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Resumen

Dentro de los recursos naturales clave para la transicion energética mundial se
encuentra el litio, un mineral no renovable que ha sido denominado "oro blanco" y
"petroleo del siglo XXI" (Fornillo y Gamba, 2019) por su empleo en baterias de
dispositivos electronicos moviles y en la electromovilidad, elementos que juegan un rol
clave en la transicion energética mundial. El litio ha despertado un fuerte interés de
parte de las potencias como Estados Unidos (EEUU) y China por su relevancia en la
seguridad nacional, y a raiz de su distribucion desigual, Argentina es el segundo pais
con mayores reservas naturales de este recurso a nivel mundial. En este marco, la
presente tesis de grado se propone analizar la gobernanza del litio, concebido como
recurso estratégico, en Argentina entre 2020 y 2022. Para ello se retoman las nociones
de los modos de gobernanza nacionales de Leon y Muioz (2019) y su vinculacion con
el contexto econdmico y politico-institucional; la legislacion vigente y la matriz actoral
que interviene en estos procesos. La gobernanza del litio es analizada a nivel nacional,
provincial y regional a partir del surgimiento de proyectos de explotacion y
comercializacidbn que se inscriben en iniciativas bilaterales y multilaterales en un
contexto internacional marcado por la transicion energética. En este sentido, toma
fuerza la cuestion energética y la seguridad global frente a los desafios que presenta el

ejercicio de soberania sobre los recursos estratégicos.



La interpretacion de nuestra realidad latinoamericana con esquemas ajenos
solo contribuye a hacernos cada vez mas desconocidos, cada vez menos libres,

cada vez mas solitarios.

Gabriel Garcia Marquez.
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Gobernanza ambiental: el caso de Argentinay el litio (2020-2022)

Introduccion.



Introduccion.

Uno de los puntos mas conflictivos en América Latina ha sido el acceso a la
tierra y los recursos naturales, en el siglo XXI esta problematica ha estado atravesada
por la cuestion energética. Los debates en los foros mundiales han estado signados por
una creciente preocupacion por la finitud de los recursos no renovables, especialmente
por la amenaza que esto representa para las dinamicas del sistema econdmico capitalista
(Kazimierski, 2019). Segun el ex secretario de las Naciones Unidas, Ban Ki-Moon
(2012), los cambios demograficos, el aumento del consumo, la degradacion del medio
ambiente y el cambio climatico estan creando presiones significativas y potencialmente
insostenibles sobre la disponibilidad y la usabilidad de las riquezas naturales. Ello ha
derivado en continuas tensiones y antagonismos interestatales acerca del acceso a los
recursos naturales, la distribucion y uso de los ingresos, asi también como conflictos
intraestatales, en tanto compensacion y prevencion de los costos ambientales y sociales
(Alimonda, 2011). A partir de estos desafios, se advierte que la transicion hacia fuentes

energéticas alternativas es una necesidad imperiosa.

Dentro de los recursos naturales clave para la transicion energética mundial se
encuentra el litio, un mineral no renovable que, por su uso como energia limpia, ha sido
denominado "oro blanco" y "petréleo del siglo XXI" (Fornillo y Gamba, 2019). Es
empleado en baterias de dispositivos electronicos méviles y supone uno de los pilares
de la electromovilidad en autos, camiones, trenes, entre otros. El lugar que ha ocupado
el litio en el nuevo paradigma ecologico ha despertado el interés de los mercados
internacionales y se ha convertido en una riqueza de particular importancia para el
analisis politico y estratégico. Este contexto lleva a preguntarse por las politicas y
estrategias aplicadas para el desarrollo de este recurso a escala nacional en la Argentina,

uno de los mayores productores de litio a nivel global.

La presente investigacion se dedica a analizar el modo de gobernanza del litio en

Argentina en el periodo 2020-2022 y se divide en cuatro capitulos:

- El primer capitulo presenta los aspectos tedricos-metodoldgicos que
guiaran el resto de los apartados. Alli se encuentra la fundamentacion y el estado del
arte de la cuestion, los objetivos generales y especificos, la metodologia a emplear y el
marco teodrico considerado. Asimismo, se agrega una seccidon denominada

Consideraciones sobre el estudio de la gobernanza de los recursos naturales en América



Latina en donde se entiende al fendmeno litifero argentino no sélo como una cuestion
de seguridad y soberania nacional sino también enmarcada en un contexto regional

amplio de disputa estratégica de los recursos naturales latinoamericanos.

- El segundo capitulo indaga acerca del contexto econdémico y
politico-institucional en el que se desarrolla la actividad de extraccion y
comercializacion del litio. Si bien el contexto econdémico se estudia desde una
perspectiva nacional, a su vez se incluye la mirada del comercio internacional y se
incluyen dinamicas de oferta, demanda y cadenas de valor regionales. Por su parte, el
contexto politico-institucional fue separado en tres periodos, a saber: menemismo,
kirchnerismo y macrismo. En cada uno de estos recortes temporales las dindmicas de
gobernanza del litio presentaron rupturas y continuidades que fueron de suma
importancia para consolidar el marco institucional en el que se rige la actividad litifera

hasta hoy en dia.

- El tercer capitulo presenta un analisis actoral de la cadena argentina de
valor. Se identifican los principales actores, sus estrategias, intereses y se los clasifica
de acuerdo a su origen (internacional, nacional, regional local) y de acuerdo a su rol
(burocratico, experto, con interés especial, con interés general y politicos). Este paso es
de suma importancia para establecer las relaciones que atraviesan de forma transversal a
la mineria y poder dar cuenta de cudles son los actores preponderantes en la toma de

decisiones y la direccion que toman las politicas publicas.

- El ultimo capitulo analiza el proceso de confeccion de las politicas en
torno al litio entre 2020-2022. Para ello se referencia principalmente el Plan Estratégico
para el Desarrollo Minero Argentino (PEDMA) en donde se encuentran condensados
los principales lineamientos de la politica albertista para con el litio y los objetivos de
las mismas. En este sentido, no solo se observan las dindmicas principales de este
periodo de gobernanza, sino que también se vinculan a los modelos analizados en

gestiones politicas previas.
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Capitulo uno: Aspectos teoricos

metodologicos.

1.1 Fundamentacion y estado del arte.

La nocidn de governance fue utilizada por primera vez por el Banco Mundial en
1989 inaugurando un amplio debate en el campo académico latinoamericano. La
impronta predominante de esta institucion es de corte liberal, la cual se refleja en la
nocion de gobernanza, caracterizada como la gestion imparcial y transparente de los
asuntos publicos, mediante la creacion de reglas legitimadas por la autoridad en pos de

promover valores deseados por los individuos y los grupos (Bayon Sosa, 2018).

Como primer acercamiento es necesario realizar la distincion entre
gobernabilidad y gobernanza. Por un lado, segiin Torres Medrano (2013) el término
"gobernabilidad" hace referencia a los procesos que tienen lugar en el &mbito estatal y
de la administracion publica, con el objetivo de mejorar la comunicacion efectiva y
bidireccional con la ciudadania en cuanto a la toma de decisiones. Por otro lado, de
acuerdo con Antonio Camou (2001), la gobernanza es entendida como la accion y el
efecto de gobernar y gobernarse, mientras que la gobernabilidad indaga acerca de como

se gobierna, prestando atencion a la estabilidad politica.

Claire Launay (2005) esquematiza las diferentes interpretaciones de gobernanza
en torno a tres ejes de pensamiento. El primero de ellos refiere a la concepcion
neoliberal, la cual adhiere a las definiciones presentadas por el Banco Mundial y a las
logicas de Bretton Woods. Esta corriente tiene una visidn no-intervencionista y
minimalista del Estado, donde el recurso publico es instrumentalizado y la cuestion de
la esfera politica es reducida a un lineamiento estrictamente funcionalista y
administrativo (Haut Conseil de la Coopération Internationale, 2002). La segunda
concepcion teodrica se centra en las desventajas de la utilizacién de las corrientes
neoliberales en la gobernanza y sefala que la gobernanza neoliberal se traduce en una
desnacionalizacion de la decision politica y a un predominio de las 16gicas mercantiles
por encima de las sociales o ambientales. Asimismo, la aplicacion de parametros
aparentemente universales y homogeneizantes de gobernanza elimina el eje cultural y la
especificidad historica de la regién como territorio atravesado por disputas entre

potencias. Ademads, se advierten los errores de concebir a la gobernanza como sindnimo



de democracia o estado de derecho ya que en realidad, para esta corriente teorica, la
gobernanza amenaza a estas formas politicas (Launay, 2005). La tercera vertiente, a
diferencia de la anterior, decide resaltar las fortalezas del concepto gobernanza. Le
imprime al concepto ya no solo la practica del gobierno, sino también la del Estado. En
esta interpretacion la gobernanza se concibe como una mirada global en tanto retoma las
regulaciones sociales y las dinamicas de equilibrio de poder entre actores politicos,

sociales, empresariales y culturales entre otros.

En los ultimos afios ha surgido un término derivado del de gobernanza: la
gobernanza ambiental, el cual parte de la afirmacion de que el debate sobre la tierra y
los recursos naturales ha sido uno de los puntos mas conflictivos en la historia de
América Latina (De Sousa Santos, 2012). En este sentido, los recursos naturales han
desempefiado un papel clave en la region y han sido abordados desde diferentes
perspectivas académicas, como las extractivistas (Gudynas, 2015), desarrollistas
(Iglesias, 1971), estructuralistas (Emmanuel, 1972) y ecosocialistas (Bruckmann, 2011),
entre otras. El desarrollo tedrico de la gobernanza ambiental se basa en una gran
variedad de escuelas tales como el nuevo institucionalismo (Ostrom, 1990; Young,
1999), el enfoque sociopolitico (Lemos y Agrawal, 2006) y el sociocultural (Cleavers,
2002). Aunque las teorias y metodologias varian entre ellas (Castro, 2013), todas
coinciden en que el comportamiento social en relacion a los recursos naturales es un
proceso complejo que involucra interacciones formales e informales entre actores
estatales y no estatales a través de diversas escalas, influenciados tanto por factores

ecoldgicos, sociales y economicos.

La discusion en torno a la gobernanza ambiental de los recursos naturales
energéticos ha estado marcada por la preocupacion por la finitud de los mismos a nivel
global (como los combustibles fosiles) y la amenaza que esto representa para las
dinamicas del sistema economico capitalista (Kazimierski, 2019). Esto ha llevado a
continuas tensiones y antagonismos entre las naciones acerca del acceso a los recursos
naturales, la distribucion y uso de los ingresos y la distribucion, compensacion y
prevencion de costos ambientales y sociales (Alimonda, 2011). Este escenario ejerce
una presion cada vez mayor en la arena internacional para una transicion energética
hacia fuentes alternativas, donde existe una dindmica historica entre paises con vastos
recursos naturales estratégicos y paises que desean ejercer una apropiacion sobre los

mismos (Ban Ki-Moon, 2012).
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Dentro de los recursos naturales clave para la transicién energética mundial se
encuentra el litio, un mineral no renovable que, por su uso como energia limpia, ha sido
denominado "oro blanco" y "petroleo del siglo XXI" (Fornillo y Gamba, 2019). Es
empleado en baterias de dispositivos electronicos modviles y es uno de los pilares de la
electromovilidad verde en autos, camiones, trenes, entre otros. El lugar que ha ocupado
el litio en el nuevo paradigma ecoldgico ha despertado el interés de los mercados
internacionales y se ha convertido en una riqueza de particular importancia para el
andlisis politico y estratégico. Ello es evidente especialmente en Argentina por ser el

segundo pais con mayores recursos de litio a nivel mundial (Cochilco, 2023).

Muchos autores han abordado los riesgos de ser un pais rico en recursos
naturales estratégicos sin un modo de gobernanza eficiente para el contexto regional. El
tipo de interacciones entre los actores, quién es responsable y quién ejerce
principalmente la autoridad determina el modo de gobernanza. Los modos de
gobernanza permiten analizar la manera predominante de interrelacion entre los actores
y se pueden clasificar en gobernanza de mercado, jerdrquica y en red (Leon y Mufioz,
2019), los cuales a su vez pueden ser eficientes o ineficientes de acuerdo al contexto de
aplicacion. La eficiencia de los mismos requiere de varios elementos, tales como la
participacion de la ciudadania, la rentabilidad en la cadena de valor o parametros
ambientales de explotacion del recurso, y es alli en donde el andlisis de gobernanza
debe examinar qué factores explican cada caso (Leon y Muifioz, 2019). Es importante
destacar que desde la perspectiva desarrollista que hemos decidido adoptar, se considera
que las dificultades para promover procesos econdémicos virtuosos y diversificados no
son inherentes a la esencia de las actividades de explotacion de los recursos naturales,
sino que deben rastrearse en sus mecanismos de gobernanza (Freytes, Obaya, Delbuono,

2022).

La produccion académica en Argentina ha centrado sus esfuerzos en el estudio
de la explotacion del litio, especialmente en torno a las practicas que se utilizan en los
diferentes estadios de produccion, en la potencialidad de complejizar la cadena de valor
y en sus efectos sobre las comunidades locales y el agua. Sin embargo, la generacion de
conocimiento desde una perspectiva politica y decisional en términos de gobernanza es
un campo poco desarrollado en la politica productiva que resulta crucial en el caso del
litio argentino (Freytes, Obaya, Delbuono, 2022). En este marco, este proyecto se
propone analizar la gobernanza del litio como recurso estratégico en la Argentina a

partir de la siguiente pregunta de investigacion: ;jcoOmo aportar al conocimiento de la
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gobernanza nacional en relacion a la explotacion del litio como recurso estratégico a
partir del analisis de sus formas de extraccion y comercializacién en Argentina durante

el periodo 2020-2022?

1.2 Objetivos.

1.2.1. Objetivo general

- Analizar el modo de gobernanza nacional de extraccion y
comercializacion del litio como recurso estratégico en la Argentina durante el periodo

2020- 2022.
1.2.2. Objetivos especificos

- Describir las condiciones fisicas del recurso en el escenario regional en
relacion a su importancia geopolitica internacional.

- Analizar el contexto econdmico y politico-institucional en el cual se
inscribe el modo de gobernanza de extraccion de litio en Argentina.

- Caracterizar la matriz actoral y sus nexos de interaccion entre 2020 y
2022.

- Reconstruir las politicas institucionales en torno a la explotacion y
comercializacion del litio que surgen en Argentina a partir de las caracteristicas

actorales y contextuales previamente analizadas y caracterizadas.
1.3. Metodologia.

El presente proyecto de investigacion, pregunta problema y objetivos generales y
especificos se enmarcan en un modelo analitico-cualitativo de la gobernanza. EI mismo
es retomado de Ledn y Muioz (2019) y busca estudiar el proceso decisional tal como es
en los hechos antes que evaluar normativamente el deber ser de los mismos. El recorte
temporal comienza en 2020 a partir de la creacion del Plan Estratégico para el
Desarrollo Minero Argentino (PEDMA) impulsado por la Secretaria de Politica Minera
que estructura la politica minera bajo la cual se desarrollara la explotacion y
comercializacion del litio para los préximos 30 afios; y finaliza en 2022, coincidiendo
con la primera reunion del Grupo de Trabajo Binacional de Litio y Salares, donde

convergen Argentina y Chile, entendiendo a este hecho como un cambio en el
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paradigma actoral que va desde lo nacional a posibles iniciativas bilaterales y

multilaterales de proyectos en torno a la cadena de valor litifera.

El primer objetivo de investigacion propone describir las condiciones fisicas del
litio a partir del analisis del uso de las diferentes formas de extraccion (como por
ejemplo las salmueras y las pegmatitas) y de comercializacion (como por ejemplo
carbonatos y cloruros). Se identifican las propiedades de las variantes, su valor
comercial dentro del mercado del litio, y la importancia estratégica que tienen algunas
por sobre otras. Asimismo, se busca comprender el uso del litio como mineral clave en

el contexto de transicion energética mundial.

El segundo objetivo de investigacion gira en torno al contexto decisional del
modo de gobernanza del litio. Primeramente se prestara especial atencion al contexto
economico, conformado por elementos estructurales, propios de la economia nacional, y
elementos contingentes o coyunturales regionales e internacionales como la transicion
energética y la transicion hegemonica. Utilizaremos informes oficiales del Ministerio de
Economia y del Ministerio del Interior para dar cuenta del contexto economico nacional
exportador, en especial el documento “El tablero global del litio - SIACAM” del
Ministerio de Economia y los informes periddicos “Litio” de la Secretaria de Mineria.
En segundo lugar, observaremos la estructura constitucional, institucional y legal en el
que se desarrollan las interacciones entre los actores, analizando como fuentes primarias
la constitucion, la legislacion nacional y la legislacion provincial de Catamarca, Jujuy y
Salta. Enfocaremos nuestro andlisis en los articulos 41 y 124 de la Constitucion
Nacional Argentina que establecen las jurisdicciones de los estados provinciales y del

estado nacional, al codigo minero y a la ley de inversiones mineras (24.196/93).

El tercer objetivo apunta a la reconstruccion de la matriz actoral y al estudio de
la interaccion entre actores, publicos y privados, nacionales e internacionales, quienes
tienen intereses y visiones distintas, disponen y movilizan diferentes tipos de recursos
para influir en las decisiones, en funcion de las reglas institucionales que condicionan,
crean o propician su comportamiento (Dente y Subirats, 2014). En primera instancia se
realizarda un mapeo de actores clave para identificar sus recursos e intereses. El
relevamiento de periddicos nacionales y locales tales como Pagina 12, El Ancasti,
Chequeado, Télam, DW, entre otros, se utilizaran para dar cuenta de las entidades
involucradas a nivel provincial, declaraciones oficiales de gobernadores y autoridades

nacionales competentes y movilizaciones sociales. Asimismo, se extraerd informacion
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de comunicados oficiales de Cancilleria en cuanto a acuerdos regionales y bilaterales y
se releva el Catalogo de Proyectos de Litio en Argentina realizado por la Secretaria de
Mineria que brinda un panorama especifico de las empresas que se encuentran

realizando proyectos litiferos en territorio nacional.

En cuanto al ultimo objetivo, se pretende analizar las decisiones
gubernamentales sobre el proceso de explotacion y comercializacion del litio tomadas
entre 2020-2022 en el contexto descrito y con la matriz actoral previamente sefalada.
Para ello se retoman fuentes primarias como leyes, decretos y acuerdos regionales para
observar las reglas institucionales, entendidas como estructuras y/o reglas formales
explicitas y normas informales implicitas pero compartidas por miembros de una
organizacion o comunidad Ledén y Mufioz (2019). En torno a este objetivo utilizaremos
como fuente primaria y principal el documento del Plan Estratégico para el Desarrollo

Minero Argentino (PEDMA), expedido por la Secretaria de Mineria de la Nacion.

Se espera que mediante los cuatro objetivos de investigacion se pueda identificar
el contexto econdmico nacional e internacional en el que se inscribe el proceso litifero,
los actores favorecidos por las reglas institucionales, el funcionamiento de las
concesiones en torno a la propiedad, acceso, extraccion, uso, conservacion, apropiacion
y distribucidon de rentas del litio, y el accionar gubernamental, a partir de lo cual se

caracterizara el modo de gobernanza del recurso natural.

1.4. Marco teorico

Para un adecuado andlisis de los recursos naturales por y para la region
sudamericana, se retoma la definicion de Lahoud (2008) de soberania energética,
entendida como la propia capacidad de una comunidad politica para ejercer la potestad
y regular de manera racional, limitada y sustentable la explotacion de los recursos
energéticos, conservando un margen de maniobra y una libertad de accion que le
permita minimizar los costos asociados a las presiones externas de los actores
estratégicos que rivalizan por la obtencion de esos recursos. Se utiliza esta perspectiva
en contraposicion a las teorias privatizantes, desnacionalizantes, extractivistas y

minimalistas de la gobernanza y el rol estatal.

Se entiende al litio como un recurso estratégico, no como commodity, ni como
un bien de uso comun. Para definirlo se retoman las nociones presentes en Fornillo

(2014) y Delgado Ramos, (2010) quienes se refieren a los recursos estratégicos como
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aquellos que respondan a las siguientes condiciones relativas a su uso: ser clave en el
funcionamiento del modo de produccion capitalista; y/o ser clave en el mantenimiento
de la hegemonia regional y mundial; y/o ser clave para el despliegue de una economia
verde o de posdesarrollo; y a las siguientes condiciones relativas a su disponibilidad: ser

escaso, ser insustituible y estar desigualmente distribuido.

Por su parte, gobernanza se define a partir de los ltimos trabajos de Leon y
Muiioz (2019) donde se la conceptualiza como la gestioén de los procesos de interaccion
y toma de decisiones entre distintos actores, tanto gubernamentales como no
gubernamentales, que estan involucrados en un problema colectivo relacionado con la
gestion de recursos naturales. En este contexto, la gobernanza tiene como objetivo crear,
reforzar, reproducir o cambiar las reglas institucionales, formales e informales, que
permiten resolver los conflictos de interés entre los diferentes actores involucrados en la
gestion de los recursos naturales. La conceptualizacion de actor se retoma de Subirats et
al. (2008) y Leon y Munoz (2019) en tanto puede referirse a individuos, varios
individuos, personas juridicas o grupos sociales que participan en el proceso de
gobernanza en base a preferencias y objetivos especificos. Los actores pueden ser
individuales o colectivos, gubernamentales o no gubernamentales y nacionales o

internacionales.

Mas especificamente, cuando se alude a gobernanza ambiental se da una unién
de esta concepcion de gobernanza, la vision sobre los recursos naturales y la perspectiva
de los actores. En este sentido, la gobernanza ambiental representa las practicas
formales e informales de gestion relacionadas a los recursos naturales, dando cuenta de
la importancia en la percepcion de los derechos de la naturaleza a la luz de cambios
sociales, institucionales y ambientales (Castro, 2015). Asimismo, las relaciones de
poder se combinan con la diversidad, complejidad y dindmica en los sistemas
socioambientales mediante diferentes escalas y multiples actores (Robbins, 2012),
entendiendo la importancia de este despliegue en el escenario internacional de puja por

los recursos naturales.

Como se ha mencionado previamente, el modo de gobernanza que sera
analizado en la presente investigacion responde a diferentes tipos de interacciones entre
el estado, el mercado y la sociedad (Leon y Mufioz, 2019), y para abordar la cuestion
desde un anclaje regional también se tendran en cuenta las relaciones interestatales. Los

autores identifican tres modos de gobernanza ambiental de los recursos naturales
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presentes en América Latina. El primero de ellos es la gobernanza de mercado, regida
por la privatizacion de los permisos de comercializacion y explotacion de los recursos,
generalmente ejercida por empresas extranjeras. El segundo de los modos es la
gobernanza jerarquica, la cual se puede encontrar cuando el gobierno ejerce potestad
completa sobre la administracion del recurso, mayormente a través de empresas de
caracter publico. El tercer modo de gobernanza es la gobernanza en red, donde el
gobierno de un recurso natural es realizado por sociedades civiles y organizaciones
comunitarias con menor intervencion estatal, y se encuentran asociadas con mayor

frecuencia a la administracion de recursos renovables.

1.4.1. Consideraciones sobre el estudio de la gobernanza de

los recursos naturales en América Latina.

De acuerdo con (Fornillo, 2019) las discusiones académicas y politicas muestran
una creciente preocupacion por la finitud de los recursos energéticos no renovables,
especialmente por la amenaza que esto representa para las dindmicas del sistema
econdmico capitalista, altamente dependiente de la extraccion y uso de los mismos.
Segun el ex secretario de las Naciones Unidas, Ban Ki-Moon (2012), los cambios
demogréficos, el aumento del consumo, la degradacion del medio ambiente y el cambio
climatico estan creando presiones significativas y potencialmente insostenibles sobre la
disponibilidad y la usabilidad de las riquezas naturales. A partir de la urgencia y
gravedad que estos desafios suponen para el mundo, la Agencia Internacional de la
Energia (IEA)' presentd su escenario de cero emisiones netas, con el objetivo de
mostrar una hoja de ruta compatible con alcanzar la carbononeutralidad al 2050. Segin
Arroyo (2022) en este escenario se establece que para 2050, el consumo total global de
energia debe decrecer y que la mitad de ese consumo debe ser energia eléctrica
generada mayoritariamente por fuentes renovables. Es menester resaltar que la
diferencia de esta transicion energética con otras que ha vivido la humanidad radica en
que la descarbonizacion y las emisiones netas no se encuentran impulsadas por un

cambio tecnoldgico, sino por los limites fisicos y ecoldgicos de nuestros ecosistemas

(Fornillo, 2019).

La combinacion de las presiones que se ejercen sobre el sistema para

transicionar hacia energias y practicas sustentables atraviesa de forma transversal la

! https://www.iea.org/reports/net-zero-by-2050

16


https://www.iea.org/reports/net-zero-by-2050

cuestion sobre los recursos naturales, especialmente en torno a su posesion, control y
acceso (Lahoud, 2008). La escasez de ciertos recursos y la puja por la potestad sobre los
mismos ha generado estrategias de seguridad nacional centradas en la obtencion y
aseguramiento sobre las riquezas naturales, fenomeno denominado por algunos
analistas, como Michael Klare (2003) y Gian Carlo Delgado Ramos (2010b; 2012),
como “securitizaciéon de los recursos naturales”. Esta estrategia es empleada por
potencias, tales como EEUU, quienes adoptan una planificaciéon multidimensional de
los recursos naturales especificos que se consideran indispensables para su seguridad
nacional. Si bien EEUU continia teniendo un rol preponderante en el territorio
latinoamericano, de acuerdo con Fornillo (2014), en los Gltimos 20 afios se evidencia un
debilitamiento de la capacidad de injerencia politica en su historico “patio trasero”. En
la actualidad, América Latina se encuentra estrechando lazos diplomaticos y
comerciales con la Republica Popular China y Rusia, competidores estratégicos de los
EEUU en el escenario geopolitico actual. En este sentido, China es un gran demandante
de materias primas, por lo que asegurar alianzas estratégicas con los paises del sur
global ha sido crucial en el despliegue diplomatico de esta potencia. En esta linea,
dentro de una estrategia similar de securitizacion de los recursos naturales, de forma
periddica la Comision Europea publica un informe? donde se detallan los recursos
naturales criticos para salvaguardar la seguridad econdmica nacional, la seguridad de la

defensa nacional y el desarrollo de industrias emergentes estratégicas.

A la hora de reflexionar sobre la forma en la que los paises del sur global pueden
garantizar parametros minimos sobre el control efectivo y posterior explotacion de sus
recursos energéticos estratégicos, Lahoud (2008) resalta la disparidad de poder
estratégico-tactica en el escenario geopolitico que €éstos poseen en comparacion a las
potencias politicas y econdmicas mundiales. De acuerdo al autor, el tipo de vinculo que
se construye a partir de este supuesto se traduce en fuertes condicionamientos juridicos,
formales e institucionales pero también en la capacidad efectiva de accion politica de un

Estado, especialmente en las restricciones que afectan el ejercicio del poder soberano.

Es entonces que se torna evidente que una transicion mundial que pretenda
transformar las logicas de produccion y consumo de los combustibles fosiles vy,
eventualmente, generar su reemplazo en los paises del sur global, requerira no s6lo de

una reelaboracion de las infraestructuras energéticas, sino una nueva forma de gobernar

2 hitps://www.consilium.europa.eu/es/infographics/critical-raw-materials/
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la energia en pos de repensar el vinculo entre Estado, sociedad y ambiente, los
parametros bajo los cuales entendemos el desarrollo y las estrategias de defensa de la

soberania nacional energética.

Si bien los recursos naturales juegan un rol significativo en la expansion de
multiples economias y su desarrollo, es un vinculo poco estudiado tanto en el campo de
la geografia economica (Auty 2001; Walker 2001) como en el de la politica productiva.
La dualidad recursos naturales y desarrollo econdémico expone principalmente dos
visiones contrapuestas. La primera de ellas percibe una tension entre una economia
basada en recursos naturales y un proceso de crecimiento sostenido (Frankel, 2010; Van
der Ploeg, 2011; Auty, 2017). Dentro de esta perspectiva, considerada como pesimista,
se encuentra la tesis de la “maldicion de los recursos naturales” (Corden and Neary,
1982; Auty, 1990; Sachs and Warner, 1995; Gylfason et al., 1999), seglin la cual existe
una correlacion directa entre la abundancia de los recursos naturales que un pais posee y
un desarrollo econdémico negativo. En esta linea, Jeffery Sachs y Andrew Warner
publicaron una serie de estudios (Sachs y Warner; 1995, 1997, 1999, 2001) con el
proposito de demostrar empiricamente la existencia de un lazo negativo entre la
dependencia de los recursos naturales y el crecimiento econdmico, a partir de lo cual el
campo académico comenzo a producir literatura en este sentido, exponiendo el impacto
que produce sobre otros sectores productivos la apreciacion cambiaria generada por la
exportacion de recursos; la volatilidad de los precios de las materias primas; la
incapacidad de los gobiernos para administrar los ingresos generados por la explotacién
de recursos naturales; la existencia de conductas de tipo rent-seeking’ entre las élites de
gobierno y los efectos sobre la calidad de las instituciones (Obaya, 2021: Badeeb et al.,
2017). Una de las criticas mas fuertes que ha recibido esta corriente proviene de Wright
y Czelusta (2014) quienes a partir de la utilizacion de indicadores tales como reservas
de recursos per cépita o el nivel de exportaciones por trabajador, concluyen en que no
hay resultados relevantes respecto de la relacion negativa entre recursos naturales y
crecimiento econdémico. Asimismo, las versiones mas actuales y ambientalistas de la
perspectiva pesimista han centrado su atencion en los efectos contaminantes que la
extraccion de las riquezas naturales produce sobre los suelos y la vulneracion de los
derechos de las comunidades originarias sobre el manejo de esos recursos. De acuerdo

con esta corriente, el desarrollo econdmico y la proteccion del ambiente son elementos

? El concepto de rent seeking es la idea de que las transferencias se convierten en costos sociales cuando
los individuos gastan recursos y esfuerzos reales para capturarlas (Tollison, 2012).
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irreconciliables y la politica publica debe estar dirigida a erradicar la actividad
extractiva casi en su totalidad o, en su defecto, priorizar esquemas de gobernanza en red
(Le6n y Muiioz, 2019) donde los pueblos originarios tengan control sobre la gestion de

los recursos.

La segunda corriente de pensamiento presenta los argumentos mds optimistas
sobre el potencial de los recursos y es posible dividirla en dos vertientes: la primera de
ella responde a logicas liberales enraizadas en agendas de organismos internacionales
tales como el Banco Mundial y organizaciones no gubernamentales y think-thanks
como el Natural Resource Governance Institute (Obaya, 2021). Segun uno de los
exponentes mas importantes de esta vision, Walter Rostow (1960), la dotacién de
recursos naturales permitiria a los paises en desarrollo realizar la transicion crucial del
subdesarrollo al despegue industrial, tal como lo habian hecho en paises como
Australia, Estados Unidos y Gran Bretafia (Badeeb et al., 2017). Estos argumentos van
necesariamente acompainados de un modo de gobernanza consecuente a las propuestas
de “buen gobierno”, orientadas a evitar la gestion inadecuada de los recursos y la
corrupcioén institucional mediante un predominio de los actores privados en los procesos
de extraccion, produccion y comercializacion de los recursos naturales (Obaya, 2021).
La segunda vision pone el acento en mostrar la potencialidad de explotar recursos
naturales con una mayor presencia estatal, con un fuerte anclaje en procesos de
normalizacion sustentables y la creacion de actividades productivas locales basadas en
el conocimiento cientifico. De acuerdo con Obaya (2021) esta perspectiva encuentra sus
raices en las teorias del desarrollo basado en la exportacion de recursos naturales (staple
theory) (Watkins, 1963) y en las investigaciones de Hirschman sobre eslabonamientos
productivos (Hirschman, 1981), presentando tres factores comunes en el analisis de
experiencias virtuosas empiricas: el registro de actividades de inversion y creacion de
conocimiento en torno de las industrias basadas en recursos naturales, lo que permite
aumentar los niveles de productividad a largo plazo (Smith, 2007); el proceso de
creacion de conocimiento que parte de una intensa interaccion y colaboracion con
actores que operan en otros sectores de la economia (Fagerberg et al., 2009; Lundvall,
1992; Nelson, 1993) y la inversion en infraestructura para la creaciébn de nuevas
capacidades, condiciones de transporte, provision de servicios basicos, entre otros

(Wright y Czelusta, 2004).

En torno a ésta ultima linea de pensamiento, Lederman y Maloney (2012)

sefialan que lo importante no es qué se produce, sino como se produce, ya que esto es lo
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que define las posibilidades de generar conocimiento y encadenamientos tecnologicos.
De esta forma, segun nuestra perspectiva, las dificultades para promover procesos
econdmicos virtuosos y sustentables no son inherentes a la actividad extractiva, sino que

deben rastrearse en sus mecanismos de gobernanza (Freytes et al., 2022).

El concepto de gobernanza que se utilizara en el presente estudio retoma las
nociones de gobernanza (Hufty, 2011), gobernanza de los recursos naturales (CEPAL
2014; Altomonte y Sanchez, 2016), gobernanza ambiental (Paavola, 2007) y el estudio
de gobernanza de los recursos naturales de Ledén y Muioz (2019). De esta forma, la
gobernanza de los recursos naturales es concebida como el gobierno de los procesos de
interaccion y toma de decisiones entre diversos actores, gubernamentales y/o no
gubernamentales, involucrados en un problema colectivo relacionado a la gestion de los
recursos naturales (propiedad, acceso, extraccidon, uso, conservacion, apropiacion y
distribucion de rentas), que, en un contexto dado, lleva a la creacion, reforzamiento,
reproduccion o cambio de reglas institucionales, formales e informales, para resolver
conflictos de interés sobre dichos recursos entre los actores involucrados (Leon y

Muioz, 2019).

De acuerdo con la CEPAL (2014) existen multiples desafios para los regimenes
de gobernanza de los recursos naturales en América Latina y el Caribe, entre ellos:
construir una estrategia y una politica de Estado de largo plazo para asegurar que los
sectores extractivos contribuyan al logro de las metas nacionales de diversificacion
productiva; institucionalizar mecanismos de ahorro e inversion publica de largo plazo
de las rentas provenientes de las industrias extractivas; asegurar mayor transparencia y
control social sobre el manejo, uso e inversion final de los flujos de rentas; actualizar
los marcos tributarios vigentes para incorporar mayor progresividad en la participacion
del Estado en las rentas extraordinarias durante los ciclos de auge de precios sin
perjudicar el dinamismo de inversion; y fortalecer la capacidad publica para prevenir y
resolver el creciente numero de conflictos sociales y ambientales de los sectores

extractivos, especialmente en relacion a las comunidades originarias.

Ante estos desafios podemos afirmar que la gobernanza de los recursos naturales
en América Latina y el Caribe no es un fenomeno unidimensional, sino que, como
hemos mencionado, se encuentra atravesada por procesos que exceden las fronteras
nacionales, como la transicion energética, la puja de poder entre EEUU y China, la

creciente securitizacion de los recursos naturales o la primarizacién de las economias
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basadas en la produccion de los mismos. En esta linea, y especialmente en los paises del
sur global, es importante sefialar que el impacto ambiental, el nivel de conflictividad
social y el beneficio econémico que surge de la produccion de los recursos naturales
dependera del modo de gobernanza nacional que adopte cada pais y no de la actividad
productiva en si misma. Consideramos que en un escenario de gobernanza eficiente el
proceso decisional de una nacion debe buscar mecanismos para conciliar consumo,

ahorro e inversion con un desarrollo inclusivo y sostenible.
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Gobernanza ambiental: el caso de Argentinay el litio (2020-2022)

Capitulo dos:
Contexto econémicoy
politico-institucional
de la industria del litio

en Argentina.



Capitulo dos: Contexto econdomico 'y
politico-institucional de la industria del litio en

Argentina.

2.1.1. Metodologia de la gobernanza nacional y el contexto

economico.

En el siguiente apartado se analizard una variable fundamental del proceso
decisional de la gobernanza politica: el contexto econdmico. Se trata de identificar el
conjunto de condiciones econdmicas en torno a un recurso natural, que caracterizan a
una sociedad en un determinado momento. Los mismos pueden haber influenciado
directa o indirectamente a los actores y sus interacciones en el proceso decisional de los
cambios institucionales que son el foco del presente estudio (Leén y Muiioz, 2019).
Asimismo, el contexto econdémico se encuentra compuesto por elementos estructurales y

elementos contingentes o coyunturales (Dente y Subirats, 2014).

De acuerdo con Leon y Mufioz (2019) el contexto condiciona pero no determina
mecanicamente las decisiones, en el sentido de que los actores tienen agencia y son
capaces de incidir en ellas aunque no puedan alterar el mismo. La gobernanza es
afectada en mayor o menor medida por el contexto tanto internacional como nacional,
por lo que se trata de un proceso multi-escalar en la medida en la que los procesos
globales impactan y condicionan las decisiones nacionales y locales. En este sentido,
poder analizar las condiciones fisicas y su valoracion mercantil a nivel mundial y

regional también es un punto clave para entender la 16gica de la gobernanza.
2.1.2. Caracterizacion del litio, condiciones fisicas y oferta.

El litio es un metal con elevada conductividad eléctrica, baja viscosidad, liviano
y con un bajo coeficiente de expansion térmica, por lo que resulta una materia prima
relativamente moderna y en un intenso auge comercial, despertando una creciente
demanda internacional debido a la gran variedad de aplicaciones que posee (Secretaria
de Mineria de la Nacion Argentina, 2021). Como se expone en la tabla | estas
aplicaciones pueden ser divididas en dos grandes categorias: en primer lugar

encontramos el segmento de baterias de ion-litio, ampliamente usadas en la fabricacion
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de autos eléctricos, articulos electronicos y sistemas de almacenamiento energético; y en
segundo lugar, estan los usos tradicionales de litio, incluyendo vidrios y cerdmicas,

grasas y lubricantes, sistemas de aire acondicionado y productos farmacéuticos, entre

otros (Cochilco, 2021).

Tabla 1. Usos del litio.

Baterias recargables Usos tradicionales
Electro-movilidad Vidrio y ceramicas
Vehiculos livianos y pesados, e-bikes, scooters El litio permite que estos productos adquieran una serie

de propiedades, tales como menor expansion térmica,
menor temperatura de fuego y mayor fortaleza

Articulos electrénicos Grasas y lubricantes

Tablets, computadores y teléfonos, herramientas Permite usarlos a temperaturas y condiciones variables
Almacenamiento energético Otros

Combinando baterias con sistemas de machine Tratamiento de aire, productos farmacéuticos, plasticos
learning, se puede conservar electricidad para uso y polimeros, entre otros

futuro

Fuente: Cochilco (2021).

Si bien el litio no es un material escaso, es importante realizar la distincion
entre el concepto de recursos y el de reservas. Los recursos refieren a la estimacion de
existencia efectiva de minerales en cada pais (D’Angelo y Terré, 2023), mientras que
las reservas se basan en la rentabilidad econémica de extraccion de un recurso mineral
con la tecnologia existente y a un precio determinado, por lo que “las cifras de
reservas son dindmicas y varian conforme se efectian campafias exploratorias para
determinar nuevos recursos, se desarrollan nuevas tecnologias que optimizan o
mejoran los procesos de extraccion y los precios permiten que sea econdomicamente

rentable su aprovechamiento” (Garcia Bernal, 2021).

De acuerdo con USGS (2023) dada la explotacion continua en busqueda del
litio, los recursos identificados han incrementado de forma sustancial al rededor del
mundo y acumulan un total de 98 millones de toneladas, por lo que la distribucién del
material hasta el afo (2022) es la siguiente: Bolivia, 21 millones de toneladas;
Argentina, 20 millones de toneladas; Chile, 11 millones de toneladas; Australia, 7.9
millones de toneladas; China, 6.8 millones de toneladas; Alemania, 3.2 millones de
toneladas; Republica del Congo (Kinshasa), 3 millones de toneladas; Canada, 2.9
millones de toneladas; México, 1.7 millones de toneladas; Republica Checa, 1.3
millones de toneladas; Serbia, 1.2 millones de toneladas; Rusia, 1 millon de toneladas;

Pera, 880,000 toneladas; Mali, 840,000 toneladas; Brasil, 730,000 toneladas;
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Zimbabue, 690,000 toneladas; Espafia, 320,000 toneladas; Portugal, 270,000
toneladas; Namibia; 230,000 toneladas; Ghana, 180,000 toneladas; Finlandia, 68,000
toneladas; Austria, 60,000 toneladas; y Kazajistan, 50,000 toneladas.

Debido a su propiedad reactiva el litio no se encuentra naturalmente en su
forma metalica pura, sino mezclado en minerales y salares (Poveda, 2020; Chochilco,
2018). Como hemos mencionado, si bien es abundante en la tierra, pudiéndose
encontrar en arcillas, salmueras continentales, salmueras asociadas a pozos petroliferos
y campos geotermales, s6lo en pocos depositos se dan los niveles de concentracion
adecuados para considerar a los recursos como reservas y que sea posible su
explotacién comercial en las condiciones tecnologicas actuales (Poveda, 2020). En la
tabla 2 a continuacion, la Comision Chilena del Cobre (Cochilco) (2023) ha
identificado una clasificacion de estas categorias segun tipo de depdsito, participacion

estimada de sus recursos a nivel mundial y el estado natural en que se encuentran.

Tabla 2. Clasificacion de los recursos de litio en estado natural potencialmente

explotables.
Tipo Tipos de depdsitos Part. mundial = Estado natural Ubicacion mayores depdsitos
. - Roca dura (a partir de
Pegmatitas Espodumeno, petalitas, lepidolitas, 27% magma cristalizado bajo la = Australia, EE.UU., RDC, Canada

Salmueras  en
reservorios
acuiferos
Salmueras  en
depdsitos
geotérmicos

Arcillas

Zeolitas

ambligonita y eucriptita, mica

Salares y lagunas continentales

Acuiferos  formados por la
circulacion de aguas calientes a
partir de fracturas terrestres
Arcillas, toba volcanica,
evaporitas lacustres

Capas de jadarita, mineral de
silicato de la familia de las zeolitas

rocas

60%

3%

7%

3%

superficie terrestre)

Salmueras (arenas, agua y
sales minerales)

Solucién salina disuelta a
altas temperaturas junto a
otros minerales

Arcillas minerales de
esmectita (arcilla)

jadarita (evaporita lacustre)

Tridngulo  del litio  (Chile,
Argentina, Bolivia), Zabuye
(China)

Frontera California-México,
Alemania (Rhine Graben), norte
de Chile

EE.UU. (Nevada),
(Sonora), Chile (Llamara)

México

Serbia (Jadar)

Fuente: Cochilco (2023) en base a Bradley, Stillings, Jaskula, unk y McCauley (2017) y otras fuentes de

mercado.

De acuerdo con Cochilco (2023) actualmente sdlo se lleva a cabo explotacion
en las dos primeras fuentes: las pegmatitas (27%) y las salmueras en reservorios
acuiferos (60%), mientras que el resto de recursos (salmueras en depdsitos
geotérmicos, arcillas y zeolitas) ain se encuentran en el estadio de potencialmente
explotables. Como sefala la tabla 2. los depositos de salmueras son los mas
abundantes a nivel mundial y se encuentran concentrados entre el noreste de Chile, el

noroeste de Argentina y el sur de Bolivia.
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Segiin USGS (2023) y Cochilco (2023), en cuanto a recursos, el denominado
Tridangulo de Litio (Argentina, Bolivia y Chile) concentra mas del 62% de litio,
estimados en 80 millones de toneladas, no obstante, de acuerdo con el tabla 3. cuando
nos centramos en el andlisis de las reservas, es decir, la porcion de los recursos cuya
extraccion es econOmicamente factible, encontramos que Argentina y Chile

concentran mas de la mitad de las mismas (Bolsa de Comercio de Rosario, 2023).

Tabla 3. Produccion y reservas mundiales de litio.

MR Produccion Reservas

VLY 2020 2021 2021 2022

BCR (Tn Li) (Tn Li) (Tn LCE) (Tn Li)
Australia 39.700 55.000 292.600 5.700.000
Chile 21.500 26.000 138.320 9.200.000
China 13.300 14.000 74.480 1.500.000
Argentina 5.900 6.200 32.984 2.200.000
Brasil 1.420 1.500 7.980 95.000
Zimbabwe 417 1.200 6.384 220.000
Estados Unidos 848 L1k 6.000 750.000
Portugal 348 900 4,788 60.000
Resto 1.337 2.472 1ls i sy, 2.700.000
Total 84.770 108.400 576.688 | 22.425.000

Fuente: Bolsa de Comercio de Rosario (2023) en base a USGS y estimaciones privadas.

De acuerdo con Schteingart y Rajzman (2021) es relevante mencionar que la
relacion entre reservas y recursos de Argentina es particularmente baja respecto de los
paises que componen la mayor parte de la oferta mundial de litio, lo cual indica que

aun existe un importante potencial para seguir incrementando la cartera de proyectos.

Como bien sefiala Zicari et.al. (2019) el litio no es un producto “homogéneo”
sino que sus reservas se comercializan a través de distintas formas. En términos
generales se puede categorizar segiin su composicion quimica en carbonato (Li2CO3),
hidroxido (LiOH) y otros compuestos que incluyen concentrados, butil-litio, bromuro
y metal de litio. Si bien el hidroxido y el carbonato pueden sustituirse entre si, el

hidroxido de litio se descompone a una menor temperatura, permitiendo que la bateria
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tenga mas autonomia y vida util respecto a las baterias de carbonato de litio. No
obstante, el carbonato tiene un menor costo de produccidon, lo que lo hace mas

atractivo al menos en el corto plazo (Bisley, 2021).

En los ultimos 10 afios el carbonato de litio ha tenido un fuerte incremento en
su precio en el mercado mundial con una variacion porcentual de mas de 400%
(grafico 1). Segin la Secretaria de Mineria de Argentina (2022) el desempefio
observado por la cotizacion de litio en los ultimos afios se vincula a factores que
repercutieron sobre la oferta y la demanda del mineral y sobre los costos de transporte:
pandemia por Covid-19, aceleracion de la transicion energética, conflicto bélico entre

Rusia y Ucrania, y tensiones entre China y Taiwan que ain persisten.

Grafico 1. Desempefio del precio del carbonato de litio en el mercado mundial.
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Fuente: Secretaria de Mineria de Argentina (2022).

Como se observa en la tabla 4, en cuanto a la oferta de los ultimos cinco afios
hubo un incremento acelerado en la producciéon mundial del mineral (161%) como
respuesta a la creciente demanda internacional del litio. Sin embargo al analizar los
afnos que comprenden la pandemia por COVID-19, la produccion mundial de litio en
2019 alcanzo las 457.778 tn., mientras que en 2020 de 436.486 toneladas LCE
(carbonato de litio equivalente por sus siglas en inglés), marcando una disminucioén

porcentual de 4,7%.
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Tabla 4. Evolucion de la produccion mundial de litio (LCE).

) . Variacion Participacion
Pais 2015 2016 2017 2018 2019 2020 202019 en 2020

Australia  75.054 74522 212920 312992 239535 212920 -M1% 48,7%
Chile 55.892 76.119 75587 90491 102734 95814 -6,7% 219%
China 10.646 12243 36196 37793 57488 74522 296% 17,0%

Argentina 19.163 30.873 30.341 34.067 34.067 33.003 -31% 7,5%
Brasil 1.065 1.065 1.065 1597 12.775 10114 -20,8% 23%
Zimbabue 4791 5323 4258 8.517 6.388 6.388 0,0% 15%
Portugal 1.065 2129 4258 4.258 4.791 4.791 0,0% 1,1%

Total 167.675 202274 367287 505685 458.843  437.551 -4.6% -

Fuente: USGS (2022b)

Segun el ultimo anuario estadistico del Servicio Geologico de Estados Unidos
(USGS, 2022b), cerca de tres cuartas partes de la produccion mundial del litio se
destinan a baterias. Asimismo, un 14% se dirige a la produccion de vitroceramicas o
ceramicas de vidrio, fundamentales para las cocinas eléctricas, y el 10% a variados

usos en las producciones de lubricantes, polvos para fundicion, polimeros, etc.

De acuerdo a la tabla 4, Australia en seis afios mas que duplico6 su produccion,
pasando de 75.054 a 212.920 toneladas LCE, siendo su produccidon proveniente de
pegmatitas. Por su parte Chile, el segundo productor mas importante, aumentd su
oferta en 71,4% en el sexenio analizado, pasando de 55.892 a 95.814 toneladas LCE.
Este pais produce carbonato de litio, hidréxido y cloruro, con una participacion sobre
la produccién total del 90,4%, 6,5% y 3,1% respectivamente. China, por su parte,
produce carbonato y fue el pais con el mayor aumento de la produccion (600%) en el
periodo considerado. Por ultimo, Argentina ha incrementado su produccién en 72,2%

entre 2015 y 2020, produciendo principalmente carbonato de litio.

En resumen, Argentina es el segundo pais con mayores recursos de litio en el
mundo, el tercero en reservas mundiales y el tercero con mayor produccion de
carbonato de litio. Su extraccion a partir de los salares le permite al pais afrontar un
proceso productivo mucho menos costoso que en los lugares donde se extrae a partir
de pegmatitas, por lo que este prometedor mineral puede conseguirse en Argentina en
el compuesto necesario, en la forma de extraccion mds barata y en las cantidades
adecuadas para ser parte de los mayores productores de litio. De acuerdo a D’Angelo y
Calzada (2023) y al grafico 2 el carbonato de litio acumula exportaciones por mas de
27.500 toneladas valuadas en mas de US$593 millones de enero a noviembre del

2022.
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Grafico 2. Exportaciones argentinas de carbonato de litio.
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Fuente: Bolsa de Comercio de Rosario (2023) en base a datos de INDEC.

De acuerdo con la Secretaria de Mineria de la Nacion (2022), podemos
observar en el grafico 3 que en el periodo 2020-2022, en septiembre de 2022 el litio
explico el 17% de las exportaciones mineras totales de Argentina y alcanzé su maximo

historico, representando un crecimiento del 218% interanual.
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Grafico 3. Exportaciones de litio (en millones de USD FOB) y cantidades

exportadas de litio.
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Fuente: Secretaria de Mineria de la Nacion (2022) en base a direccion de transparencia e Informacion

Minera con base Aduana.

2.1.3. Mercado y demanda del litio.

El mercado de litio representa un volumen de US$3,6 mil millones de dolares
con una demanda global de 300 mil toneladas que se espera tenga un crecimiento entre

el 12% y 19% anual hasta 2040 (Poveda, 2020).

Como se puede constatar en los graficos 4, 5, 6, 7 y &, China es el principal
centro de consumo de litio en la actualidad, representando el 39% del litio a nivel
agregado y la mitad del litio usado para la fabricacion de baterias. Este peso tan
preponderante en la demanda de litio es una construccidon paulatina, ya que China ha
incrementado a tasas anuales cercanas al 10% desde comienzos del siglo XXI, debido

en gran parte a la rapida expansion industrial de su sector automotor y electronico

(Cochilco, 2023).

Asimismo, los paises con industrias automotrices lideres y de aplicaciones
tecnologicas altamente desarrolladas como Japon, Corea del Sur y Europa cuentan con
participaciones significativas en el consumo. De acuerdo con Cochilco (2023) dado el

creciente peso de estos sectores, es esperable que el crecimiento de la demanda
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agregada contintie dependiendo fuertemente del desarrollo industrial y tecnoldgico

asiatico.

Grafico 4. Evolucion de la demanda de litio mundial por paises en 2002.

2002

Otros
India 6%
1%

Norteamérica
18%

Corea del Sur
2%

Japén

% Europa

26%

Fuente: Roskill (2013) en base a USGS y estimaciones.

Grafico 5. Evolucion de la demanda de litio mundial por paises en 2007.
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Fuente: Roskill (2013) en base a USGS y estimaciones.
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Grafico 6. Evolucion de la demanda de litio mundial por paises en 2012.
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Fuente: Roskill (2013) en base a USGS y estimaciones.

Grafico 7. Evolucion de la demanda de litio mundial por paises en 2019.
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Fuente: Chochilco en base a BMI y Roskill.
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Grafico 8. Evolucion de la demanda de litio mundial por paises en 2019.
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Se prevé que el incremento en la demanda contintie hasta 2025, ya que a partir
de dicho afno la produccion no alcanzaria para cubrir el volumen de demanda de
baterias requerido en el mercado, considerando las proyecciones de demanda y el
volumen de inversiones realizados por especialistas (Fastmarkets, 2021). De acuerdo
con D’Angelo y Calzada (2023), esto podria generar tensiones sobre las cadenas de

produccidn, y consecuentemente, sobre los precios del litio.

Como mencionamos previamente, en los Ultimos afios la principal fuente de
demanda de litio provino del sector de transporte, especialmente ligado a la demanda
de vehiculos eléctricos livianos o de pasajeros. Esta es una tendencia que se espera
continlie creciendo progresivamente, a medida que los automoéviles de combustion
interna comiencen a ser reemplazados por alternativas menos contaminantes y

alineadas con estandares de la transicion energética mundial.

De esta forma, y en consonancia con Cochilco (2023) la demanda global del
litio se encuentra intrinsecamente relacionada a las perspectivas de crecimiento del
sector de electro-movilidad, por lo que como consecuencia, una adecuada proyeccion
de demanda de litio descansa sobre una adecuada proyeccion de las ventas de autos

eléctricos. En el grafico 9 podemos observar que las estimaciones del organismo
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senalan que la demanda agregada (es decir, de todos los usos del litio) hacia 2030
crecera a pasos agigantados, siendo el sector de la electromovilidad el que lidere la

industria.

Grafico 9. Demanda agregada de litio (kt. LCE).

Figura 5: Demanda agregada de litio (kt. LCE)
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Fuente: Cochilco (2023).

Como hemos visto, el consumo de litio se divide mayormente en compuestos
de carbonato e hidroxido y, como se puede apreciar en el grafico 10, si bien
actualmente el carbonato es demandado con mayor intensidad, se espera que a futuro
el hidroxido sea el principal motor de la demanda de litio (57% del total a
comparacion de un 42% para el carbonato hacia el 2030). Esto significa que los paises
productores de carbonato, tales como Argentina, cuentan con una pequefia ventana de
oportunidad para producir el compuesto que es necesario en la actualidad, ya que la
produccion de carbonato se ve amenazada por las carreras tecnologicas que impulsan
el hidréxido de litio, especialmente en un contexto de transicion hegemonica entre
EEUU y China. De acuerdo a Cochilco (2023) existe una inclinacién creciente de los
fabricantes por baterias del tipo NCM (Niquel-Litio, Cobalto, Manganeso), variedad
en la cual se espera que el hidroxido sea crecientemente empleado en detrimento del

carbonato.
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Grafico 10. Demanda de litio por tipo de compuesto (kt.).
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Fuente: Cochilco (2023) en base a estimaciones de BMI.

A raiz del peso que tiene el crecimiento de la electro-movilidad sobre la
demanda de litio, existen algunos riesgos acerca de la imposibilidad de la oferta de
satisfacer la demanda. Cochilco (2023) agrupa estos riesgos segin su temporalidad en

corto, mediano o largo plazo segin se expone en la tabla 5.

Tabla 5. Riesgos asociados al crecimiento del consumo de litio.

Temporalidad Riesgo

Corto Plazo . Crisis economicas mundiales (pandemia COVID-19 durante 2020)

*  Variaciones en los subsidios autos eléctricos
Mediano Plazo *  Menores impuestos a autos de combustion interna
*  Menores mejoras tecnoldgicas gue supongan costos mayores en autos eléctricos

. Menor precio del petroleo (@minora costas de produccion pero a largo plazo puede abaratar
Largo Plazo costos de uso de autos de combustion interna)
*  Sustitutos: Baterias de potasio-ion, hidrogeno, entre otros.

Fuente: Cochilco (2023).

Los riesgos previstos a mediano plazo tienen relacion con el costo relativo de
los autos eléctricos frente a los de combustion interna, por lo que a grandes rasgos es
posible revisarlos de manera conjunta. Por otra parte, un riesgo altamente discutido a
largo plazo ha sido el potencial de los sustitutos, dentro de los cuales destacan desde
luego los automoviles a celda de hidrégeno (y, en efecto, ya existe una incipiente
industria buscando su consolidaciéon en el mercado), asi como también la carrera
tecnologica que China a emprendido para encontrar un sustituto a las baterias de litio

con las baterias de sodio (Arias Mahiques, 2022).
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2.1.4. Cadena de valor de litio, produccion aguas arriba y

produccion aguas abajo.

Siguiendo el razonamiento de Tessone et al. (2020), el término “Cadena de
Valor” ha adquirido relevancia desde su utilizacion por Porter (1985) para “describir
las actividades que la organizacion lleva a cabo y su vinculacion con proveedores y
clientes, generando un entramado de actividades vinculadas aguas arriba y aguas
abajo”. En el caso de la cadena de valor del litio, ésta puede dividirse en seis grandes
eslabones: 1) materias primas; ii) fabricaciéon de componentes; iii) fabricacion de
celdas; 1v) baterias; v) usos y producto final; y vi) reciclaje de las baterias (Lopez et
al., 2019). Cada eslabon productivo presenta caracteristicas diferentes en cuanto a
niveles de especialidad y tecnologia, lo que ha propiciado el dinamismo de mercado a
través de estrategias de fusiones y adquisiciones que fomentaron la concentracion de la
industria en los distintos eslabones y los bajos niveles de integracién vertical

(Deutsche Bank, 2016).

Como hemos mencionado, el Triangulo de Litio (Argentina, Bolivia y Chile)
concentra una gran parte del litio a nivel mundial, y la cadena de valor regional en los
paises difiere principalmente por sus modos de gobernanza, que comprenden tanto las
decisiones de politica macroecondmica como la organizacioén politico-institucional y
legal nacional. En el grafico 11 podemos observar que Obaya (2021) presenta un
esquema de la cadena de valor regional del litio entre Bolivia, Chile y Argentina. De
acuerdo con los autores durante la década de 2010, la gobernanza en el tridngulo de
litio ha estado orientada a promover la expansion de la produccion de compuestos de
litio, y en sus fases mas avanzadas se ha encaminado al desarrollo de las capacidades
tecnologicas y productivas en torno al recurso para agregar valor en los eslabones

productivos.
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Grafico 11. Nodos del proceso de produccion de una bateria de ion de litio.

Modos del proceso de produccion de una bateria de ion de litio
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Fuente: Obaya (2021).

El primer segmento refiere a las actividades “aguas arriba”, correspondientes a
las fases de extraccidon y concentracion del recurso, en primer lugar, y de refinado y
procesamiento, en segundo orden (Obaya, 2021). Los paises del Triangulo de Litio
tienen un papel destacado en este segmento, especialmente por la extraccion de litio y
por la produccion de compuestos de litio a partir de la concentracion de salmueras
ricas en dicho recurso presentes en salares continentales (Jaskula, 2020). Asimismo, en
este segmento, Australia y China tienen un rol relevante en la extraccion de litio a

partir de pegmatitas y en la conversion del mineral concentrado respectivamente.

Los segmentos aguas abajo apuntan a la produccion de celdas y de paquetes de
baterias, los cuales requieren un financiamiento elevado, acceder a otras materias
criticas y complejos requerimientos en términos de competencias tecnoldgicas y
cientificas. En estos segmentos, la produccion se encuentra concentrada en China,
Corea del Sur y Japoén, quienes representan el 84% de la capacidad productiva
mundial, mientras que EEUU representa el 13% (Bernhart, 2019; Mayyas et al., 2019).
El volumen del mercado de reciclaje de baterias ain no es significativo, pero esta

actividad implicaria que el proceso adquiriera mayor circularidad y que los paises
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productores de baterias disminuyeran su nivel de dependencia respecto de los
proveedores de litio (Obaya, 2021). Asimismo, las técnicas para lograr niveles de
recuperacion eficiente se encuentran ain en fase de desarrollo (Harper et al., 2019),
especialmente en China, los Estados Unidos y Europa, donde la preocupacion por el

aprovisionamiento ha ido en aumento a lo largo de los afios (Kalantzakos, 2020).

En Argentina la cadena de valor actual (grafico 12), se concentra “aguas
arriba”, donde el litio pasa por la fase de exploracidon y extraccion, dirigiéndose hacia
su transformacion en carbonato y uso industrial hasta su comercializacion en
productos derivados (Lopez et al. 2019). El litio argentino se extrae de salares, los
cuales constituyen acumulaciones subterraneas de agua en cuencas cerradas, con
elevada concentracion de sales y donde el litio proviene de la meteorizacion de rocas
generada por la actividad tectonica o volcanica. Los salares suelen estar ubicados en
regiones aridas, por lo que la salmuera contenida en ellos puede ser bombeada y
concentrada mediante evaporacion solar en piletas especialmente construidas, luego el
concentrado es sometido a un procesamiento con quimicos para obtener carbonato de

litio (Schteingart y Rajzman, 2021).

Grafico 12. Cadena de valor actual del litio en Argentina.
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Fuente: Lopez et al. (2019) modificado de Méndez (2011).

En Argentina actualmente s6lo dos empresas se encuentran en fase operativa,
la primera de ellas es la estadounidense Livent, quienes desarrollan sus actividades

desde 1997 en el Salar del Hombre Muerto (Mina Fénix, Catamarca).
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De acuerdo a Schteingart y Rajzman (2021) los salares argentinos son
ecosistemas naturales dinamicos y fragiles, cuyo equilibrio y sustentabilidad
economica pueden verse afectados por un manejo inadecuado de actividades
extractivas. Se plantea, asi, un conflicto entre el interés de corto plazo de maximizar la
extraccion de litio, por un lado, y la maximizacion de la renta de explotacion y la
preservacion de las condiciones de vida de las comunidades locales en el largo plazo,

por el otro.

2.2.1. Contexto politico-institucional de la industria litifera

argentind.

En el siguiente apartado se abordara el contexto institucional, el cual refiere a
la estructura constitucional, institucional y legal en el que se desarrollan las
interacciones entre los actores (Dente y Subirats, 2014). Elementos de este contexto
son el grado de centralismo o descentralizacion, el balance e independencia entre los
poderes del estado, las legislaciones que regulan la actividad minera, el enfoque que

adquieren las politicas publicas relacionadas al litio y la implicancia de las mismas.
2.2.2. Menemismo: dinamicas liberales y extractivas.

En el contexto de la agenda de liberalizacién econdmica, implementada
globalmente en las décadas de los 80 y los ’90, un gran nimero de paises
latinoamericanos adoptaron una serie de reformas estructurales en la economia minera
con el objetivo de atraer grandes inversiones y estimular el crecimiento del sector.
Dichas reformas incluyeron la privatizacion de las empresas mineras del Estado y la
reestructuracion de la legislacion minera en materia de impuestos e inversiones. Desde
principios de los ’80, mas de cien paises reescribieron sus codigos y leyes de mineria
con el objetivo de liberalizar la actividad minera y crear incentivos para la radicacion
de inversiones extranjeras en el sector (Szablowski, 2007). Como consecuencia de
estas reformas, la década de los "90 daria inicio a un largo ciclo de expansion de la

industria minera a escala global con una perspectiva extractiva (de Echave, 2006).

Las exploraciones de litio comenzaron en Argentina en la década del ‘30 en las
zonas pegmatitas de San Juan y Catamarca (Ministerio de Desarrollo Productivo de la
Nacion, 2021). Durante el periodo de la Guerra Fria, si bien los yacimientos

nacionales de litio se consideraron como potenciales fuentes de insumos criticos para
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la industria y la defensa local, el Proceso de Reorganizacion Nacional (1976 y 1983)
incorpor6 al litio entre las sustancias concesibles para la explotacion del Codigo de
Mineria y en 1982 el régimen avanz6 en la privatizacion de los proyectos que en ese
entonces estaban a cargo de la Direccion General de Fabricaciones Militares (DGFM),
explorados entre 1960 y 1970 junto con la Comision Nacional de Energia Atdmica

(Nacif, 2018)

En linea con la tendencia global, la ldégica politica de privatizacion
predominante de fines de los ‘80 se extendid y consolid6 en la década de 1990, cuando
los procesos licitatorios a empresas norteamericanas como Lithco lograron el visto
bueno bajo la gestion de Menem (Nacif, 2018). Asimismo, las reformas legales
aprobadas en este periodo son fundamentales para comprender de manera integra la
institucionalidad bajo la cual se rige el litio actualmente, el cual depende de leyes y

regulaciones generales en lugar de tener un marco normativo especifico.

En 1993 se promulgo la Ley de Inversiones Mineras (LIM) (Ley N° 24.196/93,
que luego fue modificada por la Ley N° 25.429/01 y sus decretos reglamentarios) que
buscaba favorecer la inversion reduciendo el riesgo empresarial en sus primeras etapas

(Freytes, et.al, 2022)

Tabla 6. Principales beneficios otorgados por la Ley de Inversiones Mineras.

Etapa Art12°

. las ganancias—.
prospeccion f

Deduccion de 100% de los gastos de prospeccion y exploracion del impuesto a

Devolucion anticipada de V& sobre la compra de bienes o servicios en

exploracion Art.14° BIS .
exploracion

Art.8°

Estabilidad fiscak por el término de 30 afios contados & partir de la fecha de
presentacion del estudio de factibilidad, las empresas no podran ver modificada su
carga tributaria total, en términos porcentuales, como consecuencia de la creacion
de nuevos impuestos, aumentos de alicuctas, tasas, aranceles, montos o modifi-
cacion en la base imponible. La estabilided es aplicable también a los regimenes
cambiario vy arancelario (ver discusion enla

J.

Etapa Art.13°

Amortizacion acelerada de las inversiones en eguipamiento, construccion, infraes-
tructura y activos fijos.

construccion /
operacion

I=
o
[}

Beneficio arancelario para la importacion de bienes de capital. equipos especia-
=25 o elementos componenies de dichos bienes, y de los insumos determinados
por la Autoridad de Aplicacion iver discusion en Iz

1

Art.22°

Tope del 3% de regalias del velor —boca mina— del mineral extraido.

Art.23°

Deduccion ambiental: las empresas deben constituir una prevision especizl g los
efectos de prevenir y subsanar potenciales alteraciones al ambiente ([deducible
del impuesto & las ganancigs hasta el 5% del gasto operativo de extraccion vy
bensficicl.

Fuente: Freytes, et.al (2022) en base a Ley de Inversiones Mineras.
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Las empresas amparadas en el régimen LIM gozan de lo que se comprende
como “estabilidad fiscal” durante 30 afios a partir de la presentacion del estudio de
factibilidad correspondiente. Esto se traduce en que no se podrd modificar la carga
tributaria total como consecuencia de aumentos en las contribuciones impositivas y
tasas o creacion de los mismos en los &mbitos nacional, provinciales y municipales.
Asimismo, las empresas podran deducir en el balance impositivo del impuesto a las
ganancias, el 100% de los montos invertidos en gastos de prospeccion, exploracion,
estudios especiales, ensayos mineralirgicos, metalurgicos, de planta piloto, de
investigacion aplicada, y demads trabajos destinados a determinar la factibilidad
técnico-econdmico de los mismos. Dentro de los beneficios que se otorgan también se
encuentran: la exencion del Impuesto sobre los Activos; la exencion del pago de
cualquier derecho a la importacion de bienes; consideracion de los mecanismos de
prevencion ambiental como cargo deducible en la determinacidon del impuesto a las
ganancias, hasta una suma equivalente al 5% de los costos operativos de extraccion y

beneficio.

El caracter liberal de la ley no solo se evidencia en las amplias disposiciones a
favor de la exencidn tributaria multiple para las empresas, sino también en una
marcada limitacion a la accion estatal, en tanto los gobiernos provinciales que perciban
regalias sobre la explotacion del litio no podran cobrar un porcentaje superior al tres

por ciento (3 %) sobre el valor boca mina* del mineral extraido.

La LIM ha sido concebida como una regulacion melliza (Delbuono, 2023) del
Pacto Federal Minero, en el cual se acord6 que las provincias decidian sobre sus
recursos naturales y que se procederia a llamar a concurso para la exploracion y
explotacion de los mismos, con la condicion de que los Estados Provinciales
propiciaran la eliminacion de gravamenes y tasas municipales que competan a la
actividad minera, pautas que mads tarde serian incluidas en la reforma constitucional

(Moscheni et al., 2017).

Las politicas sobre los recursos naturales aplicadas en el menemismo se
encuentran en linea con un proceso de descentralizacion, que involucr6 a muchas areas

hasta entonces bajo el control del gobierno federal (por ejemplo, salud y educacion).

* Valor boca de mina es el valor obtenido en la primera etapa de su comercializacion, menos los costos
directos y/u operativos necesarios como los de transporte, de trituracion y molienda, de comercializacion,
administracion, fundicion y refinacion.
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La normativa mas importante impulsada en este periodo fue la reforma constitucional
de 1994, en la que se define la preponderancia de las provincias en la actividad minera,
y por lo tanto del litio, dotando a las mismas del derecho a dictar normas que regulen
la actividad extractiva (Freytes, et. al, 2022). En el articulo 124 de la CN se lee:
“corresponde a las provincias el dominio originario de los recursos naturales existentes
en su territorio”. Asimismo, otra de las regulaciones fundamentales, fue la
modificacion del Codigo de Mineria a través de un Decreto Presidencial 456/97, acto
que significd sellar el proceso de sanciones y modificaciones en materia minera

(Freytes, et.al, 2022).

Siguiendo el razonamiento de Freytes, et.al (2022) de esta forma se consolida
el sistema normativo de la produccion litifera que tiene como protagonistas a la
Constitucion Nacional, el Coédigo Minero y la Ley de Inversiones Mineras,
complementadas junto con regulaciones ambientales e impositivas de cardcter general
pero no especifico para el litio, por lo tanto cualquier reforma o modificacion de la

politica minera a grandes rasgos recaera en este mineral.

2.2.3. Kirchnerismo: el boom de los commodities y la

[ogica desarrollista.

El siglo XX comenz6 con el denominado “boom de los commodities” o el
crecimiento impulsado por la exportacion de commodities, un periodo caracterizado
por una recuperacion importante en el valor mundial de los commodities (De la Torre
et al., 2016) y los bienes de consumo demandados cada vez mas por los paises
centrales y las potencias emergentes (Svampa, 2013). En esta linea, este proceso
estuvo estrechamente asociado a un cambio significativo en la estructura de la
demanda mundial donde China e India comienzan a tomar cada vez mas notoriedad

(Seoane, et.al, 2013).

De acuerdo con el Fondo Monetario Internacional, entre 2002 y 2006 un indice
general de commodities que excluye al petréleo incrementd sus precios en términos
reales en un 60% (Kosacoff y Campanario, 2007), los cuales llegaron a su maximo

historico a mediados de 2011 (grafico 13) (Gruss, 2014).
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Grafico 13. Crecimiento de los precios de las materias primas (variacion

porcentual anual promedio del IPMP).
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Fuentes: FMI, informe WEO, ONU, Comtrade y calculos del personal técnico del FMI (2014).

En muchos casos este superciclo de los commodities alenté a los gobiernos
latinoamericanos a la adopcion de politicas econdmicas de corte proteccionista para el
aprovechamiento de esta alza de precios, fendémeno que ha sido denominado por el
campo académico como ‘“nacionalismo de los recursos” (Bremmer y Johnston, 2009;

Pryke, 2017; Arbatli, 2018).

En el caso argentino, el periodo que va de 2003 a 2015 comprende los gobiernos
de Néstor y Cristina Kirchner, donde se promovieron proyectos de desarrollo
cientifico-tecnoldgicos con el objetivo de industrializar el litio en el pais en el marco de
politicas econdémicas, sociales e industriales de redistribucion del ingreso y recuperacion
de las capacidades del complejo de ciencia, tecnologia e innovacion (CTI) nacional
(Hurtado, 2019). Segun Barberon (2022) los gobiernos kirchneristas adoptaron una
estrategia industrialista-desarrollista que pretendia desarrollar politicas de caracter
integral para agregar valor en la cadena productiva litifera, mientras que, mas alla de

aumentar el volumen de la actividad extractiva fomentaban las capacidades locales.

Siguiendo el grafico 14, es en este contexto en el que Argentina se consolida
como exportador de litio en el mercado mundial, precisamente en 2008, cuando alcanza

una participacion de 12,5% (Ministerio de Desarrollo Productivo, 2021).

42



Grafico 14. Evolucién en la participacion del mercado por principales paises

productores (1994-2020).
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por lo que en mayo de 2003, mediante el Decreto 27/2003, se cre6 la Secretaria de
Mineria, que previamente tenia el rango de subsecretaria. La Secretaria, dependiente del
entonces Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios, tenia como
objetivo la elaboracion de una politica minera nacional que tuviera en cuenta el fomento
del crecimiento econémico minero y la creacion de las condiciones Optimas para el
impulso de la inversion en el sector. Asimismo, en el Decreto 27/2003 se establece
claramente la importancia de la promocién del conocimiento en torno a las cadenas de
valor mineras, especificamente en cuanto a estudios e investigaciones
geologico-mineras, econdmico-financieras, estadisticas y de mercado necesarias para
evaluar, planificar y coordinar el racional aprovechamiento de los recursos mineros del

pais, contemplando la preservacion del medio ambiente (Decreto 27/2003).

En enero de 2004 la politica minera se materializa en el Plan Minero Nacional,
que reconoce a esta actividad como una alternativa productiva para el desarrollo y la
prosperidad de las zonas mdas alejadas de los grandes centros industriales de la
Republica Argentina (Moscheni, 2017). Segin el diagnostico que plantea el Plan
Minero Nacional, en las gestiones politicas anteriores se evidenciaba una falta de
atraccion de inversiones, proyectos paralizados, bajos niveles exploratorios, escasa

produccion nacional e infima demanda laboral, ante lo cual la recuperacion de la
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industria, la produccion, los servicios y el trabajo constituyen valores fundamentales de

las politicas publicas nacionales para consolidar el crecimiento.

De acuerdo a nuestra interpretacion, hasta este entonces el primer gobierno
kirchnerista apuntaba al reordenamiento de la politica minera y a la expansion de los
proyectos con un fuerte foco en el desarrollo de las capacidades tecnologicas y de
conocimiento. Sin embargo, el litio no era considerado como un mineral estratégico y
hasta el dia de hoy continua siendo regulado por legislaciones generales, no especificas.
Asimismo, cabe destacar que esta expansion y politizacion creciente de la agenda
minera estuvo acompaiada por una alta conflictividad social (Mangini, 2015),
especialmente en torno a las comunidades originarias, empresas y los derechos sobre el

agua y los recursos.

Hacia fines de 2007, y con el comienzo del primer mandato de Cristina
Fernandez de Kirchner, se sanciona la Ley N°26.217 que prorroga por 5 afos el cobro
de derechos a la exportacion de hidrocarburos y “otros recursos” sancionados en el 2002
por la Ley N°25.561 (Moscheni, 2017). De acuerdo con esta modificacion, los minerales
procesados tendrian un cobro de derechos de exportacion del 5%, alterando los
beneficios de los que gozaba el capital minero desde los 90 a raiz de la LIM (Ley N°
24.196/93), que les brindaba 30 afos de estabilidad fiscal. Ante el avance politico por la
apropiacion de un minimo de ganancias generadas en el sector minero (Moscheni, 2017)
las empresas interpusieron medidas cautelares alegando la violacién de la LIM (Nacif,

2018).

Este seria el hito que marcaria el camino por el cual el primer gobierno de
Cristina Fernandez de Kirchner continuaria con la politica minera nacional, ya que en
2011 el gobierno decreto la obligacion de las compafiias mineras de liquidar sus divisas
en el pais, derogando un beneficio que habia sido establecido por decreto en el gobierno
de Eduardo Duhalde, mientras que en 2012 se prohibié a las compafiias remitir
utilidades al exterior, una politica contraria a la establecida por Menem en los ‘90

(Mangini, 2015).

Es a partir del 2007 que la conflictividad que rodea al litio comienza a tomar
dimensiones judiciales en torno a tres ejes: conflictos regionales, eco-territoriales y
ambientales. Los conflictos regionales son aquellos que competen a las jurisdicciones
provinciales y sus derechos de explotacion del litio, como por ejemplo la otorgacion de

derechos mineros por parte de un Juez de minas de Salta sobre territorio de Catamarca
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en 2007, o la intimacion de la Corte saltefia hacia Minera del Altiplano S.A. (FMC
Lithium) al pago de regalias por exportacion de litio (Nacif, 2018). Por otro lado, los
conflictos eco-territoriales tienen como protagonistas a las comunidades originarias.
Estos alcanzaron un punto algido en 2010, cuando la Mesa de 33 Comunidades
Originarias para la Defensa y Gestion del Territorio (que comprende a comunidades de
Salta y Jujuy) presentd una accion de amparo ante la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion, exigiendo la consulta previa sobre los proyectos extractivos en Laguna
Guayatayoc y Salinas Grandes (Nacif, 2018). Por ultimo, los conflictos ambientales
giran en torno a la utilizaciéon del agua para la extraccion del litio, en donde este insumo
es esencial para la actividad, especialmente a partir de la fundacién de la Organizacion
Federal de Estados Mineros (OFEMI), con la participacion de la Asociacion Obrera de
Mineros Argentinos y las Camaras Argentinas de Servicios Mineros y de Empresarios
Mineros, organizacidon que se encuentra inspirada en el marco ideoldgico de la nueva

mineria sustentable.

En 2012 se conform¢ la empresa publica YPF Tecnologia S.A. (Y-TEC), donde
Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) aporta el 51% de las acciones y el Consejo
Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET) el 49% restante
(Bilmes, 2018). De acuerdo con Barberon (2022) el objetivo de la empresa en relacion
con el litio es conformar una planta piloto de desarrollo tecnoldgico de celdas y baterias
ion-litio, a partir de desagregar el paquete tecnolodgico y generar los conocimientos que
permitan desarrollar todo el proceso industrial. Este ultimo punto era un eje central de la
gestion kirchnerista en tanto se promovio la creacién de centros de investigacion tales
como el Centro de Desarrollo Tecnologico General Manuel Savio, para avanzar en

relacion a la produccion local de baterias ion-litio.

Asimismo, el interés por la potencialidad del litio no era exclusividad del

Ejecutivo Nacional, sino también del Poder Legislativo.

“En la Camara de Diputados de la Nacion, entre el ario 2010 y el
2014 se le ha solicitado al Poder Ejecutivo seis informes sobre el estado
de la explotacion del litio, se presentaron cuatro proyectos de ley
diferentes para declarar al litio recurso natural estratégico a nivel
nacional, uno para crear el Consejo Nacional de Regulacion del Mineral
Litio y sus Derivados, otro para crear la Empresa Argentina de Litio

S.A., otro mas robusto para crear la empresa Yacimientos Estratégicos
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de Litio Sociedad del Estado y dos ultimos: uno declaraba a Catamarca
Capital Nacional del Litio y el siguiente, un mes después, a Jujuy”

(Fornillo, 2015).

De acuerdo con Mercado y Coérdova (2013) como respuesta tardia a la
emergencia del litio como factor clave de una potencial revolucidon tecnoecondomica
energética, a lo largo de 2011 y 2012 las legislaturas provinciales de Jujuy, Salta y
Catamarca declararon al litio como “recurso natural estratégico” (Barberon, 2022), sin

embargo aun no hay avances en convertir esta denominacioén en una ley nacional.

Retomando el analisis de (Fornillo, 2014) para que un recurso natural sea
considerado estratégico debe responder a las siguientes condiciones en cuanto a su valor
de uso: ser clave en el funcionamiento del modo de produccion capitalista; y/o ser clave
para el mantenimiento de la hegemonia regional y mundial; y/o ser clave para el
despliegue de una economia verde o de posdesarrollo, y a las siguientes en torno a su
disponibilidad: ser escaso (o relativamente escaso); ser insustituible (o dificilmente
sustituible) y estar desigualmente distribuido. Considerar al litio como un recurso
estratégico a nivel nacional cambiaria la forma en la que los contratos de extraccion se
llevarian a cabo, ya que el resguardo del recurso seria parte de la integridad territorial y

la soberania nacional (Del Campo, 2021).
2.2.4. Macrismo: periodo de restauracion neoliberal.

El gobierno de Mauricio Macri asume hacia fines del 2015 y un afio mas tarde
dicta el Decreto 349/2016 el cual elimina las retenciones a la mineria que se habian
establecido en 2002 por cinco afios y que el gobierno de Cristina Fernandez habia
prorrogado en el 2007, restaurando de este modo los fuertes beneficios impositivos que
habian sido caracteristicos de la gestion menemista. Este decreto permitié que las
empresas extractivas no paguen retenciones, vuelvan a gozar de la estabilidad fiscal por
30 afios, tengan exenciones al pago por importacion, entre otros, ademas de que los
eventuales impuestos se computan con base en una declaracion sobre lo exportado que
realiza la misma firma (Slipak, 2015). De acuerdo a Moscheni (2017), el Poder
Ejecutivo justificod esta politica publica por la pérdida de competitividad, sin embargo la
repercusion fiscal estatal ronda la pérdida de 220 millones de doélares por afio, por lo
que las provincias se vieron perjudicadas al ser un impuesto que se distribuye un

porcentaje entre los municipios. Desde el sector opositor politico esta medida fue
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. .. ) . qui ,
fuertemente criticada por el entonces senador Fernando “Pino” Solanas ien declaro
que este decreto “se suma a la innumerable lista de ventajas impositivas que goza el

sector minero exportador” (Solanas en Chequeado, 2016).

En este contexto de pérdida de capacidad fiscal estatal, en 2015 que comienza la
puesta en marcha proyecto Olaroz, lo que se tradujo en una mayor participacion
argentina en la oferta mundial. Sin embargo, este incremento en la participacion se vio
répidamente reducido y se mantuvo estable en los ultimos afios, debido a que no se
incorporaron nuevos proyectos en operacion, de esta forma el pais paso6 de ser el tercer
productor mundial de litio, en el 2016, a descender una posicion en la participacion del

mercado (Ministerio de Desarrollo Productivo, 2021).

De acuerdo con Fornillo (2018), la llegada de Mauricio Macri a la presidencia
de Argentina estimul6 el interés de empresas internacionales por extraer litio argentino
ya que encontraron una legislaciéon minera ventajosa para su radicacion y un control de
los recursos por parte de los gobiernos provinciales que les facilita negociar localmente.
En la misma linea, el autor destaca que la novedad en la gestion macrista reside en la
pluralidad de empresas transnacionales que anuncian sus planes de inversion para

explotar litio o pasar a formar parte de proyectos existentes.

El macrismo desestimd que contribuir al crecimiento en la cadena de valor
litifera fuera una prioridad de agenda, prescindencia similar a la del sector empresarial
que tampoco realizaba una inversion de peso en el drea quimica compleja o en la
industria de baterias. De este modo, es el sistema cientifico abocado a la investigacion
de litio el que persevera con sus desarrollos, pero desligado de cualquier instancia de
produccion. Asi, el tridngulo de Séabato®, aquél que apunta a ligar las esferas de la
politica publica, la industria y el sistema cientifico, se encontraba desarticulado, y cada
esfera marchaba de forma autonoma. En Argentina, incluso, seria dificultoso considerar
la participacion de un cuarto vértice ligado al accionar de las comunidades, debido a que
no son consideradas como un actor con derechos plenos a gestionar y obtener beneficios

de los proyectos litiferos.

En este sentido, los desafios para lograr captar la renta del litio o desarrollar
tecnologia local son considerables, dada la desatencion de las instituciones publicas
sobre la cuestion litifera argentina y el predominio del capital transnacional en la

mineria del litio. En la gestion macrista denotamos una logica de corte extractivo, ya

5 https://www.fi.unju.edu.ar/noticias-generales/1594-el-tri%C3%A1ngulo-de-s%C3%A1bato.html
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que predominan corporaciones globales que exportan la materia prima sin agregacion de
valor significativa y una gestion gubernamental desentendida del fortalecimiento de las

capacidades estatales de captacion de renta y la cadena de valor.
2.2.5. Modelos politicos y gestiones dispares.

En Argentina podemos observar similitudes con el contexto institucional de la
actividad extractiva en América Latina, en tanto se evidencia una alternancia entre
politicas publicas liberales, es decir, la transferencia de la posesion del control de los
recursos del sector publico al privado; y politicas publicas nacionalistas, es decir, la
transferencia de la posesion del control de los recursos del sector privado al publico

(Chua, 1995).

De acuerdo con Slipak (2015) incluso pese a los diferentes modelos de regulacion
provincial o concepciones sobre el cardcter estratégico del litio que se dieron en el
periodo kirchnerista, el contexto normativo de los ‘90 aun persiste y contribuye a facilitar
una logica de instalacion del capital transnacional con baja captacion de rentas, que
ofrece muy limitadas oportunidades para la creacion de capacidades tecnologicas y
productivas intensivas en conocimiento, deficiente reconocimiento de los derechos de las
comunidades locales y con escasas capacidades de fiscalizacion estatal de los impactos

ambientales (Consejo Interuniversitario Nacional, 2021).

Obaya (2021) sostiene que, en este marco regulatorio de naturaleza liberal, los
instrumentos para fomentar el desarrollo de capacidades productivas y politicas
cientifico-tecnologicas son débiles y se limitan a dicho margen normativo. El mismo se
corresponde con la hoja de ruta de la region recomendada por el Banco Mundial para la
gobernanza de las industrias de hidrocarburos y extractivas, denominado “modelo

latinoamericano de ley minera” (Obaya, 2021; Bastida et al., 2005).

Hasta el dia de hoy, el litio argentino se ve atravesado por las logicas instaladas
en los ‘90 que han consolidado una estrategia extractiva orientada a la exportacion del
recurso con predominio de empresas transnacionales, donde el desarrollo de
eslabonamientos productivo-tecnologicos depende directamente de las compaifiias
(Barberon, 2022). Tanto el gobierno de Menem como el de Macri fortalecieron una
economia basada en las inversiones extranjeras directas (IED), la reprimarizacion de la
estructura productiva en detrimento del desarrollo de capacidades nacionales y la

valorizacion financiera (Hurtado, 2019).
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En cuanto al periodo kirchnerista, aqui observamos un paulatino cambio hacia
un modelo industrialista-desarrollista, en donde la ciencia, la tecnologia y la
investigacion en torno a las capacidades productivas era esencial para fortalecer la
cadena nacional de valor. Es en el gobierno de Cristina Fernandez que también se
comienzan a contrarrestar los beneficios impositivos otorgados por la LIM en la década
de los ‘90, aunque sin cambios que hayan perdurado en el tiempo. Fornillo (2018)
sefala que las iniciativas desarrollistas de esta época no lograron eliminar un perfil
neoextractivo como 16gica medular de sus modelos de acumulacion, en la que primd
una sobreexplotacion de los recursos naturales y la reprimarizacion de la economia.
Asimismo, en el periodo kirchnerista se produce de una progresiva politizacion de la
agenda minera en su totalidad, no s6lo en relacion al litio, lo cual, por un lado, ha
despertado la atencion del poder legislativo pero, por el otro lado, también ha generado
altos niveles de conflictividad social en torno a los derechos de explotacion de los
suelos, el agua y el régimen de regalias. En este sentido, identificamos que es a partir de
esta politizacion que los conflictos especificos sobre el litio tanto entre el estado
nacional y las comunidades originarias como también con los sectores empresarios,
comienza a tomar mas relevancia y a robustecer sus posicionamientos en causas

judiciales.
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Gobernanza ambiental: el caso de Argentina y el litio (2020-2022)

Capitulo tres:
Analisis actoral de la
gobernanza del litio en

Argentina.



Capitulo tres: Analisis actoral de Ila

gobernanza del litio en Argentina.

3.1.1. Metodologia de andlisis actoral.

Entendiendo a las politicas publicas como “un conjunto encadenado de
decisiones y de acciones resultado de las interacciones estructuradas y repetidas entre
diferentes actores publico y privados” (Subirats et al., 2008), analizar los actores clave
(stakeholders) es esencial para comprender el modo de gobernanza que caracteriza a la
Argentina en la cuestion del litio. En las préximas secciones se realizard un mapeo de
actores, el cual pretende identificarlos, analizar sus posiciones y, no solo distinguir a los
protagonistas de la escena, sino igualmente sus intereses, recursos y estrategias de toma

de decision y accion (Ledn y Muioz, 2019).

“Un actor puede ser un individuo (e.g. ministro de mineria que
actua a titulo individual), varios individuos (e.g. oficina del ministerio de
mineria que actua como grupo y no a titulo individual), una persona
juridica (e.g. empresa minera) o un grupo social (e.g. comunidad
indigena aledaiia a la explotacion minera, ONG u organizacion
multilateral internacional), que participa en el proceso de gobernanza en

base a preferencias y objetivos propios” (Leon y Murioz, 2019).

Esta forma de entender el concepto de “actor” busca incorporar en el andlisis un
amplio registro de protagonistas sociales y su influencia en un problema
publico-politico especifico (Subirats et al., 2008), sobre una vision en donde ningin
grupo puede llegar a dominar completamente a los demas y las dindmicas sociales son
una competicion entre ideas y acciones de estos actores (Ledn y Muifioz, 2019). La
particularidad del andlisis actoral es que se deben identificar los propositos que
persiguen, ya que deben mantener alguna homogeneidad respecto a sus intereses y
acciones alrededor del problema y conflicto en cuestion, homogeneidad que no
presupone la ausencia de conflictos entre los miembros de un mismo grupo ni la

racionalidad de las acciones de estos actores (Ordofiez-Matamoros, 2013).

De acuerdo a la categorizacion de Ledon y Muioz (2019) los actores pueden
agruparse segun los objetivos que persiguen, los roles que juegan, la l6gica de actuacion

y la escala o nivel en que operan. Para poder realizar el presente analisis en el caso del
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litio argentino consideramos pertinente agrupar a los actores de acuerdo a su logica de
actuacion (tabla _7), es decir el rol que juegan en la escena, en donde las posibles
categorias son politicos, burocraticos, con interés especial, con interés general y
expertos. A su vez, estos tipos de actores deben ser clasificados seglin la escala o el

nivel en que operan, es decir, internacional, nacional, regional o local (tabla 8).

Tabla 7. Tipos de actores segun la logica de actuacion.

Tipo Rol

Politicos Represenian a los ciudadanos y asumen que responden a un consenso, buscan legitimidad, muchas
vecas legilimidad primaria o electoral a parlir de generar amplios consensos politicos (e.g. Partidos
politicos; Presidente de la Repdblica)

Burocraticos Responden a la competencia formal de intervenir que les ofrece un marco legal, defienden las leyes y su
implementacion (e.g. Administraciones plblicas). Se nulre de legitimidad legal ¥ no de legilimidad electoral

Con interés especial  5us intereses son potencialmente afectados o beneficiados por la decision de politica

Con interés genaral Buscan tutelar algun interés o valor general como el ecologismo, & pacifismo o el feminismo, enfre otros,
pero no tienen legitimidad legal ni politica (e.g. OMG ecologistas. movimientos feministas)

Experios Actian opinando y su opinidn tiene un alto valor porque se nutre de su conocimienio necesario para
esiructurar el problema colectivo yo para formular las alternativas mas adecuadas para resolverio
{e.g. Columnisias de los periddicos, cientificos)

Fuente: Dente y Subirats (2014).

Tabla 8. Tipos de actores seguin la escala o nivel en que operan.

Tipos de aclores

Escala de operacidn

Paliticos Burdcratas Expartos Inhﬂre:sas Intereses ganerales
aspeciales
Internacional
Macional
Regional
Local

Fuente: Dente y Subirats (2014).

3.2.1. Actores internacionales.

El litio sudamericano extraido desde los salares se encuentra en la region de
Atacama (mapa 1), donde convergen las fronteras de Chile, Bolivia y Argentina. Como
hemos mencionado previamente, esta zona es mejor conocida como el triangulo de litio,
ya que alli se concentra mas del 62% de los recursos mundiales de dicho mineral

Cochilco (2023).
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Mapa 1. Territorio de la region Atacamefia. Salares y comunidades en Bolivia,

Argentina y Chile.
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Fuente: Fornillo (2019).

Consideramos que el hecho de que el Triangulo de Litio sea parte del proceso de

securitizacion de los recursos naturales (ver seccion 1.4.1.) de Asia, EEUU y Europa,
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supone al mismo tiempo que Argentina, Chile y Bolivia, como actores internacionales
relevantes, deben asegurar la soberania nacional energética sobre sus recursos naturales
y sus territorios. En consonancia con el pensamiento de Lahoud (2005) comprendemos
por soberania energética la propia capacidad de una comunidad politica para ejercer el
control y la potestad (entendida como autoridad) y para regular de manera racional,
limitada y sustentable la explotacion de los recursos energéticos, conservando un
margen de maniobra y una libertad de accidon que le permita minimizar los costos
asociados a las presiones externas de los actores estratégicos que rivalizan por la

obtencion de esos recursos.

Fornillo (2019) plantea la necesidad de trabajar en el disefio de una “geopolitica
del litio” que articule entramados industriales y genere politicas que coordinen a los
paises del triangulo del litio, en pos de lograr una cadena de valor regional alrededor del
mineral. Desde nuestra perspectiva, la condicion multidimensional y multiactoral de la
seguridad y la soberania en relacion al litio en estos actores politicos internacionales,
necesita de la elaboracion de una estrategia regional a la altura de la dimension del
escenario prospectivo en torno a la disparidad de la oferta y la demanda del recurso.
Seglin Bernabé Malacalza (2021) la cooperacion en materia geopolitica en el Cono Sur
tiene dos cuestiones que son fundamentales para establecer sociedades estratégicas: (I)
reformular un didlogo sustantivo, aislando potenciales divergencias, que permita
fortalecer una cultura de la amistad con nichos tematicos de convergencia, como en este
caso seria la proteccion de los derechos nacionales por encima de empresas
multinacionales e intereses extrarregionales sobre el litio y (II) coordinar posiciones
conjuntas frente a la disputa entre EEUU y China para fraccionar temas de agendas y
mejorar las capacidades de negociacion en acuerdos de extraccion y comercializacion
del recurso natural. De acuerdo con el autor, ante escenarios de posible agudizacion de
estrategias militarizadas en el marco de un contexto de transicion hegemodnica y de
deterioro del multilateralismo, se plantea que la coordinacion regional y la cooperacion
son necesarias para garantizar un planteo soberano de resguardo de los recursos

naturales (Malacalza, 2021).

Sin embargo, como se puede observar en la tabla 9 el principal desafio que
enfrentan las posibles estrategias de cooperacion es la disparidad en los modos de

gobernanza ambiental que emplean Bolivia, Argentina y Chile.
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Tabla 9. Comparacion de los sistemas normativos que regulan la actividad

litifera en la Argentina, Chile y Bolivia.

Normativa especifica para
el litic o general para la mineria

Regimen de gobemanza
de litio centralizade o federal

Cobertura de la normativa

Modalidades de explotacicon
del recurso

Gravamenes

Disposicién del producto

Fuente: Obaya (2021).

Argentina

General
{zon legislacion especifica
a nivel provinciall

Federal

Restringida a la
explotacion del recurso

Concesion a empresas
privadas

Jujuy: participacion
accionaria de empresa del
Estado prowvincial

Estabilidad fiscal y
deducciones impositivas

Regalias provinciales
(maximo 3%)

Libre para las empresas
operadoras

Bolivia

Especifica

Centralizado

Explotacion del recurso

Reserva de cuota a precio
preferencial para
proyectos de industrializa-
cidn del recurso

Convenio entre CORFO y
privados

Posibilidades habilitadas
que no estan vigentes:
explotacion estatal;
contrato especial de
operacion del litio

Regalias progresivas de
entre 6,8% y 40%, de
acuerdo con el nivel de
precios del recurso

Libre para empresas
operadoras con reserva de
cuota del 25% a precio
preferencial para
industrializacién local

Chile

Especifica

Centralizado

Explotacion e
industrializacion del
recurso

Empresa piblica en
asociacidn con empresas
extranjeras

Regalias del 3%

Libre para YLB sobre
carbonato de litio y
acuerdo de comercializa-
cidn para hidraxido de litio
producido en asociacion
con la empresa extranjera

En el caso de Bolivia, el litio es gobernado como un recurso estratégico a nivel
nacional (lo cual le da un caracter importante en la seguridad nacional) y cuenta con un
marco normativo especifico (Obaya, 2021). Este pais posee un modo de gobernanza
jerarquico (Leon y Mufioz, 2019), donde el Estado es el actor principal en esta
dindmica, ya que controla la propiedad, el acceso, la explotacion y los procesos de
extraccion y produccion del litio. La participacion de empresas privadas se encuentra
restringida a ciertas actividades, como la fabricacion de baterias y de sus componentes,
siempre en asociacion con empresas publicas estatales, cuya principal protagonista es
Yacimientos de Litio Bolivianos (YLB) (Cabrera, 2023). De acuerdo con Obaya (2021)

la definicion de estos componentes estructurales de la gobernanza de los recursos
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naturales es correspondida con la implementacion de una estrategia tecno-productiva
para el litio que aspira a que la creacion y la captura de valor relacionadas con el recurso

queden dentro del territorio nacional.

Por su parte, en el caso chileno el litio también es considerado como un recurso
estratégico no concesionable a nivel nacional, pero a diferencia de Bolivia existe una
mayor participacion del sector privado en actividades litiferas, en tanto se firman
convenios entre el Estado y empresas privadas para establecer pautas de explotacion. A
partir de la decision de Bachelet de crear la Comision Nacional del Litio, se
renegociaron los contratos con las empresas operadoras y los términos de acceso a la
informacion, el monitoreo ambiental, el cumplimiento normativo, y el control y la
fiscalizacion, entre otros (Cabrera, 2023), lo que evidencia la fuerte presencia estatal
que existe detrds del manejo del recurso y ha derivado en una obtencioén de regalias
progresivas estatales sobre la explotacion del recurso en un de entre un 6, 8 y 40% (ver

tabla 9).

Argentina es, entonces, la expresion de una forma de gobernanza liberal, en
donde las regulaciones y politicas publicas han estado dirigidas a la maximizacion del
beneficio empresarial privado y el régimen de regalias corresponde s6lo a un 3%,
porcentaje desventajoso en comparacion a los demas paises del Tridngulo de Litio. De
esta forma, Bolivia y Argentina se presentan como modelos antagénicos de comerciar,
explotar y comprender el fenomeno litifero, mientras que Chile combina aspectos de
ambos modos de gobernanza. A pesar de las diversas diferencias en el Triangulo
Escaleno (Obaya, 2021) con respecto al litio, en los ultimos afios se ha comenzado a
evidenciar una dindmica de cooperacion actoral para abordar la problematica. En 2022
se llevo a cabo el primer encuentro del Grupo de Trabajo Binacional de Litio y Salares
entre los gobiernos de Argentina y Chile, donde se abordaron los lineamientos de una
futura cooperacion binacional, destacando la importancia de la agregacion de valor,
temas ambientales y sociales y la formacidén y capacitacion de recursos humanos
(Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto de la Argentina,
2022). Asimismo, en cuanto a la produccion y difusion de conocimiento cientifico, en el
marco del Foro Permanente de Didlogo Técnico sobre Innovacion, Desarrollo
Tecnologico y Agregacion de Valor al Litio de la Comision Econdmica para América
Latina (CEPAL) se organizé una primera reunion entre los Institutos de Normalizacion
de Argentina (IRAM), Bolivia (IBNORCA) y Chile (INN) en pos de generar un espacio

para identificar oportunidades de intercambio de conocimiento y de colaboracién en el
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campo de la normalizacion de los estdndares mineros relacionados a la extraccion del
litio. Sin embargo, cabe destacar que son proyectos aun incipientes y sin respaldos

institucionales solidos y planificados.

3.2.2. Sector empresario.

De acuerdo con Fundeps (2023), el marco legal vigente de otorgamiento de
concesiones, junto con los enormes beneficios fiscales a la actividad minera y el bajo
costo operativo de la produccion en salmueras, en relaciéon a otros modos de
explotacion, hacen que Argentina sea mucho mas atractiva para la inversion extranjera

que Chile y Bolivia.

Una de las caracteristicas distintivas de las empresas multinacionales,
concebidas como actores con interés especial, que operan en relacion al litio argentino
es que, al poseer medios de produccion en mas de un pais, las decisiones finales se
toman fuera del pais en donde opera (Saxena, 1973), y su accionar no se encuentra
necesariamente alineado con los principios de soberania y desarrollo econdémico
nacional. La preponderancia de la actividad extranjera por sobre la nacional es evidente
al observar los datos que se desprenden del Sistema de Informacion Abierta a la
Comunidad sobre la Actividad Minera en Argentina (STACAM), donde el estado de los
proyectos se divide en: construccion, evaluacion econdmica preliminar, exploracion
avanzada, factibilidad, prefactibilidad y produccion. La tabla 10 indica que, de los 38
proyectos en estas fases productivas, solamente uno de ellos tiene participacion publica,
y solamente dos se encuentran en fase de produccion, uno en Catamarca (liderado por la

empresa Livent) y otro en Jujuy (proyecto de Allkem Ltd).

Tabla 10. Empresas de la cadena de valor litifera que operan en Argentina.

PAIS DE ’
ORIGEN DE | CARACT DEPARTAM
NOMBRE | EMPRESA o er |PROVINCIA| T 0 ESTADO
EMPRESA
R CATAMARC EXPLORACION
ANCASTI thcl‘;fs"; A |ARGENTINA PRIV N LA PAZ AVANZADA
IO [omis [y [CFP00C [ comac
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SIERRAS

, EXPLORACION

ARIZARO Groso Group [CANADA PRIV SALTA LOS ANDES AVANZADA

G.ala.n CATAMARC ANTOFAGAS EVALUACION
CANDELAS |Lithium AUSTRALIA |[PRIV A TA DE LA ECONOMICA

Limited SIERRA PRELIMINAR

Lake
CAUCHARI |Resources AUSTRALIA [PRIV JUJuy SUSQUES PREFACTIBILI

DAD

NL

Minera Exar

S.A.

(Lithium

Americas

Corp,
CAUCHARI- | anfens CONSTRUCCIO

Lithium y ARGENTINA [PUB-PRIV |JUJUY SUSQUES
OLAROZ N

JEMSE

(Jujuy

Energiay

Mineria

Sociedad del

Estado))
CENTENAR .
IO-RATONE |Eramet FRANCIA PRIV SALTA LOS ANDES ;ONSTRUCCIO
S

ANTOFAGAS
FENIZ Livent 5;];?)1828 PRIV EATAMARC TA DE LA PRODUCCION
SIERRA

Everlight EXPLORACION
GALLEGO Resources AUSTRALIA |[PRIV SALTA LOS ANDES AVANZADA
HOMBRE Lithium ’ EVALUACION
MUERTO South CANADA PRIV SALTA Los Andes ECONOMICA
NORTE PRELIMINAR
HOMBRE G.ala.n CATAMARC ANTOFAGAS EVALUACION
MUERTO Lithium AUSTRALIA |[PRIV A TA DE LA ECONOMICA
OESTE Limited SIERRA PRELIMINAR

Power CATAMARC |ANTOFAGAS [EXPLORACION
INCAHUASI Minerals AUSTRALIA |[PRIV A TA AVANZADA

Lake

resoutees ANTOFAGAS
KACHI g:elvlrg(; y AUSTRALIA |[PRIV iATAMARC TA DE LA PDIZ};FACTIBILI

. SIERRA

Lilac

Solutions)
KARACHI
SALAR I:fgfnﬁffls CANADA  loriv CATAMARC |ANTOFAGAS [EXPLORACION
ESCONDID SA A TA AVANZADA

o
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Ultra

LAGUNA . , CATAMARC |ANTOFAGAS |EXPLORACION
VERDE Argentina CANADA PRIV A TA AVANZADA
SRL.
Origen ,
LOS , EXPLORACION
SAPITOS ?esources CANADA PRIV SAN JUAN IGLESIAS AVANZADA
nc.
Ganfeng ,
MARIANA  |Lithium Co., |CHINA PRIV SALTA LOS ANDES EONSTRUCCIO
Ltd.
MINA
SISIFO - Pluspetrol EXPLORACION
TINA R, [noLaNDA PRIV SALTA LOS ANDES |0 00
PATILLA
PASTOS Lithium ,
GRANDES | Amoins  |CANADA PRIV SALTA LOS ANDES |FACTIBILIDAD
Ganfeng EVALUACION
POZUELOS |Lithium Co., [AUSTRALIA [PRIV SALTA LOS ANDES |ECONOMICA
Ltd. PRELIMINAR
Pepinnini ,
o7 EXPLORACION
PULAR Lithium AUSTRALIA [PRIV SALTA LOS ANDES | & 0 0
Limited
N EVALUACION
RINCON Mriioiyl AUSTRALIA |PRIV SALTA LOS ANDES |ECONOMICA
erals PRELIMINAR
RIO Pluspetrol EXPLORACION
GRANDE  |Resmroas |HOLANDA PRIV SALTA LOSANDES [ &
SAL DE LA |Arena , EXPLORACION
PUNA Minerals Inc, |CANVAPA  |[PRIV SALTA LOS ANDES | \vANZADA
SAL DE LOS [Revotech EXPLORACION
ANGELES | Asia Limited |CTHVA PRIV SALTA LOS ANDES | \vANZADA
SAL DE COREA DEL CATAMARC CONSTRUCCIO
ORO POSCO SUR PRIV A SALTA  |LOSANDES |
ANTOFAGAS ,
f}% f E Allkem Ltd. |AUSTRALIA |PRIV EATAMARC TA DE LA ;ONSTRUCCIO
SIERRA
iﬁ}g};fi ilbenff‘ﬂe ESTADOS |0 CATAMARC |ANTOFAGAS |EXPLORACION
TECitia  uNIDOS A TA AVANZADA
A SRL.
SALAR DE |Pluspetrol EXPLORACION
ARIZARG | Reeme.  |HOLANDA PRIV SALTA LOSANDES | &
SALARDE |Lithium , EXPLORACION
ARIZARO 2 |Chile Inc,  |SANAPA PRIV SALTA LOS ANDES |\ ANZADA
SALAR DE PREFACTIBILI
CAUCHAR] |Allkem Ltd. [AUSTRALIA PRIV JUJUY SUSQUES |
SALARDE |\ o 1td. |AUSTRALIA [PRIV JUJUY SUSQUES  |PRODUCCION
OLAROZ
SALAR DEL |Rio Tinto _ |REINO
; PRI ALTA LOS ANDES |FACTIBILIDAD
RINCON  |Group UNIDO v S OS ANDES |FAC
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Alpha ,
SALAR o , EXPLORACION
TOLILLAR Lithium _ CANADA PRIV SALTA LOS ANDES AVANZADA
Corporation
SALINAS  |Pluspetrol EXPLORACION
GRANDES [Resources HOLANDA PRIV Uy LA POMA AVANZADA
Antofalla . CATAMARC [ANTOFAGAS [EXPLORACION
SINCERA Minerals S.A CANADA PRIV A TA AVANZADA
TRES Zijin Minin CATAMARC CONSTRUCCIO
QUEBRADA ! £ CHINA PRIV TINOGASTA
S Group Ltd. A N
VIRGEN -
Minera Santa CATAMARC |ANTOFAGAS|EXPLORACION
EII:ZFI; (;/ ALLE Rita S.R.L. ARGENTINA PRIV A TA AVANZADA

Fuente: Elaboracion propia en base a Sistema de Informacion Abierta a la Comunidad sobre la Actividad

Minera en Argentina (SIACAM) (2023).

Si bien Salta se ubica como la provincia con mas cantidad de proyectos (17), con
dos en construccion, tres en evaluacion econdmica preliminar, diez en exploracion
avanzada y dos en factibilidad, ain no tiene ningin proyecto en produccion. Por su
parte, Catamarca tiene 16 proyectos en cartera: uno en produccion, tres en construccion,
nueve en exploracion avanzada, dos en evaluacién econdmica preliminar y uno en
prefactibilidad. Por ultimo, Jujuy cuenta con cinco proyectos: uno en construccion, uno
en exploracion avanzada, dos en prefactibilidad y uno en produccion. siendo la tnica
provincia con una iniciativa publica en marcha. Tanto Salta como Catamarca tienen sus
empresas publicas destinadas a la mineria, REMSA Y CAMYEM respectivamente, pero
tienen proyectos que son aun incipientes en cuanto al litio y dedican parte de sus

actividades a la investigacion.

Asimismo, de acuerdo con el grafico 15, de la totalidad de la cartera, mas de la

mitad de las empresas son provenientes de Australia (31,6%) y Canada (26,3%).
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Grafico 15. Pais de origen de las empresas litiferas que operan en Argentina.

PAIS DE ORIGEN DE LAS EMPRESAS

REINO UNIDO
2,6%

COREA DEL SUR
2,6%

HOLANDA
10,5%

CHINA
7.9%

ESTADOS UNIDOS
5,3%

FRANCIA
2,6%

AUSTRALIA
31,6%

Fuente: Elaboracion propia en base a STACAM (2023).

ARGENTINA

10,5%

CANADA

26,3%

En el caso argentino, las empresas son los actores que mayor relevancia tienen a

raiz de su estructura legal e institucional favorable para la inversion extranjera. En el

grafico 16 observamos que dentro de los proyectos en produccion y construccion

observamos que la australiana Allkem Ltd. tiene un 25% de la cartera de proyectos,

seguido por la multinacional china Ganfeng Lithium, que no so6lo tiene su propio

proyecto sino que también es parte de Minera Exar, una sociedad anonima conformada

por Lithium Americas Corp, Ganfeng Lithium y JEMSE.

Grafico 16. Empresas que lideran proyectos en construccion y/o produccion.

Zijin Mining Group Ltd.
12,5%

Allkem Ltd.
25,0%

POSCO
12,5%

Fuente: Elaboracion propia en base a SIACAM (2023).

Minera Exar S.A. (Lithiu...

12,5%

Eramet

12,5%

Livent

12,5%

Ganfeng Lithium Co., Ltd.

12,5%
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Segtin (Ledn, et.al. 2020), estos actores privados con interés especial que son
amplia mayoria en el escenario litifero, no consideran conveniente el desarrollo de
politicas dirigidas a promover actividades en encadenamientos productivos hacia
adelante. En este sentido, es el gobierno en sus distintos niveles quien debe posicionarse
como una figura central en la construccion de eslabonamientos, cruciales en el
desarrollo, la complejizacion y la diversificacion de las economias nacionales. De
acuerdo con (Lopez, et.al, 2019) este proceso requiere alinear y articular los intereses y
las acciones de las empresas que operan a lo largo de la cadena, tanto entre si como en
relacion a los actores del sistema cientifico tecnoldgico, los cuales generan
conocimiento y desarrollos tecnoldgicos que pueden ser beneficiosos para el sector
privado y publico. La necesidad de esta articulacion era ya sefialada por Sabato y
Botana (1968), que se refirieron a ella como el “tridngulo de relaciones entre gobierno,

ciencia—tecnologia y estructura productiva”.
3.3.1. Actores nacionales, regionales y locales.

Como hemos mencionado, de acuerdo al analisis contextual de la actividad
litifera argentina (ver capitulo 2), los derechos sobre la explotaciéon de los recursos
naturales son competencia exclusiva de las provincias, en este caso de los actores
politicos de Catamarca, Salta y Jujuy. A raiz de esta naturaleza federal del sistema de
gobierno argentino, no es posible identificar una Unica estrategia actoral, sino que
pueden distinguirse dos de ellas. Segun Ledn, et.al. (2020) la primera de las estrategias
actorales es de corte extractivista, cuya prioridad es el desarrollo de las actividades de
exploracion, extraccidbn y procesamiento, mientras que la segunda se encuentra
inspirada en una vision industrialista, en donde el objetivo es desarrollar distintos tipos
de acciones para generar eslabonamientos productivos locales, especialmente en
actividades aguas abajo en la cadena de valor. De acuerdo con Obaya (2021) Catamarca
y Salta asumieron una posicion que se corresponde con el cardcter liberal y extractivo
del sistema normativo, mientras que Jujuy es ejemplo de la segunda corriente de

estrategia actoral, la industrialista.

En Salta, las politicas publicas provinciales tienen como objetivo promover la
instalacion de grandes empresas transnacionales y aumentar la explotacion del mineral
(Direccion Nacional de Promocion Minera, 2017). La constitucion provincial indica en
su articulo 82 que “la Provincia promueve la exploracion y explotacion de los

yacimientos mineros existentes en su territorio, velando por la correcta aplicacion y
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cumplimiento de las leyes. Procura la industrializacion de los minerales en su lugar de
origen, favorece la radicacion de empresas y atiende el mantenimiento y desarrollo de
las comunicaciones y energia, en zonas mineras”’, velando ademas por un desarrollo
sustentable (Art. 41, de la Constitucién Nacional). Torrejon (2019) anade que en Salta
es de suma importancia el rol del juez de minas, quien efectua la concesion de la
propiedad minera y hace cumplir las normativas vigentes. En 2020 la provincia
modifico la distribucion de la recaudacion de la mineria y se cred el Fondo Especial de
Promocion Minera, que destina el 10% del monto a fortalecer las capacidades de
monitoreo, control y fiscalizacion de la actividad por parte del Gobierno provincial,
manteniendo inalterado el célculo de las regalias que goza la provincia del 3% (Freytes,

et.al., 2022).

Por su parte, en Catamarca se encuentra el proyecto de mas larga data en la
Argentina. Fénix sobre el Salar del Hombre Muerto. Este es operado por la
norteamericana Livent y es una iniciativa que durante veinte afios se destacdé como la
unica produccion de litio en el pais (Mamani, 2017). La provincia es identificada como
la que mas modificaciones sustanciales ha introducido al esquema de regalias de la
LIM. En 2017 se sancioné la Ley N° 5.531, a partir de la cual se aprob6 un acuerdo con
la subsidiaria local de Livent, estableciendo un precio de referencia internacional que es
calculado en base a las exportaciones de Argentina y Chile, como base imponible para
el pago de regalias, lo cual se traduce en una elevacion de la carga impositiva a un 3,5%
sobre el valor bruto de venta (esto es, sin la deduccion de gastos contemplada por el

valor boca de mina) (Freytes et. al, 2022).

Como hemos mencionado, Jujuy es un caso destacado, ya que, a diferencia de
Catamarca y Salta, se encuentra alineado a concepciones mads industrialistas. El
gobierno provincial ha aprovechado el amplio margen de maniobra otorgado por el
estado nacional y, de acuerdo a Ledn, et.al (2020) lo ha utilizado para mejorar las
posibilidades de apropiacion de la renta generada por las iniciativas en la provincia, asi
también como para potenciar el impacto productivo de la actividad a nivel local. En
2011 se dicto el Decreto-Acuerdo nim. 7592 (luego aprobado por la Ley N 5674) que
declara “las reservas minerales que contengan litio como recurso natural estratégico
generador del desarrollo socioecondémico de la Provincia de Jujuy” y establece que los
“proyectos de exploracion y explotacion minera de litio seran sometidos [...] al estudio

de un Comité de Expertos para el Analisis Integral de Proyectos de Litio”, convirtiendo
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a Jujuy en la primera provincia en declarar a la actividad litifera con caracter estratégico

para el desarrollo local.

Asimismo, en 2011 se decretd la creacion de “una Sociedad del Estado bajo la
denominacién Jujuy Energia y Mineria Sociedad del Estado (JEMSE) que tendra por
objeto llevar a cabo por si, por intermedio de terceros o asociada a terceros [...]”, tareas
de generacion, transporte, distribucion y comercializacion de energia eléctrica,
hidrocarburos —liquidos o gaseosos— o realizar actividades de comercio vinculadas
como bienes energéticos, y desarrollar cualquiera de las actividades previstas en su

objeto, tanto en el pais como en el extranjero.

Siguiendo a Leén, et.al. (2020) es mediante JEMSE que el Estado jujefio
negocid una participacion accionaria del 8,5% en Sales de Jujuy y Minera Exar,
teniendo prioridad de venta sobre el 5% de la produccion. Asimismo, JEMSE tiene otras
iniciativas como Jujuy Litio en conjunto con SERI Group, la cual tiene como mision
construir una planta de ensamblado de baterias de ion de litio y planes futuros para
fabricar material activo y celdas de baterias de ion de litio en la provincia (Lopez et al,
2019). Asimismo, en la provincia las regalias estan reguladas por la Ley Fiscal N° 5.791
de 2014, donde se establece un descuento del 1% sobre la alicuota (del 3% al 2% boca
de mina) cuando el mineral o concentrado se industrializa en la provincia (Art. 347), de
acuerdo a Freytes et. al (2022) si bien este beneficio fue concebido principalmente para
las explotaciones metaliferas se aplica también a las operaciones de litio que
industrializan el carbonato de litio, lo que en la practica lleva la tasa efectiva a

aproximadamente 1,6% sobre el valor de venta (2% boca de mina).

A pesar de que Jujuy, Catamarca y Salta responden a visiones de desarrollo
productivo diferentes, estas no son necesariamente opuestas, sino que estan sujetas a
tensiones ya que implican distintas decisiones sobre donde focalizar recursos politicos y
econdmicos y sobre qué tipos de objetivos priorizar (Obaya, 2020). Mientras que la
perspectiva promotora del extractivismo se orienta a reducir los costos de inversion y
explotacion para aumentar el volumen de produccion, Jujuy parece estar dispuesta a
asumir este riesgo a cambio de contar con una herramienta de promocion de

eslabonamientos locales vinculados a la transformacion del litio (Leon, et.al. 2020)
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3.3.2. Comunidades originarias.

El formato de produccion de litio argentino a partir de salares implica trabajar en
ecosistemas naturales dindmicos y fragiles, cuyo equilibrio y sustentabilidad pueden
verse negativamente afectados sin un correcto manejo de las actividades extractivas

(Porta y Porter, 2020).

Este impacto sobre los suelos repercute directamente en las comunidades que los
habitan especialmente en dos frentes: en cuanto a la acumulacion y el tratamiento
inapropiado de los residuos; y al manejo y saneamiento del agua. Los residuos pueden
ser aquellos que se encuentran sobre la superficie del salar, en su entorno o aquellos que
son reinyectados, asimismo, muchos de ellos provienen de los solidos descartados en el
proceso de separacion del litio y conteniendo compuestos de calcio, magnesio, boro,
hierro, aluminio y trazas de otros metales, representando un impacto potencial para la

salud de los pobladores y el ecosistema (Porta y Porter, 2020).

Segun Argento y Zicari (2017) frente al avance de la demanda global del litio,
los conflictos territoriales ocurridos en el norte del pais han producido una
territorialidad globalizada y con actores en conflicto ya que, siguiendo el razonamiento
de Gobel (2013), "el litio reconfigura la matriz local del uso del espacio, desplazando y
tensando el conflicto con otras practicas de relacionamiento con la naturaleza". Esta
conflictividad que gira en torno a la extraccion de litio ha reforzado la antigua tension
entre la comodificacién de la naturaleza y la proteccion de la misma (Silva, 2012),
tension que, como hemos abordado (ver apartado [.4.1 Consideraciones sobre el
estudio de la gobernanza de los recursos naturales en América Latina) se basa en la
suposicion de que no puede haber un desarrollo nacional basado en la extraccion de
recursos naturales que promueva una produccion sustentable y respetuosa con las

comunidades originarias por las caracteristicas inherentes de la actividad extractiva.

Para poder comprender mejor este fendmeno, retomamos las
conceptualizaciones presentes en Svampa (2013), en donde se entiende por conflictos
socioambientales aquellos ligados al acceso y control de los recursos naturales y el
territorio, que suponen por parte de los actores enfrentados, intereses y valores

divergentes en torno de los mismos en un contexto de asimetria de poder.

De acuerdo con Pragier (2019) dentro de las posibles respuestas de las

comunidades originarias, entendidas como actores con intereses especiales, ante la
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instalacion de proyectos mineros, existen dos formas de interaccion para con los
mismos: el rechazo o la aceptacion, usualmente actitudes contrapuestas dentro de un
mismo colectivo. Por un lado, en los procesos de implementacion donde la comunidad
accede a la explotacion, la bibliografia disponible no analiza como suceden estos
acuerdos, sino que se enfoca en las estrategias desplegadas por las empresas
transnacionales en la busqueda de licencia social (Sola Alvarez, 2013). Si bien las
mismas pueden perseguir intereses de entablar y conservar buenas practicas y relaciones
con las comunidades, utilizando distintas estrategias de acercamiento y de contencion
de las preocupaciones sociales, los resultados de estas estrategias son dispares (Unzueta,
2022) y aun no se encuentran del todo bien direccionados y alineados con los reclamos

civiles.

Por otro lado, siguiendo el razonamiento de Pragier (2022) la posicion de
rechazo contra la extraccion de litio en territorios cercanos a los asentamientos
originarios tiene tres grandes disparadores centrales: los impactos sociales y
ambientales negativos (Merlinsky, 2008a, 2008b), diferencias en cuanto a las
concepciones de los modelos de desarrollo productivos locales y regionales (Delamata,
2014; Marin, 2017), y, por ultimo, la percepcion de la incapacidad institucionalidad de
garantizar la sostenibilidad de la cartera de proyectos mineros (Bebbington, 2009;
Bebbington y Bury, 2009). Segun la autora multiples autores advierten que, a lo largo
del desarrollo de la actividad minera en América Latina, se pone en duda la capacidad
de control del Estado para actuar como mediador de conflictos entre las comunidades
originarias, los intereses estatales y el sector privado (Paredes, 2008; Paredes y De la
Puente, 2014; Zarate, Durand y Barrantes, 2005). En esta dinamica de rechazo, Svampa
(2013) enfatiza la relevancia de los actores con intereses generales tales como las
organizaciones no gubernamentales y de expertos en la organizacién de resistencias
ambientales, asi como también de redes transnacionales de movilizacion social (Paredes

y De la Puente, 2014).

De esta manera retomamos el analisis de Argento et. al, (2017) quienes sefialan
que estas particularidades hacen que la “cuestion del litio” impacte transversalmente en
los debates en torno a la economia, sociedad, energia, industria, innovacion tecnologica
y utilizacion de la tierra y mineria, “resultando (la cuestion del litio) ineludible para las
diversas perspectivas sobre el desarrollo nacional, tanto por sus potencialidades como

por los riesgos que comporta su extraccion en el pais”.
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Como se ha mencionado, especificamente en el caso argentino, la produccion de
litio responde a un modelo de enclave donde las empresas transnacionales tienen
importantes beneficios impositivos y son alentadas por el contexto politico/institucional
a instalarse en el territorio, lo que muchas veces coloca en una débil posicion a las
poblaciones indigenas de la puna argentina (Gobel, 2013). Tessone et. al (2019) sefialan
que en la cuestion del litio argentino, y en consonancia con la situacion de otros paises
latinoamericanos, se observa una intermitente participacion estatal para orientar y actuar
como componedor de los conflictos y llevar a cabo una adecuada planificacion
territorial en torno a las comunidades originarias (ver tabla 11 para profundizar los
elementos de institucionalidad provinciales en torno a estos actores con interés
especial). De acuerdo a Leon, et.al. (2020), la modalidad de interaccion entre los
gobiernos provinciales (actores politicos locales) y las comunidades (actores con
intereses especiales locales) ha oscilado entre la confrontacion y la negociacion, siendo
el caso en el que estas relaciones se manifestaron con mayor intensidad las comunidades
que habitan el sector de Salinas Grandes (Salta y Jujuy) y los salares de Olaroz, al norte,

y Cauchari, al sur (Jujuy).

Tabla 11. Institucionalidad en torno a las comunidades y pueblos originarios

segmentados por provincia.

Institucionalidad

Jujuy Salta Catamarca
Comunidades y Puablos

cCual es Iz auteridad con competan-
ci3 2n tema de pushlos y camunida-

des ariginarias?

£Cuil 25 |z autoridad qua interviens
en las instancias de vinculacian

con las comunidades en proyectos
mineros?

£Cuil a5 Iz winculzcidn exigida??! wecks litifares

Fuente: Mahiques, et.al (2022). .
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En este sentido, seglin los datos del Observatorio de Conflictos Mineros de
América Latina (OCMAL), la Argentina es el cuarto pais en conflictividad minera en la
region, en donde en total “mas de un 50% de los proyectos mineros resultan cancelados
o temporalmente suspendidos a causa de resistencias sociales” (Mahiques, et.al., 2022).
La legislaciéon nacional argentina actual no ha sido suficientemente apoyada con
legislacion secundaria y reformas institucionales que posibiliten su aplicacion a niveles
locales a la hora de hacer efectivos los derechos de las comunidades indigenas (Soliz
2012). Siguiendo a Pragier et. al, (2022), los conflictos suponen una disputa por la
interpretacion o el alcance de la legislacion, sumado a los mecanismos que construyen
las comunidades en las demandas del cumplimiento de derechos y dispositivos que

permitan su aplicacion efectiva.

De acuerdo con Castro (2015) la frecuencia e intensidad de los conflictos
socioambientales en Argentina indica que, en el contexto democratico y de un modelo
de gobernanza pro mercado, permanecen los principales dilemas entre conservacion y
desarrollo, en donde el principal desafio es generar una nueva forma de pensar la
relacion entre el suelo, la sociedad, la economia y la politica, y adoptar una gobernanza
ambiental que acompafie estas redefiniciones. En esta linea, (y continuando el
argumento de la seccion 2.2.3. Kirchnerismo: el boom de los commodities y la logica
desarrollista) consideramos que una de las consecuencias de la creciente politizacion de
la agenda minera en los gobiernos kirchneristas no s6lo han puesto de relevancia la
cuestion de los recursos naturales como un eje central de la politica publica, sino que
también ha generado multiples conflictos socioambientales, especialmente, pero no
exclusivamente, en relacion a comunidades originarias, derivando en la adopcion del
rechazo de la actividad extractiva, asi como en el surgimiento de nuevas formas de
movilizacion y participacion ciudadana relacionadas a bienes naturales, biodiversidad y

ambiente.

Como sefialan Tessone et. al (2020) si bien la legislacion vigente en el pais para
contrarrestar los impactos ambientales incorpora herramientas de planificacion
estratégica y participativa de las comunidades con las empresas a través de las
Audiencias Publicas la misma aun es relativamente nueva y posee escasa
implementacion en los ambitos locales. La discusion de los aspectos sociales,
fisico-naturales y econdémicos vinculados a la extraccion se lleva a cabo en el marco
legal mediante el Estudio de Impacto Ambiental (EIA), un informe usualmente

realizado por una consultora externa en donde participan grupos del complejo de ciencia
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y técnica (universidades, CIC PBA, CONICET), que busca identificar los aspectos
anticipadamente, con el fin de evitarlos, minimizarlos, mitigarlos o remediarlos y en el

ultimo de los casos compensarlo (Tessone et. al, 2020).

“En su formato habitual, conforme a la legislacion vigente, un
estudio de EIA estd compuesto por la descripcion del proyecto
(objetivos y alcances, organismos o profesionales intervinientes,
analisis de alternativas, memoria descriptiva), la caracterizacion del
ambiente (generacion de datos primarios, drea de influencia, medio
fisico, medio biologico, medio antropico, descripcion del sitio,
andlisis de todas las variables ambientales potencialmente afectadas
por el desarrollo del proyecto), la identificacion y valoracion de
impactos  ambientales  (potenciales impactos ambientales y
metodologia de valoracion de estos impactos), la gestion de los
impactos ambientales (medidas para la prevencion, mitigacion,
correccion y compensacion), el plan de gestion ambiental para cada
etapa de proyecto (exploracion, ejecucion, finalizacion de obra,
operacion o funcionamiento, mantenimiento, cese, abandono),
incluyendo los programas complementarios (monitoreo, contingencias
ambientales, etc.), ademas de los anexos (protocolos de andalisis y/o de
medicion, marco legal, estudios especiales, planos y/o croquis del

proyecto, imagenes del proyecto) . (Porta y Porter, 2020)

Si bien segin Porta y Porter (2020) el EIA suele ser un elemento de mucha
utilidad para el resto de recursos naturales, el litio se encuentra en un ecosistema fragil
habitado por comunidades originarias, por lo que el formato habitual del estudio no
llega a dar cuenta de la diversidad de voces necesaria para el abordaje integral de la
problemética. Como afirma Gustavo Romero (2019), las logicas de la metodologia
aplicada en las EIA sugieren un sistema de gestion ambiental sin tener en cuenta otras
logicas de valoracion como las relaciones entre actores con intereses especiales,

generales y actores politicos.

Es relevante mencionar que el inciso 17 del articulo 75 de la Constitucion de la
Nacioén Argentina reconoce la “preexistencia étnica y cultural de los pueblos indigenas
argentinos”, asi como “la posesion y propiedad comunitarias de las tierras que

tradicionalmente ocupan”. Asimismo, de acuerdo a Argento y Puente (2019) el
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consentimiento libre, previo e informado (CLPI) se garantiza en el Convenio 169 de la
OIT ratificado en Argentina en julio de 2000 y el voto en la Asamblea General a favor
de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los Pueblos Indigenas
del afio 2007 (Argento y Puente, 2019). Las autoras sefialan que Jujuy fue una de las
primeras provincias en firmar un convenio con el Estado nacional para ejecutar un
programa de regularizacion de titulos comunitarios, entre 2003 y 2008, en Cauchari y
Olaroz se obtuvieron titulos comunitarios de tierra para 6 de cada 10 comunidades
(Puente y Argento, 2015) a partir de negociaciones entre la Provincia de Jujuy y la

Nacidn, en la cuenca de Salinas Grandes no hay titulaciones de tierras.

Uno de los aspectos conflictivos en los que se manifiestan las tensiones entre
empresas y comunidades, dos de los actores con intereses especiales mas relevantes del
sector litifero, refieren a la cuestion del agua, ya que su uso intensivo en la mineria de
litio puede afectar a los recursos hidricos que las comunidades utilizan para sus
actividades economicas de subsistencia (Ledn, et.al, 2020). Segun Argento y Puente
(2019), a la posibilidad de que estas culturas se vean obligadas a “tener que dejar de
trabajar de la sal” (en referencia a la cosecha de sal) se le suma la pérdida de sus

pasturas y pastoreos campo arriba, causada por la sequia de las aguadas u ojos de agua.

Las relaciones comunitarias cada vez toman mas relevancia en las operaciones
mineras en torno al litio. A nivel nacional los desafios mas urgentes tienen que ver con
el uso de suelo, la tenencia de la tierra y la utilizacidén y saneamiento del agua, los ejes
que son detonadores de protestas y conflictos con las operaciones mineras por amenazas
a los derechos humanos de las poblaciones circundantes, incluyendo pueblos indigenas
y campesinos (Unzueta, 2022). Esta conflictividad no sélo se traduce en una necesidad
urgente de una institucionalidad fuerte para mediar entre la cartera de proyectos litiferos
y las comunidades originarias, sino que también significa un desafio de las empresas (en
su gran mayoria transnacionales) en obtener licencia social en todos los estadios de las
operaciones, desde la exploracion hasta la efectivizacion. Siguiendo el razonamiento de
CEPAL (2019) es menester que el modelo de gobernanza asegure un entorno social
favorable y lograr una vision compartida del territorio, ya que en muchos casos, las
comunidades no tienen beneficios directos provenientes de las rentas mineras o tienen
limitado acceso al Estado, lo que genera resistencia ante el desarrollo del mineral. Los
mecanismos de gobernanza ambiental que histéricamente han dado resultados positivos
incluyen necesariamente procesos de didlogo permanente, inclusivos y transparentes

con las comunidades, asi como también es ineludible incluir en los lineamientos de
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politicas publicas la cuestion de probables violaciones a los derechos humanos debido a
la contratacion de seguridad privada, el uso de fuerzas gubernamentales de seguridad vy,
en algunos casos, fuerzas paramilitares que atacan a la poblacion al carecer de procesos
de debida diligencia (Unzueta, 2022).

De acuerdo con Leodn, et.al. (2020), y en linea con un modelo de gobernanza pro
mercado, en Argentina las relaciones entre las comunidades, el Estado y las empresas
muestran un nivel de institucionalizaciéon menor en comparacion a otros paises, ya que
han prevalecido los mecanismos de responsabilidad social empresarial, a través de los
que se realizan obras de infraestructura para las comunidades, al igual que la integracion
que se realiza mediante vinculos laborales o contratacion de servicios de tipo

gastronémico, de mantenimiento o logistica con miembros de las comunidades.
3.3.3. Sectores expertos.

Como se ha mencionado en los apartados anteriores, los actores de la actividad
litifera pueden emplear un amplio abanico de recursos, entre ellos, normativos,
econdomicos y de coercidon, sin embargo los actores expertos no responden a estas
logicas. En los ultimos afios, a nivel regional, el litio ha sido entendido como un mineral
estratégico cuya extraccion podria ser el primer paso para el armado de una cadena de
valor que permita no sélo conseguir divisas y alta rentabilidad a nivel nacional, sino
también generar una produccion local de baterias ion-litio que se traduce en grandes
desarrollos tecnoldgicos e industriales (Argento y Zicari, 2017). Es esencial mencionar
que la acumulacion de conocimiento para desarrollar actividades productivas a lo largo
de dicha cadena no se trata s6lo de investigacion y desarrollo, sino que también se
incluyen las capacidades tecno-productivas que permiten ejecutar actividades de
produccion complejas con niveles de productividad que permitan competir en mercados

internacionales (Leon, et.al, 2020).

En Argentina, el régimen federal configura un esquema de gobernanza
multinivel en donde el Estado nacional (mayormente) y los Estados provinciales son los
actores principales que movilizan instrumentos y recursos para la implementacion de
politicas orientadas al desarrollo de infraestructura y de capacidades productivas,
tecnologicas y de conocimiento (Freytes et. al, 2022), especialmente en conjunto con los
sectores académicos publicos. De acuerdo con Leon, et.al. (2020) el area de mineria del
Poder Ejecutivo nacional cumple un rol de mediador para evitar que las provincias

compitan por favorecer inversiones que potencialmente flexibilicen los estdndares de
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operacion a favor de las empresas transnacionales. El autor resalta que el Consejo
Federal de Mineria (COFEMIN) es uno de los actores burocraticos mas relevantes ya
que representa una instancia de diadlogo integrada por las provincias y el Estado nacional
cuya mision principal es participar activamente en el disefio, la ejecucion y el
seguimiento de la politica minera nacional, tratando de acordar un minimo comun

denominador de buenas practicas en la explotacion de los recursos mineros.

Asimismo, tanto el Servicio Geologico Minero Argentino (SEGEMAR) como
los servicios geoldgicos de China y los Estados Unidos utilizan sus recursos
tecnoldgicos para mejorar el conocimiento sobre los salares a través de investigaciones

sobre sus recursos ¢ hidrogeologia (Lopez y otros, 2019).

Le6n, et.al. (2020) identifica que tanto las Secretarias de Ciencia y Técnica
provinciales como la nacional, el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas (CONICET) y las universidades nacionales son de los actores académicos mas
relevantes en la cuestion del litio. A nivel provincial los actores se alinean con las
estrategias de la provincia a la que pertenecen, este el caso especialmente del Centro de
Investigacion y Desarrollo en Materiales Avanzados y Almacenamiento de Energia de
Jujuy (CIDMEJu), un organismo tripartito dependiente del CONICET, de Ia
Universidad Nacional de Jujuy (UNJU) y del gobierno de la provincia de Jujuy,
representado a través de la Secretaria de Ciencia y Técnica de la provincia (Ledn, et.al,
2020). Entre sus actividades se pueden identificar proyectos de investigacién que
abarcan tanto las etapas de extraccion y procesamiento como el desarrollo de

subproductos, y la I+D en baterias y sus componentes (Lopez et. al, 2019).

Siguiendo el razonamiento de Lopez et. al (2019), otros actores que se alinean
con la vision de desarrollo jujefia aunque no se encuentran en esa provincia son el
Instituto de Investigaciones Fisicoquimicas Teéricas y Aplicadas (INIFTA) de Ia
Universidad Nacional de La Plata (UNLP), la Facultad de Matematica, Astronomia,
Fisica y Computacion (FAMAF) de la Universidad Nacional de Coérdoba (UNC), y el
Instituto de Quimica Fisica de los Materiales, Medio Ambiente y Energia (INQUIMAE)
dependiente de la Universidad de Buenos Aires (UBA) y del CONICET, este tltimo se
concentra en las etapas de generacion de conocimiento en extraccion y procesamiento,
mientras que el resto concentran sus esfuerzos en los encadenamientos productivos

hacia adelante, especialmente en cuanto a baterias y sus componentes.
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Durante la segunda mitad de 2022, el Centro de Investigaciones para la
Transformacién (CENIT) dependiente de la Universidad Nacional de San Martin en
conjunto con Fundar realizaron una encuesta Delphi® que tuvo como objetivo principal
recopilar la perspectiva de mas de 140 expertos acerca de los principales desafios que
enfrenta la gobernanza de la mineria de litio en salares (especialmente en cuanto a la
sostenibilidad) y los posibles instrumentos de politicas publicas para abordar estos
problemas. La encuesta contd con una mayoria de expertos de Argentina, Bolivia y
Chile, con predominio de actores académicos, seguidos por actores vinculados a la
industria, gobierno y organismos internacionales y organizaciones no gubernamentales
(Obaya, M.; Murguia, D.; Freytes, C. y Allan, T.; 2023). La tabla 12 presenta un
resumen de los principales resultados del relevamiento al sector experto, relevamiento
que centrd sus preguntas en tres ejes: sostenibilidad ambiental, sostenibilidad

econdmica y sostenibilidad social.

 E1 método Delphi es una técnica de recoleccion de informacion que sirve para obtener la opinién de
personas expertas o con amplia experiencia en algun tema sobre el cual la informacion disponible es
escasa. La encuesta se caracteriza por ser anénima y tiene una dindmica iterativa: se desarrolla en rondas,
por las que se circulan los resultados de la ronda anterior entre los participantes, el objetivo es identificar
disensos y lograr algunos consensos sobre temas clave (Obaya, M.; Murguia, D.; Freytes, C. y Allan, T;
2023).
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Tabla 12. Resumen de los desafios, instrumentos y actores relacionados a la

sostenibilidad ambiental, econdmica y social de la mineria de litio en salares priorizados

por el sector experto.

Dimensiones

Sostenibilidad Ambiental

Sostenibilidad Econdmica

Sostenibilidad Social

Desafios prioritarios

1° Impactos en el balance hidrico de

la cuenca donde se ubican los salares.

2" Impacto sobre la biodiversidad de
los ecosisternas donde se realiza la
mineria de litio.

1° Mejorar |z participacion de las
comunidades locales en los benefi-

cios economicos de la mineria de litio.

2° Vinculacién de la mineria de litio
con el aparato productivo nacional y
el sistema de CyT.

1° Convivencia de la mineria de litio
con otras actividades economicas
regionales.

2" Mitigar impactos negativos de la
mineria de litio sobre las practicas
sociales y culiurales.

3° Buenas practicas de relacionz-
miento entre la sociedad civil y las
empresas mineras.

Instrumentos de politica pablica
priorizados

1* Aumentar la inversion estatal para
generar informacicn publica ambien-
tal y mejorar su transparencia.

2® Promover la cooperacion mul-
tiactoral para abordar los desafios
ambientales.

3® Aumentar g inversion estatal para
fortalecer la capacidad de control
gubernamental.

1* Promover el desarrollo de capaci-
dades productivas y tecnologicas en
los paises mineros.

2° Procesos participativos y de con-
sulta multiactor para acordar como
mejorar la participacion de las comu-
nidades locales en los beneficios
economicos de la mineria de litio.

1° Desarrollar una planificacion
estratégica y un ordenamiento terri-
torial que favorezcan la convivencia
con otras actividedes econdmicas
regionales.

2° Desarrollar mecanismos de con-
sulta que incorporen las perspectivas
de los diferentes actores involucra-
dos y sean sensibles a la diversidad
cultural.

3* Cambios en la legislacion para ase-
gurar gue las emnpresas incorporen las
demandas de la sociedad civil en el

proceso de definicién de los términos
en los gue se realiza la mineria de litio.

Fuente: resultados encuesta Delphi (ronda 2) realizados por Obaya, M.; Murguia, D.; Freytes, C. y Allan, T.

(2023).

Entre las respuestas se encuentra un amplio acuerdo en torno a la idea de que la

mineria de litio en salares enfrenta desafios significativos de sostenibilidad ambiental.

El 77% de los participantes coincidieron en que se debe abordar este problema de

manera prioritaria, aun si ello implica ralentizar o, incluso, suspender la actividad

minera. Los temas ambientales que requieren mayor atencion son aquellos vinculados al

balance hidrico de las cuencas y la biodiversidad del area de extraccion. Los desafios
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sociales se encuentran en segundo lugar de importancia, donde se destaca la necesidad
de mejorar la convivencia de la actividad minera con las economias regionales, asi
como también el respeto a las practicas sociales y culturales de las comunidades
cercanas o vinculadas con los salares (Obaya, M.; Murguia, D.; Freytes, C. y Allan, T;

2023).

En relacion al eje de sostenibilidad econdmica, los actores expertos sefialan la
necesidad de que la gobernanza de los paises productores de litio mejore la capacidad
para capturar el valor de la renta generada en su territorio, para lo que se priorizan dos
canales: en primer lugar, que las comunidades locales logren una mayor participacion
en los beneficios obtenidos y, en segundo orden, que la mineria establezca una
vinculacion mas estrecha con los actores del sistema productivo y de innovacion

nacional.

El grafico 17 muestra los resultados en torno a los desafios que enfrenta la
gobernanza de la mineria del litio, los encuestados destacaron la necesidad de fortalecer
las capacidades de monitoreo y control gubernamentales, aumentar la transparencia y
facilitar el acceso a la informacion sobre la actividad, siendo los actores principales para
liderar el proceso de disefio e implementacion de las politicas los gobiernos nacionales y
subnacionales y en segundo lugar los actores de la sociedad civil, tales como
comunidades locales y quienes pertenecen al sistema de ciencia y tecnologia nacional
(Obaya, M.; Murguia, D.; Freytes, C. y Allan, T.; 2023). Para un 68% de los expertos
encuestados los gobiernos nacionales y subnacionales de los paises del triangulo del
litio no cuentan con recursos técnicos e institucionales adecuados para monitorear los
impactos ambientales y sociales de la mineria de litio. Asimismo, otros de los temas que
aparecen como prioritarios son la consulta previa, libre e informada a los pueblos
originarios y la implementacion de mecanismos que fomenten la participacion

ciudadana en todos los estadios de los proyectos litiferos.
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Grafico 17. Desafios para la gobernanza de la mineria de litio en salares.

® 1°lugar ® 2°lugar ® 3%lugar ® 4°lugar )
Indice
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fiscales).

1.78
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1,50
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en la mineria de litio durante todo el
ciclo de vida de los proyectos.

1.35

Implementar politicas que favorezcan
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productivas y tecnoldgicas nacionales
vinculadas a la mineria de litio.
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la mineria de litio.

0.82
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0,66

Garantizar los derechos de propiedad
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0,61
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Fuente: resultados encuesta Delphi (ronda 1) realizados por Obaya, M.; Murguia, D.; Freytes, C. y Allan, T.
(2023).

3.4.1. Modo de gobernanza argentino.

El tipo de interacciones entre los actores, quién es responsable y quién ejerce
principalmente la autoridad determina el modo de gobernanza ambiental de un pais. La
tabla 13 muestra los distintos modos de gobernanza planteados por Leéon y Mufoz
(2019) y sus caracteristicas principales. Estos permiten analizar la manera predominante
de interrelacion entre los actores y pueden ser clasificados en de mercado, jerarquico y
en red. Es importante mencionar que la tipificacion resulta util para describir diferentes

tipos de interacciones entre el estado, el mercado y la sociedad, pero que no
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necesariamente aplicard a todos los casos de estudio, asi como también en un mismo

pais pueden convivir diferentes modos de gobernanza para diferentes recursos naturales.

Tabla 13. Modos de gobernanza.

De mercado Jerarguica En red

Base de las relaciones Contralo y derechos Relacidon de empleo Intercambio de recursos
de propiedad

Grado de dependencia Independienta Dependienta Interdependiants

Medio de intercambio Precics Autoridad Confianza

Medios de resolucion de Regaleo y las corles Reglas y mando Diplomacia

confliclos y coordinacion

Cultura Compelencia Subordinacion Reciprocidad

Fuente: Leon y Muifioz (2019) en base a Rhodes (1999).

El caso argentino ha sido denominado como el ejemplo por excelencia de la
gobernanza de mercado (Leon, et.al. 2020). Siguiendo nuestro razonamiento el sistema
normativo-institucional disefiado bajo el menemismo (y vigente hasta la actualidad)
sigue una logica promercado, en donde predomina la privatizacion de la explotacion
litifera, la extranjerizacion de las empresas y los beneficios impositivos a las mismas
por sobre los de otros actores como el gobierno nacional y provincial y las comunidades
originarias. Si bien a lo largo de las diferentes gestiones se evidencia un movimiento
pendular de la orientacion politica de las iniciativas gubernamentales hacia el sector
minero, las mismas no han sido lo suficientemente profundas para contrarrestar la
impronta de la Constitucion, la LIM y el cddigo minero, legislaciones bajo el influjo de
las reformas estructurales de los afios noventa. Siguiendo el razonamiento de Ledn,
et.al. (2020) el cuerpo normativo minero restringe el despliegue de politicas productivas
que se asienten en condiciones de acceso al recurso, ya que una vez entregadas las
concesiones para la explotacion de los salares el Estado tiene un control muy limitado
sobre las condiciones de venta o uso del litio, lo que implica beneficios modestos para

la economia nacional.

Como hemos analizado en el presente capitulo, los actores empresariales son los
principales agentes en el escenario argentino a raiz de sus amplios beneficios fiscales,
de concesiones y negociacidon, mientras que los gobiernos provinciales tienen una
accion limitada y con escasos puntos de acuerdo entre si, caracteristicas propias de la

gobernanza de mercado.
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Gobernanza ambiental: el caso de Argentinay el litio (2020-2022)

Capitulo cuatro:
Politicas y reglas
institucionales de la
gobernanza de
mercado argentina

(2020-2022).



Capitulo cuatro: Politicas institucionales de
la gobernanza de mercado argentina (2020-2022).

Una vez establecido el modo de gobernanza argentino, es necesario ver como el

mismo se desarrolla en un periodo de tiempo determinado, en este caso, 2020-2022.

En el siguiente apartado se analizardn las politicas institucionales en torno a la
cuestion litifera, entiendo a estas como las estructuras y reglas formales explicitas,

generalmente formalizadas juridicamente (Leon y Mufloz, 2019).

Para poder realizar un andlisis pertinente y segmentado, sin el objetivo de ser
exhaustivos, se tomardn las principales politicas publicas generadas/implementadas a
partir del afio 2020 y hasta el 2022 que afectan directamente a la actividad minera, las
cuales se encuentran condensadas en el Plan Estratégico para el Desarrollo Minero

Argentino.

4.1.1. Plan Estratégico para el Desarrollo Minero Argentino

(PEDMA).

En el mes de junio de 2020, por impulso de la Secretaria de Mineria de la
Nacion dependiente del Ministerio de Desarrollo Productivo en conjunto con el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), se elabor6 el Plan Estratégico para el Desarrollo
Minero Argentino (PEDMA) (Resolucion 47/2020). EI mismo fue pensado para toda la
mineria en general, pero particularmente para el caso del litio y el sector metalifero. La
planificacion del PEDMA (ver grafico 18) se realizo a partir de una Mesa Nacional que
involucr6 a 124 instituciones representativas del Poder Ejecutivo y Legislativo
Nacional, Gobiernos Provinciales y Municipales, Empresas y Camaras Empresarias,

Sindicatos, ONG, Académicos, Cultos, Partidos Politicos, entre otros.
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Grafico 18. Planificacion de la Mesa Facilitadora y de la Mesa Nacional del

PEDMA.

Mesa Facilitadora
del Plan Estratégico

Reunion 01

Constitﬁcién de la Mesa Facilitadora
Reunion 02

Propuésfa de Vision Compartida y

sus atributos

Reunion 03

Mesa Nacional
del Plan Estratégico

Reunion 01

Plenario de Constitucion de la Mesa Nacional
Reunién 02

Plenario y comisiones para la construccion

de acuerdos sobre la Vision Compartida y sus

atributos

Reunion 03

Plenario y comisiones para la identificacion y
jerarquizacion de ejes tematicos a profundizar

Andlisis de Prioridades para la Accidn

Reunic‘m 04 Reunion 04  Reunion 05

Reunion 06

Conclusiones acerca de la Propuesta de la

of L Trabajo en comisiones para la construccién
Mesa Facilitadora a la Mesa Nacional

de acuerdos sobre iniciativas publicas y privadas
para la accién

Reunidn 07

Plenario de conclusiones sobre Vision
Compartida, desafios e iniciativas para la accion

Fuente:Secretaria de Mineria (2021b).

El PEDMA tiene como objetivo direccionar la politica minera de los préximos
30 afios y a partir de sus ejes principales nos permite analizar cudl es la perspectiva
gubernamental para gestionar las iniciativas publicas que afectan la actividad litifera en
el periodo 2020-2022. De acuerdo con el documento de trabajo, la adecuada gobernanza
de la mineria debe impulsar el desarrollo sostenible nacional (alineado con los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de las Naciones Unidas) y ser concebida
como una oportunidad para accionar el progreso socioeconémico de las comunidades
originarias, el crecimiento de la industria nacional y del sector exportador. El plan
concibe el desarrollo minero desde una perspectiva actoral amplia, resaltando la
importancia de que las politicas publicas cuenten necesariamente con una dinamica de
consensos, alianzas y negociacion permanente entre los gobiernos, el sector privado, las
comunidades y la sociedad civil. Los lineamientos de politicas ptblicas mineras en el
gobierno de Alberto Fernandez (desde fines 2019 hacia fines de 2023) se dividen en

cinco ejes, a saber: mineria inclusiva; mineria ambientalmente sostenible; mineria
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competitiva; mineria integrada y mineria en un marco de institucionalidad, dentro de los
cuales se presentan diferentes formas de concebir cada una de las problematicas y los

programas de politicas publicas que apuntan a resolverlas.
4.1.2. Mineria Inclusiva.

Este eje del PEDMA refiere a la importancia de la sostenibilidad social de la
actividad minera, en tanto la mineria inclusiva debe ser concebida en un marco de
promocion de los derechos humanos y relacionada al desarrollo territorial, la creacion
de valor compartido, la generacion de empleo de calidad, la promocién de la diversidad
y el fortalecimiento de las capacidades de las personas (Secretaria de Mineria, 2021b).
Este enfoque implica necesariamente la participacion activa de los actores de la
sociedad civil, especialmente de las comunidades circundantes a la extraccion de
recursos naturales. En esta linea el PEDMA se basa en la Ley Nacional N° 25.675 (Ley
general del ambiente) la cual estipula el deber de garantizar mecanismos efectivos de
comunicacion, el acceso a la informacion publica, la transparencia y la intervencion de
la ciudadania en pos del beneficio econdmico territorial, la creacion de puestos de

trabajo genuinos y la reduccion de brechas socioecondmicas preexistentes.

De acuerdo al PEDMA, para construir valor compartido, el Gobierno Nacional y
los Gobiernos Provinciales deben desarrollar y promover politicas publicas y practicas
de operacion que no sélo tengan como horizonte el beneficio econdémico sino la mejora
de las condiciones econdmicas y sociales de las personas, politicas que deben incluir

dialogos intersectoriales con los actores de la industria minera.

Existen principalmente tres iniciativas que se han puesto en marcha para lograr
un desarrollo minero mas inclusivo. La primera de ellas apunta al fortalecimiento de los
mecanismos de didlogo, participacion ciudadana y consulta previa vinculada a
proyectos mineros en donde se propone la elaboracion de una Guia de
Recomendaciones para la Participacion Ciudadana; estudios de diagnostico de los
marcos normativos que ordenan los procesos participativos de ordenamiento territorial a
nivel local y regional; estrategias de comunicacion integrales para la divulgacion de la
actividad minera articulados con instituciones educativas multinivel; la promocion
continua de las buenas practicas empresariales y gubernamentales; talleres
participativos para la promocion del didlogo entre la poblaciéon y los actores

industriales; fideicomisos para el financiamiento de actividades de impacto para el
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desarrollo local en etapas tempranas de los proyectos mineros; mesas de didlogo para el
seguimiento de los compromisos adquiridos; y consultas ciudadanas de opinion

poblacional en torno a la cartera minera.

La segunda de las iniciativas tiene como principal objetivo la generacion de
empleos de calidad y promocion de las relaciones laborales integrales mediante
principalmente acuerdos con unidades académicas para la promocion de becas y
pasantias destinadas a poblaciones aledafias a los proyectos mineros; la inclusion y
fortalecimiento de la educacion formal en el nivel secundario, terciario y universitario
en zonas cercanas a la las extracciones; generacion de herramientas de beneficio fiscal o
financiacion publico-privada para la promocion de procesos de capacitacion, innovacion
tecnologica y emprendedurismo; diagnosticos sobre panoramas productivos
provinciales, regionales, departamentales y locales de los proyectos mineros en
conjunto con dareas de trabajo, infraestructura, equipamiento e instalaciones que
permitan la creacién de entornos de trabajo seguros y adaptados a mujeres y personas
con discapacidad; acompanamiento y puesta a disposicion de instrumentos orientados a
la proteccion de la salud fisica y contencidon psicologica de los trabajadores mineros
incluyendo turnos y modalidades de trabajos flexibles; y la creacion/generacion de
espacios institucionales para la articulacion de las acciones orientadas a Ia

implementacion de los instrumentos enunciados precedentemente.

El ultimo punto responde a la promocion de la diversidad e igualdad de
oportunidades de desarrollo laboral en la cadena de valor minera a través de la
adaptacion del marco regulatorio, politicas y programas formales para promover la
progresiva incorporaciéon de mujeres, integrantes del colectivo LGBTI+, personas
pertenecientes a pueblos originarios, personas con discapacidad, y otros grupos que
puedan considerarse subrepresentados; incorporacion de indicadores con perspectiva de
género del sector minero y programas de incentivos para la inversion en infraestructura

y equipamiento adaptado para personas con discapacidad.
4.1.3. Mineria ambientalmente sostenible.

Al contrario de la visidon neoliberal, el PEDMA concentra sus esfuerzos en
preservar los servicios ecosistémicos territoriales y reducir la huella ecologica de la
cartera minera, para los cuales la innovacion tecnoldgica y la gobernanza ambiental son

claves en la generacion de procesos productivos sustentables. Dentro de este eje, el
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PEDMA resalta el rol de la industria minera en la transicion mundial hacia una
economia carbono neutral en la agenda 2050, en donde las energias no asociadas a
combustibles fosiles pueden implicar una participacion central de la industria minera

(especialmente en torno al litio).

Como hemos mencionado previamente, uno de los impactos ambientales mas
discutidos del litio es sobre el uso y manejo del agua; en esta linea la primera iniciativa
que compone el eje sostenible es el ordenamiento de la gestion del recurso hidrico en
los procesos productivos mineros. La mayoria de las explotaciones mineras de primera
categoria en Argentina se localizan en zonas aridas con estrés hidrico, en donde la
preservacion del agua dulce es de enorme interés social, cultural, ecologico y
econdmico (Secretaria de Mineria, 2021b). En el documento del PEDMA se enfatiza
que los impactos negativos de la mineria sobre la calidad del agua no dependen de la
actividad extractiva en si misma, sino de la planificacion de la operacion, una adecuada
capacidad de gestion institucional y mecanismos eficientes de fiscalizacion y monitoreo
ambiental (Secretaria de Mineria, 2021b). En el caso de esta iniciativa, al contrario del
eje social minero, podemos observar una mayor especificidad de las politicas a
implementar con plazos mas urgentes y medidas mas atinadas a la resolucion de la
problematica. Se espera que los organismos provinciales encargados de la gestion de los
recursos hidricos elaboren un Plan Anual de Inventario y Monitoreo de Agua para la
Actividad Minera y que se implemente de forma progresiva en el total de las provincias,
mientras que los gobiernos provinciales deberan contar con un diagnostico de linea base
que analice los indicadores de calidad del agua para avanzar en la generacion de
conocimiento comparable con futuras estadisticas. Para el primer trimestre de 2023 se
estableci6 como meta que el 50% de las empresas grandes (criterio de tamaio
establecido mediante la Secretaria de Mineria de la Nacion) obtengan la certificacion de
huella de agua (a través de la norma IRAM-ISO 14.046) y que el 100% de las mismas la
tengan para el primer semestre de 2025, por otro lado las empresas pequenas y
medianas los plazos son mas flexibles, estableciéndose el limite entre 2027 y 2030
respectivamente. E1 PEDMA establece el impulso de la incorporacion por parte de las
empresas de los procesos de compensacion y sobrecompensacion hidrica en los
proyectos de operacion, mientras que al mismo tiempo delimita como meta deseable
que en un plazo de 4 afios se reduzca en un 20% el consumo de agua dulce/Tn de

material procesado.
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La segunda de las iniciativas es la promocion de la eficiencia ambiental de la
matriz energética del sector minero, en linea con el Acuerdo de Paris y la ley nacional
N° 27.520 el objetivo es generar acciones orientadas a la adaptacion y mitigacion al
cambio climatico en la industria minera en pos de reducir las emisiones gases efecto
invernadero (GEI), en donde la mineria es responsable del 4% al 7% de las emisiones
GEI mundiales (Secretaria de Mineria, 2021b). En este punto se establecen plazos
similares al eje anterior para que las empresas mineras obtengan la certificacion de
huella de carbono (a partir de la norma IRAM-ISO 14.064) y la reduccion progresiva de
las emisiones en empresas de la cadena de valor minera a nivel nacional mediante el
establecimiento de compensacion o sobrecompensacion con otras empresas o industrias

con menores niveles de eficiencia ambiental.

Las actividades de cierre de minas no so6lo tienen aspectos vinculados a la
gestion ambiental y social de los proyectos mineros, sino también a dimensiones
financieras y técnicas. Si bien otros paises de la region tienen normas relativas a la
regulacion de los cierres de minas, Argentina no cuenta con regulaciones nacionales
orientadas a mejorar los procedimientos de cierre de minas (Secretaria de Mineria,
2021b). En este sentido la Secretaria de Mineria plantea profundizar el trabajo
articulado con el Consejo Federal de Mineria (COFEMIN) y especialistas del campo
para presentar el proyecto Ley de Cierre de Minas, referido especificamente a la gestion
de depositos de colas y escombreras. Conforme a esta normativa, a partir de 2022 los
proyectos que deseen sumarse a la cartera minera deberan presentar su plan de cierre y
post-cierre, los cuales deben contar con una revision periddica. Dentro de esta iniciativa
se espera desarrollar programas de capacitacion a cuerpos técnicos y jerarquicos
provinciales sobre el cierre de minas en conjunto con la presentacion de un programa de
capacitacion para personal publico y privado en temas relacionados al Drenaje Acido de
Roca (DAR), movimientos de suelos, estabilidad de escombreras, sistemas hidricos y

monitoreo de calidad de agua, suelo y aire.

La cuarta iniciativa que compone el eje de mineria ambientalmente sostenible es
la gestion integral de residuos solidos, residuos mineros y residuos peligrosos en
operaciones de extraccion, beneficio y procesamiento de rocas y minerales, los cuales
de no tener una regulacion direccionada correctamente pueden generar impactos
significativos por via aérea, por lixiviacion o inadecuado manejo. Para la gestion, el
PEDMA considera necesario garantizar el cumplimiento de las normativas vigentes

para la Gestion y Manejo Ambientalmente Racional (MAR) de residuos peligrosos
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mediante el avance en politicas de transparencia empresariales y la rendicion de cuentas
ante organismos provinciales en torno a la prevencion y minimizacion de la generacion
de residuos, asi también como la aplicacion de principios asociados a la economia
circular. A partir de 2021 se convoc6d a un “Grupo Colaborativo” articulado por el
COFEMIN, reparticiones provinciales y organismos dependientes del Estado Nacional
para analizar alternativas de politicas publicas para la gestion de los recursos, contando
con un plazo de 4 afos para el armado de 5 propuestas por provincia contemplando las

legislaciones locales.

Por ultimo se destaca un desafio transversal a la mineria, el cual es la necesidad
de fortalecer la eficacia de los procedimientos de fiscalizacion estatal y monitoreo
ambiental mediante la articulacion entre los Estados Provinciales y el Estado Nacional.
En este sentido el plan plantea que dicha actuacién coordinada es indispensable para el
desarrollo de wuna mineria ambientalmente sostenible, asi también como la
simplificacion del acceso a la informacion, la difusion de las actividades de control y la
proliferacion de los procesos de evaluacion ambiental adaptados a las particularidades

de cada ecosistema.
4.1.4. Mineria competitiva.

El eje de mineria competitiva se refiere a la necesidad de enmarcar la actividad
nacional minera en el contexto econémico mundial, como generadora de empleo y valor
agregado y promotora del crecimiento de las exportaciones. En pos de mejorar la
competitividad de la mineria es necesario impulsar procesos de innovacion que mejoren
la productividad de los recursos y generar y mantener las condiciones para la atraccion
y permanencia de las inversiones en el largo plazo, entendiendo la importancia de
realizar un andlisis sistémico de la competitividad en términos ambientales,
econdmicos, juridicos, sociales y técnicos sin perder de vista el desarrollo de la industria

nacional y la sostenibilidad ambiental (Secretaria de Mineria, 2021b).

La primera de las iniciativas es el diagndstico de competitividad con el objetivo
de generar informacion integra, precisa y confiable para la toma de decisiones
especificamente en torno a costos de exploracion, incidencia de sistemas tributarios,
régimen de importaciones y exportaciones, sistemas de relaciones laborales,
disponibilidad de infraestructura y recursos humanos, matriz energética y gestion

ambiental, costos logisticos, costos administrativos, regulatorios y conexos relevantes
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(Secretaria de Mineria, 2021b). Dentro de esta iniciativa se encuentra el desarrollo de
una metodologia especifica para los diagndsticos, la seleccion de organismos
responsables de elaborar dichos informes, el establecimiento de mecanismos de
actualizacion e informes de andlisis de competitividad sectorial de acceso publico.
También se plantean acuerdos multisectoriales para el desarrollo de los diagnosticos de

competitividad sin nombrar a organismos especificos o empresas en particular.

La segunda iniciativa es el impulso de esquemas tributarios que incentiven la
inversion y orientados a una mejor distribucion federal de los recursos, en tanto la
estructura impositiva es concebida como uno de los elementos mas relevantes en los
costos de las empresas a la hora de analizar proyectos de inversion. El COFEMIN se
plantea como el dmbito especifico de didlogo y articulacion interinstitucional para la
elaboracion de propuestas, entre las cuales se encuentra el mejoramiento del
posicionamiento de Argentina en los rankings de competitividad tributarios (no se
especifica cudles), acuerdos federales de armonizacion de legislaciones provinciales, la
implementacion de mecanismos de inversion de infraestructura de aprovechamiento

compartido entre empresas y comunidades y la actualizacion del marco legal tributario.

La anteultima propuesta se refiere a los incentivos para la inversion en
infraestructura minera, la cual comprende desde los costos logisticos, de generacion
energética y de transporte, hasta la calidad de la infraestructura existente. Se observan
politicas delineadas en términos generales como ampliar y mejorar la infraestructura
existente vinculada a la cadena de valor minera y generar espacios estratégicos para
garantizar la invariabilidad de las prioridades y el cumplimiento de los planes de

infraestructura publica.

Por ultimo se encuentra el desarrollo del mercado de capitales para el
financiamiento de empresas del sector minero, problematica que comprende la
generacion de nuevas alternativas de acceso a capital y financiamiento para empresas
que desarrollan y operan en Argentina en pos de mejorar los niveles de competitividad
de la industria minera, en linea con la adhesion del pais en 2020 a un acuerdo entre la
Secretaria de Mineria de la Nacion y la Comision Nacional de Valores (CNV) que tiene
el objetivo de generar una agenda estratégica comun para el desarrollo del mercado de
capitales como alternativa de financiamiento para el sector minero (Secretaria de
Mineria, 2021b). En linea con las iniciativas anteriores, encontramos politicas de corte

general y poco especificas en cuanto a plazos, responsables y acuerdos vinculantes,
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tales como firmas de convenios con actores que impulsen la operativizacion del
mercado, adaptacion y armonizacién de normativas vigentes en materia de estandares
internacionales y buenas practicas y posicionar al mercado de capitales argentino como
un mercado atractivo para el financiamiento de empresas de la cadena de valor minera

regional.
4.1.5. Mineria integrada.

De acuerdo a este eje del PEDMA la mineria integrada responde a un modelo de
desarrollo en donde los beneficios no son sélo de indole econdmica para las empresas,
sino también para los trabajadores, proveedores, comunidades, provincias y regiones. El
desafio principal que se identifica en este segmento es la necesidad de fortalecer
vinculos con los entramados productivos en los que se insertan para diversificar la
actividad economica, de esta forma la integracion de la actividad minera en el
entramado productivo nacional les permite a los actores nacionales formar parte de una
cadena de wvalor internacional que potencia la transferencia de tecnologia y

conocimiento hacia la creacion de valor (Secretaria de Mineria, 2021b).

La primera de las iniciativas es la estrategia nacional de desarrollo de
proveedores locales, cuyo objetivo principal es potenciar la integracion y armonizar las
politicas provinciales. Si bien de acuerdo con Freytes et. al (2022) esta es la iniciativas
mas directamente alineada con el objetivo de desarrollar capacidades productivas en
torno a la mineria, esto no se traduce en un uso intensivo de sus beneficios por parte del
sector minero. Los proveedores para la actividad minera en el periodo 2020-2021 fueron
219 beneficiarios Unicos, quienes en algunos casos recibieron mas de una de las ayudas
posibles (tabla 14), a saber: aportes no reembolsables (ANR) orientados a reducir el
costo del capital con el objetivo de promover la inversion en actividades que puedan
tener un impacto positivo sobre la productividad (Freytes et. al, 2022); , financiamiento
a tasa subsidiada y/o asistencia técnica (Murguia, et. al, 2023). En el caso del litio
fueron 3 los proveedores que participaron del programa y alcanzaron el 1,3% del monto

total de pesos aportados por el programa (Freytes, Obaya y Delbuono, 2022).
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Tabla 14. Instrumentos del PRODEPRO.

Instrumento

Descripcion

Aportes no reembolsa-
bles (ANR)

Es el principal instrumento del programa. Se puede utilizar para la adquisicion de bienes de
capital, ingenieria, desarrollo y prototipos de productos, certificaciones, scluciones de indus-
tria 4.0, etc.

Financiamiento a tasa
subsidiada

El subsidio es de hasta 40% de la tasa de interés, y hasta 10% adicionales para proyectos
gue incorporen tecnologias 4.0, "Proyectos Asociativos Cliente-Proveedor” o para la aplica-
cion de una perspectiva de géneros y diversidad.

Asistencia técnica

Puede utilizarse para diagnosticar oportunidades de mejora productiva, gestion tecnolagica,
incorporacion de disefio, capacitacion de personal, realizacion de pruebas, certificacion de
procesos, y/o ensayos de productos, entre ofros. Con excepcion de las microempresas, €

financiamiento de la asistencia es compartido entre el beneficiario v el programa.

Fuente: Freytes et. al, (2022).

La segunda iniciativa de la mineria integrada es la innovacidon y desarrollo
tecnologico para incentivar la vinculacién entre instituciones publicas de ciencia,
tecnologia e innovacion y los actores de la cadena de valor (Secretaria de Mineria,
2021b). Dentro de la misma se plantea realizar un mapa de identificacion de areas de
desarrollo potencial, actores de la cadena de valor e instituciones y lineas de
investigacion que contribuyan a una vision amplia del fendmeno litifero. Asimismo, se
espera fomentar acuerdos con entidades de ciencia, tecnologia e innovacién para el
fortalecimiento de empresas de la cadena de valor, asi como también generar espacios
de intercambio y formacion entre las empresas mineras para una mayor difusion del

marco normativo y estandares internacionales en sistemas de gestion en la innovacion.

Por ultimo, la tercera iniciativa responde al fortalecimiento de la cadena de valor
aguas abajo de la actividad minera, para lo cual se plantean también espacios de didlogo
entre la Secretaria de Mineria de la Nacion, los actores litiferos, el COFEMIN, y actores
académicos; informes de definicion de los minerales estratégicos y criticos; y desarrollo
de politicas publicas orientadas al comercio exterior para viabilizar la provision de
insumos mediante productores locales, provinciales, nacionales e internacionales que

promuevan el crecimiento de las actividades aguas abajo.
4.1.6. Mineria en un marco de institucionalidad.

La industria minera argentina es desarrollada en un marco institucional, el cual
es entendido por la gestion politica albertista como “el conjunto de reglas formales e
informales que estructuran la interaccion entre los actores de la industria” (Secretaria de

Mineria, 2021b). En este sentido, apostar a una vision compartida del sector minero es
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esencial para el impulso de nuevas iniciativas gubernamentales. Como hemos
mencionado previamente, el PEDMA tiene como horizonte delinear la politica minera
de los proximos 30 afios, para lo cual se propone desarrollar proyectos elaborados sobre
la base de acuerdos comunes que puedan trascender los periodos politicos y la dualidad
ideoldgica que oscila entre visiones liberales y nacionalistas que hemos abordado en la

seccion 2.2.5. denominada “Modelos politicos y gestiones dispares”.

En la seccion 2.2.1. Contexto politico-institucional de la industria litifera
argentina hemos abordado los principales pilares de la institucionalidad federal en torno
a la cual se desarrolla la actividad litifera. En la linea, el PEDMA senala que la
actividad minera demanda de “una articulacion entre los niveles de gobierno en la cual
el marco normativo, tanto nacional como de cada provincia, debe considerar y respetar
los principios constitucionales instaurados con el fin de asegurar el desarrollo armdnico
y sostenible de la Nacion y sus Provincias” (Secretaria de Mineria, 2021b). En paralelo,
se destaca la posibilidad de generar acuerdos que permitan una actualizacion de la
normativa nacional y provincial que resignifique la diversidad de los niveles de
gobierno y que sea favorable al aumento de la competitividad internacional del pais
mediante la armonizacion de procedimientos provinciales de concesion minera, la
elaboracion de diagnosticos periddicos de los procesos administrativos y normativos y
la simplificacion y desburocratizacion del 50% de los canales para el acceso a los

beneficios fiscales vinculados a la actividad minera a nivel federal.

Por ultimo, y conforme al objetivo de generar una mayor transparencia en todos
los procesos de la cadena de valor minera, se espera adherir al 25% de las provincias
mineras a la iniciativa EITI antes de diciembre de 2021 y el 100% antes de diciembre de
2023 y desarrollar un Sistema de Transparencia e Informacion Federal Minera
coordinado por la Secretaria de Mineria de la Nacidn con participacion de las provincias

con actividad minera durante el primer trimestre de 2022.

4.2. La vision de la gobernanza argentina del litio entre

2020-2022 en base al PEDMA.

El objetivo principal de la politica desarrollada en el gobierno de Alberto
Fernandez en los dos afos analizados era marcar la linea politica de la actividad en los

proximos 30 afios mas alla de la ideologia de los gobiernos de turno. Por un lado el plan
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busca diferenciarse de las politicas implementadas en el macrismo y el menemismo,
concibiendo de forma integral al desarrollo minero en un marco alineado con estandares
internacionales y con una impronta desarrollista, pero por otro no alcanza el nivel de
profundidad de las reformas implementadas en el plano fiscal por parte de las gestiones

kirchneristas.

El PEDMA logra estipular politicas en lineas generales que en su mayoria se
encuentran relacionadas a los estadios iniciales de la generacion de las politicas
mineras, es decir, construir conocimiento que agregue valor a la actividad litifera,
generar mesas de didlogo y debate entre actores clave del sector, avanzar en estandares

de normalizacion y generar proyectos de divulgacion.

Si bien estas iniciativas nos permiten dar cuenta de que la gestion gubernamental
se encuentra alineada con una perspectiva desarrollista e inclusiva, el PEDMA no
contiene modificaciones del EITI, ni acuerdos vinculantes para con empresas mineras,
ni modificacion de legislaciones puntuales vigentes o la posibilidad de elevar proyectos
de ley concretos a la Cadmara de Diputados para efectivizar la planificaciéon minera.
Como hemos mencionado, la principal diferencia entre la gestion albertista y la
kirchnerista (si bien tienen concepciones similares de soberania nacional sobre los
recursos naturales e industrializacion) es el hecho de que no se trastocan los amplios
beneficios de las empresas otorgados bajo la logica de los ‘90 en la LIM, no se
menciona la necesidad de elevar un proyecto de ley para declarar al litio como un
recurso estratégico a nivel nacional para delinear una politica especifica para el mineral,
ni tampoco se aborda la posibilidad de avanzar en un régimen de regalias que se acople
a los que se encuentran en los paises del Triangulo de Litio. Asimismo, notamos que los
derechos de las comunidades originarias y la conflictividad que gira en torno a los
proyectos litiferos/mineros incipientes no es abordada en politicas especificas y no se
atribuyen responsabilidades para solucionar estas problematicas de forma directa, sino
que se proponen talleres de sensibilizacion e informes de diagndstico como iniciativas

principales.

El eje que presenta una mayor especificidad es el de mineria ambientalmente
sostenible, alli observamos que las politicas publicas delineadas se encuentran
direccionadas de una forma mas completa que en las de los demas ejes, se presentan
plazos mas estrictos para la realizacion de las actividades y una mayor especificidad en

cuanto a los organismos que formaran parte de cada una de las iniciativas. Ante ello,
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podriamos decir que el eje ambiental de la mineria es el que mayor atencion obtuvo de

parte del equipo detras del PEDMA 'y, por lo tanto, de la gestion politica albertista.

En este apartado se ha analizado la etapa de formulacién de las politicas publicas
en pos de dar cuenta de las perspectivas que se ponen en juego en la cuestion del litio.
Es necesario mencionar que el proceso de planificacion estratégica consta solo de la
formulacion y presentacion del plan, sino que estos son pasos necesarios pero no
suficientes para una gestion estratégica. Los proximos pasos a seguir en el proceso de
implementacion de la politica publica consisten en las etapas de ejecucion y monitoreo
que se profundizara a partir de la constitucion de un Consejo Consultivo, un espacio
cuyo objetivo es articular procesos de didlogo, anélisis, y monitoreo de las iniciativas
propuestas en el PEDMA, resultando ademas fundamental la participacion de los
actores del sector privado, Gobiernos Provinciales y Locales y el COFEMIN como

organismo de asesoramiento de la autoridad nacional minera (Secretaria de Mineria,

2021b).
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Gobernanza ambiental: el caso de Argentinay el litio (2020-2022)

Conclusiones.



Conclusiones.

Argentina es el segundo pais con mayores recursos de litio en el mundo, el
tercero en reservas mundiales y el tercero con mayor produccion de carbonato de litio.
Su extraccion a partir de los salares le permite al pais afrontar un proceso productivo
mucho menos costoso que en los lugares donde se extrae a partir de pegmatitas, por lo
que este prometedor mineral puede conseguirse en el pais en el compuesto necesario,
en la forma de extraccion mas barata y en las cantidades adecuadas para ser parte de

los mayores productores de litio y foco de interés en el escenario internacional.

Como hemos visto, el consumo de litio se divide mayormente en compuestos
de carbonato e hidroxido y, si bien actualmente el carbonato es demandado con mayor
intensidad, se espera que a futuro el hidroxido sea el principal motor de la demanda de
litio. Esto significa que Argentina en su caracter de productor de carbonato cuenta con
una pequefia ventana de oportunidad para producir el compuesto que es necesario en la
actualidad y poder aprovechar este potencial de la forma mas eficiente para la

economia nacional.

En Argentina la cadena de valor actual, se concentra “aguas arriba”, donde el
litio pasa por la fase de exploracion y extraccion, dirigiéndose hacia su transformacion
en carbonato y uso industrial hasta su comercializacidon en productos derivados (Lopez
et al. 2019). Si bien este es el segmento productivo con menores niveles de
especializacion y tecnologia también lo es en cuanto a valor agregado, por lo que la
produccion “aguas abajo” que se da en los paises del norte global es mucho mas

beneficiosa en términos de obtencion de renta.

Hasta el dia de hoy la cadena de valor litifera argentina se ve atravesada por las
logicas instaladas en los ‘90 que han consolidado una estrategia extractiva orientada a la
exportacion del recurso con predominio de empresas transnacionales, donde el
desarrollo de eslabonamientos productivo-tecnoldgicos depende directamente de las
compafiias. Tanto el gobierno de Menem como el de Macri fortalecieron una economia
basada en las inversiones extranjeras directas (IED), la reprimarizacion de la estructura
productiva en detrimento del desarrollo de capacidades nacionales y la valorizacion

financiera (Hurtado, 2019).

Tanto en Argentina como en el resto de América Latina se evidencia una

alternancia entre politicas publicas liberales, es decir, la transferencia de la posesion del
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control de los recursos del sector publico al privado; y politicas publicas nacionalistas,
es decir, la transferencia de la posesion del control de los recursos del sector privado al
publico. Sin embargo, incluso pese a los diferentes modelos de regulacion provincial o
concepciones sobre el cardcter estratégico del litio que se dieron en el periodo
kirchnerista, el contexto normativo de los ‘90 aln persiste y contribuye a facilitar una
logica de instalacion del capital transnacional con baja captacion de rentas, que ofrece
muy limitadas oportunidades para la creacion de capacidades tecnologicas y productivas
intensivas en conocimiento, deficiente reconocimiento de los derechos de las
comunidades locales y con escasas capacidades de fiscalizacion estatal de los impactos

ambientales.

En el kirchnerismo observamos un paulatino cambio hacia un modelo
industrialista-desarrollista, en donde la ciencia, la tecnologia y la investigacion en torno
a las capacidades productivas es esencial para fortalecer la cadena nacional de valor. Es
en el gobierno de Cristina Fernandez que también se comienzan a contrarrestar los
beneficios impositivos otorgados por la LIM en la década de los ‘90, aunque sin

cambios que hayan perdurado en el tiempo.

Asimismo, en este periodo se da la existencia de una progresiva politizacion de
la agenda minera en su totalidad, no s6lo en relacion al litio, lo cual, por un lado, ha
despertado la atencion del poder legislativo, pero por el otro también altos niveles de
conflictividad social en torno a los derechos de explotacion de los suelos, el agua y el
régimen de regalias. En este sentido, identificamos que es a partir de esta politizacion
que los conflictos especificos sobre el litio tanto entre el estado nacional y las
comunidades originarias como también con los sectores empresarios, comienza a tomar

mas relevancia y a robustecer sus posicionamientos en causas judiciales.

El caso argentino ha sido denominado como el ejemplo por excelencia de la
gobernanza de mercado (Leon, et.al. 2020). Siguiendo nuestro razonamiento el sistema
normativo-institucional disefiado bajo el menemismo (y vigente a lo largo de todos los
gobiernos hasta el presente) plantea una logica promercado, en donde predomina la
privatizacion de la explotacion litifera, la extranjerizacion de las empresas y los
beneficios impositivos a las mismas por sobre los de otros actores como el gobierno
nacional y provincial y las comunidades originarias. Si bien a lo largo de las diferentes
gestiones se evidencia un movimiento pendular de la orientacion politica de las

iniciativas gubernamentales hacia el sector minero, las mismas no han sido lo
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suficientemente profundas para contrarrestar la impronta de la Constitucion, la LIM y el
codigo minero, legislaciones bajo el influjo de las reformas estructurales de los afios
noventa. Siguiendo el razonamiento de Leon, et.al. (2020) el cuerpo normativo minero
restringe el despliegue de politicas productivas que se asienten en condiciones de acceso
al recurso, ya que una vez entregadas las concesiones para la explotacion de los salares
el Estado tiene un control muy limitado sobre las condiciones de venta o uso del litio, lo

que implica beneficios modestos para la economia nacional.

Como hemos analizado, los actores empresariales son los principales agentes en
el escenario argentino a raiz de sus amplios beneficios fiscales, de concesiones y
negociacion, mientras que los gobiernos provinciales tienen una accién limitada y con
escasos puntos de acuerdo entre si, caracteristicas propias de la gobernanza de mercado.
La mayoria de los proyectos en Argentina son de empresas extranjeras, principalmente
de Australia y Canada. Se destaca la necesidad de que el gobierno juegue un papel

central en la construccidon de eslabonamientos productivos en la cadena del litio.

Este marco legal y los beneficios fiscales a las empresas hacen a Argentina mas
atractiva para la inversion extranjera en litio que Chile y Bolivia, paises con los que
conforma el denominado “Tridngulo de Litio” que concentra mas del 62% de los
recursos mundiales del mineral. Dada la securitizacion de los recursos naturales por
parte de Asia, Estados Unidos y Europa, se destaca la necesidad de que estos paises
aseguren su soberania nacional energética sobre el litio. Siguiendo a Fornillo (2019) se
propone la creacion de una "geopolitica del litio" para coordinar politicas entre los
paises del triangulo y lograr una cadena de valor regional. En esta instancia la
integracion regional y la cooperacion en torno a eslabonamientos productivos en el
Cono Sur es crucial para proteger los derechos nacionales frente a empresas
multinacionales y para enfrentar la disputa entre Estados Unidos y China por la
necesidad de abastecerse del recurso. Sin embargo, el principal desafio a esta
“geopolitica del litio” es la disparidad en los modos de gobernanza ambiental en
Bolivia, Argentina y Chile. Bolivia tiene un enfoque jerarquico con control estatal,
mientras que Chile permite mayor participacion privada. A pesar de las diferencias, se
observa una dinamica de cooperacidn incipiente entre Argentina y Chile, asi como en la
produccion y difusion de conocimiento cientifico relacionado con el litio en el Grupo de

Trabajo Binacional de Litio y Salares.
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En cuanto a los actores nacionales, regionales y locales destacamos
principalmente el rol de los gobiernos provinciales y de las comunidades originarias. En
las provincias se destacan dos estrategias actorales, la primera es de es de corte
extractivista, cuya prioridad es el desarrollo de las actividades de exploracion,
extraccion y procesamiento, mientras que la segunda se encuentra inspirada en una
vision industrialista, en donde el objetivo es desarrollar distintos tipos de acciones para
generar eslabonamientos productivos locales, especialmente en actividades aguas abajo
en la cadena de valor. Catamarca y Salta asumieron una posicién que se corresponde
con el caracter liberal y extractivo del sistema normativo, mientras que Jujuy es ejemplo

de la segunda corriente de estrategia actoral, la industrialista.

En torno a las comunidades originarias se destaca que los territorios en donde se
encuentran asentadas cuentan con una fragilidad ecoldgica notable, lo que hace que la
acumulacion de residuos y el manejo del agua de la explotacion del litio sean desafios
que amenazan la supervivencia de estos grupos. La extraccion del recurso ha generado
multiples conflictos, evidenciando tensiones entre la comodificacion de la naturaleza y
la proteccion ambiental. Se exploran las respuestas de las comunidades, marcadas por la
aceptacion o el rechazo de proyectos mineros, y se resalta la importancia del
consentimiento libre, previo e informado. Ademds, se discute la limitada
implementacion de legislacion ambiental y la falta de didlogo efectivo entre los actores

nacionales y locales estatales y civiles.

El papel de los sectores expertos en la actividad litifera es analizado a partir del
trabajo del Centro de Investigaciones para la Transformacion (CENIT) dependiente de
la Universidad Nacional de San Martin en conjunto con Fundar en una encuesta Delphi
que tuvo como objetivo principal recopilar la perspectiva de mas de 140 expertos acerca
de los principales desafios que enfrenta la gobernanza de la mineria de litio en salares
(especialmente en cuanto a la sostenibilidad) y los posibles instrumentos de politicas
publicas para abordar estos problemas., destacando su importancia en el desarrollo de la
cadena de valor del litio. En torno a los desafios que enfrenta la gobernanza del litio en
argentina, los expertos expresan preocupacion por aspectos ambientales, la convivencia
de la actividad minera con las economias regionales y el respeto a practicas sociales y
culturales. En cuanto a la sostenibilidad econdmica, se destaca la necesidad de mejorar
la participacion de comunidades locales en los beneficios y fortalecer la vinculacion con

el sistema productivo e innovacion nacional.
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Especificamente en el andlisis de las politicas implementadas en torno al litio en
el periodo 2020-2022, el objetivo principal del gobierno de Alberto Fernandez en los
dos afios analizados era determinar la linea politica de la actividad en los proximos 30
afios mas alld de la ideologia de los gobiernos de turno a partir del Plan Estratégico de
Desarrollo Minero (PEDMA). Por un lado el plan busca diferenciarse de las politicas
implementadas en el macrismo y el menemismo, concibiendo de forma integral al
desarrollo minero en un marco alineado con estdndares internacionales y con una
impronta desarrollista, pero por otro no alcanza el nivel de profundidad de las reformas

implementadas en el plano fiscal por parte de las gestiones kirchneristas.

El PEDMA logra estipular politicas en lineas generales que en su mayoria se
encuentran relacionadas a los estadios iniciales de la generacion de las politicas
mineras, es decir, construir conocimiento que agregue valor a la actividad litifera,
generar mesas de didlogo y debate entre actores clave del sector, avanzar en estandares

de normalizacidn y generar proyectos de divulgacion.

El eje que presenta una mayor especificidad es el de mineria ambientalmente
sostenible, alli observamos que las politicas publicas delineadas se encuentran
direccionadas de una forma mas completa que en las de los demas ejes, se presentan
plazos mas estrictos para la realizacion de las actividades y una mayor especificidad en
cuanto a los organismos que formaran parte de cada una de las iniciativas. Ante ello,
podriamos decir que el eje ambiental de la mineria es el que mayor atencion obtuvo de

parte del equipo detras del PEDMA vy, por lo tanto, de la gestion politica albertista.

Si bien estas iniciativas nos permiten dar cuenta de que la gestion gubernamental
se encuentra alineada con una perspectiva desarrollista e inclusiva, el PEDMA no
contiene modificaciones del EITI, ni acuerdos vinculantes para con empresas mineras,
ni modificacion de legislaciones puntuales vigentes o la posibilidad de elevar proyectos
de ley concretos a la Camara de Diputados para efectivizar la planificacion minera.
Como hemos mencionado, la principal diferencia entre la gestion albertista y la
kirchnerista (si bien tienen concepciones similares de soberania nacional sobre los
recursos naturales e industrializacion) es el hecho de que no se trastocan los amplios
beneficios de las empresas otorgados bajo la logica de los ‘90 en la LIM. Asimismo,
tampoco se menciona la necesidad de elevar un proyecto de ley para declarar al litio
como un recurso estratégico a nivel nacional para delinear una politica especifica para el

mineral, ni tampoco se aborda la posibilidad de avanzar en un régimen de regalias que
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se acople a los que se encuentran funcionando en el los paises del Triangulo de Litio. En
esta linea, notamos que los derechos de las comunidades originarias y la conflictividad
que gira en torno a los proyectos litiferos/mineros incipientes no es abordada en
politicas especificas y no se atribuyen responsabilidades para solucionar estas
problematicas de forma directa, sino que se proponen talleres de sensibilizacion e

informes de diagndstico como iniciativas principales.

El marco institucional de naturaleza liberal se encuentra fuertemente asentado en
la actividad minera y los instrumentos desplegados en el PEDMA para fomentar el
desarrollo de capacidades productivas y politicas cientifico-tecnologicas, aunque éstas
son débiles y se limitan solo a dicho margen normativo. Si bien las iniciativas
presentadas son un punto de partida necesario no resultan suficientes para contrarrestar
el perfil neoextractivo y transnacional que plantea la gobernanza de mercado para el

caso del litio en Argentina.
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