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Durante mas de una década, desde comienzos de los 2000, los paises exportadores de materias pri-
mas se vieron beneficiados por un aumento en sus términos de intercambio. La bonanza motivé una
serie de estrategias para promover la diversificacion del tejido econémico, a partir de la creacion de
eslabonamientos productivos vinculados a los recursos naturales. El litio ofrece un caso crucial para
analizar estas estrategias. En primer término, se trata de un elemento critico en la actual transicion
global hacia una economia menos dependiente de combustibles fosiles. En segundo lugar, los paises
del asf llamado triangulo del litio —Argentina, Bolivia y Chile— dan cuenta del 58% de los recursos
mundiales de litio, y tienen también un papel de moderada importancia en la produccion. Por dltimo,
estos paises vieron en el recurso un insumo estratégico con potencial para desempefar un rol impor-
tante en el desarrollo econdmico de cada pais a partir del papel de la ciencia y la tecnologia.

El documento analiza las estrategias tecnoproductivas adoptadas en cada caso para alcanzar este
ultimo objetivo. Los instrumentos de politica utilizados para la implementacion de estas estrategias
han estado fuertemente condicionados por el marco normativo que configura el régimen de propie-
dad, las modalidades de acceso y de explotacion, y la disponibilidad final del recurso para su real-
izacion en el mercado. Del andlisis resulta que Chile y, sobre todo, Bolivia, implementaron estrategias
tendientes a mejorar la captacion de renta por parte del Estado y a localizar actividades productivas
relacionadas con el procesamiento del litio. En el caso de Chile es el sector privado el que asume la
funcidén productiva, mientras que en Bolivia es el Estado el que lidera este proceso a través de una
empresa publica.

El caso de la Argentina ofrece un panorama distinto, con la conjuncion de tres elementos significa-
tivos: un marco normativo poco favorable al desarrollo de politicas productivas, visiones encontradas
sobre la estrategia correcta, y falta de coordinacion entre provincias y niveles de gobierno. Todo ello
ha resultado en que las politicas implementadas en nuestro pais persigan objetivos fragmentados.
Adicionalmente, las politicas para promover eslabonamientos productivos y el desarrollo de capaci-
dades tecnoldgicas fueron comparativamente mas débiles y contaron con menores recursos.

El trabajo presenta algunas ideas sobre el proceso necesario para la construccion de una agenda
estratégica en relacion con el litio en la Argentina. Para avanzar en esa direccion resulta imprescindi-
ble superar las tensiones entre las visiones extractivista e industrialista sobre el recurso, de modo
de construir una alternativa que aspire, al mismo tiempo, a aumentar el volumen de producciony a
promover el desarrollo de capacidades tecnoldgicas y productivas. El proceso de construccion de
esa agenda debe ser abierto, incorporando en su definicion a los actores productivos, al sistema de
cienciay técnica, a las comunidades que habitan en las zonas aledafias al recurso y a organizaciones
de la sociedad civil que trabajen sobre aspectos ambientales. La implementacion de esta agenda
requiere también disefar una cartera de proyectos orientados a la construccion de capacidades tec-
noldgicas y productivas. Su inspiracion debe estar en las politicas de innovacion orientadas por la
idea de mision, politicas que aspiren a la factibilidad econdmica y cuyo disefio resulte de un proceso
colaborativo entre gobierno y sociedad civil, y entre distintos niveles de gobierno.
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Durante mas de una década, desde comienzos de los 2000, los paises exportadores de materias pri-
mas se vieron beneficiados por un aumento en sus términos de intercambio (De la Torre et al,, 2016).
Este fendmeno fue uno de los responsables del resurgimiento del llamado nacionalismo de los recur-
s0s (resource nationalism) en muchos de estos paises (Bremmer and Johnston, 2009; Pryke, 2017;
Arbatli, 2018).

El nacionalismo de los recursos no es un fendmeno novedoso. La historia reconoce ciclos de politi-
cas que oscilan entre orientaciones nacionalistas y liberales (Chua, 1995). Mientras estas ultimas han
priorizado la atraccion de inversiones mediante regimenes que ofrecen estabilidad normativa y bajos
impuestos, las politicas nacionalistas han buscado mejorar la capacidad del Estado para capturar la
renta generada por la explotacion de los recursos naturales. En numerosos paises, el ciclo reciente
de politicas nacionalistas ha asumido un enfoque particular que podria denominarse “industrialista” o
“desarrollista”, en tanto que los recursos naturales son considerados como una plataforma para pro-
mover la diversificacion del tejido econdmico mediante la creacion de eslabonamientos productivos
con el tejido productivo local (Dietsche, 2014).

El litio es considerado un elemento critico en la transicién
hacia una economia menos dependiente de combustibles
fosiles. Los paises del tridngulo del litio (Argentina, Bolivia'y
Chile) dan cuenta del 58% de los recursos mundiales y tienen
también un papel relevante, aunque menor, en la produccion de
compuestos de litio.

El litio ofrece un caso de estudio relevante para analizar las politicas de desarrollo en base a recursos
naturales por tres motivos. En primer término, este recurso paso a ser considerado un elemento “cri-
tico” en la actual transicién global hacia una economia menos dependiente de combustibles fosiles
(Kalantzakos, 2020). Dicho atributo deriva del papel que el recurso juega como insumo clave de las
baterias de ion de litio que se utilizan para la electro movilidad y la acumulacion de energias renova-
bles. En segundo lugar, los paises del asi llamado tridangulo del litio —Argentina, Bolivia y Chile— dan
cuenta del 58% de los recursos mundiales de litio (Grafico 1). Aunque su participacion en términos
de produccion es muy inferior, también tienen un papel de relieve en este ambito. De acuerdo con las
estimaciones del 2019, la Argentina explica el 8% de la produccion global, mientras que Chile —lider
del mercado mundial durante dos décadas— daria cuenta del 23%’. Cada uno de estos paises cuenta
con dos operaciones activas a cargo de las empresas Albemarle y SQM, en Chile, y de Livent y Sales
de Jujuy, en la Argentina?. Bolivia, por su parte, aun no cuenta con produccion de compuestos de litio
a escala industrial (Gréfico 2).

1 La caida relativa de la region se debe al rapido ascenso de Australia, que produce concentrado de espodumeno a partir de mineral de
roca, de donde se obtienen compuestos de litio luego de su procesamiento en plantas de conversién localizadas en China.

2 Sales de Jujuy es un joint-venture entre la empresa australiana Orocobre (66,5%), la japonesa Toyota Tsusho Corporation (25%) vy la
empresa provincial jujefia JEMSE.
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Por ultimo, los paises del triangulo del litio dotaron a este recurso de un caracter estratégico con
potencial para desempefar un rol importante en el desarrollo econémico de cada pais a partir del
papel de la ciencia y la tecnologia (Barandiaran, 2019). En linea con las acciones observadas en rela-
cidn con otros recursos naturales, ello no solo ha implicado el interés de los agentes estatales por
mejorar las condiciones de captacion de renta, sino también el de promover la creacion de capacida-
des tecnoldgicas y eslabonamientos productivos en torno del recurso durante la cadena de valor de
la bateria asi como en otras aplicaciones (Lépez et al., 2019).

Si bien en el triangulo del litio es posible observar estrategias tecnoproductivas que responden a los
mismos objetivos, hallamos diferencias notables en su alcance y en sus instrumentos de politica. Chile
y, sobre todo, Bolivia implementaron estrategias tendientes a mejorar la captacion de renta por parte
del Estado y a localizar actividades productivas relacionadas con el procesamiento del litio. Mientras
que en el caso de Chile es el sector privado el que asume la funcidn productiva, en Bolivia es el Estado
el que lidera este proceso a través de una empresa estatal. El caso de la Argentina es menos definido,
pues conviven distintas visiones en relacion con el recurso que entran en tension. Encontramos, por
un lado, una perspectiva de naturaleza mas liberal que ha priorizado la atraccion de inversores priva-
dos. Por otro lado, convive junto a ella una visién de caracter mas industrialista que busca promover
capacidades tecnoldgicas y productivas locales.

El alcance y las caracteristicas de las estrategias tecnoproductivas adoptadas por los paises de esta
region se han visto condicionados por el régimen de gobernanza del litio y, en particular, por su marco
normativo (Obaya y Pascuini, 2020). Es decir, por las normas que configuran el régimen de propiedad
del recurso, las modalidades de acceso y de explotacion y la disponibilidad final del recurso para su
realizacion en el mercado.

En funcion del laboratorio privilegiado que ofrece el caso del litio, el documento se propone estable-
cer las bases para una discusion sobre el modo en que el régimen de gobernanza de las industrias
condiciona la formulacion de politicas productivas en torno de dichos recursos. Ello implica perseguir
dos objetivos especificos: caracterizar los regimenes de gobernanza del litio en la Argentina, Boliviay
Chile y analizar de qué manera los esquemas de gobernanza han afectado en estos paises el disefio
y la instrumentacion de las estrategias de diversificacion productiva en torno del litio. El documento
llega a la conclusion de que el sistema normativo argentino ofrece un espacio de politica limitado para
implementar una estrategia de desarrollo de capacidades tecnoldgicas y productivas en torno del litio
si se lo compara con el que brindan sus vecinos del triangulo del recurso. Las politicas implementadas
en nuestro pais son débiles y cuentan con pocos recursos, ademas de perseguir objetivos fragmen-
tados tanto entre distintos niveles de gobierno como en el interior de cada uno de ellos. Ademas del
propdsito analitico, este trabajo aspira a contribuir a la discusion sobre la construccion de una agenda
estratégica en relacion con el litio en la Argentina a partir de identificar los principales desafios y de
sefalar posibles vias de accion.

El articulo esta estructurado del siguiente modo: la Seccion 2 presenta una breve caracterizacion de
la cadena de valor de las baterias de ion de litio, que es el principal uso que se le da actualmente a los
compuestos del recurso. Por su parte, la Seccidon 3 esta destinada a revisar brevemente la literatura
que ha discutido el papel de los recursos naturales en el proceso de desarrollo. La Seccion 4 presenta
una caracterizacion del régimen de gobernanza del litio en los tres paises. El analisis de las estrategias
tecnoproductivas adoptadas en |os tres territorios le corresponde a la Seccidn 5. Por ultimo, se ofre-
cen algunas reflexiones que aspiran a contribuir al desarrollo de una agenda estratégica en torno del
litio en la Argentina.
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La cadena de produccion de las baterias de ion
de litio

Durante la década de 2010, los tres paises del tridangulo no solo han intentado promover la expan-
sion de la produccion de compuestos de litio, sino también desarrollar capacidades tecnoldgicas y
productivas en torno del recurso. Un factor comun a los tres paises ha sido la intencion de impulsar
capacidades que podrian utilizarse en distintas actividades vinculadas al litio, principalmente aque-
llas relacionadas con la cadena de valor de las baterias de ion de litio. La llustracién 1 presenta un
esquema de dicha cadena de valor, enfocando en particular el papel que desempefia el litio en ella. Alli
se identifican tres segmentos principales que incluyen distintas etapas del proceso de produccion.

Nodos del proceso de produccién de una bateria de ion de litio
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Fuente: Elaboracién propia.

El primer segmento comprende las actividades “aguas arriba”“, correspondientes a las fases de extrac-
cién y concentracion del recurso, en primer lugar, y de refinado y procesamiento, en segundo orden.
Los paises del triangulo del litio tienen un papel destacado en este segmento, ya que poseen el 58%
de los recursos mundiales de litio y el 31% de la produccion de compuestos de litio a partir de la con-
centracion de salmueras ricas en dicho recurso presentes en salares continentales (Jaskula, 2020).
Los otros grandes protagonistas de este segmento son Australia y China. Mientras que el pais oceé-
nico obtiene el litio a partir de mineral de roca, China se especializa en la conversion de este mine-
ral concentrado en plantas localizadas en su territorio. Asimismo, este pais produce compuestos de
litio a partir de recursos propios. El segmento mencionado presenta un volumen de negocios mucho
mas pequefo que las actividades intermedias y aguas abajo. El segmento intermedio corresponde
a la produccion de los componentes de la bateria, entre los cuales el catodo, el &nodo vy el electro-
lito son los principales. El catodo es el electrodo que utiliza litio como principal insumo y que juega
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un papel determinante en el rendimiento y los costos de la bateria. Por ello, es el componente de la
bateria sobre el que se han concentrado las tareas de investigacion y desarrollo de la industria. El tipo
de cétodo utilizado es aquel que define la denominacion de la bateria; por ejemplo, si el catodo esta
compuesto por litio ferro-fosfato, la bateria se denomina LFP. Luego, en los segmentos aguas abajo
se ubican la produccion de celdas y de paquetes de baterias. En estos segmentos, la produccion se
encuentra muy concentrada en paises asiaticos: China, Corea del Sur y Japon explican el 84% de la
capacidad productiva mundial, mientras que los Estados Unidos representan el 13% (Bernhart, 2019;
Mayyas et al., 2019). La tecnologia para el reciclaje de baterias esté en proceso de desarrollo, por lo
que el volumen de negocios en este segmento es todavia muy pequefio. Esta actividad implicaria que
el proceso adquiriera mayor circularidad y que los paises productores de baterias disminuyeran su
nivel de dependencia respecto de los proveedores de litio. Las técnicas para lograr niveles de recupe-
racion eficiente se encuentran aun 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 afos (Kalantzakos, 2020).

Recursos naturales y desarrollo econémico

La relacion entre recursos naturales y desarrollo ha estimulado la produccion de una rica literatura
académica (Gunton, 2003). Mediante un esfuerzo de simplificacion, las principales lineas argumentales
podrian organizarse en dos grandes grupos. El primero de ellos adopta una posicion pesimista, que
sefiala que la dependencia de recursos naturales afecta negativamente la posibilidad de lograr un pro-
ceso de crecimiento sostenido (Frankel, 2010; Van der Ploeg, 2011; Auty, 2017). Entre los anteceden-
tes del siglo XX, las raices de esta vision podrian rastrearse en los trabajos de Prebisch (1950) y Singer
(1950), elaborados durante el nacimiento de las teorias del desarrollo de la segunda posguerray, de un
modo méas articulado, hacia las ideas estructuralistas en cuyo desarrollo cumplié un papel importante?
la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Desde los afios ochenta, esta perspectiva pesimista ha ganado fuerza con la tesis de la llamada “mal-
dicion de los recursos” (Corden and Neary, 1982; Auty, 1990; Sachs and Warner, 1995; Gylfason et al,,
1999). Dentro de esta vision se desarrollan una variedad de argumentos de naturaleza institucional
y economica que vinculan la relativa abundancia de recursos naturales con un desempefio econo-
mico negativo. Entre los mecanismos identificados cabe destacar 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 (es posible encontrar una
revision de esta literatura en Badeeb et al,, 2017).

Una de las criticas que han recibido estos argumentos se focaliza en el criterio de "abundancia” que
utilizan para definir a los paises ricos en recursos. En general, se considera que 10s paises cuyas expor-
taciones corresponden en mayor medida a recursos naturales o los que tienen ventajas comparativas
reveladas en estos bienes cuentan con una abundancia relativa de recursos (Wright and Czelusta,
2004). Sin embargo, este no siempre es el caso. Ambos autores sefialan que aquellos estudios que
emplean indicadores mas adecuados, tales como reservas de recursos per capita o el nivel de expor-
taciones por trabajador, no obtienen resultados concluyentes respecto de la relacion negativa entre
recursos y crecimiento econémico.

3 Para una revision sobre la evolucion de las ideas de CEPAL respecto del papel de los recursos naturales en el desarrollo, véase
Sanchezetal. (2019).
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Las visiones mas optimistas sobre el potencial de los recursos también reconocen varias lineas
argumentales. Una de ellas, de naturaleza mas liberal, se concentra sobre los canales institucionales
identificados por los autores de la “maldicion de los recursos” y propone crear un régimen de "buen
gobierno” de los recursos (good governance) (Bourgouin and Haarstad, 2013; Singh and Bourgouin,
2013). Esta posicion ha alimentado la agenda de organismos internacionales como el Banco Mundial,
y la de organismos no gubernamentales de alcance global como el Natural Resource Charter (Natural
Resource Governance Institute).

Las propuestas de buen gobierno son presentadas como un compendio de reformas "necesarias”
orientadas a evitar la gestion inadecuada de los recursos, la corrupcion y el comportamiento de tipo
rent-seeking®. La principal preocupacion de esta perspectiva se orienta a sugerir mecanismos de
apropiacion y uso de los ingresos publicos generados por los recursos que sean transparentes, efi-
cientes y estén sometidos a mecanismos de control (Natural Resource Governance Institute).

Una segunda linea de trabajo se focaliza en las posibilidades que la explotacion de recursos naturales
abriria para la creacion de nuevas actividades productivas locales y para la generacion de procesos
de aprendizaje tecnoldgicos. Estos trabajos encuentran 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, 1958, 1981). La literatura empirica que
alimenta esta perspectiva se apoya, por ejemplo, en las experiencias de los Estados Unidos, Canada,
Australia, Nueva Zelanda, los paises escandinavos € incluso de la Argentina de finales del siglo XIX 'y
comienzos del siglo XX (Platt and Di Tella, 1985; David and Wright, 1997; Freudenburg and Gramling,
1998; Smith, 2007; Ville and Wicken, 2012; Lépez, 2017; Nuur et al., 2018; Pietrobelli et al.,, 2018). En
esta literatura es posible identificar tres factores comunes a estas experiencias virtuosas. En primer
lugar, se registran actividades de inversion y creacién de conocimiento en torno de las industrias
basadas en recursos naturales (Smith, 2007), lo que permite no solo aumentar los niveles de produc-
tividad y la base de recursos, sino también crear condiciones para la sustentabilidad de las industrias
en el largo plazo. Entre las innovaciones se incluyen, por ejemplo, una serie de mejoras en los procesos
de concentracion y recuperacion de recursos, diversas técnicas para explotar de manera rentable
depdsitos "no tradicionales”, asi como el desarrollo de procesos productivos compatibles con con-
diciones de responsabilidad ambiental. En segundo término, el proceso de creacién de conocimiento
parte de una intensa interaccion y colaboracion con actores que operan en otros sectores de la eco-
nomia (Fagerberg et al., 2009). Las posibilidades de generar una interaccion intensa entre los agentes
innovadores estan estrechamente asociadas a las caracteristicas del sistema de innovacion (Lundvall,
1992; Nelson, 1993). Esta visidon se contrapone con la naturaleza de "enclave” que han asumido las
explotaciones de ciertos recursos, en particular en el sector extractivo de algunos paises de menores
ingresos de América Latina, Africa y Asia. Cuanto mayor sea el nimero de actores locales que partici-
pen del sistema, mayor sera la difusion del conocimiento creado a través del sistema productivo. En
este punto cumplen un papel importante los sectores que Pol et al. (2002) denominan “habilitantes”
(enabling sectors), es decir, aquellos que se caracterizan por contribuir de manera sistematica a intro-
ducir mejoras y transformaciones en la actividad econdmica. En términos de la taxonomia desarrollada
por Pavitt (1984), es posible afirmar que este rol lo desempefan los sectores de “proveedores espe-
cializados” (ej. maquinaria) y aquellos "basados en ciencia” (gj. quimica, electronica).

Este proceso de aprendizaje respecto de la explotacion de los recursos naturales puede expandirse
hacia industrias "aguas abajo” para generar nuevos patrones de especializacion productiva basados
en clusteres en torno del aprovechamiento de dichos recursos. Sin embargo, de acuerdo a Hirschman
(1981), el desarrollo de este tipo de eslabonamientos es mas dificil que los de tipo "aguas arriba”, ya
que aunque exista un vinculo en términos de insumo-producto, las actividades de explotacion de los

4 ElNatural Resource Governance Institute ha creado un indice que evalla la calidad de la gobernanza de los recursos naturales de un
grupo amplio de paises. Véase Natural Resource Governance Institute (2017).
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recursos no suelen compartir la misma base de conocimiento que las actividades que los procesan.
El caso de la bateria de ion-litio es muy claro en este sentido. Las capacidades necesarias para la pro-
duccidn de carbonato de litio a partir de salares —es decir, el recurso con el que cuentan los paises del
triangulo del litio— presentan pocos puntos en comun con aquellas necesarias para producir baterias
(Lopez etal., 2019).

Hay tres factores comunes en las experiencias virtuosas

de desarrollo de eslabonamientos productivos: se verifican
actividades de inversidon y creacion de conocimiento en
torno de las industrias basadas en recursos naturales; ese
proceso involucra una intensa interaccion y colaboracién
con actores locales; tiene lugar una inversion significativa en
infraestructura.

Eltercer factor que ha estado presente en las experiencias virtuosas de desarrollo basado en recursos
ha sido la inversion en infraestructura, tanto para la creacion de nuevas capacidades —por ejemplo,
laboratorios— como para mejorar las condiciones de transporte, provision de servicios basicos, etc. El
surgimiento de universidades dedicadas a temas mineros o la creacion de instituciones del Servicio
Geoldgico de los Estados Unidos ilustran la experiencia de este pais sobre este punto (Wright and
Czelusta, 2004). En el caso argentino, la expansion de la red ferroviaria a partir del Ultimo tercio del
siglo XIX o la creacion de instituciones como el INTA, que precedio a la “revolucion verde”, ofrecen un
ejemplo mas cercano en relacion con la infraestructura.

Como se ha sefialado, durante el Ultimo ciclo de precios de recursos naturales elevados, numerosos
paises en desarrollo exportadores de estos bienes han intentado promover eslabonamientos en torno
de las actividades extractivas a través de distintas herramientas. Entre estas se incluyen, por ejemplo,
reglas de contenido local (Adewuyi and Ademola Oyejide, 2012; Teka, 2012; Ovadia, 2014; Ablo, 2015;
Ayentimi Desmond, 2016); la creacion de centros tecnoldgicos para proveedores locales (Ablo, 2015);
la construccion de infraestructura (Ovadia, 2014); la operacion de empresas publicas (Dantas and Bell,
2009; Dantas and Bell, 2011; Djeflat and Lundvall, 2016; Montenegro Bravo, 2018); o la creacion de
plataformas para generar vinculos entre grandes empresas y proveedores locales (Navarro, 2018).

En términos generales, los resultados obtenidos no han colmado las expectativas que tenian los
programas en relacion con la creacion de capacidades y eslabonamientos locales. Ello se debe, en
muchos casos, a la falta de capacidad de los actores locales para llevar adelante tareas complejas o
a gran escala (Teka, 2012; Tordo and Anouti, 2013; Halland et al., 2015; Venables, 2016) o a la asime-
tria que existe entre éstos y las grandes empresas operadoras (Bridge, 2008; Pietrobelli et al,, 2018).
Asimismo, los resultados positivos se concentraron en mayor medida en centros urbanos, muchas
veces alejados de las areas mineras, es decir, aquellos que ya concentraban los mayores recursos de
conocimiento (CEPAL, 2016; Lopez, 2017, Atienza et al., 2018).

Ala luz de este marco de ideas, en el documento se analizaran las estrategias implementadas en los
tres paises del triangulo del litio para desarrollar capacidades tecnoldgicas y productivas en torno del
recurso. El analisis se enfocara, en particular, en el espacio de politica que ofrece el marco normativo
que regula la explotacion de litio para la formulacion de estas estrategias. El caso argentino, como se
discutird, es el que presenta el espacio mas limitado. Ello explica en gran medida las dificultades para
generar un ciclo virtuoso donde se verifiquen procesos de inversion y creacion de conocimiento en
torno del sector litifero, que sean capaces de ser difundidos a partir de la interaccion entre un nimero
creciente de actores.
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Modelos normativos en el triangulo del litio

El marco normativo es un componente esencial del sistema de gobernanza del litio, ya que determina
los derechos y las obligaciones sobre el acceso y el uso del recurso para los distintos actores que
participan de la industria. Ello condiciona también los instrumentos que pueden utilizar los agentes
estatales para establecer politicas publicas orientadas a desarrollar actividades productivas en torno
de la explotacion del litio.

El marco normativo es un componente esencial del sistema de
gobernanza del litio. Determina los derechos y las obligaciones
sobre el acceso y el uso del recurso para los distintos actores
que participan de la industria. Ello condiciona los instrumentos
que pueden utilizar los agentes estatales para establecer
politicas publicas orientadas a desarrollar actividades
productivas en torno de la explotacién del litio.

La llustracion 2 presenta una linea de tiempo con los hitos mas relevantes del proceso de configu-
racion de los actuales marcos normativos en los paises del tridngulo del litio. Como se discutir3, el
resultado de este proceso permite configurar tres modelos normativos de caracteristicas muy disi-
miles. En el caso de Bolivia, el litio es un recurso estratégico y cuenta con un marco normativo espe-
cifico. El Estado central controla la propiedad, el acceso, la explotacion y 1os procesos de extraccion
y produccion de carbonato de 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.

En nuestro pais, por el contrario, la actividad litifera se encuadra en el marco normativo que regula la
actividad minera en general y se orienta fundamentalmente a promover la atraccion de inversiones
privadas. En un esquema de gobernanza de naturaleza federal, solo la provincia de Jujuy ha definido un
marco normativo donde se establece el caracter estratégico del litio a partir del cual se instrumentan
acciones orientadas al desarrollo de capacidades productivas y tecnoldgicas en torno del recurso.

Por su parte, el caso chileno ofrece un marco que combina rasgos de los casos anteriores. Aunque
por motivos historicos distintos a los de Bolivia, el litio también fue declarado recurso estratégico no
concesionable en este pais. Sin embargo, entre los afios ochentay la primera mitad de los noventa, el
Estado chileno vendid su participacion en las empresas productoras de litio de las que formaba parte
en su caracter de tenedor de las concesiones otorgadas antes de aquella fecha. Desde entonces, la
explotacion quedd en manos privadas y el papel del Estado se limita a la regulacion y a la supervisiéon
de la actividad.

Como afirmamos en la introduccion, en esta seccidn se analizan los principales rasgos de los marcos
normativos que regulan las actividades de exploracion, extraccion, procesamiento y uso del litio en cada
uno de los paises de la region, con el propésito de realizar una caracterizacion de cada uno de ellos.
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Bolivia

Elinterés por el potencial del salar de Uyuni para la explotacion del litio surgid en la década de 1970,
motivado por su conexion con la industria nuclear. Sin embargo, las actividades en torno del salar
se mantuvieron por entonces en el terreno de la investigacion. Distintos actores nacionales asocia-
dos con organizaciones extranjeras se involucraron en tareas exploratorias para estudiar el origen, el
contenido y la estructura de sales y salmueras del salar de Uyuni®. Aios mas tarde, hacia finales de
los afios ochenta se firmd un contrato con la firma Lithco —actualmente Livent— para la produccion
de 7.000 toneladas al afio de carbonato de litio. El acuerdo despertd un gran rechazo en la region de
Potosiy, luego de varias idas y vueltas, Lithco renuncié y se instalé en la Argentina (Nacif, 2012; Daza,
2017).

Las bases del actual sistema de gobernanza del litio comenzaron a gestarse bajo el gobierno de Evo
Morales, cuya agenda de gobierno tenia un fuerte caracter nacionalista en relacién con la gestion de
los recursos naturales (Kohl and Farthing, 2012). Los aliados del gobierno de Morales de la regién
de Potosi, donde se encuentra el salar de Uyuni, desempefiaron un papel clave en este proceso.
En particular, se destaca la Federacion Regional Unica de Trabajadores Campesinos del Sudoeste
Potosino (FRUTCAS), que presentd al presidente la propuesta de industrializacion de los recursos
evaporiticos por parte del Estado. Un rasgo particular de dicha propuesta, que marco el rumbo de la
estrategia boliviana, fue el requisito de que los actores privados extranjeros quedaran excluidos de la
explotacion del salar —-aunque, como se discutird luego, esta restriccion seria parcialmente relajada
afos mas tarde—. Cabe destacar que el caracter nacionalista de la politica litifera iba mucho mas
alla de la adoptada en otras actividades vinculadas a los recursos naturales. La explotacion de otras
minas —como la de San Cristobal, en la misma region de Potosi—, asi como también los hidrocarburos
se mantuvieron bajo la operacidon de empresas extranjeras, en este Ultimo caso con contratos que
fueron renegociados.

El marco normativo que regula la explotacion del litio se configura a partir de algunas normas gene-
rales que conciernen a toda la mineria y de otras que son especificas para este recurso® En 2007,
mediante la Ley N° 3.720, se le restituyeron a la Corporacion Minera Boliviana (COMIBOL)’ las atribu-
ciones de exploracion, explotacion, industrializacion, comercializacion y administracion de las reser-
vas fiscales mineras. De este modo, la COMIBOL, empresa estatal durante la revolucién nacionalista
de 1952, reasumio funciones productivas que habian sido recortadas durante el periodo de reformas
estructurales de los afios ochenta y noventa.

En 2008, mediante el Decreto Supremo N° 29.496, se "declara de prioridad nacional la industriali-
zacion del Salar de Uyuni para el desarrollo productivo, econdmico y social del Departamento de
Potosi” (articulo 1). La COMIBOL asumio¢ la responsabilidad por la exploracion, la explotacion, la indus-
trializacion y la comercializacion de los recursos del salar. Las funciones internas de la COMIBOL

serian asumidas por la Direccion Nacional de Recursos Evaporiticos (DNRE).

La Constitucion Politica del Estado (CPE), promulgada en 2009, es otro de los pilares sobre los que
se asienta el sistema normativo. En ella se establece el “caracter estratégico y de interés publico para
el desarrollo del pais” de los recursos naturales. También se declara la naturaleza estratégica de los
recursos evaporiticos en salmueras y se dispone que en el plazo de un afio se dejarian sin efecto

5 Este fue el caso, por ejemplo, del Departamento de Geociencias de la Universidad Mayor de San Andrés (UMSA), la Office de la
Recherche Scientifique Technique Outre Mer (ORSTOM) y el de la Universidad Tomas Frias de Potosi (UATF), en coordinacion con la
Universidad de Freiberg de Alemania.

6 Una descripcion més detallada del sistema normativo boliviano que regula la actividad litifera se encuentra en Obaya (2019).

7 ENn 1987, mediante el DS. N° 21.377, se habia dispuesto el cierre de las operaciones productivas mineras de la COMIBOL, quedando
sus actividades restringidas a operaciones mediante unidades descentralizadas con autonomia de gestion.
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todas “las concesiones mineras de minerales metélicos y no metalicos, evaporiticos, salares azufre-
ras y otros, concedidas en las reservas fiscales del territorio boliviano”.

En 2010, la DNRE fue elevada al rango de gerencia y se constituyd bajo el nombre de Gerencia
Nacional de Recursos Evaporiticos (GNRE). Ese mismo afio presentd la Estrategia Nacional de
Industrializacion de los Recursos Evaporiticos de Bolivia, que determinaria los lineamientos para un
desarrollo integral de la cadena de valor del litio (y de otros recursos evaporiticos presentes en los
salares), y abarcaria las fases de extraccion, industrializacion y comercializacion de litio, materiales
catddicos y baterias de ion de litio.

Un aspecto central de la estrategia que se analizara en la seccion siguiente, es la potestad exclu-
siva del Estado para explotar el salar. Las empresas privadas quedarian habilitadas para participar en
asociacion con el Estado, aunque en un grado minoritario y solo durante las fases de produccion de
baterias y de materiales catddicos.

La nueva Ley de Mineria N° 535 se promulgd en 2014. Entre otras disposiciones, alli se establecen
los valores (3% en el caso del litio) y las reglas para la distribucion de regalias entre los departamentos
(85%) y los municipios productores (15%). Con respecto a los recursos evaporiticos, se incluyd en
dichaley un inciso que abriria la puerta a la futura relajacion de la restriccion a la participacion de firmas
privadas nacionales o extranjeras mas alla de la produccion de baterias. En el inciso IV del articulo 73,
se indica que los “procesos posteriores de semiindustrializacion e industrializacion se podran realizar
mediante contratos de asociacién con empresas privadas nacionales o extranjeras, manteniendo la
participacion mayoritaria del Estado” (énfasis del autor).

En 2017, se produjo un cambio importante que si bien no desarma la estrategia le imprimio una nueva
forma de gestion de caracter mas pragmatico y abierto a la participacion de actores privados. Se cred
el Ministerio de Energias y, dentro de su estructura, el Viceministerio de Altas Tecnologias Energéticas,
que quedaria a cargo de la politica litifera. En el marco de esta reforma, a través de la Ley N° 928, se
creo la empresa publica nacional Yacimientos de Litio Bolivianos (YLB). Esta ley reforzaba la apertura
establecida afios antes en la Ley de Mineria, sefialando que las empresas extranjeras podian participar
de "procesos posteriores de semiindustrializacion, industrializacion y procesamiento de residuos”.

En este contexto, se entablaron negociaciones con empresas internacionales interesadas en con-
vertirse en socios estratégicos en la explotacion del litio. Luego de analizar las propuestas de dis-
tintas empresas, se selecciond la firma alemana ACI Systems para crear una asociacion con YLB
(Montenegro Bravo, 2018). Como se analizara en la seccion siguiente, la empresa mixta produciria
hidroxido de litio a partir de las "salmueras residuales” que resultan del proceso original aplicado por
YLB. Esto permitira justificar la asociacion frente a los actores que rechazaban la explotacion directa
del salar por parte de empresas del exterior.

Con pocas excepciones, las comunidades indigenas y campesinas que habitan en territorios ale-
dafios al salar de Uyuni han apoyado la estrategia disefiada por el gobierno boliviano. Como se ha
visto, la FRUTCAS ha sido, de hecho, la organizacion que presentd el proyecto original al gobierno de
Morales. El apoyo de estos grupos resulta importante dado que habian participado de la coalicion que
rechazo el contrato que se intentd firmar con la empresa Lithco —actual Livent-a comienzos de los
afios noventa (Daza, 2017).

Los vinculos entre el gobierno y las comunidades se han manejado de un modo verticalista. Los meca-
nismos de consulta previa no han sido los canales privilegiados por el gobierno para relacionarse con
las comunidades (Revette, 2017). Argento (2018) sefala que entre los mecanismos que contribuyeron
a reforzar la alianza entre el gobierno central y FRUTCAS, se entregd a esta organizacion la titulacion
sobre las tierras comunitarias que estaban en disputa con una provincia de la region. Ademas de las
implicancias directas en términos de la distribucién de las tierras, la decision consagro a FRUTCAS
como el “canal Unico para demandar su derecho a la Consulta Previa Libre e Informada” (Argento,
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2018, p. 236). Durante la fase inicial de la estrategia, el representante de relaciones comunitarias de la
GNRE jugd un papel muy importante para fomentar la coalicion entre el proyecto y las comunidades
del territorio a través de actividades de "sensibilizacion” que consistian, por ejemplo, en plenarios,
reuniones abiertas y visitas a la planta (Argento, 2018). Otros mecanismos para favorecer el apoyo
de las comunidades han incluido la generacion de encadenamientos productivos con cooperativas
comunitarias que operaban en zona (Argento, 2018; Fornillo, 2017), asi como el empleo de miembros
de las comunidades en las plantas piloto e industrial de carbonato de litio y potasio. Asimismo, se
desarrollaron procesos de reclutamiento y de capacitacion entre estudiantes de escuelas secunda-
rias de la region que permitieron que la representacion de estos trabajadores en el empleo total de la
planta alcanzara alrededor del 70% (Obaya, 2019).

Chile

La explotacion de litio en Chile esté regulada por un marco normativo especifico. Ello se debe a una
decision adoptada en los afios setenta, cuando el litio tenia un caracter estratégico de naturaleza militar
por su uso en la fabricacion de bombas de hidrogeno. En 1976 el gobierno de facto de Augusto Pinochet
declard al litio como material de “interés nuclear”. Tres afios después el gobierno decidio reservar este
recurso para el Estado, otorgandole a la Comision Chilena de Energia Nuclear (CChEN) la facultad de
autorizar la explotacion de litio. En aquel momento, se exceptuaron de la norma las propiedades mineras
de CORFO en el salar de Atacama, y de la Corporacion Nacional del Cobre (CODELCO) en los salares
de Pedernales y Marincunga, por ser pertenencias mineras constituidas —o en tramite de constitucion-
con anterioridad al 1° de enero de ese afio. En 1982, mediante la Ley Organica Constitucional sobre
Concesiones Mineras (N° 18.097), se declaré al litio como no susceptible de concesion “sin perjuicio de
las concesiones mineras validamente constituidas con anterioridad a la correspondiente declaracion
de no concesibilidad o de importancia para la seguridad nacional”. Esta Ley Orgéanica entrd en vigor en
1983, afio en el cual se promulgd el Cddigo de Mineria que reitera la no concesibilidad (Ley N°18.248).
El codigo establece que la exploracion y/o explotacion de sustancias calificadas como no susceptibles
de concesion minera podran ejecutarse directamente por el Estado o por sus empresas o por medio de
concesiones administrativas o de contratos especiales de operacion otorgados a privados.

Sobre la base de este marco normativo, a partir de los afnos ochenta se firman convenios entre el Estado
nacional y empresas privadas, en los que se establecen las pautas de explotacién como, por ejemplo, el
volumen de extraccion de salmueras, las caracteristicas de los arrendamientos y 10s gravamenes sobre
las actividades. Las dos operaciones actualmente activas en Chile, una en manos de la estadounidense
Albemarle y otra a cargo de la chilena SQM, estan reguladas por contratos firmados por CORFO, que es
la propietaria de las concesiones en el salar de Atacama®. Estos contratos han sido renegociados recien-
temente y establecen nuevas reglas que modificaron de manera sustancial el régimen de gobernanza
del litio en Chile. Los lineamientos para la renegociacion se basaron, en gran medida, en las recomen-
daciones de la Comision Nacional del Litio, convocada en 2014 por la ex presidenta Michelle Bachelet.
Entre otros objetivos, la Comision se proponia generar una “vision estratégica” que sirviera para la ela-
boracion de una politica nacional en torno del litio. En este contexto se fijaron una serie de lineamientos
orientados a la creacion de una nueva institucionalidad publica coordinadora que, entre otras tareas,
estableciera modalidades de exploracion y explotacion, flujos méaximos de extraccion de salmueras
y programas anuales maximos de comercializacion de litio. La negociacion con Albemarle finalizé en
noviembre de 2016 y dio lugar a la firma de un nuevo acuerdo que fijo estandares de referencia para la
negociacion con SQM. La relacion con esta empresa era muy conflictiva, ya que se arrastraban varios liti-
gios entre los que se encontraban, por ejemplo, ciertas anomalias en los calculos de pago de la renta de

8 Para una descripcion de la evolucion en la composicion societaria de los beneficiarios de las concesiones en el salar de Atacama,
véase Poveda (2019).
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arrendamiento, una denuncia por ilicitos aduaneros basada en supuestas falsificaciones de certificados,
infracciones calificadas de graves como la extraccion de salmuera adicional a lo autorizado vy la afectacion
progresiva de la flora sin asumir acciones de control y mitigacion. En 2014 y 2016, CORFO habia presen-
tado demandas arbitrales para dar por terminado el contrato. Finalmente, luego del triunfo de Pifiera en
las elecciones presidenciales y cuando era inminente un fallo arbitral, el gobierno de Bachelet llegd a un
acuerdo sobre las condiciones del nuevo contrato (Poveda, 2019).

Como se describe en la Tabla 1, donde se revelan las principales modificaciones en las condiciones con-
tractuales entre CORFO y las empresas, el nuevo convenio supone una regulacion mas estricta de la
actividad extractiva y, en particular, una mayor capacidad del Estado de capturar la renta de explotacion de
litio a través de regalias que aumentan en relacion con el precio del producto. Se establecié asimismo una
cuota de "hasta un 25% del total de su capacidad de produccion tedrica de productos de litio a un precio
preferente, a productores especializados, publicos o privados, situados o que se establezcan en Chiley a
fin de que éstos elaboren productos con valor agregado, entre otros catodos de litio 0 componentes de
éstos, componentes de baterias de litio y/o sales de litio" (CORFQO, 2018). Ademas, se acordaron aportes
para financiar las actividades de investigacion y desarrollo y para llevar adelante inversiones relacionadas
con el desarrollo de las comunidades que habitan en las zonas aledanas al salar.

Comparacion de las principales condiciones contractuales con SQM y
Albemarle antes y luego de la renegociacién

Extraccién

Plazo

Pago comision

Aportes para I+D

Incentivo al valor Agregado

Comunidades

Albemarle

La cuota de extraccion subi6 de
200.000 a 262.132 t. La extraccion
de salmuera y de agua se
mantuvieron iguales, en 4.421/sy
23,51/s respectivamente.

Pas6 de no estar definido a
establecerse hasta el final de 2043.

Pas6 de no tener comision, a una
comisién que se ubica en un rango
de entre 6,8% y 40%, de acuerdo al

precio del producto.

De no existir pasé a 12 millones de
dolares anuales para Centros de

Desarrollo Tecnolégico Minero-Solar.

Paso de no existir a establecerse en
un 25% de la produccién a precio
preferente.

Paso6 de no existir a establecerse en
un 3,5% de las ventas.

Fuente: Poveda (2019) en base a informacién provista por CORFO.

SQM

La cuota de extraccion subié de
180.000 a 349.553 t. La extraccién
de salmueray de agua se
mantuvieron iguales, en 15.001/s 'y
240,51/s respectivamente.

Se mantuvo en el final de 2030.

Pasé del 5,8% a un rango de entre
6,8% y 40% por precio del litio, de
acuerdo al precio del producto.

Paso6 del 0,8% del 5,8% de regalia a
establecerse de 10,8 millones de
délares para el Instituto de
Tecnologias Limpias de Antofagasta.

Pas6 de no existir a establecerse en
un 25% de la produccioén a precio
preferente.

Paso de no existir a establecerse de
1,7% de las ventas, repartido entre
niveles de gobierno, regional y
municipales; mas 14 millones de
délares para inversion y fomento de
desarrollo sustentable de las
comunidades.
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La renegociacion de los contratos entre CORFO y las empresas operadoras incorporo clausulas refe-
ridas al vinculo con las comunidades indigenas y campesinas de la region de Atacama. Esta relacion
ha sido histéricamente conflictiva, en particular, respecto del impacto de la mineria sobre las cuencas
hidricas. La preocupacion sobre esta cuestion ha sido acompafiada por la Comision Nacional del Litio.
Asimismo, la explotacion industrial de los salares provoca el desplazamiento de actividades econo-
micas tradicionales, como la cosecha de sal, desarrollada de manera artesanal por cooperativas o
miembros de las comunidades (Argento y Puente, 2019).

Durante los primeros anos de operatoria, la relacion entre las empresas y las comunidades era de
naturaleza bilateral —ya sea con individuos 0 pequefios grupos organizados—, con limitada interven-
cion del Estado central. Se materializaba a través de transferencias econdmicas compensatorias en el
marco de los programas de responsabilidad social empresarial. En algunos casos, las transferencias
financiaban proyectos productivos para la produccion de alimentos, como el caso de "vinos de altura”
por parte de SQM en Toconao, o para la construccion de viviendas para arrendamiento (Argento y
Puente, 2019).

La incorporacion de compromisos contractuales referidos a las comunidades esta relacionada con
el proceso de organizacion de las propias comunidades atacamefas en el marco juridico establecido
por la Ley Indigena N° 19.253, sancionada en 1993, y con una mayor intervencion del Estado en estos
asuntos. El papel de la Comisién Nacional del Litio ha sido también importante al sefialar la “necesidad
de un cambio paradigmatico en la relacion entre proyecto productivo y comunidades”. Ello supuso la
incorporacion del concepto de “valor compartido”, desarrollado originalmente por la industria cuprifera
chilena para su vinculacion con las comunidades afectadas por la actividad. Dicho enfoque supone
reconocer el derecho de las comunidades de percibir beneficios por el uso de recursos naturales y
del territorio, asi como también en concepto de compensacion por las externalidades negativas que
genera la actividad (Obaya y Pascuini, 2020).

Las recomendaciones de la Comisidn generaron un impacto fundamental sobre las comunidades,
ya que las dotaron de facultades de monitoreo ambiental asi como de la posibilidad de tener acceso
a informacion cientifica relevante que permita proponer un modelo hidrogeolégico para el salar de
Atacama. En el caso del contrato con Albemarle, el convenio otorga un 3,5% de las ventas por parte
de la empresay exige en contrapartida una planificacion presupuestada del uso de los fondos y la rea-
lizacion de auditorias anuales. Respecto del convenio firmado con SQM, en 2018 se acordd un monto
de entre USD 10y 15 millones anuales para desarrollo comunitario (Poveda, 2019).

La Argentina

La regulacion de las actividades de exploracion, extraccion y procesamiento de litio en la Argentina
esta comprendida dentro del marco normativo minero general. Esta circunstancia representa una dife-
rencia importante con respecto a los paises vecinos del triangulo del litio que, como se ha sefialado,
cuentan con una normativa especifica para este recurso.

El nlcleo del sistema normativo se asienta sobre tres normas promulgadas durante los afios noventa:
el articulo 124 de la Constitucion Nacional; el Cédigo de Mineria; y la Ley N° 24.196 de Inversiones
Mineras. En esencia, las caracteristicas de este marco se corresponden con el blueprint recomendado
en laregion por el Banco Mundial para la gobernanza de las industrias de hidrocarburos y extractivas,
denominado en términos del “'modelo latinoamericano de ley minera” (Bastida et al., 2005). En el marco
del proceso de implementacion de reformas estructurales, adoptadas en un contexto caracterizado
por bajos niveles de inversion, la prioridad de la regulacion seria la creacion de un “entorno favorable”
para la atraccion de empresas extranjeras.



19

Modelos
normativos
en el triangulo
del litio

Fundar

El primer pilar corresponde a la Constitucién Nacional que, en su reforma de 1994, delega en las auto-
ridades subnacionales la administracion de los recursos mineros (articulo 124). Esta medida se encua-
dra en un proceso de descentralizacion de competencias en favor de las provincias, que por entonces
involucré a muchas otras areas que hasta entonces se encontraban bajo el control del gobierno cen-
tral (por ejemplo, salud y educacion). El caracter federal de la actividad minera es otro rasgo singular
dentro del tridngulo del litio. El segundo pilar corresponde al Cddigo de Mineria de la Argentina, pro-
mulgado en 1886 y reformado en 1997. Alli se le otorga al Estado el dominio originario de las minas
y se establecen los derechos soberanos y jurisdiccionales. La norma diferencia la propiedad super-
ficiaria de la propiedad del subsuelo. Esta ultima corresponde al descubridor, quien puede explotar
los recursos previo otorgamiento de una concesion por parte de la autoridad estatal competente.
Para disponer de la propiedad del subsuelo el particular debe abonar un canon minero, invertir un
minimo de capital y llevar adelante la explotacion. Por su parte, el tercer pilar corresponde a la Ley N°
24.196 de Inversiones Mineras. Esta norma, sancionada en 1993, regula las actividades de prospec-
cion, exploracion, desarrollo, preparacion y extraccion de las sustancias minerales comprendidas en
el Cédigo de Mineria. La ley ofrece dos tipos de incentivos a los emprendimientos mineros: estabili-
dad fiscal y beneficios impositivos. El primero queda definido en su articulo 8, que establece que los
“emprendimientos mineros comprendidos en el presente régimen gozaran de estabilidad fiscal por el
término de treinta (30) afios contados a partir de la fecha de presentacion de su estudio de factibili-
dad". Esto implica que las empresas no podran ser afectadas durante ese periodo por nuevos tributos
nacionales, provinciales o municipales que pudieran afectar o gravar la actividad.

Los principales impuestos nacionales son el Impuesto a las Ganancias y el Impuesto al Valor Agregado,
que son coparticipados de acuerdo con la Ley de Coparticipacion Federal (N° 23.548). En el ambito
provincial se encuentran los impuestos a los Ingresos Brutos vy las regalias, segun lo establecido en
la Ley de Inversiones Mineras antes mencionada. Estas ultimas estan fijadas en un 3% sobre el valor
en boca de mina del producto, luego de deducir los costos de produccion declarados por la empresa.
Aunqgue los canones mineros son establecidos por el Estado Nacional, también son percibidos direc-
tamente por las provincias. Finalmente, en la esfera municipal se encuentran las tasas fijadas por los
gobiernos locales.

En relacién con los beneficios impositivos, la ley prevé la deduccion de los montos invertidos en pros-
peccion, exploracion y estudios de factibilidad del Impuesto a las Ganancias. De aqui se deriva que el
riesgo asumido por el resultado incierto de la actividad es asumido por el Estado. Asimismo, se esta-
blece un régimen optativo de amortizacion acelerada para el Impuesto a las Ganancias sobre las inver-
siones en equipamiento, obras civiles y construcciones con el fin de proporcionar la infraestructura
necesaria para la operacion y las inversiones en maquinarias, equipos, vehiculos e instalaciones. Se
ofrece la devolucion anticipada del IVA para la importacién o compra local de bienes vinculados con
la construccion de infraestructura y el pago de gastos asociados a la exploracion. Se suma a lo ante-
rior la deduccion del total del Impuesto sobre Combustibles Liquidos, y exenciones impositivas en el
Impuesto a la Ganancia Minima Presunta, tasas aduaneras y aranceles asociados a la importacion de
equipos, bienes durables de produccion e insumos, contribucion sobre la propiedad minera, Impuesto
alos Créditos y Débitos Bancarios, y retenciones a las exportaciones®. Por su parte, el Acuerdo Federal
Minero (Ley N° 24.228) establece en la clausula novena de su tercer articulo que las “Provincias pro-
piciaran la eliminacion de aquellos gravamenes y tasas municipales que afecten directamente a la
actividad minera”.

En el marco de este esquema definido a nivel federal, las tres provincias que cuentan con recursos de
litio han adoptado enfoques distintos en relacion con el desarrollo del recurso. Por un lado, Catamarca
y Salta asumieron una posicion que se corresponde con el caracter liberal del sistema normativo

9 A partir de 2018, uno de estos beneficios se vio afectado, ya que el Decreto N° 767 determind que se redujeran los reintegros a las
exportaciones de carbonato y de cloruro de litio de un 3% a un 1,5% del valor FOB (Free On Board), en una medida que afecté una amplia
canasta de bienes de manera diferenciada por producto.
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minero nacional, cuyo objetivo prioritario es el de fomentar las actividades de exploracion, extraccion
y procesamiento del recurso.

Por su parte, la provincia de Jujuy adoptd un enfoque que ademas de fomentar el desarrollo de pro-
yectos locales, aspira a mejorar las posibilidades de apropiacion de la renta generada, asi como a
potenciar el impacto productivo de la actividad a nivel local. En 2011 el gobierno dict6 el Decreto-
Acuerdo N° 7.592 (luego aprobado por la Ley N° 5.674) que “declara las reservas minerales que con-
tengan litio como recurso mineral estratégico de la Provincia de Jujuy”, y establece que los “proyectos
de exploraciéony explotacion minera de litio serdn sometidos [...] al estudio de un Comité de Expertos
para el Andlisis Integral de Proyectos de Litio'®". Ese mismo afio, mediante el Decreto-Acuerdo N°
7.626, el Gobierno de Jujuy decretd la “constitucion de una Sociedad del Estado bajo la denomina-
cion Jujuy Energia y Mineria Sociedad del Estado (JEMSE) que tendra por objeto llevar a cabo por si,
por intermedio de terceros 0 asociada a terceros [...]", tareas de generacion, transporte, distribucion y
comercializacion de energia eléctrica, hidrocarburos —liquidos y/o gaseosos- y/o realizar actividades
de comercio vinculadas con bienes energéticos y desarrollar cualquiera de las actividades previstas
en su objeto, tanto en el pais como en el extranjero. Como se discutira en la proxima seccion, a tra-
vés de esta empresa publica provincial el Estado jujefio negocié una participacion accionaria en una
empresa instalada en la provincia que le ofrece prioridad de venta sobre el 5% de la produccion. Sobre
la base de este instrumento, JEMSE desarroll6 iniciativas orientadas a fomentar la localizacién de acti-
vidades productivas que utilicen litio como insumo.

En la Argentina, la modalidad de interaccion entre los gobiernos provinciales y las comunidades ha
oscilado entre la confrontacion y la negociacion. El caso en el que estas relaciones se manifestaron
con mayor intensidad es el de las comunidades que habitan el sector de Salinas Grandes (Salta y
Jujuy) y los salares de Olaroz y Cauchari (Jujuy). La Constitucion Nacional reconoce la "preexistencia
étnicay cultural de los pueblos indigenas argentinos”, asi como “la posesion y propiedad comunitarias
de las tierras que tradicionalmente ocupan”. Asimismo, la Consulta Previa Libre e Informada (CPLI)
se encuentra garantizada en el Convenio 169 de la OIT 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).

En cada region de las provincias con recursos de litio se verifican distintas modalidades de vinculacion
entre las comunidades y los proyectos productivos. Por ejemplo, en el departamento de Susques
donde encontramos un proyecto en operacion y otro en fase de construccion avanzada, la relacion
se canaliza a través de proyectos, obras y relaciones laborales (Puente y Argento, 2015). En Salinas
Grandes, las comunidades se organizaron en torno de la "Mesa de comunidades originarias de la
Cuenca de Salinas Grandes y Laguna de Guayatayoc para la defensa y gestion del Territorio” y pre-
sentaron un protocolo para la CPLI en diversas instancias gubernamentales provinciales y nacionales.

Durante los ultimos afnos, los reclamos y las manifestaciones de las comunidades se han acentuado.
Uno de los motivos de conflicto que revela las tensiones de la relacion se refiere al uso del agua en una
zona donde la sequia de las aguadas u “0jos de agua” pone en riesgo las pasturas y pastoreos campo
arriba. En 2017, las comunidades organizadas se movilizaron en contra de la Ley de Servidumbre,
mientras las asambleas socio ambientales y las comunidades originarias de Jujuy, Salta, Tucuman,
Catamarca y Buenos Aires se reunieron para exigir el cese inmediato de cualquier actividad extrac-
tiva que atente contra el curso y el ciclo natural del agua, y la inmediata remediacién por los pasivos
ambientales en la Laguna de Pozuelos y su entorno. En 2019, frente a la apertura de ofertas para
proyectos de extraccion de litio en la Cuenca Salinas Grandes y la Laguna de Guayatayoc realizada

10 Lanorma establece que el Comité "estara integrado por: i) el Ministro de Produccién, quien a su vez sera el coordinador del Comité;
ii) un (1) experto propuesto por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONICET); iii) un (1) experto propuesto por la Universidad
Nacional de Jujuy; iv) dos (2) expertos nominados por la Legislatura de la Provincia, uno por cada uno de los blogues politicos recono-
cidos con mayor cantidad de integrantes en ese Poder; v) un (1) experto propuesto por la Secretaria de Gestion Ambiental; y vi) un (1)
experto propuesto por la Direccion Provincial de Mineria y Recursos Energéticos”.
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por el gobierno de Jujuy a través de JEMSE, se reactivaron las resistencias de sus comunidades.
Con el objetivo de abordar esta problematica, en 2020 se firmé un convenio entre la empresa pro-
vincial JEMSE vy la Universidad Nacional de Jujuy para llevar adelante un estudio hidrogeoldgico en
la Cuenca de Salinas Grandes. Sin embargo, las comunidades han presentado quejas por no haber
tenido acceso a los términos del contrato y no haber sido invitadas a participar del acuerdo.

La gobernanza del litio en perspectiva comparada

La Tabla 2 sintetiza los principales rasgos de los marcos normativos que regulan el litio y permite carac-
terizarlos. Asimismo, la comparacion entre los tres regimenes permite apreciar las diferencias entre las

orientaciones de politica que prevalecen en el interior del triangulo del litio.

Comparacién de los sistemas normativos que regulan la actividad litifera en la
Argentina, Chile y Bolivia

Normativa especifica para
el litio o general para la mineria

Régimen de gobernanza
de litio centralizado o federal

Cobertura de la normativa

Modalidades de explotacion
del recurso

Gravamenes

Disposicién del producto

Fuente: Elaboracién propia.

Argentina

General
(con legislacion especifica
a nivel provincial)

Federal

Restringida ala
explotacién del recurso

Concesion a empresas
privadas

Jujuy: participacién
accionaria de empresa del
Estado provincial

Estabilidad fiscal y
deducciones impositivas

Regalias provinciales
(méximo 3%)

Libre para las empresas
operadoras

Bolivia

Especifica

Centralizado

Explotacién del recurso

Reserva de cuota a precio
preferencial para
proyectos de industrializa-
cién 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
industrializacion local

Chile

Especifica

Centralizado

Explotacién e
industrializacion del
recurso

Empresa publica en
asociacién con empresas
extranjeras

Regalias del 3%

Libre para YLB sobre
carbonato de litioy
acuerdo de comercializa-
cién para hidréxido de litio
producido en asociacién
con la empresa extranjera
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Las diferencias observadas en los marcos normativos se deben a una multiplicidad de factores que,
en algunos casos, exceden la posicion reciente adoptada por los gobiernos de la region. Una serie de
dichos factores responden a la existencia de normas de alta jerarquia, cuya modificacion requiere de
amplios consensos y, por lo tanto, de dificil resolucion a corto plazo. Algunas de estas normas estan
incluso definidas a nivel constitucional. El caso de Chile, por ejemplo, posee un sistema normativo cuyos
origenes militares difieren en gran medida de las motivaciones estratégicas de la actualidad.

Otros componentes del sistema normativo, en cambio, son el resultado de decisiones adoptadas especifica-
mente para promover una estrategia de desarrollo tecnoproductivo en relacion con el litio (véase la Seccion
4). Se trata de decisiones que se encuadran en los margenes permitidos por la normativa vigente de mayor
jerarquia entre las que podemos citar, por ejemplo, la negociacion de nuevos contratos con las empresas
que explotan el salar de Atacama en Chile, la declaracion del litio como recurso estratégico en la provincia de
Jujuy, o la participacion de empresas extranjeras en la produccion de compuesto de litio en Bolivia.

El caso de Bolivia es particularmente interesante, en la medida en que la definicion de los componentes
estructurales de la gobernanza de los recursos naturales se correspondié con la implementacion de una
estrategia tecnoproductiva para el litio, lo que implica incorporar elementos funcionales para el desarrollo
de dicha estrategia. En un futuro cercano, la redaccién de una nueva Constitucién en Chile podria dar
lugar a una situacion similar, pues el proceso constituyente incluira la revision de las normas que regulan
la explotacion de los recursos naturales.

A partir de la combinacion de estos componentes estructurales y estratégicos, la dimension normativa
de los regimenes de gobernanza del litio en la regién ha asumido caracteristicas distintas. La Argentina,
en un extremo, se caracteriza por poseer un régimen de naturaleza liberal. El sistema privilegia la esta-
bilidad fiscal, el otorgamiento de beneficios impositivos y regulaciones laxas en términos de requisitos
de desemperfio o vinculacion con el sistema productivo local, con el principal propésito de aumentar el
volumen de actividades de exploracion, extraccion y procesamiento de litio. Como se vera mas adelante,
los instrumentos disefiados para fomentar el desarrollo de capacidades tecnoldgicas y productivas son
débiles y operan dentro del margen habilitado por este régimen.

La Argentina se caracteriza por poseer un régimen de naturaleza
liberal. El sistema privilegia el otorgamiento de beneficios
impositivos y regulaciones laxas. Los instrumentos disefiados
para fomentar el desarrollo de capacidades tecnoldgicas 'y
productivas son débiles y operan dentro del margen habilitado
por este régimen.

En el otro extremo, Bolivia cuenta con un enfoque de caracter nacionalista, en cuyo caso el control del
recurso esta en manos del gobierno central. La vision boliviana se asocia con una estrategia tecnopro-
ductiva que aspira a que la creacion y la captura de valor relacionadas con el recurso queden dentro
del territorio nacional. El caso de Chile combina elementos de ambos sistemas. Aun cuando el recurso
fue declarado como estratégico, las operaciones han estado bajo la gestion de empresas privadas. Sin
embargo, a partir de la decision de Bachelet de crear la Comision Nacional del Litio, se renegociaron los
contratos con las empresas operadoras. En funciéon de algunas de las recomendaciones realizadas por
dicha Comision, el Estado central impuso condiciones tendientes a mejorar la capacidad de captura de
la renta minera y a localizar actividades productivas que utilicen el recurso como insumo.

En la siguiente seccion se analizaran las estrategias tecnoproductivas para el desarrollo de capacidades
en torno dellitio y se discutird el modo en que se vinculan con el sistema normativo.
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Aungue como sefialamos los tres paises han intentado promover el desarrollo de capacidades tecno-
|6gicas y productivas a lo largo de la cadena de valor, el enfoque y los instrumentos de politica utiliza-
dos han sido muy distintos. En lo que sigue se analizaran las estrategias tecnoproductivas y los modos
en que éstas se vinculan con el tipo de marco normativo que regula la explotacion de litio en cada pais.

Bolivia: industrializacion autbnoma controlada por el Estado

El disefio de la estrategia tecnoproductiva boliviana en relacion con el litio coevoluciona de acuerdo al
marco normativo que regula la explotacion del recurso. La concepcion original de la estrategia como
un proceso que debia ser controlado por el Estado central y abarcar toda la cadena de valor es la base
para la definicidn de las normas que regularan especificamente la actividad litifera en el pais. Desde el
punto de vista organizacional, entre 2008 y 2017 tanto las competencias regulatorias como la imple-
mentacion de la estrategia dependian del area de mineria.

En el &mbito programatico, en 2010 se presentt la Estrategia Nacional de Industrializacion de los
Recursos Evaporiticos de Bolivia (Estrategia), que definiria los lineamientos para un desarrollo integral
de la cadena de valor del litio y otros recursos evaporiticos y abarcaria las fases de extraccion, indus-
trializacion y comercializacion de litio, materiales catddicos y baterias de ion-litio. Un aspecto central
de la estrategia es la potestad exclusiva del Estado para explotar el salar y habilitar a las empresas
privadas a participar en asociacion con él, con caracter minoritario, en las fases de produccion de
baterias y materiales catddicos. La estrategia contemplé tres fases que comprendian toda la cadena
de valor de baterias de ion de litio (Tabla 3).

Fases de la estrategia de industrializacion

Descripcion Inversion estatal Financiamiento Ao de Tecnologia
(en millones produccion
de dblares) estimado
. Investigacién y plantas piloto. Proceso
Fase 1 . .
de investigacién y desarrollo del proceso o
P - 100% estado .
tecnoldgico para la explotacion del salar. 19 L 2012 Boliviana
o . boliviano
Construccién de una planta piloto de
carbonato de litio y semiindustrial de
cloruro de potasio.
Fase 2 Produccion nacional. Construccién de
plantas industriales para la produccién 100% estad
de carbonato de litio (30.000 t/afio) y 485 b I‘?":S ado 2014 Boliviana
cloruro de potasio (700.000 t/afio). oliviano
F 3 Produccién de materiales de catodo 100% estado tSoclgs para
ase y baterias de ion-litio. 400 boliviano 2016 ransrerencia

de tecnologia

Fuente: Elaboracién propia en base a GNRE (2011).
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La implementacion de la estrategia enfrentd obstaculos de distinta naturaleza —técnicos, burocraticos,
politicos— que impidieron cumplir con el calendario (Obaya, 2019). Sin embargo, se alcanzaron algunos
hitos que permitieron avanzar en un proceso de aprendizaje tecnoldgico. Entre los logros mas salien-
tes, podemos mencionar la inauguracion en 2018 de una planta de cloruro de potasio; la construccion
de una planta de carbonato de litio inaugurada en 2013y el inicio de la construccidon de una planta a
escala industrial para la fabricacién de este producto. Asimismo, se cred el Centro de Investigacion,
Desarrollo y Pilotaje (CIDYP), que se encarga de supervisar, gestionar y coordinar proyectos referidos
a baterias de litio, materiales activos (catodos), electrolitos de litio y otros productos avanzados. El
Centro comprende la planta piloto de baterias, la planta piloto de materiales catddicos y el Centro de
Investigacion en Ciencia y Tecnologia de Materiales y Recursos Evaporiticos de Bolivia (CICYT MAT-
REB). En agosto de 2017 se inaugur? la planta piloto de materiales catédicos.

A partir de la creacién de YLB en 2017 se buscd superar las restricciones en la implementacion de la
estrategia. En esta nueva etapa, y sobre la base de las posibilidades abiertas por las leyes de mineria
y de aquella que diera nacimiento a YLB, se entablaron negociaciones con empresas internacionales
interesadas en convertirse en socios decisivos en la estrategia de explotacion de litio. Luego de ana-
lizar ocho propuestas provenientes de China, Canada, Rusia y Alemania, que cumplian con los requi-
sitos establecidos, en 2018 se selecciond la firma alemana ACI Systems (Montenegro Bravo, 2018).
La asociacion con esta empresa se desdobld en la creacidon de dos empresas mixtas que abarcan
distintas funciones en la cadena de valor. Una de las empresas produciria sales de litio (hidroxido de
litio), mientras la otra se especializaria en la produccion de material catédico y baterias. En diciembre
de 2018, mediante el Decreto Supremo N° 37387, se constituyd la empresa mixta YLB ACI (sales de
litio) y quedd pendiente la constitucion de la segunda empresa.

En principio, la participacion de una empresa extranjera en la produccion de hidroxido de litio podria
considerarse una ruptura con respecto a la estrategia inicial que excluia la participacion de firmas del
exterior. Sin embargo, se traté de adoptar una posicion mas pragmatica que se mantiene dentro de los
margenes del enfoque nacionalista respecto de la gestion del litio. El andlisis de los motivos que lleva-
ron al gobierno a introducir este cambio en la estrategia excede los limites de este documento. Basta
aqui sefalar que las dificultades técnicas que enfrenté el gobierno con el objeto de lograr un método
eficiente para explotar el salar jugaron un papel importante, ya que generaron demoras significati-
vas en la implementacion de la estrategia. Asimismo, fue creciendo la necesidad de que el proyecto
comenzara a generar beneficios econdmicos ante la disminucion del superavit de cuenta corriente
y de los recursos fiscales del gobierno central, como consecuencia de la caida en el precio de los
productos de exportacion bolivianos. Estos dos factores junto al déficit tecnoldgico vy las dificultades
econdmicas se encuentran en la base de la literatura que intenta dar cuenta de los ciclos en el vinculo
entre paises ricos en recursos naturales y empresas multinacionales (Vernon, 1971; Eden et al., 2004;
Vivoda, 2011).

Desde el punto de vista normativo, como se ha visto, la posibilidad de que empresas extranjeras
pudieran participar de la produccion de hidréxido de litio habia quedado habilitada por la nueva ley
de mineria y la ley que daba nacimiento a YLB, la cual establecia que estas empresas podian partici-
par de "procesos posteriores de semiindustrializacion, industrializacion y procesamiento de residuos”.
Justamente, segun el acuerdo, la materia prima a partir de la cual la empresa mixta YLB ACI obtendra
las sales de litio no es extraida directamente del salar, sino que se trata de "salmueras residuales” que
resultan del proceso original aplicado por YLB.

Cabe destacar que, a pesar de las dificultades y las demoras, la estrategia desarrollada desde 2008
representd un proceso de aprendizaje muy significativo, tanto en el ambito de la extraccion y del pro-
cesamiento de compuestos de litio como de la produccion de material catodico y baterias. Este pro-
ceso se apoyo en la infraestructura desarrollada por el Estado central, principalmente las plantas piloto

11 https://www.lexivox.org/norms/BO-DP-N3738.html
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de carbonato de litio y de material catddico y baterias (Aranda Garoz, 2020). La creacion de capaci-
dades se consolidd sobre todo en el interior de la COMIBOL vy, luego, de YLB. La difusiéon entre otros
actores del sistema de ciencia y tecnologia, en particular, las universidades, fue bastante limitada.

En noviembre de 2019, luego de un largo e intenso proceso de protestas en la region de Potosi enca-
bezadas por el Comité Civico Potosino (COMCIPOQ), el presidente Evo Morales derogd el decreto que
creaba YLB ACI. Los reclamos se fundaban especialmente en la distribucion de los beneficios que,
segun los dirigentes regionales, no favorecian al Departamento de Potosi. Sin embargo, no es posible
aislar estas protestas del hecho de que el COMCIPO era opositor al gobierno de Morales y que los
resultados de las elecciones realizadas en el mes de octubre estaban siendo cuestionados. Desde
entonces, el proyecto ha logrado pocos avances y se encuentra a la espera de las definiciones que
estipule el gobierno del presidente Luis Arce, quien asumio el poder en octubre de 2020.

En sintesis, el caso boliviano podria caracterizarse como un proceso de aprendizaje tecnoldgico ace-
lerado tanto en actividades aguas arriba como aguas abajo. Sin embargo, las capacidades acumula-
das aun no se han traducido en un proyecto productivo autbnomo. La situacién politica agregd una
cuota de incertidumbre al proyecto que debe ser resuelta por el presidente Arce.

Chile: operacion privada, captura estatal de la renta y cuota para
la industrializacién local

La estrategia tecnoproductiva actual de Chile en relacion con el litio se enmarca en las recomenda-
ciones realizadas en 2015 por la Comision Nacional del Litio. Estas consisten, por ejemplo, en avanzar
hacia un aprovechamiento mas integral de los recursos presentes en los salares, mas alla del litio; en
modificar el paradigma de relacion entre el territorio y las comunidades que o habitan; y en crear una
empresa controlada por el Estado que se dedique al aprovechamiento de los salares. Si bien estas
recomendaciones no fueron adoptadas plenamente, constituyen la base sobre la que se asentd la
posicion de CORFO para la renegociacion de los contratos con Albemarle y SQM. Los nuevos con-
venios presentan dos tipos de clausulas que se vinculan directamente con la intencion de desarrollar
capacidades tecnologicas y productivas locales. La primera de ellas corresponde a los aportes que
ambas empresas deben realizar para el financiamiento de actividades de I+D. En el caso de Albemarle,
se establecio un monto de entre USD 6 y 12,4 millones, mientras que para SQM se fijé una suma de
entre 10,7 y 18,9 millones anuales. En base a estos aportes derivados de la renta minera, CORFO
apoyara la creacion de dos centros de investigacion: el Instituto de Tecnologias Limpias —financiado
con el convenio de SQM-y el Centro de Investigacion de Economia Circular que seré subvencionado
con los fondos surgidos del convenio con Albemarle. La creacion de los centros se realizara mediante
un proceso de licitacion internacional. Los proyectos para crear el Instituto de Tecnologias Limpias se
encuentran actualmente en evaluacion. Entre los postulantes estéa presente la Corporacion Alta Ley, la
Fundacion Chile, un grupo encabezado por CSIRO —una agencia independiente del gobierno federal
australiano—, y otro liderado por Fraunhofer (Poveda, 2019). El aporte del Estado alcanza hasta USD
193 millones por un plazo de 10 afios. El centro debera tener tres éreas principales de trabajo: i) mate-
riales avanzados basados en litio y otros minerales estratégicos para avanzar en la cadena de valor
de la electro movilidad; ii) tecnologias de produccion y almacenamiento de energia solar bajo distintas
formas: eléctrica, térmica e incluso combustibles solares tales como el hidrégeno; iii) tecnologias y
procesos mineros de baja emision. En términos de los resultados esperados, se fijaron metas vincula-
das con el desarrollo de recursos humanos y de capacidades tecnoldgicas, asi como también produc-
tivas con el propdsito de convertir al pais en una referencia en el area de tecnologias limpias (Tabla 4).
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Metas del Instituto de Tecnologias Limpias

Poner en marcha una dinamica Desarrollar, adoptar y transferir, antes del afio 2030, tecnologias mas sustentables
de I+D industrial y bajas en emisiones para la industria de la electromovilidad y el crecimiento verde.

Desarrollar nuevos materiales e innovaciones que agreguen valor al litio, a las sales
y a otros materiales de la cadena de suministro de la electromovilidad y el
crecimiento verde.

Desarrollar capacidades de
proveer servicios tecnolégicos

Desarrollar tecnologias de energia solar fotovoltaica y de concentracion
adaptadas a climas desérticos extremos a costo competitivo, con la participacion
de empresas locales en la cadena de valor.

Aumentar el capital humano
especializado Formacién de al menos 100 profesionales altamente calificados.

. Apoyar al menos 100 iniciativas de negocio y/o startups relacionadas con los
Fomentar el emprendimiento &mbitos de accién del Instituto y la creacién de un ecosistema de innovacién y
tecnolégico emprendimiento que genere valor para el pais.

Fuente: Grageda, M. (2020). El litio y la transicion energética en Chile. Seminario internacional "ABC del Litio Sudamericano. Buenos Aires,
13 de octubre.

El segundo instrumento habilitado por los nuevos convenios firmados con las empresas operadoras es
la cuota de hasta el 25% de su capacidad de produccion que las empresas deben vender a un precio
preferencial a aquellas empresas que se instalen en Chile para industrializar el litio. Como ocurre con los
centros de investigacion, la asignacion de la cuota se realizaria a partir de una licitacion internacional. La
primera licitacion comenzo en abril de 2017 en base a la cuota de Albemarle. En esa ocasion se selec-
cionaron tres proyectos liderados por empresas originarias de China, Corea del Sur y Chile (Tabla 5).

Proyectos seleccionados para industrializar la cuota de litio de Albemarle

Proyecto Inversién
- Produccién de 20.000 :
Sichuam Fulin Industrial toneladas al afio de usb 102 leillc;r;?;re:?oplanta
Group Co (China) material catédico y equip

Samsung SDI 'y Posco Produccién de ]9.000
(Corea del Sur) tonelaqas al afo de
material catédico

USD 285 millones en planta
y equipamiento

Molymet (Chile) Produccién de 19.000
toneladas al afio de
material catédico

USD 360 millones en planta
y equipamiento

Fuente: Grageda, M. (2020). El litio y la transicién energética en Chile. Seminario internacional “ABC del Litio Sudamericano. Buenos Aires,
13 de octubre.
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Sin embargo, en octubre de 2018, la Comisién Chilena de Energia Nuclear rechazé el pedido que habia
realizado Albemarle para aumentar la cuota de produccion de litio en base al uso de una nueva tecnolo-
gia. La Comision argument6 que la empresa no habia aportado suficiente informacion para justificar de
qué modo la nueva tecnologia que la empresa habia desarrollado contribuiria al aumento de eficiencia
anunciado. Esto dio lugar a un conflicto entre CORFO y Albemarle que derivd en una renegociacion del
precio preferencial al que las empresas seleccionadas podrian comprar la cuota de litio. La nueva pro-
puesta no resultd atractiva para los beneficiarios y, finalmente, los tres abandonaron sus proyectos.

En enero de 2020, CORFO volvio a organizar una licitacion, esta vez en base a la cuota establecida en
el convenio con SQM. En junio fue seleccionada la empresa chilena Nanotec, que se propone producir
nanoparticulas de litio y aditivos de nanoparticulas de litio utilizados como insumo para la fabricacion de
baterias de litio.

El proceso que ha experimentado Chile desde 2014 podria caracterizarse como una reforma profunda
dentro de los limites del sistema normativo litifero. A pesar de que las recomendaciones de la Comision
Nacional del Litio fueron atendidas solo parcialmente, las mismas abrieron un espacio de politica para la
adopcion de un nuevo enfoque en relacion con el sector. Este cambio se materializd, sobre todo, a través
de la renegociacion de los contratos con las empresas operadoras. Ello permitié mejorar los instrumen-
tos para la captura de la renta litifera, desarrollar capacidades y eslabonamientos productivos en torno
del recurso, asi como también disefiar una estrategia de valor compartido con las comunidades. Como
han mostrado las marchas y contramarchas de la experiencia reciente, la implementacion de estos ins-
trumentos enfrenta desafios importantes cuya evaluacion solo se podra realizar en el mediano plazo.

Argentina: entre una estrategia extractivista y una visién
industrialista

A diferencia de los casos de Bolivia y Chile, en la Argentina no es posible identificar una unica estrategia
tecnoproductiva en relacion con el litio. En principio, como se analiza en Obaya y Pascuini (2020), existen
dos visiones contrapuestas impulsadas por distintas coaliciones de actores. Los elementos centrales
que distinguen ambas estrategias son el segmento de la cadena de valor donde se ubica el foco priori-
tario de las politicas y la naturaleza de los instrumentos de politica utilizados. Mientras que la primera de
las estrategias se apoya en una vision que se podria denominar “extractivista” por priorizar el desarrollo
de las actividades de exploracion, extraccion y procesamiento, la segunda esta inspirada en una vision
“industrialista” que aspira a crear capacidades tecnoldgicas y productivas locales en torno de una serie
de actividades que utilicen al litio como insumo, principalmente para la produccion de baterias.

En la Argentina no existe una unica estrategia tecnoproductiva
en relacion con el litio, sino dos visiones contrapuestas impulsa-
das por distintas coaliciones de actores. La vision “extractivista”
prioriza el desarrollo de las actividades de exploracion, extrac-
ciony procesamiento. La vision “industrialista” aspira a crear
capacidades tecnoldgicas y productivas locales que utilicen al
litio como insumo.

La visidn que alimenta la estrategia extractivista se apoya en los efectos positivos que se canalizarian
a través de una mayor recaudacion impositiva por las actividades directa o indirectamente vinculadas
a la explotacion de los salares, la generacion de divisas y la creacion de empleo directo e indirecto,
fundamentalmente en las zonas de explotacion. El marco normativo minero que regula la explotacion
de litio en la Argentina encaja con esta perspectiva. Su objeto reside, como se ha discutido, en ofrecer
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un "ambiente” favorable para la inversion y el desarrollo de la actividad minera. Por lo tanto, el desa-
rrollo de eslabonamientos productivos locales podria tener lugar solo como resultado de estrategias
empresariales privadas ante presiones competitivas, pero no como consecuencia de politicas publi-
cas que lo consideren como un objetivo. El ndcleo de actores que promueve esta estrategia esta
constituido principalmente por las éreas de mineria del gobierno nacional y de las provincias de Salta
y Catamarca. Fuera del ambito publico, esta visidon es apoyada por las empresas que operan o0 estan
desarrollando proyectos para la explotacion de los salares.

Por su parte, la estrategia industrialista propone una vision mas integral en lo que respecta al desarrollo
de actividades vinculadas al litio. La atraccion de inversiones se complementa con acciones orien-
tadas a impulsar las actividades aguas abajo en la cadena y a generar capacidades tecnoldgicas en
torno de las mismas. El nlcleo de actores que promueve esta perspectiva “industrialista” esté liderado
por la provincia de Jujuy. Los actores que gestionan la implementacion de esta estrategia son JEMSE
y el Ministerio de Desarrollo Econdmico y Produccion de la provincia de Jujuy.

El decreto que dio nacimiento a JEMSE le otorga a esta empresa publica amplias competencias sobre
areas vinculadas al litio y su explotacion. Ademas, apoyada en los poderes que preservan las provin-
cias para otorgar concesiones mineras, JEMSE negocid con Sales de Jujuy —la empresa que desde
2015 opera en el salar de Olaroz—- una participacion accionaria de 8,5%. La participacion en Sales de
Jujuy le da a JEMSE el derecho a tener la prioridad de venta sobre una cuota del 5% del carbonato
de litio producido por la empresa. Este es el principal recurso que JEMSE posee para negociar con
empresas privadas la implementacion de actividades productivas en el territorio jujefio que permitan
industrializar el litio extraido en la provincia (Lopez et al., 2019). A partir de este instrumento, JEMSE
cred un joint-venture con el grupo italiano SERI, denominado Jujuy Litio, donde tiene una participacion
mayoritaria del 60%. La mision de este emprendimiento es construir una planta de ensamblado de
baterias de ion-litio y disefiar planes futuros para la fabricacion de material activo y celdas (Lopez et al.,
2019). Mas recientemente, en octubre de 2020, se anuncioé un acuerdo entre JEMSE y la Universidad
Nacional de la Plata para el desarrollo y la transferencia de tecnologia e ingenieria para la reconversion
y el posterior mantenimiento de microdmnibus de transporte de pasajeros de la provincia de Jujuy con
motorizacion diésel eléctrico a bateria. Esto supone la reconversion de unas 100 unidades.

Con el fin de poner en perspectiva el potencial de la cuota en poder de JEMSE es conveniente com-
pararla con aquella a disposicion de CORFO para negociar proyectos productivos en Chile. En base a
la produccion promedio de Sales de Jujuy, la cuota en favor de JEMSE alcanzaria las 600 toneladas
anuales LCE. Esta cuota estaria valuada a precios de mercado. En el caso de CORFO, en base a la
produccion de Albemarle y SQM, la cuota ascenderia a cerca de 24.000 toneladas métricas LCE a un
precio que, ademas, es preferencial.

Son partidarios de la estrategia industrialista los actores del sistema de ciencia y tecnologia, princi-
palmente investigadores del CONICET, de las universidades nacionales y de la CNEA, entre otras ins-
tituciones. Aungue desde el punto de vista tematico sus actividades contribuyen de forma transversal
a las dos estrategias, su cercania a la vision industrialista se asienta en la preocupacion por acumular
capacidades tecnoldgicas que alimenten el desarrollo de capacidades productivas'? En 2015 se cred
una organizacion con funciones especificas en el area de litio: el Centro de Investigacion y Desarrollo
en Materiales Avanzados y Almacenamiento de Energia de Jujuy (CIDMEJU), cominmente conocido
como "Instituto del Litio". Se trata de una unidad interjurisdiccional tripartita dependiente del CONICET,
de la 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). Entre sus actividades se pueden identifi-
car proyectos de investigacion que abarcan tanto las etapas de extraccion y procesamiento, como el
desarrollo de subproductos y la 1+D en baterias y sus componentes (Obaya et al., 2020).

12 Un mapeo de actividades llevadas a cabo por actores del sistema de ciencia, tecnologia e innovacion argentino puede encontrarse
en Lopezetal (2019).



29

Mapa de las
estrategias tec-
noproductivas
en el triangulo
del litio

Fundar

Las dos estrategias en torno del desarrollo de la actividad litifera estan sujetas a tensiones. Ambas
implican la toma de decisiones sobre qué tipos de objetivos priorizar, qué recursos focalizar y cémo
distribuir sus costos y beneficios, por citar algunos ejemplos. El nicleo promotor extractivista prioriza
la reduccion de costos asociados a la inversion y la explotacion de los salares para aumentar el volu-
men de produccion. Los actores del sector industrialista consideran que aunque ciertas medidas de
promocion puedan suponer un costo para las empresas operadoras que podria afectar la inversion, el
impacto de un aumento de capacidades compensaria este efecto negativo.

Un balance de las estrategias tecnoproductivas en perspectiva
comparada

Ademas del interés que revela por su caracter estratégico, el caso del litio permite iluminar la discusion
sobre la agenda de desarrollo en base a recursos naturales. En la Seccion 2, la revision de la literatura
nos permitid identificar tres factores que han estado presentes de manera simultéanea en las expe-
riencias virtuosas de este tipo de desarrollo: i. la inversion y la creacion de conocimiento en torno de
las industrias basadas en el recurso; ii. un enfoque sistémico del proceso de innovacion que permita
que el proceso de acumulacion de capacidades tenga lugar en un entorno colaborativo y se difunda
entre un nUmero creciente de actores, aun mas alla de la actividad original; y iii. la creacion de una
infraestructura que apoye el proceso de aprendizaje tecnoldgico, asi como el crecimiento del tejido
productivo.

Resulta apresurado hacer una evaluacion de las estrategias tecnoproductivas en torno del litio en los
tres paises analizados pues se trata de proyectos en proceso de implementacion. Sin embargo, el ana-
lisis de dichas estrategias permite vislumbrar una serie de debilidades que merecen ser destacadas.

Bolivia ha mostrado un proceso de inversion sostenida en infraestructura tanto en el area de cien-
ciay tecnologia —por ejemplo, las plantas piloto—, como en el érea de fisica para sostener el asenta-
miento del emprendimiento productivo en torno del salar de Uyuni. También en este caso la curva de
crecimiento ha sido acelerada, considerando que las condiciones iniciales eran muy limitadas sobre
todo en la region de Potosi. El financiamiento otorgado por el Banco Central de Bolivia le ha permi-
tido al gobierno llevar adelante esta empresa manteniendo la autonomia en la gestion del proceso
(Obaya, 2019). Esta circunstancia ha permitido un crecimiento acelerado de las capacidades locales
en areas vinculadas a la explotacion de los salares y la tecnologia de produccion de baterias de ion de
litio. El proceso permitid acortar la brecha respecto de la frontera tecnoldgica, lo cual ha requerido un
esfuerzo notable debido al atraso en el punto de partida. Este proceso ha sido liderado por el Estado
central. Sin embargo, una critica recurrente que recibid el proyecto boliviano ha sido su limitada aper-
tura hacia los actores que operan fuera del proyecto como es el caso de las universidades (Olivera,
2017). Como consecuencia de ello, se ha limitado la difusion de las capacidades adquiridas mas alla
del &mbito de los actores a cargo de su implementacion.

Como afirmamos lineas arriba, seria prematuro realizar una evaluacion de la estrategia boliviana ya que
se trata de un un proyecto en fase de implementacion que ademas ha sido interrumpido de manera
abrupta como consecuencia de contingencias del proceso politico interno. Hasta el momento si es
posible observar que a pesar del gran progreso logrado, Bolivia ain no ha conseguido producir com-
puestos de litio a escala industrial. Aun cuando es sabido que el desarrollo de proyectos productivos,
especialmente en salares, requiere de tiempos que pueden ser especialmente extensos, en particu-
lar en un salar como el de Uyuni cuya explotacion presenta grandes desafios técnicos (Calla Ortega,
2014), el proyecto ha sufrido limitaciones que no ha logrado superar de manera autbnoma. La aso-
ciacion con ACI Systems para producir hidroxido de litio ha sido contemplada como un mecanismo
tendiente a superar estas dificultades, a costa de cierta autonomia en la gestion del proceso.
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Chile ofrece un caso de acumulacion de conocimiento, asi como de infraestructura fisica que se
remonta a los afios noventa. Ello ha permitido que el pais fuera durante varios afios el principal pro-
ductor de litio del mundo. Sin embargo, como destaca en sus conclusiones la Comisién Nacional del
Litio (2015), el desarrollo del sector en Chile no ha logrado avanzar mas alla de las operaciones extrac-
tivas, con un limitado desarrollo de eslabonamientos a lo largo de la cadena de valor o avances hacia
la explotacion integral de otros elementos contenidos en la salmuera. Asimismo, se ha mantenido
encapsulado en un pequefio grupo de actores en torno de las empresas operadoras, con escasa
participacion del sistema de ciencia y tecnologia. La reciente renegociacion de los contratos con
Albemarle y SQM, sobre la base de algunas de las recomendaciones realizadas por la Comision, repre-
senta un cambio en la estrategia que aspira a abordar algunas de estas limitaciones. Es aun prematuro
evaluar la eficacia de los nuevos instrumentos utilizados.

La iniciativa de creacion de dos centros de investigacion sobre temas de tecnologias limpias y eco-
nomia circular, a partir de la renta generada por la explotacion del recurso, representa un intento por
generar un sistema de innovacion vinculado al recurso. Estos centros no tienen como unica funcion
la produccion académica, sino también la formacion de recursos y la creacion de capacidades pro-
ductivas basadas en conocimiento desarrollado localmente, mediante el apoyo a emprendimientos
innovadores vinculados al litio.

El caso argentino se caracteriza por su apertura y su capacidad de atraer empresas del exterior para
la explotacion del litio. De acuerdo a un informe de la Secretaria de Mineria, habria 18 proyectos en
etapa avanzada y mas de 40 en etapas tempranas de exploracion. En Chile solo encontramos dos pro-
yectos en etapas tempranas, liderados por empresas estatales con tenencias en salares -CODELCO
y ENAMI-, mientras que en Bolivia, ademas del salar de Uyuni, existen proyectos en los salares de
Coipasay Pastos Grandes. A pesar de su capacidad para atraer potenciales desarrolladores, el marco
normativo que regula la actividad en la Argentina es el que tiene herramientas mas limitadas para pro-
mover la creacion de capacidades locales mas alla de las funciones operativas de produccion —o,
como intentamos demostrar en otro articulo, posee “muchas zanahorias y pocos palos” (Obaya et al.,
2020)-. Por lo tanto, los procesos mas intensivos en conocimiento suelen ser desarrollados por las
casas matrices que, en algunos casos, montan sus plantas piloto o realizan ensayos de laboratorio en
el exterior.

A pesar de su capacidad para atraer potenciales
desarrolladores, el marco normativo que regula la actividad en
la Argentina es el que tiene comparativamente herramientas
mas limitadas para promover la creacion de capacidades
locales mas alla de las funciones operativas de produccion.

Dos son los factores con una incidencia significativa sobre las limitaciones de la Argentina para desa-
rrollar una politica de desarrollo de capacidades en torno del litio en comparacion con sus vecinos de
la region. En primer lugar, la debilidad de los instrumentos de politica y la escasez de recursos dedica-
dos al suministro de bienes publicos vinculados a la actividad. En segundo término, la fragmentacion
en torno de los objetivos estratégicos respecto del litio que predomina entre los actores relevantes
del sistema, en particular, entre gobiernos nacional y subnacionales, pero también en el interior de
cada uno de ellos. En ambos casos, el sistema federal de gestion de los recursos naturales juega un
papel importante, ya que dificulta la coordinacion de una estrategia comun. Asimismo, deja la gestion
de los recursos naturales en manos de unidades politicas con poca capacidad de negociacion, que
compiten entre si por la atraccién de inversiones con el riesgo de conducir a una competencia nor-
mativa que derive en una disminucion de los estdndares minimos para operar (race to the bottom).

Los actores del sistema de ciencia, tecnologia e innovacion que trabajan sobre el sector litifero son
numerosos. Aunque con pocos recursos, la agenda de investigacion es nutrida y contempla una
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amplia variedad de temas. Sin embargo, su interaccién con el sector privado es limitada como con-
secuencia de una combinacion de factores cuyo analisis excede los objetivos de este documento,
entre los que figuran las preferencias de las empresas extranjeras que operan el sector, asi como las
limitaciones propias del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién para coordinar una
agenda de investigacion y vinculacion, y los escasos incentivos de los investigadores para vincularse
con el sector privado. La creacion del CIDMEJU representa un esfuerzo de coordinacion, ya que
dicho instituto aspira a operar como un punto de referencia para todos los investigadores que estén
desarrollando investigaciones relacionadas con el litio en el pais. Sin embargo, cuenta con recursos
limitados y con pocos incentivos para convertirse en un actor relevante, capaz de traccionar una
vinculacion mas estrecha entre los sectores académico y privado.

Aportes para una agenda estratégica

En base al analisis desarrollado hasta aqui, cabe preguntarse qué condiciones deberia cumplir el
disefio de una agenda estratégica en relacion con el litio. En este punto se propondran tres grandes
instancias: la generacion de una vision estratégica en torno del litio; la construccion de acuerdos
politicos para llevarla adelante; y el disefio colectivo de una cartera de proyectos para la realizacion
de la vision definida.

Generar una vision estratégica

La definicion de una estrategia para el desarrollo de capacidades en torno de recursos naturales
requiere la construccion de una vision de futuro, en la que todos los actores involucrados perciban
potenciales ganancias (Morris et al., 2012). En el caso del litio en particular, ello implicara superar
las tensiones entre las visiones extractivista e industrialista y construir una alternativa que aspire,
al mismo tiempo, a aumentar el volumen de produccion —condicidon necesaria para la existencia de
escala—y el desarrollo de capacidades tecnoldgicas y productivas en torno del mismo mas alla de
aquellas de caracter operativo.

La definicidén de una estrategia para el desarrollo de
capacidades en torno de los recursos naturales requiere la
construccion de una vision de futuro que supere las tensiones
entre las visiones extractivista e industrialista.

La construccion de una vision estratégica debe ser capaz de incorporar las dimensiones ambiental y
comunitaria, que ocupan por lo general un papel marginal en las agendas productivas. Las actividades
productivas vinculadas a los recursos naturales y, en particular, en el caso de los sectores extractivos,
deben tener en cuenta el impacto sobre el equilibrio ecolégico en la zona donde se desarrolla la activi-
dad. Asimismo, las operaciones de explotacion de los recursos deben considerar la interaccion con las
comunidades que habitan en el &rea'y con sus propias actividades econdmicas, muchas veces ligadas a
la agricultura o la ganaderia, que dependen de la disponibilidad de agua o de un suelo fértil (Katz, 2020).

Aun cuando el impacto ambiental de la explotacién de salares es menor que el de otras activida-
des extractivas, quedan muchos aspectos que deben ser estudiados con mayor profundidad como,
por ejemplo, la cuestion del efecto de las actividades sobre el equilibrio hidrico del entorno del salar
(Comision Nacional del Litio, 2015). Del mismo modo, el vinculo con las comunidades que habitan en
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las zonas remotas del salar ha sido conflictivo en los tres paises del triangulo del litio y los canales
institucionales para mediar la relacion entre las operadoras y estas comunidades han sido deficientes
(Argento, 2018; Argento y Puente, 2019; Poveda, 2019).

Por lo tanto, el proceso de construccion de esta vision estratégica debe ser abierto para evitar quedar
restringido a una negociacion entre expertos o a acuerdos bilaterales entre el gobierno y la industria,
o el gobierno y el sector de ciencia, tecnologia e innovacion. El desarrollo de actividades en base a
recursos naturales no solo requiere la participacion de estos actores sino también la de las comunida-
des que habitan en las zonas aledafias al recurso —en este caso los salares—y de organizaciones de la
sociedad civil que trabajen sobre aspectos ambientales.

El proceso de construccion de la vision estratégica debe ser
abierto. Requiere la participacion de las comunidades que
habitan en las zonas aledafas al recurso y de organizaciones
de la sociedad civil que trabajen sobre aspectos ambientales.

La apertura del proceso de construccion de una vision permite que los acuerdos alcanzados ganen
legitimidad y representen mejor los intereses de las partes involucradas. Si como se afirma comun-
mente en el caso del litio el desarrollo del sector “esta transformando la Puna”, la discusion sobre qué
tipo de cambio resultaria deseable para quienes habitan esa area es una condicidn necesaria para
reducir los conflictos y, sobre todo, para comprometer a los actores en el proceso de cambio.

La definicion de una vision y de objetivos estratégicos involucra transversalmente aspectos pro-
ductivos, tecnoldgicos, sociales y ambientales. Para ello, se requerirdn competencias de distintas
disciplinas que permitan elaborar un diagnéstico sobre los desafios que es necesario enfrentar. Es
importante que este diagndstico no se realice en compartimentos disciplinarios estancos en los que,
por ejemplo, las cuestiones productivas sean tratadas por los ingenieros y las comunitarias por antro-
pdélogos y socidlogos.

Construir acuerdos politicos

Como se ha discutido, el sistema de gestidn de los recursos extractivos en la Argentina se encuentra
fragmentado. Esta circunstancia representa una limitacion para formular proyectos operativos que
aspiren a la realizacion de los objetivos definidos. Ello responde en parte a la naturaleza del sistema
federal actual, que otorga a las provincias la propiedad de los recursos, fomenta una competencia
entre ellas y no promueve acuerdos interjurisdiccionales. Sin embargo, no es este el Unico factor que
explica la fragmentacion, pues también se observa una gran desarticulacion dentro de los mismos
niveles administrativos del sector publico.

Segun también afirmamos, en este contexto queda en evidencia la debilidad de las provincias que
actuan de manera aislada, ofrecen una escala productiva limitada y cuentan con escasos recursos
para hacer politica productiva. Por su parte, el gobierno nacional tiene limitadas competencias norma-
tivas sobre la gestion de los recursos naturales y ello condiciona su capacidad para elaborar unilate-
ralmente una politica integral y tratar con los actores involucrados. Una plataforma importante para el
disefio de instrumentos orientados a la construccion de capacidades en torno del litio es la politica de
ciencia, tecnologia e innovacion. Sin embargo, debe notarse que muchos de los actores que forman
parte del sistema de innovacion nacional —por ejemplo, las universidades nacionales y el CONICET-
cuentan con una gran autonomia para definir sus agendas de investigacion, 1o que debilita la capaci-
dad del gobierno central para alinear objetivos y delinear una agenda de trabajo.
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Los objetivos que se fijen para el desarrollo de capacidades
en torno del recurso requeriran la construccion de acuerdos
que involucren compromisos de largo plazo entre distintas
agencias de la administracion publica. Es una condicion
necesaria para avanzar en la formulacion y la cogestiéon de
proyectos que permitan su realizacion.

Los objetivos que se fijen para el desarrollo de capacidades en torno del recurso requeriran, por lo
tanto, la construccion de acuerdos que involucren compromisos de largo plazo entre distintas agen-
cias de la administracion publica. Se trata de una condicién necesaria para avanzar hacia la formula-
cion y la cogestidn de proyectos que permitan su realizacion. El actual Consejo Federal de Mineria
(COFEMIN), que hasta el momento ha tenido un papel limitado en los @mbitos aqui tratados, podria ser
una plataforma para la construccién de dichos acuerdos.

El alcance de los acuerdos puede ser profundo e involucrar cambios normativos sobre la legislacion
de mayor jerarquia, como las leyes mineras o la Constitucion misma. Sin embargo, debe considerarse
que este tipo de reformas requiere consensos muy amplios ya que, de lo contrario, se vera bloqueado
su avance. En el pasado, por ejemplo, surgié un proyecto de nacionalizacion del litio que ha quedado
blogueado por el rechazo que generaba entre la mayor parte de los actores involucrados (Fornillo,
2015; Nacif, 2015). Un camino alternativo es la utilizacion de los margenes que deja el marco norma-
tivo vigente para ganar mayor control sobre el recurso y negociar con las empresas operadoras. En
definitiva, la aprobacion para la operacion de los salares es una competencia de las provincias. La
participacion de JEMSE, por ejemplo, en Sales de Jujuy es una muestra de que esta competencia da
cierta cuota de poder a los gobiernos provinciales. Si se logra un desempefio positivo en términos
de acumulacion de capacidades tecnoldgicas y productivas a partir de proyectos formulados dentro
de los margenes del actual sistema normativo, podria ganar caudal politico una coalicién que permita
avanzar en una reforma del esquema normativo actual.

Disenar colectivamente una cartera de proyectos

Finalmente, es necesario disefiar una cartera de proyectos de construccion de capacidades tecnolo-
gicas y productivas que permita la realizacion de la vision estratégica y de sus objetivos.

Es necesario disefiar una cartera de proyectos para la
construccioén de capacidades tecnoldgicas y productivas
que permita la realizacion de la vision estratégica y de sus
objetivos. Su definicidén deberia resultar de un proceso
colaborativo y aspirar a la factibilidad econdmica.

Estos proyectos deberian cumplir con algunos requisitos minimos que se enumeran a continuacion:

*  Sudefinicion deberia resultar de un proceso colaborativo que incluya a los multiples actores invo-
lucrados en el proceso de definicion de la vision y los objetivos: agencias publicas federales y sub-
nacionales; empresas operadoras y otros actores del sector privado que potencialmente podrian
participar de los proyectos; actores del sistema de ciencia, tecnologia e innovacion; comunidades;
organizaciones de la sociedad civil.
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Los proyectos definidos deberian aspirar a la factibilidad econdmica. Aun cuando por la natura-
leza misma de los proyectos existan riesgos respecto a su viabilidad y se requiera un proceso de
aprendizaje, deberia proyectarse un apoyo estatal que sea limitado en el tiempo. Esto requerira
que la formulacion de los proyectos se apoye en un diagndstico que no solo involucre aspectos
técnicos, sociales y ambientales, sino también el funcionamiento de las redes globales de produc-
cién en las que se insertaran. Asimismo, deberian excluirse proyectos voluntaristas que aspiren a
la autarquia a lo largo de todo el proceso productivo del tipo “del salar a la bateria”. Este aspecto
forma parte de una discusion que excede el alcance del presente documento y ha sido tratado
con mas profundidad en Obaya et al. (2020). Basta aqui sefialar que es importante construir una
agenda que se concentre inicialmente en proyectos que se desarrollen en torno del recurso con-
trolado —en este caso el litio—, para luego, a medida que se ganen capacidades, ir avanzando hacia
actividades mas "lejanas” en la cadena de valor (Hirschman, 1981; Morris et al.,, 2012).

Los proyectos definidos deben considerar l0s requisitos normativos e institucionales que reque-
rirfa su implementacion, pues de otro modo se veria truncado su desarrollo. Un aspecto sensible
en este sentido es la construccion de un programa de vinculacion entre los sistemas de ciencia,
tecnologia e innovacion y los sistemas productivos.

A partir de estos lineamientos basicos, una guia mas completa para el disefio de una agenda estra-
tégica orientada al desarrollo de capacidades en torno del litio podria nutrirse de las experiencias de
politicas de innovacion basadas en misiones. Como se discute en Mazzucato (2018), aungue con una
tradicion que se remonta a varias décadas, este enfoque para la formulacion de politicas de innovacion
ha sido retomado recientemente para abordar desafios societales complejos, como por ejemplo el
green new deal en Europa o la transiciéon energética alemana. A causa de su naturaleza compleja, el
proyecto en torno del litio podria ser una plataforma Util para su aplicacion en la Argentina.
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