen-
tina pasaron de 1833 a 16107 millones de U$S5, es decir, un crecimiento de
mas de 8 veces en tan solo 18 afios de vida.

Este gigantesco cambio comercial y cultural llev6 al desarrollo de mayo-
res relaciones y a la busqueda de proyectos comunes. Por ello, con mayor o
menor interés, el conjunto de las provincias comenzaron a buscar la forma de
insertarse institucionalmente en este proceso, yendo desde aquéllas para las
cuales el MERCOSUR se convirtié en su terreno de accion prioritaria, a otras
donde se presentd como una alternativa mas dentro de un marco donde otros
espacios, como puede ser Chile, ostentaban la prioridad.

Ahora bien, puestos a comparar el tipo de acciones provinciales con res-
pecto al MERCOSUR, aparece la primera complicacién que se relaciona con
la inexistencia de marcos analiticos comunes. El hecho de que, por ejemplo,
haya un senador por San Luis en el Parlamento MERCOSUR, ;habla de un
gran interés de la provincia en el tema, o solo de un hecho fortuito del azar
en relacion al reparto de las comisiones?

4 Ante la entrada de Austria en la Union Europea, en 1994 dicho pais modifico su Constitucion
con la enmienda del articulo 23, donde se planteé como obligatorio para el Estado Federal la
consulta al pleno de los Lander para la aprobacion de normas comunitarias donde se trataran
temas de competencia exclusiva de los gobiernos sub-nacionales (Kiefer, 2009).

5 Fuente: Centro de Estudios Internacionales (CEl) Cancilleria Argentina. Disponible en
http://cei.mrecic.gov.ar/html/mercosur.htm
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Dificil saberlo sin enunciar patrones de comparaciéon con el resto de las
provincias para poder ubicar a las distintas entidades en su lugar, segin su
actuacion relativa. Por ello, a continuaciéon nos concentraremos en comparar
sucintamente lo actuado por las diversas provincias en torno a algunos indi-
cadores, para poder crear luego una escala que permita ubicar a cada una
de ellas en relacion al resto de sus pares.

Marcos para la comparacion: la construccion del indice

Para la construccién del indice de vinculacién provincial con el MERCOSUR
hemos decidido incorporar indicadores politico-institucionales presuponiendo
que la apertura de una Secretaria del MERCOSUR o la participacién de legis-
ladores en los ambitos regionales responden a un interés institucional por el
tema, aun a sabiendas de que en determinados casos, esto no es asi. En
ocasiones las oficinas se abren para dar lugar a alguna figura en el gabine-
te, o los espacios en las comisiones legislativas se ocupan por descarte ante
la imposibilidad de tomar otra de mayor valor o interés.

Pero aunque asi fuera, esto no invalida el instrumento, ya que la utiliza-
cion de diversos indicadores tiende a licuar su influencia y, aun en los casos
en que el organismo haya sido creado con fines de tipo “personales”, la deci-
sibn de nombrar el espacio bajo el rotulo de “MERCOSUR?”, por ejemplo,
habla a las claras de la presencia del tema en la mente de los decisores.

En este marco, se ha decidido construir el indice a partir de la compara-
cion de los siguientes indicadores:

« Espacio Institucional en el Ejecutivo Provincial (G1): Existencia de una
Secretaria, Direccion, etc., cuyo nombre remita al proceso de integracion
(1 punto) o a las relaciones internacionales en forma amplia (0,5 puntos).

+ Espacio Institucional en el Legislativo Provincial (G2): Existencia a nivel
legislativo de una comision permanente vinculada a los temas del MER-
COSUR. En caso de ser bicameral, se le asignara 1 punto si dicha comi-
sidn se presenta en ambas camaras, y 0,5 si solo se encuentra en una.

« Intervencion a nivel MERCOSUR (G3): Participaciéon de la provincia en el
Foro Consultivo de Ciudades y Regiones — FCCR- (1 punto).

+ Intervencién a nivel del Parlamento regional (G4): Participacion de Senado-
res Nacionales por la provincia en el Parlamento MERCOSUR (1 punto).

+ Cooperacion horizontal (G5): Participacién en Integracion Regional Sub-
Nacional, vinculada al MERCOSUR (1 punto)®.

Es decir, que el puntaje maximo a alcanzar es de 5 puntos, siendo esa
puntuacion la que indica el mayor interés en relacion a la tematica, pudién-

6 Se han tomado como posibles CRECENEA (Comision Regional de Comercio Exterior del Nor-
este Argentino) y ZICOSUR (Zona de Integracion del Centro Oeste Sudamericano).
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dose entonces construir tres categorias: BAJA, MEDIA y ALTA. La primera,
para aquellas provincias que estén entre 0 y 1,5. La segunda, para aquéllas
que se encuentren entre 2 y 3,5; y la tercera, para aquéllas que se ubiquen
entre 4 y 5 puntos.

Asi, como vemos en la tabla 1, podemos decir que 11 de las 24 provincias
argentinas se encuentran en la categoria “BAJA” en su relacionamiento ins-
titucional con el MERCOSUR, 8 en la categoria “MEDIA” y solamente 5 en la
“ALTA”.

Tabla 1
indice de vinculacién provincial con el MERCOSUR

Provincia G1 G2 G3 G4 G5 TOTAL
Tucuman 0,5 1 1 1 1 4,5
Catamarca 1 1 1 1 4
Formosa 1 1 1 1 4
Jujuy 1 1 1 1 4
Misiones 1 1 1 1 4
Cap. Fed. 0,5 1 1 1 3,5
Corrientes 0,5 1 1 1 3,5
Entre Rios 0,5 1 1 1 3,5
Santa Fe 1 0,5 1 1 3,5
San Luis 1 1 1 3
Buenos Aires 0,5 1 1 2,5
Chubut 0,5 1 1 2,5
Cordoba 0,5 1 1 2,5
Salta 0,5 0,5 1 2
Chaco 0,5 1 1,5
Mendoza 0,5 1 1,5
La Pampa 1 1
Neuquén 1 1
Rio Negro 1 1
S. del Estero 1 1
T. Del Fuego 0,5 0,5
La Rioja 0
San Juan 0
Santa Cruz 0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de los poderes ejecutivos provinciales a diciembre de 2009.
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Ahora bien, este analisis se vuelve mas interesante si lo dividimos por
region, al notar que la suposicién de que las provincias mas involucradas
serian las fronterizas con los paises del MERCOSUR, no se cumple homo-
géneamente.

Efectivamente, Formosa y Misiones integran el selecto grupo de provincias
con “ALTA” vinculacion. Pero los tres integrantes restantes de este conjunto
son Jujuy, Catamarca y Tucuman, provincias cuyas fronteras, con matices en
el caso jujefio, no son exactamente mercosurefias. Similar sorpresa genera la
Capital Federal, que con 3,5 se ubica en el escalébn mas alto del sector
“MEDIO?”, junto con Entre Rios y Santa Fe, las cuales, por su ubicacion, se
suponen como mas involucradas en el proceso que la ciudad portena.

Por su parte, Corrientes resalta en el sentido inverso al de los tucumanos
y catamarquefos. Alcanzando los 3,5 puntos, pese a ser una provincia con
frontera no con uno, sino con los tres paises del MERCOSUR, la patria del
chamamé se ubica en la parte alta del grupo “MEDIO”, cuando se podria pen-
sar que se la encontraria al tope de la escala.

Por otro lado, en el extremo opuesto a Tucuman, Catamarca, Misiones,
Jujuy y Formosa, la mayoria de las provincias patagénicas y cordilleranas
aparecen como las mas alejadas institucionalmente del proceso integrador,
lo que también llama la atencién, porque todas estas provincias son fronteri-
zas con Chile, el cual, aunque ajeno al MERCOSUR, ha debido de servir
como un incentivo para la accidén externa a partir de los “Comités de Integra-
cion”.

Es decir que la primera conclusién a sacar de la lectura del cuadro es que
la idea de frontera=involucramiento debe ser, al menos, matizada, admitien-
do la intervencion de otros factores.

Asimismo, este cuadro también alerta sobre la necesidad de profundizar
el analisis en relacion a otra de las hipbtesis que surgen como obvias en los
analisis de la paradiplomacia. Nos referimos aqui a la vinculacion entre Pro-
ducto Bruto Geografico (PBG) y relaciones internacionales provinciales,
donde se entiende que a mayor riqueza provincial, mayor posibilidad de des-
tinar recursos a la accién internacional.

Nuevamente Formosa y Catamarca aparecen alli como provincias de vin-
culacion “ALTA”, siendo, sin embargo, distritos de ingreso bajo, mientras que
Mendoza no tiene, en relacion al MERCOSUR, una actuacion importante,
pese a ser una provincia pujante.

Probablemente, se podria pensar que esta situacion se debe a que su
comercio exterior no se vincula directamente con el MERCOSUR v, por tanto,
su eje de interés estaria puesto en otra zona geografica. Ciertamente, ésta
seria una posibilidad plausible y una respuesta valida al interrogante. Sin
embargo, esto no es asi. Segun datos del Instituto de Estadisticas del gobier-
no mendocino, el MERCOSUR es el primer destino de las exportaciones de
dicha provincia, llegando en el afio 2008 a los 409 millones de U$S, por enci-
ma de otros destinos como el NAFTA (369 millones de U$S) o la Union Euro-
pea (268 millones U$S), anulando asi, para este caso, la hipotesis planteada.
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De todas formas, al igual que en el tema de la frontera, este ejemplo en
sentido contrario no nos debe llevar a descartar la idea de la relacién entre
riqueza y paradiplomacia, presentada entre otros por Schiavon (2006). Otras
provincias ricas, efectivamente, se encuentran cerca del tope de la escala
planteada (Cérdoba y Santa Fe, por ejemplo), por lo que la situacidn mendo-
cina, antes que nada, nos debe llevar a una mayor indagacion para ver si sus
particularidades son las que la llevan a salirse de la regla, o si, efectivamen-
te, su caso anula este probable camino explicativo.

Pero aun mas notorio que el caso mendocino es, sin dudas, el de Tucu-
man, el cual a todas luces merece una mirada particular que desarrollaremos
brevemente en este trabajo, ya que sin ser fronteriza ni contar con un PBG
importante, se ubica como la provincia con mayor vinculo institucional con el
MERCOSUR, estando presente en todas las instancias posibles de relacio-
namiento con el bloque.

Por ello, tras esta breve descripcion general, tomaremos en esta oportu-
nidad el caso tucumano para analizar mas en detalle su recorrido en relacion
con el MERCOSUR.

Tucuman: de la negacion a la integracion

Tucuman aparece mas cerca del MERCOSUR de lo esperado, incluso por
encima de Misiones o Corrientes, las cuales viven diariamente la integracion
en sus fronteras. En contraposicion con ellas, Tucuman no solo no tiene fron-
teras con los paises del MERCOSUR, sino que no tiene fronteras externas y
aun asi cuenta con una importante Secretaria de Relaciones Internacionales,
cuyo ex titular hoy reviste como Subsecretario de Integraciébn Econdmica
Americana y MERCOSUR de la Cancilleria Argentina, es decir, el area que
lleva el tema integracion a nivel nacional.

Hechos que sorprenden y que profundizan la pregunta sobre la realidad
de una provincia que, ademas de su condicion mediterranea, ostenta el pri-
vilegio de contar con uno de los sectores mas conflictivos en la historia del
bloque, la cafia de azucar, que llevé durante largo tiempo a los tucumanos a
considerar al MERCOSUR como su principal enemigo.

“Para Tucuman, MERCOSUR era sinénimo de angustia, pobreza y des-
empleo”. Simple y concreta, la afirmacién del por entonces Secretario de
Relaciones Internacionales de la provincia, José Vitar’, muestra cabalmente
cual era la mirada de la sociedad tucumana durante gran parte de la historia
del bloque, sobre la denominada “Unica politica de Estado”, dejando a las cla-
ras el profundo desinterés del gobierno central, en los afios 90, por el desti-
no de las economias regionales.

7 Entrevista realizada en la ciudad de Buenos Aires, el dia 3 de noviembre de 2009. Actualmen-
te, Vitar es Subsecretario de Integracion Econémica Americana y MERCOSUR de la Cancilleria
Argentina.
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Tras esta respuesta, la siguiente pregunta no podia ser mas evidente: “Y
entonces, ¢qué cambié para que hoy Tucuman haya sido sede de la Cumbre
de Presidentes en 2008 y el gobernador se encuentre al frente del Foro Con-
sultivo de Ciudades y Regiones del MERCOSUR?”

“La sensacion de miedo se fue y de pronto este espacio geografico, poli-
tico y cultural denominado MERCOSUR, comenzd a verse como una
oportunidad de colaboracion y Tucuman empezé a pensar que tenia un
lugar, su lugar, en el proceso de integracion’®.

La sensacion de miedo se fue. ¢Fueron los limones?, se le preguntd,
sabiendo el peso que ha ganado este citrico en los Ultimos afios. “No, nada
reemplaza al azucar en la economia y en la mente de los tucumanos”, fue la
respuesta. “Lo que se llevé el miedo fue el alcohol’, sentencio.

Efectivamente, tras siglos de depender del petroleo, su cercano agota-
miento y la profunda inestabilidad de los paises productores determiné que
el propio Presidente de los Estados Unidos, George W. Bush, aceptara final-
mente comenzar a migrar la matriz energética hacia los biocombustibles,
para lo cual se reunié en marzo de 2007 con el Presidente de Brasil, Lula Da
Silva, en pos de colaborar en el desarrollo de dicha industria con aquellos
que desde hace afios venian impulsando el uso de la alcohonafta como efec-
tivo reemplazo de los combustibles fosiles®.

Asi, de repente, el complejo sucroalcoholero brasilefio comprendi6é que su
demanda se habia vuelto infinitamente flexible, por lo cual no solo debia
emplear al maximo su capacidad sino, ademas, incorporar a otros sectores
para dar cuenta de la demanda, y alli el sector azucarero tucumano aparecia
ahora como un socio sumamente importante.

Para el Tucuman, ademas, la transicion hacia los biocombustibles habia
comenzado asimismo puertas adentro de su propio pais, a partir de la Ley
26093, sancionada en 2006, que planteaba la obligacion, a partir del 1ro de
enero de 2010, de mezclar el total de las naftas fosiles del pais con al menos
un 5 por ciento de biocombustible!0, generando para el entramado producti-
vo tucumano una importantisima fuente de ingresos.

8 José Vitar, en la misma entrevista realizada el 3 de noviembre de 2009.

9 Ver diario Clarin, Seccion Politica, “Tras sellar una alianza con Lula por los Biocombustibles,
Bush aterriz6 en el Uruguay”, 9 de marzo de 2007. Disponible en
http://www.clarin.com/diario/2007/03/09/um/m-01377003.htm

10 Ley 26093. ARTICULO 8. - “Establécese que todo combustible liquido caracterizado como
nafta -en los términos del articulo 4° de la Ley N° 23.966, Titulo I, de Impuesto sobre los Com-
bustibles Liquidos y el Gas Natural, texto ordenado en 1998 y sus modificaciones, o en el que pre-
vea la legislacion nacional que en el futuro lo reemplace- que se comercialice dentro del territorio
nacional, debera ser mezclado por aquellas instalaciones que hayan sido aprobadas por la auto-
ridad de aplicacion para el fin especifico de realizar esta mezcla, con la especie de biocombusti-
ble denominada «bioetanol», en un porcentaje del CINCO POR CIENTO (5%) como minimo de
este Ultimo, medido sobre la cantidad total del producto final. Esta obligacién tendra vigencia a
partir del primer dia del cuarto afo calendario siguiente al de promulgacién de la presente ley.”
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El peso del azucar en el Congreso Nacional

Claramente, esta situacion no siempre fue planteada de la misma manera.
De hecho, los primeros afios del MERCOSUR significaron para Tucuman un
gran peligro que quedd expresado en la fuerte resistencia librada desde el
Congreso Nacional por los senadores y diputados tucumanos para evitar el
ingreso del azlcar brasileno al pais, incluso en contra de los lineamientos del
gobierno nacional.

El punto mas élgido de este conflicto fue el afio 1997, cuando el Senado
promulgd, incluso reafirmandola luego del veto presidencial, la Ley 24.822 o
“ley del azlcar”, estableciendo la prohibicién de importacién del azicar bra-
silefia en tanto fuera subsidiada por el programa sucro-alcoholero del gobier-
no de dicho pais.

Asi, el azucar disparé medidas de retaliacién sobre el sector triguero y
el lacteo que puso en jaque al conjunto de las negociaciones regionales,
impactando no solo en dichos sectores, sino también en el espiritu integra-
cionista de ambos gobiernos, el cual se veria ain mas golpeado luego de la
devaluacion sorpresiva e inconsulta del Real en el afio 1999.

El cambio de modelo: el fin de la dulce dependencia

Sin embargo, pese a lo que parecia, no fue el final del MERCOSUR. Tras la
asuncion de Lula en el afio 2002, y el giro impuesto al propio MERCOSUR
tras los acuerdos con el presidente Kirchner en 2003, el conflicto comenz6 a
perder intensidad. Actuaron alli dos factores claves. El primero, el politico.
Lula buscaba apostar a la construccién de una sélida alianza con Buenos
Aires, a partir de la cual mostrarse como un lider regional. En este marco, el
conflicto azucarero generaba, incluso para el propio Brasil, mas inconvenien-
tes que beneficios, sobre todo tomando en cuenta que el mercado argentino
se habia visto reducido drasticamente tras la crisis del 2001. De hecho, ya en
el 2000 Brasil utilizé el debate sobre el azlcar principalmente como elemen-
to de negociacién para facilitar la entrada de otros productos, antes que por
si mismo (Cerro, 2006).

El segundo elemento era el estratégico. Observando el rumbo que iba
tomando el mundo, la factibilidad del bioetanol comenzaba en 2003 a perfi-
larse como una realidad cercana. De hecho, el propio Lula, en su primer
mensaje vinculado directamente al conflicto azucarero, propuso a los inge-
nios tucumanos volcarse decididamente al etanol en asociacion, antes que
en confrontacién, con el entramado sucroalcoholero paulista.

Sorprendentemente, o quizas a raiz de los afnos de conflicto pasados, la

11 Ver Diario La Nacion, Seccion Politica. “Menem propondra otra ley del Azlcar”, 6 de septiem-
bre de 2007. Consultado el 11 de octubre de 2011.

http://www.lanacion.com.ar/76277-menem-propondra-otra-ley-del-azucar
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primera respuesta tanto del sector industrial como de la sociedad tucumana,
fue un rotundo “no”. De hecho, la propuesta fue tomada como una nueva
ofensa a la provincia tal como se puede observar en las cartas de lectores
enviadas al diario La Gaceta de Tucuman'2, y que por su virulencia, vale la
pena reproducir aqui una de ellas para palpar el sentir del momento:

“Lula quiere que Tucuman fabrique alcohol y no azucar” jQué buenitos
son los brasilefios! ; Qué es esto? ; No existe un funcionario que le haga una
contrapropuesta y le diga que para acceder a lo solicitado ellos deben dejar
la practica del fatbol y dedicarse a la natacion? Encima, dicen que nos ayu-
daran con los fondos publicos. Don “Gula”: no pretenda comernos la digni-
dad; si bien es cierto que estamos como Adan y Eva, este no es el modo de
ayudarnos. Aca se necesitan convenios, mutua cooperacion y fortalecimien-
to de lazos dentro del Mercosur que ayuden a toda la region.

Como se ve, el sentimiento antibrasilefio, ubicado en este caso en los ata-
ques a la figura del presidente, se hallaba presente en Tucuman como qui-
zas en ninguna otra parte del pais.

Paulatinamente, con el tiempo, esta situacion de rotunda negatividad
comenzara a cambiar ante, por un lado, la mirada de los propios expertos e
industriales tucumanos, quienes empezaron a percibir que la propuesta bra-
silefia no era solo una expresion de deseos sino que se basaba en un cam-
bio real de la matriz energética mundial y, por el otro, ante la sancién de la
ley de biocombustibles.

De este modo, poco a poco, incluso en la prensa provincial, la posibilidad
del giro al alcohol comenz6 a ser evaluada en términos positivos. Asi, en
marzo de 2007, por ejemplo, aparece en La Gaceta la nota titulada “Segun
un experto, el NOA es sin6nimo de etanol”, donde el presidente de la Asocia-
cion Argentina de Biocombustibles, Claudio Molina, impulsaba el giro al alco-
hol a partir de las capacidades instaladas en las provincias de la regién.13

En este marco, al ritmo que la mirada de la sociedad comienza a cambiar,
también empieza a modificarse la visidbn del gobierno provincial sobre la
tematica, posibilitando un nuevo acercamiento con la region, no ya en carac-
ter de confrontacién, sino en términos de cooperacion. Se organiza asi, en
mayo de 2007, el encuentro entre gobernadores del Nordeste brasilefio y el
Noroeste argentino, donde el tema biodiesel estuvo presente,# y luego la ya
mencionada Cumbre de Presidentes en Julio de 2008 y la incorporacion de

12 Extraida del Diario La Gaceta de Tucuman, seccion Cartas de Lectores del dia 20 de junio de
2003. Disponible en www.lagaceta.com.ar

13 Diario La Gaceta de Tucuman, Seccion Economia, 18 de marzo de 2007. Disponible en
www.lagaceta.com,.ar

14 Ver Diario La Gaceta de Tucuman, Seccion Politica, 14 de mayo de 2007: “Gobernadores del
pais y de Brasil se renen en Tucuman”. Disponible en www.lagaceta.com.ar
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Tucuman como Coordinacién del Comité de Goberna-
dores del FCCR, ademas de multiples acuerdos con
los Estados del Norte y el Sur de Brasil, impulsados
por la Secretaria de Relaciones Internacionales.

De esta forma, parece advertirse con claridad
cdmo la mirada provincial sobre el MERCOSUR fue
construida en el caso tucumano bajo la 6ptica del azu-
car. La defensa del sector no solo fue un punto mas en
la agenda, sino que tifi6 el conjunto de las relaciones
provinciales tanto con el gobierno nacional, como con
los gobiernos vecinos en torno al proceso de integra-
cion. Aqui se operd una simbiosis profunda entre el
nivel productivo y el nivel politico, constituyéndose
este Ultimo, asi como el conjunto de la sociedad tucu-
mana, en portavoz de la defensa del sector canero, al
punto de poner en peligro las propias relaciones del
sistema politico provincial con el gobierno central.

Nuevos actores, nuevas miradas

Como se ve en detalle en el caso tucumano, la accién
internacional provincial ha ido construyendo en los ulti-
mos anos su propio camino, avalado por el cambio en
la situacién de la economia mundial, las nuevas for-
mas de representacion politica y los procesos de inte-
gracion regional.

Particularmente, en el caso argentino, dichas
acciones han contado a partir de 1994 con el respaldo
constitucional, lo que les ha permitido presentarse
como parte de un desarrollo autbnomo por parte de los
gobiernos provinciales en el marco de su busqueda
del desarrollo territorial, siendo en este sentido, la
region, su lugar de actuacion prioritario.

Ciertamente, estos vinculos no han sido iguales
para todos. En todo caso, lo que muestra este articu-
lo es, en principio, la necesaria relativizacion de algu-
na de las ideas mas aceptadas en términos de paradi-
plomacia, como aquélla que pone a la frontera como el
espacio por excelencia de dichas practicas. Tucuman,
ciertamente, pero también Corrientes con una actua-
cién acotada, actian como refutadoras de esta idea
que plantea a la geografia como condicionante de la
politica. Seguramente la frontera es un decisivo espa-
cio integrador, pero la ausencia de otros vinculos
(comerciales, productivos, politicos), la convierte en

Ciertamente, estos
vinculos no han sido
iguales para todos.
En todo caso, lo que
muestra este articulo
es, en principio, la
necesaria
relativizacion de
alguna de las ideas
mds aceptadas en
términos de
paradiplomacia, como
aquélla que pone a la
frontera como el
espacio por excelencia
de dichas practicas.
Tucuman,
ciertamente, pero
también Corrientes
con una actuacion
acotada, actiuan como
refutadoras de esta
idea que plantea a la
geografia como
condicionante de la
politica. Seguramente
la frontera es un
decisivo espacio
integrador, pero la
ausencia de otros
vinculos (comerciales,
productivos,
politicos), la convierte
en un factor
secundario cuando no
conflictivo, como el
conocido caso de la
situacion planteada
entre la Argentina

(y Entre Rios en
particular) y el
Uruguay en torno a la
pastera Botnia.
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un factor secundario cuando no conflictivo, como el conocido caso de la
situacién planteada entre la Argentina (y Entre Rios en particular) y el Uru-
guay en torno a la pastera Botnia.

También el articulo plantea la necesidad de realizar una mirada histérica
sobre las formas en que se han constituido dichas relaciones con el fin de
encontrar los determinantes de las acciones paradiplomaticas.

En definitiva, el articulo busca avanzar en un campo relativamente poco
explorado, como es el de la accion provincial en la esfera internacional.
Campo que en vistas de los actuales, y permanentes por cierto, debates en
torno al modelo federal argentino, adquiere una nodal importancia como eje
del desarrollo de politicas de complementacion entre ambos niveles de
gobierno —el central y el provincial—, evitando asi la construccion de escena-
rios de conflictividad en un ambito sumamente sensible como es <
el de las relaciones internacionales y en cuya unidad se funda,
como se dijo al comienzo, junto con la moneda y la defensa, la
federacion.
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