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CAPITULO 18

ANALISIS DE LOS MARCOS
INSTITUCIONALES PARA LA EXPLOTACION
DE LITIO EN SUDAMERICA
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Resumen

El litio se ha convertido en un elemento clave para la produccién de baterias, utilizadas
para el almacenamiento de energfa proveniente de fuentes renovables y para vehiculos
eléctricos cuya demanda estd en auge a nivel mundial. Argentina y Chile estdn entre
los principales productores mundiales de litio a partir de salmueras y Bolivia posee los
mayores recursos de litio del mundo que atin no se han explotado comercialmente.
Actualmente, la extraccién de litio en Sudamérica se lleva a cabo bajo diferentes
marcos institucionales, con actores clave (gobiernos, sector privado, ciencia y técnicay
comunidades) desempefando diferentes roles y en contextos socio-politicos significati-
vamente diferentes. Estos contextos van desde el neoliberalismo orientado al mercado
(Chile) hasta el enfoque estatista (Bolivia). En este trabajo se identifican y analizan los
marcos institucionales bajo los cuales se estd llevando a cabo la extraccién de litio en
los tres paises, centrando el andlisis en el papel que juegan los diferentes actores en los
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diversos contextos institucionales. Posteriormente se propone un anélisis comparativo
para determinar las similitudes y diferencias entre ellos e identificar su incidencia
en aspectos de la gobernanza del litio y sus posibles impactos socio-productivos.
Finalmente, se discute la importancia de indagar y modificar los marcos normativos
vigentes para avanzar hacia una transicién energética justa, basada en los principios
de la justicia social y ambiental.

Palabras Clave: Litio. Marcos institucionales. Transicién energética. Gobernanza.
Sudamérica.

Introduccion

En los tltimos afios, el mundo inicié una transicién global que intenta dejar atrds
la dependencia econémica de los combustibles f6siles y conducir a economias verdes
basadas en fuentes de energia renovables o carbono cero (BONSU, 2020). Por su
potencial de almacenamiento de energfa, el litio se presenta como un elemento clave
para esta etapa (ALl ez al., 2019). Siempre que se establece una actividad extractiva,
existen cambios en los marcos institucionales que rigen la gobernanza del recurso,
es decir, las reglas (normativas) y procesos de toma de decisién que configuran los
derechos a la propiedad, acceso y uso de la tierra y de los recursos naturales. En
Sudamérica, por ejemplo, se puede decir que un “marco institucional extractivo” se fue
constituyendo progresivamente en diferentes etapas (desde la colonizacién espafola
hasta los Estados neoliberales), habilitando al Estado y al capital privado para expandir
su influencia. Las actividades extractivas han colaborado a la acumulacién de capital en
el “centro” o “Norte Global” a través del despojo de la “periferia” (HARVEY, 2003).
En Sudamérica, la extraccién de litio es uno de los ejemplos mds recientes de esta
tendencia histérica, habiéndose iniciado hace unos 35 afios en el Salar de Atacama
(Chile), pero con un impulso global m4s fuerte en la Gltima década.

Actualmente, la extraccién de litio en Sudamérica se lleva a cabo bajo dife-
rentes marcos institucionales, con actores clave desempenando diferentes roles de
acuerdo a las posiciones que ocupan dentro de la red de produccién y en contextos
politico-econémicos significativamente diferentes. Estos contextos van desde orien-
taciones al mercado (ARGENTINA; CHILE) hasta procesos liderados por el Estado
(Bolivia) (OBAYA; PASCUINI, 2020). En este trabajo se identifican y analizan las
estructuras institucionales bajo los cuales se estd llevando a cabo la extraccién de
litio en Sudamérica, el impacto de las leyes, cédigos y regulaciones formales y las
précticas informales (de facto) que juntas determinan la propiedad, el acceso y el
uso de los recursos (litio, tierra y agua), asi como los regimenes de distribucién de la
renta, influenciados por la presencia de mercados y actores internacionales. Se analiza
también la estructura institucional (las reglas del juego), cémo estas instituciones
interactiian con los diferentes actores involucrados y cémo tales reglas e interacciones
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han cambiado a lo largo del tiempo. El andlisis incluird una comparacién entre
Argentina, Bolivia y Chile con el fin de identificar similitudes, diferencias y explorar
posibles implicaciones para las comunidades locales.

Marco conceptual de analisis

Los marcos institucionales y normativos reflejan “las reglas de juego” en cada uno
de los paises. El marco institucional del litio en los paises sudamericanos estd confor-
mado por el conjunto de reglas que determinan los derechos de propiedad, acceso y
uso de este recurso y que regulan también los regimenes de distribucidn, es decir la
forma en que se distribuirdn las rentas generadas por la explotacién entre los diferentes
actores. Este marco institucional, junto con los diferentes actores y las relaciones que
se establecen entre ellos se refleja en lo que se caracteriza como la gobernanza en el
manejo de este recurso. En este trabajo utilizamos un marco conceptual que incluye
cinco dimensiones de andlisis para el estudio de los arreglos institucionales, incluyendo
las interacciones entre las mismas, configurando su evolucién en el tiempo (Figura
1). La seleccién de las dimensiones analiticas se realizé en base a algunos trabajos
previos aplicados especificamente al andlisis de la gobernanza del litio (FORNILLO,
2018; SABATO; BOTANA, 1968).

Las cinco dimensiones de anilisis adoptadas son las siguientes: en el sector
corporativo se incluyen dos tipos de actores o dimensiones: (1) el Sector Externo,
representado por capitales de inversién y empresas mineras transnacionales que
mediante sus casas matrices han interactuado histéricamente con los gobiernos.
En esta dimensién de andlisis pueden ser incluidos también organismos interna-
cionales con influencia en el comercio internacional (como el Banco Mundial), (2)
Sector Privado Local, conformado por las sedes locales de las casas matrices de las
empresas trasnacionales, as{ como otras instancias privadas de inversién y prestacion
de servicios mineros conformadas por capitales locales ligados a la explotacién de
litio. Las siguientes dimensiones de andlisis son, (3) el Estado, actor central en la
estructuracién y modificacién de “las reglas del juego”, representado tanto por los
gobiernos centrales nacionales como por las escales regionales o provinciales, y los
municipios o gobiernos locales respectivos segtin cada pais. (4) la Ciencia y Tecnologia,
representada por universidades, centros tecnoldgicos e institutos de investigacién
diversos que conforman el aparato técnico-cientifico con actual o potencial influencia
en el desarrollo de tecnologias para la explotacién y / o transformacién del litio.
(5) las Comunidades locales y Organizaciones de la sociedad civil, compuestas por
distintos actores de la sociedad afectados directa o indirectamente por la explotacién
de litio. Esta dimensién puede incluir a comités civicos, organizaciones campesinas,
comunidades originarias con derechos y/o reclamos sobre los territorios de los salares,
entre otros actores.
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Figura 1 - Modelo conceptual para describir el marco institucional de los paises del ABC

SECTOR
EXTERNO

SECTOR
PRIVADO

ESTADO

MARCO
INSTITUCIONAL

CIENCIAY
TECNOLOGIA

COMUNIDADES
LOCALES

Fuente: Autoria propia.

Descripcion de las dimensiones de analisis

Sector privado y externo

Estas dos dimensiones de andlisis estdn intimamente relacionadas y representan
en parte facetas locales y externas de los capitales de inversion e intereses trasnacionales
de la cadena de produccién de litio. Incluye también pequenas y medianas empresas,
extranjeras o domésticas, que brindan bienes y servicios a las empresas extractivas. En
la actualidad, el sector minero en Argentina estd caracterizado por la participacion
casi exclusiva de actores privados, especialmente empresas internacionales, con una
presencia importante de capitales provenientes de Australia, Canadd, Estados Unidos
y China (FES, 2019). La empresa FMC (hoy Livent Corporation), a través de su
subsidiaria argentina Minera del Altiplano S.A. fue la primera en radicarse en el
Salar del Hombre Muerto a finales de los anos 90. Desde ese momento se han
aprobado proyectos y otorgado concesiones a multiplicidad de empresas en la mayoria
de los salares situados en la regién de la Puna Argentina. Actualmente existen dos
proyectos en etapa de produccion: Fenix, de Livent Corp. en el Salar del Hombre
Muerto, operando desde 1997 (MINEM, 2017), y Salar de Olaroz, ubicado en el
Salar de Olaroz y operado por Sales de Jujuy S.A., un joint venture entre la australiana

Orocobre Limited, Toyota Tsusho Corporation y Jujuy Energia y Mineria Sociedad
del Estado (JEMSE), esta tiltima una empresa estatal de la provincia de Jujuy. Ademads
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de estas empresas ya en produccion, se encuentran en distintas etapas de desarrollo
mids de 50 proyectos nuevos y existen otros tantos, que potencialmente entrardn en
etapas de produccién en los préximos afios (USGS, 2017). La empresa JEMSE, si
bien participa de un 8,5% en el proyecto en produccién en el Salar de Olaroz, su
paquete accionario serd financiado/adquirido por las ganancias futuras de la empresa,
por lo que su participacién puede constituir simplemente una estrategia para justificar
procesos de sustentabilidad socio-politica y el acceso a licencias legales por parte de
los gobiernos (NACIF, 2018). La produccién de carbonato y cloruro de litio (en
menor medida) de las empresas radicadas en Argentina se exporta desde puertos
chilenos, en el caso de Livent Corp., a sus propias sedes en EE. UU y China. Este
escenario de control tanto de la produccién como de varios eslabones de la cadena
de comercializacién es repetido. Debido a la importancia del litio como insumo clave
en la fabricacion de baterias y la industria automotriz, los actores de la cadena de
produccién y uso de baterias también participan y financian las etapas de extraccién a
fin de asegurarse el suministro futuro. Esto se puede ver, por ejemplo, en la conexién
de Nissan con el proyecto Fénix, la presencia de Toyota Tsusho Corp. en Salar de
Olaroz, y entre Minera Exar y Mitsubishi (FES, 2019).

En Bolivia, la extraccién de litio en Bolivia por parte de empresas extranjeras
ha sido histéricamente controvertida. Afios atrds, las empresas interesadas podian
obtener concesiones mineras, otorgadas por el Estado sujetas a determinados pagos.
Estas concesiones otorgaban al titular el derecho exclusivo de explorar, explotar y
refinar la sustancia mineral situada dentro de la concesién. La legislacién boliviana
daba igualdad de condiciones a las empresas locales y extranjeras con respecto a las
concesiones adquiridas. En el ano 2010 la legislacién cambié gracias a un decreto
presidencial y a partir de entonces todas las concesiones mineras se han convertido
en transitorias, de tal manera que todo el litio pertenece al Estado, que también lo
gestiona. El gobierno boliviano mantiene la produccién y la exportacién bajo control
estatal, pero con algunos acuerdos de asistencia técnica con empresas privadas. Por
ejemplo, en 2014 se firmé un acuerdo de cooperacidn entre los Paises Bajos y Bolivia,
con el fin de desarrollar la industria boliviana del litio. Ademds de la legislacién espe-
cifica sobre la explotacién mineral en Bolivia, una ley de 2011 otorga a la naturaleza
derechos legales, y esta “Ley de la Madre Tierra” también otorga a las comunidades
locales poderes legales en materia de desarrollo. Dado que los derechos de la naturaleza
estdn consagrados en la legislacion boliviana, esto ha sido considerado histéricamente
como un obstdculo para el desarrollo de la industria (PEROTTL; COVIELLO, 2015).

Por su parte, en Chile en la década de los 80, se concretaron las inversiones y la
ejecucién de los primeros proyectos, especialmente a manos de empresas privadas,
proceso que se vio facilitado por el nuevo ordenamiento juridico y econémico
implantado por el régimen de dictadura militar y la Constitucién Politica de
1980, sublimando el derecho de propiedad y estableciendo un régimen especial de
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concesiones (ROMERO ez al, 2019). La dnica fuente de Litio desde los 70 ha sido
el Salar de Atacama, en el que operan dos empresas privadas. Sociedad Quimica y
Minera de Chile S.A. (SQM), de capitales chilenos que se dedica a la explotacién,
procesamiento y comercializacién del nitrato de potasio y fertilizantes de especialidad,
yodo, potasio y litio (donde el 24% pertenece a Tiangi Lithium Corp., de China)
y la otra, la norteamericana Albemarle (duefia a su vez del 51% de Tianqi), que
produce sales de litio y sus derivados. Ambas empresas pasaron los afos 2017 y
2018, respectivamente, por un proceso de acuerdos con el Estado, que derivé en
nuevos contratos firmados en los cuales aseguraron mayores cuotas de extraccién y
un mayor periodo de lo establecido en los contratos originales (hasta el afo 2043).
Antes del acuerdo, el contrato no tenia fecha cierta de término; no pagaba comisiones
por la venta de litio; no consideraba acceso a informacién, control y fiscalizacién; no
consideraba aportes a investigacion y desarrollo estatal; ni contemplaba incentivo al
valor agregado en Chile. En el caso de SQM, el 2018 se firma un acuerdo en que la
extraccién del litio en el Salar de Atacama serd hasta el 2030, estableciendo ademas
aportes econdémicos a la regién de Antofagasta (un 1,7% de las ventas totales) y a
las comunidades indigenas locales (entre $10 y $15 millones de USD por afio).
Conjuntamente, en €l se establecen los derechos y protecciones de la Corporacién de
Fomento de la Produccién de Chile (CORFO) como propietario del Salar. Previo a
este acuerdo, la empresa tenia incumplimientos hacia CORFO en los pagos de renta
de arrendamiento. Otros actores, como Lithium Chile Inc. (Canad4) comenzé en
2016 exploraciones y ha adquirido propiedades mineras, incluida parte del Salar de
Atacama. Por su parte, Wealth Minerals Ltd., adquiri6 activos en el Salar de Atacama
a mediados del 2016, cuyas concesiones cubren 46.200 hectdreas, ubicadas en la
parte norte del salar.

Estado

El Cédigo de Mineria de Argentina, en vigencia desde 1887, regula la explotacién
de litio a pesar de las inmensas diferencias que esta “mineria del agua” (bombeo
desde acuifero y posterior extraccién de sales de litio de la salmuera) tiene con otras
actividades mineras mds tradicionales que extraen minerales desde rocas. El Cédigo
establece que, si bien las minas estdn dentro del dmbito de control del Estado, este
no puede explotarlas ni disponer de ellas y, por ende, las minas deben ser explotadas
mediante un sistema de concesiones mineras, donde los inversores privados pueden ser
nacionales e internacionales, recibiendo un trato igualitario (HILPERT; MILDNER,
2013). Se ha generado entonces un mercado “inmobiliario-financiero” a partir de la
transferencia y comercializacién de las pertenencias mineras (FES, 2019), donde las
provincias son las duefias y responsables del uso de los recursos, pero se ven inhibidas
de su explotacion. El Cédigo de Mineria argentino fue complementado en la década de
los 90 con la Ley de Inversiones Mineras, la cual ofrece una innumerable cantidad de
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beneficios econémicos y juridicos a las firmas inversoras [un resumen de las leyes que
rigen la actividad minera en Argentina puede encontrarse en Secretaria de Minerfa de
la Nacién (2020a; 2020b)]. Entre otros beneficios, la Argentina ofrece a las empresas
mineras 30 de afos de estabilidad fiscal, haciendo al pais mds competitivo frente a
otros paises de la regién. Mediante mecanismos de este tipo, el pais ofrece marcos
legales estables, incentivos econdmicos a la actividad extractiva y contextos politicos
que promueven el desarrollo de la actividad minera (ZICARI, 2015). En el marco de
la Ley de Inversiones Mineras (Ley 24.196), también se otorgan inmensos beneficios
impositivos para la atraccién de empresas extranjeras y se transfirieron los recursos
naturales mineros a las provincias, desplazando al Estado nacional de la interacciéon
con los capitales inversores. El Estado incluso realiza la devolucién de los gastos de
todas las actividades exploratorias desarrolladas que no hayan llegado a resultados
positivos, asumiendo todos los riesgos financieros de talen actividades. A pesar de la
aparente descentralizacién administrativa, la distribucién de los beneficios no favorece
a los gobiernos provinciales ni locales, ya que la mayoria de los impuestos que la
actividad minera paga son nacionales, recaudando el Estado nacional en promedio 8 a
10 veces mds que las provincias (MARCHEGIANI ez al., 2018). Los escasos ingresos
genuinos provinciales se limitan al cobro de regalias con un tope del 3% sobre el
valor bruto del recurso, calculado luego de descontar costos de transporte, procesos
de tratamiento, comercializacién y administracion. Si bien algunas provincias han
intentado a través de iniciativas publicas generar encadenamientos productivos que
deriven en un agregado de valor en la produccién del litio (elaboracién de cdtodos o
baterias, por ejemplo), estas no se concretaron aun.

El Cédigo Minero de Bolivia data de 1992 y en ¢él se declaran que todos los
yacimientos minerales son propiedad del Estado (PEROTTI; COVIELLO, 2015).
En efecto, desde el primer gobierno presidencial de Evo Morales en 2006, Bolivia
abandoné el modelo econémico neoliberal e implementé una politica orientada a los
intereses nacionales y a la justicia social, dentro de la cual la creacién de industrias
nacionales debia cobrar una importancia central. En el marco de esa politica, la
explotacion del litio se configuré bajo la direccién de la estatal Corporacién Minera
de Bolivia (COMIBOL), que se encargaria de la explotacién y el posterior tratamiento
industrial; y no bajo las condiciones de los inversores privados extranjeros. A partir
de ese momento, todas las nuevas concesiones a empresas privadas, deben formar un
consorcio con la COMIBOL de tal manera que ambas partes tienen el 50%. A partir
del 2009, se incluyé en la Constitucién Nacional la declaracién de que el Estado
boliviano tiene el control de todos los recursos naturales de Bolivia. En este marco,
se inicié un proyecto puiblico para industrializar los recursos de litio. El Comité
Nacional de Gestién de Recursos Evaporiticos (GNRE) encabezé el proyecto, como
una rama operativa especializada de la COMIBOL. Se present6 un plan estratégico
estatal de desarrollo en 2008, pero no fue hasta 2016 cuando la planta piloto envié un
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pequeno cargamento de casi 10 toneladas de carbonato de litio a China, (SANDER-
SON; SCHIPANI, 2016). Actualmente Bolivia defiende su férreo control estatal de
cada etapa del proceso de industrializacién del litio y lo considera como un recurso
estratégico al que afadir valor (BUSTOS, 2017). China se ha convertido en un pais
clave e interesante aliado en este sentido, ya que a principios de 2019 fue elegida como
socio estratégico a través de la empresa Xinjiang TBEA Group Ltd. que tendrd una
participacién del 49% por ciento en una empresa conjunta con la compaiia boliviana
de litio YLB (Yacimientos de Litio Bolivianos) (RAMQOS, 2019).

Em Chile, los antecedentes juridico-politicos que posibilitaron el desarrollo
temprano de la minerfa de litio y su crecimiento bajo la dictadura militar (1973-1990),
hicieron que, en un corto tiempo, se produjeran dos procesos simultdneos. Por una
parte, se clasifica el litio como material estratégico indispensable para la energia
nuclear, otorgando al litio cardcter prioritario para la seguridad nacional y, por otra
parte, SQM, que en su origen (1968-1971) fue una empresa con capitales mixtos
entre el Estado de Chile y la compania Anglo Lautaro S.A., se estatiza durante el
gobierno de Salvador Allende (1971) y mantiene esta condicién hasta bien avanzado
el periodo autoritario (1983), momento en el que se inicia su privatizacién (entre
1983 y 1986) (GUNDERMANN; GOBEL, 2018). Producto del acuerdo del 2018
entre CORFO y SQM, los montos trimestrales pagados por la empresa al Estado, por
concepto de arrendamientos en el salar, se cuadruplicaron frente al contrato anterior,
pasando desde unos US$10-12 millones al trimestre a unos US$40-45 millones.
Teniendo el 2018 anualizado como base, la modificacion del contrato aporta mds de
US$120 millones al afio sélo por concepto de renta de arrendamiento adicionales a
lo que se pagaba anteriormente

Ciencia y tecnologia

En Argentina existen variados nicleos de investigacién con financiamiento
publico dedicados a la investigacién y desarrollo relacionada con el litio. El Consejo
Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), maximo organismo
de investigacién del pais, cuenta con mds de 200 investigadores abocados a la temdtica.
Esta inversion en el aparato cientifico se direcciona a diferentes institutos de investi-
gacién que desarrollan tecnologfas de extraccién e industrializacién del litio, asi como
también muchos realizan investigaciones socioambientales y econdmicas. Sin embargo,
en todos los casos las empresas que se encuentran en fase de explotacion utilizan
técnicas y patentes desarrolladas en el exterior del pais, generalmente protegidas
por acuerdos de confidencialidad, por lo que es escasa la interacciéon con el sector
cientifico local. El Centro de Investigacién y Desarrollo en Materiales Avanzados
y Almacenamiento de Energia de Jujuy (CIDME]Ju), por ejemplo, es un centro
interinstitucional perteneciente a la Universidad Nacional de Jujuy, el CONICET y el
Gobierno provincial dedicado a la investigacién, desarrollo tecnoldgico y transferencia
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de lineas de desarrollo para la extraccién e industrializacién del litio en la provincia.
Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF S.A), la empresa hidrocarburifera de capitales
nacionales, también ha generado una linea de negocios e investigacion tecnolégica
(YPF Tecnologia S.A. o Y-TEC), con participacién directa del CONICET. Sin
embargo, a pesar de las diferentes lineas de investigacidn relativas al Litio YTEC no
ha logrado atin articular con las empresas trasnacionales que se encuentra explotando
los salares ni general valor agregado a nivel local.

En Bolivia, el debate se ha centrado fundamentalmente en el grado en que la
tecnologia usada en las fases de explotacién efectivamente respondia a las condiciones
particulares del Salar de Uyuni. La composicién de las sales que forman el salar y
las caracteristicas ecolégicas del territorio, son significativamente diferentes de las
encontradas en los salares de Chile y Argentina. El desafio mds grande ha sido el
de producir la tecnologia apropiada primero para la extraccién de las sales de litio
y luego para su transformacién en carbonatos. Al apostar a una tecnologia 100 %
boliviana durante la primera etapa, se estaba asumiendo que esta puede lograrse
casi exclusivamente como resultado del compromiso y esfuerzo del estado y sin el
desarrollo de marcos institucionales suficientes con otros actores (universidades, por
ejemplo). Frente a la ausencia de marcos que faciliten una articulacién virtuosa entre
investigacién, innovacién y produccién de tecnologias, la produccién de tecnologia
nacional sin duda representa un gran desaffo.

En Chile los aspectos de investigacién y desarrollo son asignados a CORFO,
entre ellos, crear o adaptar mejores técnicas de produccién, generar estudios y nuevas
iniciativas en dreas productivas. Con la creacién en 1978 del Comité de Sales Mixtas,
dependiente de la CORFO, se inicia el desarrollo de la investigacién de procesos
en salmueras, en conjunto con otros proyectos no metalicos. Posteriormente, este
Comité se disuelve a causa de las privatizaciones que lleva adelante el gobierno. Por
otra parte, algunas universidades a finales de los 70, comienzan a desarrollar estudios
con sales de litio, creindose por ejemplo, el laboratorio de electroquimica en la ex
Universidad Técnica del Estado (actual Universidad de Antofagasta), cuyos primeros
trabajos estdn en la electroquimica y posteriormente en pilas de litio y diversos estudios
de los materiales de interés en pilas de combustible, baterias de metal/aire, baterfas
de litio, control de la contaminacién automotriz (RESTOVIC ez al., 1991). El
potencial desarrollo del litio y sus aplicaciones también se realiza en otros centros de
investigacion en los 80, como en la Universidad de Chile, desarrollando proyectos en
materiales superconductores. Al igual que en caso de Argentina, muchas de las lineas
de investigacién no obedecen a un plan de desarrollo cientifico coordinado, sino que
son iniciativas personales de investigadores que vieron el litio como una futura fuente
de investigacién. En la actualidad, a través de CORFO se lleva adelante la creacién e
instalacién de un Instituto Tecnoldgico que desarrolle actividades de investigacién y
desarrollo, transferencia de tecnologia e innovacién, asistencia tecnoldgica y técnica

390 | DESCARBONIZACION EN AMERICA DEL SUR: CONEXIONES ENTRE BRASIL Y ARGENTINA



especializada, difusion tecnoldgica o generacién de investigacion e informacién de
apoyo a la regulacién y a las politicas publicas, en las dreas de Energfa solar, Mineria
de bajas emisiones y Materiales avanzados de litio y otros minerales. Finalmente, en
2017 y 2018 CORFO firmé acuerdos con las empresas Albemarle y SQM, logrando
la incorporacién de mayores aportes a investigacion y desarrollo, como también a las
comunidades, a gobiernos regionales y municipalidades.

Comunidades locales

En Argentina existe un cuerpo normativo que protege y garantiza la identidad y
los derechos colectivos de los pueblos indigenas, a través de la Constitucién Nacio-
nal, Leyes Nacionales, Provinciales y de Convenios Internacionales suscriptos por
el Estado. El derecho a la consulta previa a los pueblos indigenas en Argentina es
reconocido en el inciso 17 del articulo 75 de la Constitucién Nacional, asi como por
varias leyes nacionales tales como la Ley 26.160 sobre Emergencia de la Propiedad
Comunitaria y la Ley 26.331 sobre Presupuestos Minimos de Proteccién Ambiental
de los Bosques Nativos. Sin embargo, la poblacién indigena en Argentina ha sido
histéricamente excluida de procesos de decisién relativos al uso de recursos naturales
y/o del territorio. En el caso particular del litio, las comunidades directamente no
han sido consultadas o bien, la “consulta” fue realizada por las mismas empresas, por
el sector privado, a través de reuniones informativas y consultivas, pero sin tener en
cuenta la legislacién vigente.

Ante la falta del efectivo cumplimiento de los mecanismos de consulta estableci-
dos por ley, existe la obligacidn de readecuar el marco del Estado y sus instituciones
en funcién del reconocimiento de su pluralidad étnica y cultural. Los reclamos de las
comunidades han creado tensiones entre pobladores locales, grupos empresariales y el
gobierno, debido a las antagénicas y multiples perspectivas, percepciones e intereses
sobre la produccién de litio. En la Puna argentina se manifestaron algunos conflictos
entre los que se destacan los sucedidos en la Cuenca de Salinas Grandes y Laguna
Guayatayoc, y en el Salar de Olaroz (GOBEL, 2013; 2014; ARGENTO et al., 2017;
ARGENTO; ZICARI, 2017; ARGENTO; PUENTE, 2019; PRAGIER, 2019),
ambos en torno a la defensa de los territorios en los que habitan ancestralmente.
A través de la Mesa de comunidades originarias de la Cuenca de Salinas Grandes y
Laguna de Guayatayoc para la defensa y gestion del Territorio (2011), treinta y tres
comunidades kollas y atakamas originarias de la zona se manifestaron en contra de
la actividad y denunciaron la posible salinizaciéon del agua subterrdnea. El colectivo
“Apacheta” formado por miembros de las comunidades cercanas al Salar de Olaroz
reclamaron contra la gran cantidad de agua que se utiliza a lo largo del proceso
de produccién (JEREZ HENRIQUEZ, 2018). El drea de influencia directa del
proyecto Fénix incluye una poblacién de 1436 habitantes que residen en diferentes
comunidades del departamento de Antofagasta de la Sierra (INDEC, 2010). Estas
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comunidades se encuentran atravesadas por diferentes condiciones de pobreza
estructural, en muchos casos sin acceso a derechos bdsicos como educacidn, salud,
y vivienda. La mayoria de sus habitantes carece de un empleo permanente y basan
su sustento econémico en el apercibimiento de algtin tipo de programa de ayuda
econdmica brindada por el Gobierno Nacional (TAPIA ez al., 2015). El gobierno
provincial, sin embargo, destaca la importante participacién de las exportaciones del
proyecto en la recaudacién impositiva y también la Responsabilidad Social Empre-
saria que, a partir de un fideicomiso celebrado en 2015, asume el compromiso de
contribuir a las arcas provinciales con el 1.2% de su facturacién anual. El 4rea de
influencia directa del proyecto Olaroz incluye a 10 comunidades originarias que
habitan en el departamento Susques y en su conjunto conforman la totalidad de 3.791
habitantes (INDEC, 2010). Todas estas comunidades presentan titulos de propiedad
sobre la tierra (SUBSECRETARIA DE PLANIFICACION TERRITORIAL DE
LA INVERSION PUBLICA, 2014) que utilizan para la realizacién de actividades
productivas de pequena escala como el pastaje de ganado doméstico y la siembra de
cultivos locales (ABELVIK-LAWSON, 2019).

En Bolivia las comunidades originarias y sus representaciones han resistido
histéricamente a la privatizacién del Salar de Uyuni y han sido las propulsoras de
que el gobierno plurinacional controle la totalidad de la cadena litifera (FORNILLO,
2018). El actual proyecto de explotacién e industrializacion del litio fue inicialmente
propuesto por la Federacién Regional de Trabajadores Campesinos del Altiplano
Sud de Bolivia (FRUTCAS), quienes jugaron un rol muy importante en la inicial
organizacién y diseno de este proyecto. Algunas comunidades han logrado cierta
participacién en tareas asociadas al proyecto y tienen una alta participacién como
empleados en las actividades productivas (OBAYA; PASCUINI, 2020). A pesar que la
constitucion de Bolivia reconoce la autonomia y la participacion de las comunidades
locales, los procesos de consulta previa han sido muy poco desarrollados. En lineas
generales, a pesar de que los procesos de explotacién son llevados adelante por el
Estado, existen actualmente importantes criticas desde las comunidades a causa de
la falta de transparencia en el desarrollo y la distribucién de recursos generados, los
impactos ambientales y la afectacién a aspectos productivos y culturales de la regién,
preexistentes al proyecto de litio (OBAYA, 2019).

En el caso chileno, la explotacién actual del Salar de Atacama se encuentra en el
drea de desarrollo indigena “Atacama La Grande”, territorio que ha sido reclamado
como propio por el pueblo atacameno o Lickanantay, quienes aseguran haber ocupado
y habitado histéricamente el salar y su cuenca (ESPINDOLA, 2020). La explotacién
minera del litio compromete la Reserva Nacional Los Flamencos, el equilibrio ecosisté-
mico del Salar, zonas de vegas y bofedales, flora y fauna que sustentan las comunidades
quienes ven con muchisima preocupacién la gran cantidad de agua que utilizan
las empresas mineras causando grandes impactos en sus territorios (MORALES;
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AZOCAR, 2019). Las empresas mineras operaron sin control durante décadas, aunque
en el caso de Albemarle en el 2017 firmé un acuerdo de “Cooperacién, Sustentabilidad
y Beneficio Mutuo” con CORFO y 18 comunidades indigenas Lickanantay que marcé
un nuevo paradigma de entendimiento entre la minera y las comunidades indigenas.
Este acuerdo los beneficia, ya que el 3.5% de las ventas de Albemarle pasardn a las
comunidades indigenas, cuyos fondos serdn invertidos por las propias comunidades
bajo un sistema de gobernanza. El desglose es el 3% a las comunidades y un 0,5%
a investigacién y desarrollo para el Consejo de Pueblos Atacamefios. La situacion
de CORFO con SQM es més compleja, debido a distintos litigios vigentes entre la
empresa y el Estado chileno. Sin embargo, en enero del 2018 se llega a un acuerdo
de Conciliacién, poniendo término a las disputas y arbitrajes existentes entre SQM y
CORFO. Con la reforma de los contratos de arrendamiento y de proyecto se fijaron

una serie de condiciones, entre los cuales se incluyeron aportes anuales a favor de las

comunidades y de gobiernos (POVEDA BONILLA, 2020).
Principales diferencias entre los paises

El Cuadro 1 muestra un resumen de las diferencias mds importantes entre los
paises respecto a las dimensiones analizadas. Hasta el momento, cada uno ha adoptado
diferentes enfoques y estrategias para la explotacién de litio, con una alta incidencia
de factores histérico-politicos que han influido en el desarrollo de la actividad. En
lineas generales, Chile tiene actualmente unas pocas empresas privadas, pero con una
importancia geopolitica importante e institucionalmente arraigadas mediante acuerdos
con el Estado, que monopolizan la actividad y generan en cierto modo barreras de
entrada para potenciales nuevos actores privados. Este pais cuenta con una tradicién
minera superior a sus vecinos, pero se ha caracterizado por una historia de denuncias
y conflictos por corrupcién que han marcado negativamente a la actividad, a pesar de
recientes intentos de reformas tendientes a reconfigurar la distribucién de ganancias y
el rol tanto del Estado como de su sistema cientifico. Bolivia, en cambio, muestra un
modelo de gestién estatal. La planta montada en el Salar de Uyuni es operada por el
gobierno nacional a través de asociaciones publico-privadas entre empresas estatales
y corporaciones privadas de propiedad extranjera (HANCOCK ez a/., 2018). En los
tltimos afos se han profundizado las cooperaciones estratégicas Estado-empresas
extranjeras, lo que ha posibilitado cientos avances especialmente en materia de
tecnologia e infraestructura. Argentina, por su parte, tiene un enfoque centrado
en la atraccién de inversiones privadas principalmente de capitales trasnacionales,
con un rol del Estado limitado a un minimo control de la actividad, mientras que
los gobiernos provinciales se muestran resueltos a continuar con la promocién de
las actividades explotacién de litio a cambio del cobro de regalias y el movimiento

econémico periférico a las explotaciones.
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Cuadro 1 - Resumen de las principales diferencias en cada dimensian de analisis en el ABC

Dimensiones

Argentina

Bolivia

Chile

Sector privado
y externo

Explotacion a cargo de
empresas privadas (Esta-
do no interviene)
Facilidades para nuevas
empresas

Explotacion sin indus-
trializacion

Explotacion a cargo

del Estado (asociado a
empresas)

Fuerte restriccion para
nuevas empresas
Explotacién con
industrializacion (tedrica)

Explotacién a cargo de
empresas (convenio con
Estado)

Dificultad para nuevas
empresas

Explotacion con cuota a
precio preferencial para
industrializacion

Instituciones

Recurso NO estratégico
Propiedad: Concesible
Impuesto a la renta: 35%

Recurso estratégico
Propiedad: No Concesible
Impuesto a la renta: 25%

Recurso estratégico
Propiedad: No Concesible
Impuesto a la renta: 35%

plotacion

plotacion

publicas Regalias: 3% Regalias: 12,5% Regalias: 6,8%
Normativa no especifica | Normativa especifica Normativa especifica
Gobierno federal Gobierno centralizado Gobierno centralizado
I Sin aportes para |+D Sin aportes para |+D Aportes de I+D
Ciencia y tec- L iy L - o iy
nologla Baja interaccion con ex- | Baja interaccion con ex- | Mediana interaccion con ex-

plotacion

Comunidades
locales

Responsabilidad  Social
Empresaria
Propiedad comunitaria

Cooperativas (mano de
obra, servicios)

Propiedad comunitaria

Aportes financieros a comu-
nidades
Propiedad comunitaria

Fuente: Autoria propia.

Marcos institucionales y gobernanza del litio en Sudamérica

El nicleo duro del marco institucional y normativo atn vigente en cada uno
de estos paises se ha estructurado en momentos histéricos especificos y, por lo tanto,
es posible reconocer en el espiritu reglamentario actual de la explotacién de litio el
influjo de procesos politicos pasados (OBAYA; PASCUINI, 2020). En Argentina y
Chile, la estructura institucional de gestién de los recursos minerales fue moldeada
por procesos politicos particulares. En el caso de Chile por un gobierno militar en
la década de los 70, con fuerte impronta hacia la transferencia de actividades de
explotacién de recursos naturales a capitales privados y politicas de liberalizacién de
la economia, y en el caso de Argentina por medio de reformas estructurales del Estado
y apertura irrestricta de la economia influenciadas por el denominado “Consenso de
Washington” en los 90 (WILLIAMSON, 2003). En Bolivia, en cambio, los procesos
de estructuracién normativa son quizds mds recientes y tienen que ver con un modelo
fuertemente controlado por el gobierno central, con una perspectiva de integraciéon
vertical que asume un rol protagonista y fundamental al Estado. Argentina y Chile
promulgaron modelos de explotacién y exportacién de materias primas con escasa
industrializacién. En el modelo argentino, las provincias tienen potestad para celebrar
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convenios internacionales, en tanto no sean incompatibles con la politica exterior de
la Nacién y no afecten las facultades delegadas al gobierno federal o el crédito publico
de la Nacién. De hecho, el dominio de los recursos naturales estd establecido en los
territorios de las provincias, incluyendo los minerales. En este contexto, el Estado
nacional se presenta como un organismo facilitador y garante de la actividad extractiva
de capitales trasnacionales. Empresas como Albemarle, SQM, Livent, o EXAR entre
otras presentes en Argentina y Chile, muchas veces en asociacién directa o indirecta
con empresas productoras de autos eléctricos como Toyota, Volskwagen o Tesla por
nombrar algunas, manejan el suministro global del litio proveniente de salmueras,
definiendo un mercado fuertemente concentrado y poco transparente que puede
afectar o favorecer la manipulacién de los precios reales de litio a escala global. Las
empresas productoras (y exportadoras) de litio cominmente son brazos locales de
holdings complejamente estructurados que participan también de la demanda de litio,
estructurando mecanismos oligopdlicos. El interés en el agregado de valor al litio en los
paises productores claramente no es un objetivo en si para las empresas extractivas ni
para sus paises de origen. Ministros de economia como los de Alemania y Francia han
anunciado recientemente una estrategia productiva comtn para la Unién Europea,
con el objetivo de crear condiciones industriales en toda Europa para consolidar la
fabricacién de baterias, incluyendo la revalorizacién de potenciales fuentes de litio
en el mismo continente europeo (FES, 2019). China, el actor central en la cadena
de lito global, muestra una estrategia similar desde hace muchos afios.

De esta forma, la explotacién del litio ocurre en el marco de redes de produccién
mundial con una gobernanza en manos de empresas transnacionales cuyas estrategias
productivas ejercen una presién que desencadena transformaciones a nivel doméstico.
La influencia de actores externos en la estructuracién de los marcos institucionales
especificos no solo fue fruto de la presién de capitales externos sino también de la
convivencia con organismos trasnacionales como el Banco Mundial. Esto propicié una
“commodificacién” de muchas economias emergentes con disponibilidad de recursos
naturales, en un contexto donde la transicion energética ya era un fendmeno ineludible
y donde el acaparamiento de la produccién de litio seria vital en la geopolitica de la
evolucién hacia una matriz energética renovable.

Si bien en los tres paises los vinculos entre las comunidades locales y la produccién
del litio es ambigua, este es uno de los aspectos mds relevantes en la evolucién de
los marcos institucionales. En Argentina, la participacién de las comunidades en las
ganancias y decisiones respecto a la explotacién de litio en su territorio es précticamente
nula (FORNILLO, 2015), mientras que las interacciones empresas-comunidades,
cuando existen, no son fiscalizadas ni mediadas por el estado (MARCHEGIANI ez
al., 2018). En Bolivia, que hasta el momento no ha sido tan permeable a los capitales
trasnacionales, atin no estd muy claro cudl serd el papel del Estado en la distribucién
futura de los ingresos de la produccién de litio y su relacién con las comunidades.

DESCARBONIZACION EN AMERICA DEL SUR: CONEXIONES ENTRE BRASIL Y ARGENTINA | 395



Chile, por su parte, ha implementado recientemente nuevas reglas de juego en la
interaccion empresas-comunidades, con contratos de distribucién directa de ganancias
a las comunidades, litio a precio local y un fondo para investigacién y desarrollo.

Revette (2017) plantea que en Bolivia las expectativas de las comunidades sobre
la extraccién de litio son complejas y contradictorias. Por un lado, las comunidades
locales muestran un deseo por ser consultados de forma mds democritica y trans-
parente, pero por otro reconocen que ha habido cambios positivos en la regién,
especialmente en cuanto al acceso a servicios bédsicos con el que antes no contaban
(REVETTE, 2017). Para Argentina y Chile, por el contrario, Jerez Henriquez (2018)
ha planteado que la produccién de litio generd rupturas en el tejido social comunitario
y contribuyd a la intensificacién de las desigualdades sociales en las regiones donde
se produce. Por su parte, Marchegiani ez a/. (2018) resaltaron que en Argentina la
falta de consulta y el acceso limitado a la informacién creé asimetrias de poder entre
las empresas mineras y las comunidades indigenas.

“Triangulo del litio”: apropiacién y exclusién

Estudiar los marcos normativos vigentes en torno a la extraccién de litio en
Argentina, Bolivia y Chile ha permitido identificar a los actores y dimensiones
intervinientes mds importantes, la forma en la que interaccionan y qué lugar ocupan
dentro de la red de produccién del litio. También permitié resaltar que muchos
de los marcos institucionales actuales en los paises analizados pueden remitirnos a
conceptos de “acumulacién por desposesién” (HARVEY, 2003) o bien a definiciones
mds recientes referidas a procesos de “cercamiento” y “exclusién” (SOVACOOL,
2021). El cercamiento (enclosure, en inglés) se relaciona a la dimensién econémica, a la
apropiacién de elementos de la naturaleza, al desplazamiento y despojo de poblaciones
econdémica y politicamente marginales. El concepto también tiene que ver con la
transferencia de activos o recursos publicos a manos privadas, y la expansién de roles
privados sobre el sector publico. Los procesos de exclusién estdn ligados a la dimensién
politica e implican la marginalizacién de algunos actores. En los tres paises analizados,
la estructuracion institucional y normativa ha posibilitado una ocupacién fisica con
desplazamiento de actores con derechos sobre los recursos y el territorio, y finalmente
una apropiacién simbdlica de los salares e incluso de las regiones, con expresiones ya
popularizadas como “el tridngulo del litio”, que en cierta medida oculta la diversidad
cultural e histérica de esta regién de Sudamérica, alinedndola y reduciéndola a la
explotacién de este recurso.

Una transicién energética justa debe trascender a la descarbonizacién del Norte
Global y garantizar la justicia social y ambiental a lo largo de toda la cadena de produc-
cién, desde los paneles solares y los autos eléctricos, por ejemplo, hasta la extraccién.
El andlisis del marco normativo e institucional vigente en los tres paises muestra que es
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importante que la produccién de litio se sostenga sobre procesos de toma de decisiones
mds inclusivos y democrdticos, que incluyan a todas las dimensiones de andlisis y que
permitan poner en discusién cémo se produce, con qué fines y cémo se distribuyen
los costos y beneficios. Que las comunidades participen en los procesos de gobernanza
del litio en iguales condiciones que los Estados y las empresas es fundamental. De
igual manera es esencial que los Estados fomenten el desarrollo cientifico-tecnolégico
local a través de la financiacién de distintos proyectos y programas.
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