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Resumen

Este estudio tiene como objetivo analizar comparativamente los modelos de gobernanza del litio
de las provincias de Jujuy y Catamarca, y su influencia en el crecimiento de los volimenes
producidos y exportables del mineral. Busca comprender las divergencias en el crecimiento de la
actividad a partir del andlisis de las reglas institucionales, los actores, y las vinculaciones
existentes entre ellos, en cada modelo de gobernanza. Se utiliza un enfoque cualitativo basado en
el analisis de casos multiples. Para ello, se utilizan tanto fuentes de informacion primaria, como
las entrevistas semiestructuradas realizadas a informantes clave en Salinas Grandes, como fuentes
de informacién secundaria. El periodo de estudio abarca los afios 2010-2022, caracterizando cada
una de las categorias y subcategorias analizadas, para luego realizar una comparacién entre las

provincias.

Se identifican diferencias significativas en las reglas institucionales de cada provincia,
particularmente en los regimenes impositivos y de incentivos, y en los sistemas de control
ambiental. A su vez, dentro de los actores se destaca en ambas provincias la fuerte influencia que
tiene en cada uno de los modelos de gobernanza el Estado provincial, quien dada su propia
filosofia politica promueve en mayor o menor grado la actividad. Particularmente, se observa en
Jujuy una mayor influencia e involucramiento del Estado en la promocion de la actividad, a través
de un sistema con menores impuestos, menores controles ambientales y normativas mas
favorables, mientras que en Catamarca se evidencia una postura mas precavida y asociada a un

mayor grado de control ambiental y vinculacion con las comunidades locales.

Palabras claves:

Litio — Gobernanza — Argentina — Jujuy — Catamarca — Modelos de Gobernanza
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Abstract

This study analyses comparatively the lithium governance models of the provinces of Jujuy and
Catamarca, and their influence on the growth of lithium production and exportable volumes. It
aims to understand the divergences in the growth of the activity by analysing the institutional
rules, the actors and the existing links between them in each governance model. A qualitative
approach based on the analysis of multiple cases is used. For this purpose, both primary
information sources, such as semi-structured interviews with key informants in Salinas Grandes,
and secondary information sources are used. The study period includes the years 2010-2022,
characterising each of the categories and subcategories analysed, and then making a comparison

between the provinces.

Significant differences are identified in the institutional rules of each province, particularly in the
tax and incentive regimes, and in the environmental control systems. In turn, among the actors,
the strong influence of the provincial government stands out in both provinces. Its political
philosophy significantly shapes each governance model, promoting the activity to a greater or
lesser extent. In Jujuy, in particular, there is greater influence and involvement of the state in the
promotion of the activity, through a system with lower taxes, fewer environmental controls and
more favourable regulations, while in Catamarca there is evidence of a more cautious stance

associated with a greater degree of environmental control and links with local communities.

Key words:

Lithum — Gobernance — Argentina — Jujuy — Catamarca — Gobernance Models
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1. INTRODUCCION

En los Gltimos afios el mercado mundial del litio* ha experimentado un crecimiento exponencial,
lo que ha tenido un impacto positivo en aquellos paises que cuentan con reservas econémicamente
viables para su extraccion (Lopez et al., 2019). En este sentido Altomonte y Sanchez (2016)
destacan el rol vital que han tenido los precios internacionales de los commodities en el
crecimiento de las actividades asociadas a los recursos naturales. En el caso particular del litio,
segun la Secretaria de Mineria de la Nacion (2021), a partir de 2011 el fuerte aumento en el precio
mundial del mineral, fomentado por la alta demanda del elemento para elaboracion de baterias,
impulsé la extraccién del mismo generando mayores divisas para la Argentina. En este sentido,
dichas subas en los precios incentivan el crecimiento del sector y desatan nuevos conflictos. Dente
y Humet (2014) explican que, como parte de este proceso conflictivo, se espera que los actores
ejerzan presion sobre las reglas institucionales con el objeto de modificarlas a su conveniencia en

busqueda de un mayor beneficio.

En un contexto donde la creciente demanda global del recurso presiona la oferta, el litio junto con
el cobre comienzan a jugar un rol clave en el actual proceso de descarbonizacion global,
implicando una oportunidad para aprovechar las rentas que surgen del proceso de extraccion y
exportacion (Ledn y Mufioz, 2019). En el caso de la famosa productora de autos eléctricos Tesla
Inc., por ejemplo, el modelo “Tesla S necesita 7104 baterias de litio del tipo 18650 (6 kilos de
litio) por automdvil producido, lo que seria el equivalente al litio necesario para las baterias de
unos 17.000 celulares (350mg/celular) (Calvo, 2019).

En estos términos, se destaca la posicion de Argentina, Chile y Bolivia, quienes componen el
llamado triangulo del litio, que retne en forma conjunta mas del 70% de las reservas mundiales
del recurso (Calvo, 2019). Segun proyecciones de la CEPAL (2023), la demanda mundial de
minerales podria hasta cuadruplicarse entre 2020 y 2040, siendo el litio el elemento con mayor
crecimiento proyectado. En este sentido, se espera que la demanda de litio se multiplique entre
13 y 42 veces para ese mismo periodo, en gran parte gracias al desarrollo de la industria de
vehiculos eléctricos. El potencial de Argentina en este rubro es concreto, ya que, segun datos del
Servicio Geoldgico de Estados Unidos (USGS), en 2022 el pais posee aproximadamente el 20.4%

de los recursos mundiales de este elemento, lo cual amerita poner en debate la tematica del litio.

A partir de los datos brindados por el Sistema de Informacién Abierta a la Comunidad sobre la
Actividad Minera (SIACAM), se observa que las provincias que explicaron en los Gltimos afios

las exportaciones de Carbonato de litio y Cloruro de litio, son, préacticamente en su totalidad,

! De aqui en adelante, salvo que se indique lo contrario, se utilizara la palabra litio para referirse de forma
conjunta tanto al carbonato de litio como al cloruro de litio, siguiendo asi la nomenclatura del SIACAM
(2024)
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Jujuy, Catamarca y Salta. Entre éstas, resulta particularmente interesante el caso de Jujuy y
Catamarca, quienes en 2022 concentraron el 95.44% de las exportaciones. En este sentido, el
desempefio entre Jujuy y Catamarca ha sido significativamente distinto a lo largo de los ultimos
afios. En cuanto a Catamarca, su primera exportacion de litio fue de 1,5 millones USD FOB en
1999, momento a partir del cual sus exportaciones crecieron muy gradualmente, hasta alcanzar
los 118.3 millones USD FOB en 2022. Por otro lado, Jujuy, que se incorpordé al mercado 13 afios
mas tarde que Catamarca, sélo le tomd 4 afios superar a Catamarca gracias al exponencial
crecimiento de sus exportaciones. Asi, mientras que en 2012 Catamarca exportaba el 70.71% del
litio nacional y Jujuy tan solo el 0.01%, en 2022 Jujuy se consolidé como lider indiscutido

exportando el 78.43% del litio argentino.

Segun Katz (2020), cuando se llevan adelante actividades que explotan recursos naturales, es
decir, cuando determinados paises buscan crecer a partir de la explotacion de su naturaleza, se
requiere un marco analitico especial: se deben tener en cuenta las instituciones, las firmas, el
marco regulatorio y el comportamiento de las comunidades. Desde esta perspectiva es
fundamental prestar especial atencion a los elementos institucionales y regulatorios propios de
cada jurisdiccion, ya que nos puede permitir comprender las barreras que, en cada caso en

particular, obstaculizan las posibilidades de crecimiento futuras.

Los investigadores interesados por esta tematica han explorado diversas dimensiones teéricas y
practicas que hacen a la tematica del litio en la Argentina, convirtiéndola en un tema de actualidad.
Sin embargo, la gran mayoria de los trabajos se enfoca en la discusion de posibles mecanismos
de agregacién de valor. Esta investigacion pretende hacer un aporte en una dimension menos
estudiada, siguiendo a aquella literatura que identifica como elemento clave a los modelos de
gobernanza de los recursos naturales, es decir la forma en la cual a partir de normas, reglas,
instituciones y organizaciones se aborda el conflicto existente en torno a la administracion y
explotacion de los recursos naturales. La decision de abordar la temética a partir de los modelos
de gobernanza se sustenta en el hecho de que no existen al dia de hoy trabajos que aborden de
manera especifica la influencia que los modelos de gobernanza propios de las dos provincias
argentinas lideres en la produccion nacional del litio (Jujuy y Catamarca) han tenido en el

crecimiento dispar de los volimenes exportables.

Cabe destacar que este crecimiento dispar de las exportaciones (tal como se explica en la seccion
4 de la presente investigacion), no puede atribuirse a las diferencias en los stocks de recursos
litiferos de dichas provincias. Por ejemplo, la provincia de Salta es la que mayores recursos posee
del elemento en el pais (41% del total nacional), pero exporta tan solo un 4.4% del total nacional
(2022). En consecuencia, se sugiere que no es suficiente con que una provincia supere a la otra

en stock de recursos litiferos para que sus exportaciones de litio sean mayores. En otras palabras,
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podrian existir otras dimensiones relacionadas con los modelos de gobernanza propios de cada

provincia, que influyen en la cantidad exportada de litio de las mismas.

A partir de lo mencionado, los interrogantes que guian este trabajo son: ¢ Cuales son las principales
caracteristicas de los modelos de gobernanza litifera de las provincias de Jujuy y Catamarca?
¢Han influido en el crecimiento de la produccidn y exportacion de litio en el periodo 2010-2022?

¢De qué forma?

En virtud de lo expuesto, el objetivo de esta tesis es comparar mediante un enfoque
multidimensional, los modelos de gobernanza litifera de las provincias de Jujuy y Catamarca, y
su influencia en el crecimiento de los volumenes producidos y exportados de litio en el periodo
2010-2022. En particular, se caracteriza la produccion y exportacion de Carbonato y Cloruro de
litio por provincia en términos de los proyectos vigentes, destinos y montos exportables. Por otra
parte, se sistematizan las regulaciones vigentes, y la estructura y vinculacién existente entre los
actores que interactGan en el modelo, ya sean los gobiernos provinciales, las empresas privadas,

las Sociedades del Estado, las comunidades locales y los vinculos con otros paises.

La investigacion se divide en diferentes secciones. En principio se presenta el marco teérico y los
antecedentes referidos al problema en cuestion, de los que se deriva la hip6tesis de investigacion.
En la siguiente seccion se detallan, el método utilizado, las fuentes de datos y los criterios de
sistematizacion de la informacién utilizada. Seguidamente se presentan los resultados obtenidos

y, por ultimo, se exponen las reflexiones finales del trabajo.
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2. MARCO TEORICO Y ANTECEDENTES

En esta seccion, a partir de la revision de la literatura existente, se proporciona el andamiaje
tedrico necesario para comprender cuéles son los componentes clave al analizar modelos de
gobernanza provinciales litiferos. Dado el enfoque integral del presente trabajo, se aborda la
tematica en tres partes; primeramente, se plantea la necesidad del establecimiento de instituciones
0 normas que moldean el comportamiento de la sociedad, que actien como ‘reglas de juego’, en
segundo lugar, se introducen las primeras nociones de gobernanza, donde se establecen los
aspectos claves que deben considerarse cuando el Estado gestiona, dirige o influye en los asuntos
de un pais, y en tercer lugar, se derivan en consecuencia, las caracteristicas basicas de un analisis
integral de gobernanza de los recursos naturales, aplicado en este caso al litio. Adicionalmente,

se deriva la consecuente proposicién general de la investigacion.

INSTITUCIONALISMO: ESTABLECIMIENTO DE LAS ‘REGLAS DE JUEGO’.

Segun Samuels (1992) la teoria institucionalista tuvo su origen en los comienzos del siglo XXy
se ha ido reformulando y adaptando a lo largo del tiempo por lo que no es un cuerpo sélido de
ideas, sino mas bien un cimulo de autores criticos a los clasicos y neoclasicos, y se ha destacado,
entre otros de sus aportes, por sus analisis de las organizaciones civiles. Este enfoque tedrico es
interdisciplinar, los economistas institucionalistas argumentan que no existen los problemas
meramente econdmicos, si no que solo existen los problemas en si mismos, los cuales deben ser

abordados desde diversas disciplinas, como la economia, la psicologia, la sociologia, etc.

De esta manera, para comprender la verdadera naturaleza de los problemas deben tenerse en
cuentas aspectos de la indole politica (como las decisiones politicas) y de la indole historica, pues
estos permitirdn entender las interrelaciones entre las variables enddgenas del sistema social. Un
cambio en una variable de este sistema complejo, provoca una serie de modificaciones sucesivas,
efectos acumulativos que modifican al sistema desde adentro: el estado nacional o provincial, a
partir de cambios en las regulaciones locales, en regimenes de impuestos especiales 0 mediante
la construccion de obras de infraestructura, genera una cadena de cambios que modifica el sentido

hacia el cual se desplaza el sistema (Loaiza Quintero, 2007).

Dentro de las diferentes vertientes de la teoria institucionalista, es posible destacar dos de ellas,
dada la influencia que tendran en los conceptos que se tratan en las secciones venideras: por un
lado, el “Institucionalismo Normativo” y por otro, el “Institucionalismo Histdrico” (Miguez &
Véazquez, 2011). En términos concisos, es posible argumentar que, para el institucionalismo
normativo, son las instituciones las que moldean y afectan el comportamiento de los individuos o

agentes, razon por la cual defienden el establecimiento de normas que guien el comportamiento
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social. Por otra parte, el institucionalismo histérico destaca la importancia que tienen las
decisiones o politicas gubernamentales iniciales puesto que las mismas determinan o condicionan
el rumbo de las politicas y decisiones posteriores, como si existiera una senda donde la inercia
institucional logra que las decisiones politicas pasadas afecten a las futuras, es decir, se plantea
que el rumbo esta restringido por las acciones que se hayan realizado en el periodo inicial. Un
claro ejemplo de este Ultimo aspecto aplicado a la presente investigacién es la cesion del dominio
y explotacion de los recursos que hace el estado nacional argentino a las provincias en la reforma
constitucional de 1994, pues dicha decision politica condiciona el rumbo de las politicas

subsiguientes, que pasaron a estar Gnicamente en manos provinciales.

Dada la vastedad de los aportes institucionalistas, solo algunos de ellos merecen la pena abordarse
en esta investigacion. En este aspecto podria mencionarse como el mas importante, el concepto
de instituciones, pues dicha conceptualizacion es vital a la hora de desarrollar los aspectos que
atafien a los modelos de gobernanza y especificamente la gobernanza de los recursos naturales.
SegUn esta teoria, las instituciones tienen su origen en la naturaleza del hombre y moldean nuestra
conducta, pues influencian el comportamiento econémico y social tanto de los hombres como de
las naciones (Kapp, 2009). En este sentido se las puede entender como las reglas de juego creadas
por el hombre, ya sean formales o informales, que estructuran la vida social, que moldean la
interaccién humana y que gestan el marco en el cual se determinan los incentivos econdémicos,
politicos y sociales (North, 1990). A continuacion, en la Figura 1 se resumen los conceptos

aportados por dicho autor.

Figura 1. Instituciones formales e informales de Douglas North

Son normas y reglas creadas por los hombres que estructuran y limitan
T sus interacciones. Forman la estructura de creencias de una sociedad y
Instituciones

reducen la incertidumbre estableciendo una estructura estable aunque
no necesariamente eficiente.

Reglas, leyes, contratos. Complementan y aumentan la
eficiencia de las reglas informales al disminuir los
r— Formales ¥ S 53 ; AL
costos de informacion, monitoreo y aplicacion.

Normas de comportamiento, convenciones, codigos de

\ 4

conducta. Estan contenidas en informacion transmitida

Informales +#

socialmente y son parte de la herencia cultural .

Fuente: Canales Garcia & Mercado Salgado (2011:94)

Sin perjuicio de la caracterizacion de North (1990), dentro de la literatura institucionalista se

acepta que una de las mas completas caracterizaciones sobre las instituciones es aquella realizada
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por Williamson (2001), uno de los autores méas destacables de la “Nueva Economia Institucional”,
pues incorpora de forma mas explicita la idea de los cambios institucionales. El autor identifica 4
niveles institucionales (a los cuales les asigna un propdésito y una frecuencia de cambio) gue son
claves a la hora de analizar los cambios institucionales que tienen lugar dentro de una poblacion
o0 sociedad. En el Cuadro 1 se presenta un esquema que resume los diferentes niveles planteados

por el autor.

Cuadro 1. Niveles Institucionales para el analisis del cambio institucional

NIVEL INSTITUCIONAL CARACTERISTICAS DONDE SE ENCUENTRAN FRECUENCIA DE CAMBIO
. Son intrinsecamente asumidas por la Costumbres, tradicidn, religion, .
Instituciones Informales . 100 - 1000 afios
poblacidn. etc.
Definen el contexto insitucional macro Constitucion nacional, tratados
Instituciones Formales (regimenes politicos, judiciales, y de internacionales de jerarguia 25 - 100 afios
propiedad). constitucional, etc.

Establecen las reglas de gobernanza
que rigen sobre las organizaciones, las Leyes que regulan el comercio,

Instituciones de Gobernanza I . L. . 5- 25 afios
estructuras de decisidn publica y los legislacion local o regional, etc.
contratos.
. . i Rigen sobre la distribucidn del ingreso Distribucidn, salarios, empleo, .
Condiciones de intercambio L i 1-5 afios
(analisis neoclasico) etc.

Fuente: elaboracion propia en base a Williamson (2001)

El primer nivel lo asocia a aquellos elementos que son intrinsecamente asumidos por la sociedad
y que cambian muy lentamente (cada 100 a 1000 afios). Esto ocurre pues, los origenes de las
instituciones informales requieren ser abordados desde los largos procesos y complejos caminos
de la evolucion humana, como lo pueden ser las costumbres, las normas informales, las
tradiciones y la religién. En este nivel tienen lugar los debates sobre la teoria social, la historia
del hombre y la sociologia, donde de alguna manera, se define la manera en la cual la sociedad se
conduce a si misma a partir de un sistema de recompensas y castigos que son aceptados por la

mayoria.

El segundo nivel se centra en las reglas institucionales formales, es decir aquellas reglas de juego
formales que son configuradas por los mismos individuos con el fin de organizarse a si mismos.
Dentro de este nivel, se definen el contexto institucional macro, integrado por las constituciones
o los tratados de jerarquia constitucional. Se determinan en este nivel los regimenes de propiedad
y aquello que atafie a la organizacion politica y judicial. En cuanto a su frecuencia de cambio, la

misma varia entre los 25 a los 100 afos.

En el tercer nivel identifica las reglas asociadas a la gobernanza de las organizaciones, por

ejemplo, las leyes de comercio y los sistemas electorales, donde su proposito es establecer
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estructuras de decision publicas y cambian cada entre 5y 25 afios. En dicho nivel lo que se busca
es estudiar la forma en la cual se organizan las relaciones contractuales, desde donde Williamson
(2001) desprende la idea de la economia de los costos de transaccion y la necesidad de existencia
de los contratos como herramienta para definir las reglas a las cuales se someten las partes

involucradas.

Por ultimo, el nivel 4 se relaciona con los modos de distribucion de los recursos y empleo, tal
como se desarrolla en los andlisis neoclasicos. Su funcion es establecer las condiciones de
intercambio en el mercado y fijar salarios, su frecuencia de cambio es entre 1 a 5 afios. Sin
embargo, en esta investigacion, no se ahondara en este aspecto, por lo que se anuncia a modo

ilustrativo.

De esta manera, comprendiendo las caracteristicas propias de cada nivel, Williamson (2001)
concluye que los cambios institucionales no se generan necesariamente de arriba hacia abajo, sino
que los cambios en los niveles base pueden generar con el paso del tiempo tensiones en los niveles
superiores hasta modificarlos. Esto Gltimo tiene una gran importancia pues se reconoce que la
existencia de intereses distintos, implica que cada una de las partes buscara ejercer la presion
suficiente como para modificar las reglas de juego a su conveniencia, gestando asi cambios

institucionales.

A la hora de analizar los cambios institucionales, segin explica Prats (2007), se deben tener en
cuenta dos elementos: las organizaciones (actores) y las instituciones (reglas). En este esquema
se les Ilama organizaciones a diferentes actores, como lo pueden ser los individuos, los estados o
los grupos de presion que poseen preferencias diferentes, intereses distintos y pueden tomar
decisiones, pero encontrandose limitados en cierto punto por las instituciones. De esta forma,
aproximandonos cada vez mas a la nocion de modelo de gobernanza como la forma en la cual se
administran los incentivos, se entiende a las instituciones como las reglas que guian las decisiones
de los individuos y las organizaciones, ya sea permitiendo o no diferentes acciones. Desde este
enfoque tedrico, es la interaccion entre las organizaciones (actores) y las instituciones (reglas) la

gue gesta los cambios institucionales.

En este sentido, siguiendo a Commons (1931), las normativas creadas por el estado (nacional-
provincial) son un buen ejemplo de instituciones. Segln el autor es posible también incorporar al
andlisis el funcionamiento de las agencias reguladoras y explorar la forma en la que las
instituciones se ven influenciadas por las decisiones judiciales, la legislacion y la propiedad
privada (Ekelund y Hérbert, 1999). En este aspecto, mientras que los conflictos de intereses en la
sociedad continden existiendo, es indispensable la existencia de las instituciones, pues el principio
comun de ellas es el control del conflicto, donde se resuelva lo que se resuelva, siempre resultara

en ganancias o pérdidas para una parte en relacion con la otra (Mitchell, 1969).
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En cuanto al rol que tiene el marco institucional en la sociedad, la corriente Neoinstitucionalista,
surgida a mediados del siglo XX, explica la importancia que tiene para un pais un marco
institucional apropiado y ajustado a sus necesidades de progreso. Segun esta vertiente, es posible
explicar el atraso econémico de los paises a partir de la idea de que éstos poseen un marco
institucional inadecuado. Esto ocurre pues dicho marco impide la realizacion de innovaciones o

proyectos que impulsen el progreso de la nacion (Alcantara, 2022; Hidalgo Capitan, 2011).

En este aspecto, desde esta corriente se argumenta que lo que se debe buscar es una reforma
institucional (que implica cambios en los modelos de gobernanza) de la envergadura suficiente
como para que el Estado guie al mercado en la eficiente asignacion de los recursos, en miras de
aumentar el bienestar colectivo y fomentar el progreso de los paises atrasados. Esto ultimo, podria
en parte fomentarse a partir de la canalizacion del ahorro privado (en un mercado financiero
regulado) hacia oportunidades de inversion detectadas por empresas privadas. (Hidalgo Capitan,
2011).

GOBERNANZA: LA GESTION DE LOS ASUNTOS DE UN PAIS.

Dentro del enorme abordaje tedrico que se ha realizado desde la literatura académica, es
dificultoso encontrar una Unica definicidn de gobernanza dado lo abarcativo y abstracto que puede
resultar dicho concepto. En este sentido, al no ser la gobernanza un modelo organizativo de
validez universal no es posible establecer un Gnico modelo o una Unica definicion de ella. La
gobernanza debe entenderse como multifacética y flexible al permitir cambios en la definicion,
de forma tal que sea posible adaptarse a cada contexto en particular (Catala, 2005; Rhodes, 2005;
Ruhanen et al., 2010).

En cuanto a la definicion de gobernanza, la gran mayoria de los trabajos la entiende como el arte
de dirigir sociedades y organizaciones, a partir del involucramiento e interconexién entre los
diferentes actores (Klijn, 2008; Kumar, 2015). La gobernanza implica, necesariamente, la
existencia de un conjunto de instituciones o normas que delimitan y guian el comportamiento y
la vinculacion de los individuos, las empresas y las organizaciones (Seshadri, 2000; Mufioz, 2005;

Parasuraman et al., 2017).

En este aspecto, es el Estado quien tiene la capacidad de formular e implementar politicas con el
objetivo de guiar los incentivos de los diferentes actores que interactian en red dentro de un
espacio social (Banco Mundial, 1992; Mufioz, 2005; Parasuraman et al., 2017). Por tanto, el grado
de poder politico que posean las autoridades gubernamentales, seré crucial para la resolucion de

los conflictos que surgen dentro de estas redes (Haugaard, 2004; Rigaud, 2019). De esta manera,
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el Estado liderara la gobernanza cuando utilice su poder politico para gestionar los asuntos de un
pais: debe lograrse una articulacion entre un marco legal que permita cumplir con los contratos,
un sistema de control en lo posible independiente, una administracién responsable en el uso de
los recursos publicos y el respeto de los derechos humanos en todos los niveles del gobierno
(Banco Mundial, 1992).

Si bien durante mucho tiempo gran parte de la literatura ha explicado a la gobernanza Unicamente
a partir del rol exclusivo y burocratico del gobierno estatal, en el dltimo tiempo se ha hecho
hincapié en las responsabilidades compartidas de diversos actores. En este aspecto, segin Kickert
(1993) la capacidad del gobierno para controlar el sistema social puede a veces verse limitada
debido a la complejidad y la multiplicidad de instituciones involucradas, por lo que no debe

analizarse al gobierno (nacional/provincial) de forma aislada.

Existen entonces, otras instituciones sociales donde el gobierno no tiene total poder para ejercer
su voluntad, es decir, son instituciones autdnomas que no estan controladas por ningun actor de
jerarquia superior, pues se autocontrolan, como lo pueden ser las Organizaciones No
Gubernamentales (Kickert, 1993). En un sentido aln mas pesimista se expresan Sachs & Vernis
(2015) quienes plantean que la buena gobernanza no se limita solamente al papel que juega el
gobierno local, dado que en varias ocasiones las multinacionales foraneas son los actores mas
poderosos. Asi, los autores entienden que las multinacionales pueden involucrarse fuertemente la

gobernanza local, en busca de obtener reglamentaciones favorables que las beneficien.

Asi, si bien el Estado sigue siendo el actor que mayor influencia posee en un esquema de
gobernanza, actualmente no se considera correcto presentarlo como el Gnico decisor que lo
establece todo de forma arbitraria. La gobernanza se piensa entonces como un esquema donde las
empresas privadas, las empresas publicas, los usuarios, las comunidades locales, y el Estado
influyen de manera conjunta en la direccion de los acontecimientos (Rhodes, 2005; Parasuraman
etal., 2017).

En este sentido, la gobernanza puede transcender las fronteras de gobierno estatal y enfocarse en
coordinar y direccionar los esfuerzos y comportamientos de los actores en pos de una colaboracion
publico-privada, es decir, debe fomentar la creacion de alianzas o coaliciones estratégicas
interorganizacionales. Esto no implica que el sector pablico esté& forzado a aceptar la filosofia del
sector privado, si no que se debe articular a partir de la politica una movilizacién de recursos
conjunta entre el sector publico y el privado (Rhodes, 1997; Peters & Pierre, 2005). Estas alianzas
o redes de vinculacion le permiten al sector publico obtener tanto financiamiento como mayor
credibilidad, pudiendo materializarse dichas alianzas a partir de la creacién de organizaciones o
sociedades que posean atributos y/o capitales publicos y privados, dandole asi una solidez legal a

dicha mancomunidad (Peters, 1998).
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En base a los aportes e investigaciones previas relativas a la gobernanza de Martinez (2005), es
posible establecer tres aspectos basicos o elementos minimos en un analisis de un esquema de
gobernanza: a) interdependencia entre los miembros de la red, b) regulacién de las interacciones
a partir de las reglas de juego establecidas, y c) considerable (no pleno) grado de autonomia del
Estado.

Segun Martinez (2005), las continuas interacciones entre los miembros de la red, se deben en gran
medida a la necesidad de los sectores involucrados de intercambiar recursos y de negociar dada
una incompatibilidad de sus intereses. Sin embargo, en un sentido similar a las ideas que se
vienen desarrollando, es importante aclarar que dichas interacciones no estan libradas al azar: las
acciones de los diferentes agentes se encuentran limitadas a partir de las reglas de juego
establecidas por el Estado, quien puede a partir del herramental legal e institucional disponible

influenciar directa e indirectamente en esta red de interacciones.

Llegado a este punto, a partir de la revision de la literatura existente (Banco Mundial, 1992;
Haugaard, 2004; Kickert, 1993; Klijn, 2008; Kumar, 2015; Martinez, 2005; Mufioz, 2005;
Parasuraman et al., 2017; Peters, 1998; Peters & Pierre, 2005; Rhodes, 1997; Rhodes, 2005;
Rigaud, 2019; Sachs & Vernis, 2015; Seshadri, 2000) es posible establecer las interrelaciones
propias de un esquema simplificado de gobernanza genérico, que permitird por analogia,
establecer en la seccién siguiente las bases para un analisis de gobernanza de los recursos

naturales, aplicado al caso particular del litio (Figura 2).

Figura 2. Esquema de Gobernanza genérico.

GOBERNANZA GENERICA

y A
—A
'REGLAS DE JUEGO’ MIEMBROS DE LA RED
C )—=( -
T utilizan su poder para
influir en las normativas
NORMATIVAS < ACTORES LOCALES <

: U

PODER POLITICO

?

ESTADO

ACTORES FORANEOS |¢—

Fuente: Elaboracién propia en base a Banco Mundial (1992), Haugaard (2004), Kickert (1993), Klijn
(2008), Kumar (2015), Martinez (2005), Mufioz (2005), Parasuraman et al. (2017), Peters (1998), Peters &
Pierre (2005), Rhodes (1997, 2005), Rigaud (2019), Sachs & Vernis (2015), y Seshadri (2000).
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En un esquema de gobernanza genérico, el Estado, en miras de influenciar o direccionar los
comportamientos de los miembros de la red, utiliza su herramental politico para establecer un
marco normativo-institucional, con el cual establece los limites entre los cuales los actores locales
y fordneos pueden interactuar y vincularse entre si. EXiste en consecuencia, una cierta
dinamicidad donde las presiones realizadas por los miembros de la red pueden también generar
cambios en la gobernanza. Sin embargo, como se ha mencionado anteriormente, si bien el Estado
es el miembro de la red que mayor influencia genera, no puede determinar completamente la

direccidn de los acontecimientos, pero si influir en ellos.

GOBERNANZA DE LOS RECURSOS NATURALES: EL CASO DEL LITIO

La extraccion de los recursos naturales se ha acrecentado de forma exponencial en las Gltimas
décadas, entre otras cosas gracias a la tendencia alcista en los precios de las materias primas, lo
cual ha ayudado a mejorar las cuentas macroeconémicas de varios paises. En los Gltimos afios se
ha comenzado a debatir sobre el rol que tienen los modelos de gobernanza en las actividades del
tipo extractivas, con el fin de aprovechar las nuevas oportunidades que se despiertan en este
aspecto (Barcena, 2016). En el caso de Latinoamérica las oportunidades generadas a partir de la
creciente importancia relativa de los sectores extractivos, ha implicado la urgente necesidad de
idear mecanismos institucionales y marcos regulatorios especificos que aseguren la captacion
eficiente de las rentas (que no desalienten las inversiones privadas), el adecuado manejo de la
volatilidad macroecondémica, y la atraccion de capitales foraneos e inversionistas (Altomonte y
Sanchez, 2016).

En estos términos, gran parte de la literatura conceptualiza la gobernanza de los recursos naturales
como la forma en la cual se gobierna la propiedad, la apropiacion y la distribucion (de las
ganancias o rentas) de los recursos naturales extraidos de un pais (Barcena, 2016). Desde un
enfoque mas conflictivo, se comprende a dicha gobernanza a partir de los procesos de interaccién
y de toma de decisiones de diferentes grupos de interés, quienes desean gestionar los recursos
naturales existentes. Es asi como se deben crear reglas institucionales con el fin de resolver
conflictos entre dichos grupos (Le6n y Mufioz, 2019), siendo los intereses foraneos los que priman
en el caso de la mineria (Bueno, 2014). A su vez, se reconoce que estas problematizaciones no
son estaticas ni dadas, dado que pueden cambiar con el paso del tiempo y, ademas, que aquello
que puede ser entendido como un problema para algunos grupos puede no serlo para otros (Leon
y Mufioz, 2019).
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Katz (2020) sostiene que, cuando se llevan adelante actividades que explotan recursos naturales,
es decir, determinados paises buscan crecer a partir de la explotacion de su naturaleza, se requiere
un marco analitico especial: se deben tener en cuenta las instituciones, las empresas, el marco
regulatorio y el comportamiento de las comunidades locales. En consecuencia, “hablar de
gobernanza (en este contexto) es, en definitiva, hablar del proceso de toma de decisiones sobre
los recursos naturales” (Mahiques et al., 2022, p. 7). Desde esta perspectiva, es fundamental
prestar especial atencion a los elementos institucionales y regulatorios propios de cada
jurisdiccion, ya que nos puede permitir comprender las barreras que, en cada caso en particular,
obstaculizan las posibilidades de crecimiento futuras (Katz, 2020). A modo de ejemplo, en el
estudio de caso de Moscheni (2019), se asevera que en San Juan no existen mejoras en los
procesos de gobernanza minera, destacando el elevado nivel de conflictividad, incertidumbre,
falta de acceso a informacion clara y debilidad institucional.

Dentro del abordaje que se ha realizado en la literatura académica, uno de los esquemas
metodoldgicos mas completos para la elaboracion de estudios de caso sobre la gobernanza de los
recursos naturales es el que plantea Leon y Mufioz (2019), el cual se enfoca en los casos de
Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Perl. En dicho trabajo los autores reconocen una
insuficiencia en el entendimiento de los modelos de gobernanza de los recursos naturales,

fomentando la continuidad de las investigaciones en torno a esta tematica:

“[..] es de interés profundizar el entendimiento de la gobernanza de recursos naturales no
renovables en la region. Para ello, se requiere realizar estudios de caso de los procesos
reales de gobernanza de recursos naturales extractivos y obtener de ellos lecciones que

coadyuven a una mejor gobernanza en los paises de la region andina [..]” (2019, p. 33).

Justamente es esta razon la que los ha motivado a realizar uno de sus aportes mas importantes:
determinar cuales deben ser las dos categorias claves que deben considerarse al analizar
cualitativamente procesos de gobernanza de recursos no renovables: las reglas institucionales y
los actores. La primera categoria a analizar que proponen estos autores es aquella referida a “la
creacion, reforzamiento, reproduccion o cambio de las reglas institucionales” (p. 14), la cual
representa a las leyes, decretos, acuerdos, normas o regulaciones que existan en torno a la temética
(regimenes de incentivos fiscales, reglamentaciones referidas al control ambiental o que
introduzcan cambios en la distribucion de las rentas, etc.). En otras palabras, hace referencia a
reglas generalmente formalizadas en términos juridicos que buscan gestionar la propiedad, el

acceso, la extraccion, el uso o conservacién de los recursos naturales.

La otra categoria o concepto clave a analizar es la de los “actores”, en la cual podemos encontrar:
actores individuales, colectivos, pablicos, privados, nacionales e internacionales que le daran

personificacion fisica al conflicto. En términos précticos, se hace referencia a aquellas personas,
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grupos, instituciones o empresas que tiene un rol directo o indirecto en el proceso de gobernanza
(Gobernadores de las provincias, ministros, empresas mineras, comunidades indigenas, ONGs,
organizaciones internacionales, capitales extranjeros, etc.). En estos términos, son los “actores”
quienes pueden utilizar los recursos naturales, explotarlos o generar redes de alianzas para unirse
con otros actores, ya sea para buscar financiamiento o para mantener su control sobre los recursos
(por ejemplo, vinculaciones entre comunidades indigenas locales y ONGSs). Es de esperar, segun
estos autores, que los actores mas poderosos tengan mayores recursos para inclinar la balanza

hacia su lado.

A partir de la revision de la literatura y de las conceptualizaciones existentes (Altomonte y
Sanchez, 2016; Freytes et al., 2022; Moscheni, 2019; Ldpez et al. 2019; Hufty, 2011; Barcena,
2016; Lebn y Mufioz 2019; Paavola, 2007) se entiende en este trabajo como “modelo de
gobernanza de los recursos naturales” a la forma en la cual, a partir de normas, reglas,
instituciones y organizaciones, los actores abordan el conflicto existente en torno a la
administracion de los recursos naturales. A partir de ella, se determinan los regimenes de
propiedad, los marcos tributarios y los estandares de control que derivan de la necesidad de
explotar de los recursos. Si bien, tal como se ha comentado, una parte de la literatura suele
entender como gobernanza a aquellas acciones o interacciones que realizan exclusivamente los
agentes del gobierno (gobierno provincial, ministerios, organismos de control ambiental),
también se incluiran a los sectores que participan directa o indirectamente de la actividad
(empresas, comunidades locales y actores de otros paises). De esta manera, al abordarse la
gobernanza de los recursos naturales se deben analizar las interacciones que, a partir de las reglas
institucionales establecidas (marco constitucional, las leyes, los regimenes fiscales y las

regulaciones) existen entre los diferentes actores.

Llegado a este punto, es posible aplicar las nociones tedricas basicas de la gobernanza de los
recursos naturales al caso particular del litio, mineral que se ha consolidado en los ultimos afios
como una pieza clave en el actual proceso de descarbonizacién global, al punto tal de ser
considerado coloquialmente como el “oro blanco”. Dentro de la literatura académica
latinoamericana se han realizado ciertos trabajos que abordan algunos aspectos de la gobernanza
litifera de la region. Entre ellos, destacan: el de Zicari (2015), quien discute brevemente la
gobernanza sudamericana del mineral, aunque sin considerar el rol de las comunidades locales
como actores, los aportes de Gdobel (2013), que profundiza en el rol que han tenido las
comunidades indigenas de la Puna de Atacama (hasta esa fecha) en los conflictos territoriales, el
de Obaya (2019), quien explica las diferentes etapas (orientadas a estrategias de agregacion de
valor) por las cuales ha pasado el régimen de gobernanza litifero boliviano, la crénica de Picco
(2022), donde se abordan algunas cuestiones de la gobernanza chilena, boliviana y argentina, pero

sin considerar el rol de los marcos normativos provinciales, los regimenes de incentivos
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tributarios y el grado transparencia y acceso a la informacion, el informe del Ministerio de
Economia de Argentina (2024b), que compara el grado de insercion en las cadenas globales de
valor litiferas entre Chile, Australia y Canada, y finalmente el trabajo del Ministerio de Economia
de Argentina (2024c), quien compara algunos aspectos de la legislacién impositiva minera

relativa al litio entre Argentina, Chile y Peru.

En lo que respecta al estudio de esta problemaética especificamente en la Argentina, las
investigaciones mas completas consultadas abordan la gobernanza litifera como parte de una
discusion mas abarcativa: la agregacion de valor a partir de la creacion de baterias. Entre las
investigaciones que tiene dicho enfoque, destacan sustancialmente tres de ellas. En primer lugar,
debe mencionarse el trabajo de Lépez et al. (2019), quienes concluyen que las iniciativas
vinculadas a las baterias, incluso siendo las que han recibido mas impulso politico y mayor apoyo
presupuestario, no han resultado exitosas?. En segundo lugar, aunque en una linea similar,
destacan los aportes de Jones et al. (2021) y de Marin et al. (2024) quienes realizan un analisis
cualitativo sobre la gobernanza y el marco regulatorio asociado exclusivamente al desarrollo de
la cadena de valor de las baterias de litio, concluyendo que las politicas locales no han sido
suficientes para incentivar la creacion de un mercado local, en parte gracias a la falta de

produccion e insignificante demanda doméstica de vehiculos eléctricos.

En este aspecto, el especialista en Energia, Oil&Gas y Mineria, y Director del portal minero
EconoJournal, Gandini (2024), advirti6 en una entrevista radial sobre la falta de enfoques en esta
tematica y expresé su preocupacion sobre el excesivo lugar que se le ha dado a la discusion de la

agregacion de valor en el sector litifero argentino:

A mi me parece que es un planteo que tiene sentido siempre pensado si es prioritario o
no, [...] en los dltimos 10 afios en la Argentina, nosotros discutimos y los medios
reflejamos la discusion en torno a cdmo agregarle valor al litio, [...] la discusiéneraf...]
si Argentina puede o no tener una fabrica de baterias de litio. La realidad es que esa
discusion, que es de por si interesante, te termino [...] quitando el foco de un tema que es
mucho mas importante, [...] la discusion venia después. [Una de las discusiones
originales podria haber sido:] ;Como los Estados, tanto el Nacional como el Provincial,
pueden capturar parte de la renta de un negocio que puede venir?, narrativamente es
mucho mas interesante (Gandini, 2024, 3:11-6:58).

2 Entre las principales adversidades técnico-econdémicas se destacan: (1) entre el 90-96% de los
componentes adicionales necesarios para la elaboracidn de las baterias, la mayoria no se producen en
Argentina, y deberia importarselos, (2) falta de capacidades tecnoldgicas, (3) grandes dificultades para
ingresar a un mercado dominado por los paises asiaticos, (4) problemas operativos y de costo-beneficio.
(Lopez et al., 2019)
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En este contexto, es posible argumentar que, si bien las investigaciones realizadas en esta tematica
ya han explorado las dimensiones tedricas y practicas de la gobernanza litifera enfocada en la
agregacién de valor, hasta la fecha no se han desarrollado estudios que se enfoquen en los
volimenes exportables. En consecuencia, falta en la literatura un andlisis que examine como los
modelos de gobernanza litifera influyen en los volimenes de exportacion del litio en las

provincias de Jujuy y Catamarca. Este trabajo busca cubrir este vacio.

En cuanto a los aportes que han hecho el resto de los trabajos que abordan la cuestion del litio en
la Argentina, deben destacarse algunos de ellos. En cuanto a Ldpez et al. (2019), los autores
explican que el dominio de los recursos mineros esta en poder de las provincias y esto provoca
inconvenientes a la hora de realizar politicas coordinadas. En estos términos, debiera esperarse
una competencia en términos de regulaciones entre las provincias para atraer a empresas
extranjeras. A la vez que Freytes et al. (2022), invita a profundizar el analisis haciendo hincapié
en el esquema tributario y de promocién de la actividad litifera analizando alternativas para su
reformulacion. A su vez incita la exploracion y el analisis de la “participacion de las provincias
productoras en los ingresos fiscales por la actividad minera que tenga como contrapartida un
disefio méas robusto de las politicas de desarrollo de capacidades productivas, y que introduzca
condicionalidades de nivel nacional en el régimen de promocion de la actividad” (2022, p. 41) en

miras de mejorar dicha participacion.

Llegado a este punto, es posible abordar el analisis de los “modelos de gobernanza litifera
provinciales”, de forma similar al tratamiento que la teoria propone para los modelos de
gobernanza de los recursos naturales, solo que aplicado para el caso particular del litio. De forma
analoga, se deben analizar las interacciones que, a partir de las reglas institucionales establecidas,
existen entre los diferentes actores. A continuacién, se detallan los aspectos que la literatura

reconoce como claves, al analizar de manera integral cada una de estas dos categorias.
Dentro de las reglas institucionales encontramos:

— ElMarco Normativo Constitucional, que establece los lineamientos normativos generales
tanto a nivel nacional como provincial (Argento et al., 2017; Freyres et al., 2022;
Fundeps, 2023; Ministerio de Economia de Argentina, 2024b).

— EI'Régimen Impositivo y de Incentivos, y la existencia de mayores 0 menores exenciones
o0 descuentos en el cobro de las regalias, los ingresos brutos, el impuesto a los sellos y los
canones mineros (Freyres et al., 2022; Fundeps, 2023; Ministerio de Economia de
Argentina, 2024b, 2024c).
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— El Sistema de Control Ambiental, regido por autoridades de control minero con mayor o
menor grado de involucramiento en los controles ambientales y en los procedimientos de

evaluacion de impacto ambiental (EIA) (Argento et al., 2017; Mahiques et al., 2022).
En cuanto a los actores, deben considerarse:

— El Estado Provincial, quien se plantea como el agente que mayor influencia genera dentro
del modelo de gobernanza, pues es quien establece las reglas de juego, aqui llamadas
reglas institucionales (Jones et al., 2021; Lopez et al., 2019; Juste & Navarro, 2022,
Freyres et al., 2022).

— Los Agentes Productivos, que incluyen tanto empresas basadas en capitales extranjeros
como las Sociedades de Estado (S.E.) involucradas en el proceso productivo (Fundeps,
2023; Lopez et al., 2019; Marchegiani et al., 2019).

— Las Comunidades Locales, como lo son los pueblos-ciudades o comunidades indigenas
cercanas a los salares, las cuales a su vez realizan en mayor o0 menor medida
reclamaciones socio-ambientales al Estado provincial y/o a los agentes productivos
(Argento et al., 2017; Fornillo, 2018; Mahiques et al., 2022; Marchegiani et al., 2019).

— Los Actores Transnacionales, enfocados en los vinculos que las provincias mantienen
con otros paises y que influyen en los modelos de gobernanza y en su evolucién a lo largo
del tiempo. Este concepto, en la literatura académica, también suele conocerse como
paradiplomacia (Botto & Scardamaglia, 2012; Pérez Guedes, 2023; Natalizio, 2018).

Segun explican algunas de las investigaciones consultadas, para realizar un andlisis integral, al
abordar las interrelaciones entre las reglas institucionales y los actores, deben considerarse otros
dos aspectos clave que influyen en el modelo de gobernanza litifero provincial: el acceso a la
informacién y los estandares de transparencia (Carnicer et al., 2022, Fundeps, 2023; Mahiques
et al., 2022).

En cuanto al acceso a la informacién, el grado de accesibilidad influye directamente en la calidad
de la participacion publica (por ejemplo, de las comunidades) en el proceso de gobernanza, sobre
todo en el proceso de toma de decisiones ambientales y en torno a la conflictividad que generan
las evaluaciones de impacto ambiental (Mahiques et al., 2022). La accesibilidad es maxima
cuando es posible acceder a la informacion a partir de paginas publicas de cada gobierno
provincial sin necesidad de pedir un permiso de acceso (UNEP, 2019). Sin embargo, no basta con
que la informacidn esté disponible, sino que debe presentarse en un formato o lenguaje de facil

comprension para todos los actores que interactdan en esta red (Clavijo et al. 2022).
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Segun la Fundacidn para el Desarrollo de Politicas Sustentables (Fundeps) (2023), a la hora de
realizar un analisis litifero enfocado en las regulaciones tributarias, sociales y ambientales, se
debe considerar la adhesion (o no) de las provincias a los estandares de transparencia gue sugiere
el gobierno nacional. En este aspecto, al existir muchos estandares y marcos de transparencia
disponibles, pero cuyos requerimientos se superponen, se recomienda analizar aquel que es
considerado mas importante: Extractive Industries Transparency Initiative, o por sus siglas, el
EITI (Mahiques et al., 2022). Aquellas provincias que adhieran al EITI, deberan rendir cuentas a
un grupo de control conformado por el gobierno nacional y provincial, por empresas (0 camaras
empresariales) y por la sociedad civil, donde se analiza la transparencia de: el marco legal e
institucional, del otorgamiento de licencias ambientales a partir de evaluaciones de impacto
ambiental (EIA) y de la recaudacion de ingresos, entre otros. También debe considerarse el grado
de divulgacion de la informacion relativa a la exploracién, produccion y exportacion de litio
(Fundeps, 2023), vinculandose de esta manera, la transparencia con la disponibilidad y el acceso
continuo a informacioén generada tanto por los gobiernos provinciales, como por las empresas
(UNEP, 2019).

En la Figura 3 se presenta un esquema tedrico final, que concilia todos los aspectos de las

categorias que han sido hasta aqui expuestas como cruciales en esta tematica.
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Figura 3. Esquema teorico de un Modelo de Gobernanza Litifero Provincial.
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Fuente: Elaboracion propia en base a Argento et al. (2017), Botto & Scardamaglia (2012), Carnicer et al. (2022), Clavijo et al. (2022), Fornillo (2018), Freyres et al. (2022), Fundeps
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(2018) y UNEP (2019).



PROPOSICION

La divergencia existente en la cantidad producida y exportada de litio entre Jujuy y Catamarca es
promovida por las caracteristicas propias de los modelos de gobernanza provinciales. Los
gobiernos provinciales son los actores mas influyentes en estos modelos, y a partir de su propia
vision estratégica, regulatoria y politica sobre la explotacion del recurso, establecen reglas
institucionales (normativas, esquemas tributarios y marcos de control ambiental) que, junto con
las diferencias en el acceso a la informacion y en la transparencia, influyen en la industria
extractiva litifera local. En un grado menor, los demas actores (y sus vinculos e interrelaciones),
como lo son las empresas privadas, las Sociedades del Estado, las comunidades locales, y los
actores transnacionales también influyen, a partir de la elaboracion de estrategias, en la

gobernanza litifera local.



3. MARCO METODOLOGICO

METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

El presente trabajo se enmarca dentro de un estudio multicaso. Segin Naupas Paitan, et al.
(2014), este disefio permite, a partir de comparaciones entre diferentes casos, extender los
resultados de uno de ellos a otros de similares caracteristicas, construyendo o desarrollando teoria.
En términos de Hernandez Sampieri et al. (2014b) el analisis es tanto individual (caso por caso,
provincia por provincia) como colectivo. De acuerdo con Yin (2018), estos disefios multicaso son

mas “robustos” que los tradicionales y proveen mayor validez.

Como sostienen Hernandez Sampieri et al. (2014b) un caso es una unidad sistémica (delimitada)
sujeta a estudio, es decir, es la unidad de analisis. En un estudio de caso se describen y analizan
en profundidad una o méas variables y su interaccion con el contexto, con el objetivo de responder
a los problemas de investigacion. Estos estudios permiten analizar variables que con otros
métodos de disefio seria muy dificil o imposible. Por otra parte, segtin Yin (2018) son Utiles a la
hora de producir o extender teoria y conocimientos. Los estudios de caso, de naturaleza empirica
y contextual, otorgan flexibilidad al investigador, pues éste interactla constantemente con el

objeto de investigacion.

Este trabajo se aborda a partir del método de andlisis descriptivo y del método de andlisis
comparativo. En el andlisis descriptivo se caracterizan y especifican las propiedades mas
importantes de las unidades de analisis, con el fin de describir tendencias o perfiles, respondiendo
a las preguntas (Qué? y (Como? (Hernandez Sampieri et al. 2014). Por otra parte, tal como
explica Baena Paz (2017), en el andlisis comparativo, método fundamental de las ciencias
sociales, se realiza un abordaje a partir del andlisis de la realidad con el fin de establecer
semejanzas y diferencias (en este caso entre los modelos de gobernanza de Jujuy y Catamarca).
Tal como plantea la autora, este método es valido, pues al existir cierta analogia entre las
provincias, es factible realizar la comparacion: no tendria sentido comparar dos cuestiones

absolutamente iguales o absolutamente diferentes.

Asi, a partir de una metodologia cualitativa se caracterizan y comparan los modelos de
gobernanza propios de las provincias de Jujuy y Catamarca en términos de las regulaciones, las
instituciones y los actores que influyen en el crecimiento de los volimenes exportables de litio.
En este sentido, la triangulacion de fuentes de datos se impone como eje del analisis. Segun
explican Hernandez Sampieri et al. (2014), es conveniente tener varias fuentes de informacion y
métodos para recolectar los datos, con el fin de proveer a la investigacién de una mayor

validacidn, riqueza, amplitud y profundidad. Tal como se explica mas adelante, se utilizan



diferentes fuentes y tipos de datos, como, por ejemplo, fuentes primarias de informacion, como
lo son las entrevistas semiestructuradas, y fuentes secundarias de informacion, tanto cuantitativas
a partir de bases de datos, como cualitativas a partir de investigaciones académicas, informes y

articulos.

UNIDAD DE ANALISIS

A la hora de abordar este estudio multicaso, descriptivo-comparativo, se ha decidido tomar como
unidades de analisis a la provincia de Jujuy y a la provincia de Catamarca de la Republica
Argentina. Se ha optado por examinar a las provincias, en lugar de considerar al pais en su
totalidad, basandose en una perspectiva que se fundamenta en la Constitucién Nacional. La
reforma constitucional de 1994 impulsada por Carlos Menem y Raul Alfonsin le prohibe a la
Nacion avanzar sobre la jurisdiccidn que ostentan las provincias sobre los recursos naturales. En
este sentido, se les garantiza a las provincias la administracion, la explotacion y el dominio de los
recursos naturales (Prieto, 2019). El fragmento afiadido al articulo 124 de la Constitucién detalla:
«...corresponde a las provincias el dominio originario de los recursos naturales existentes en su

territorio ” (Constitucién de la Nacidn Argentina, Articulo 124, 1994).

En estos términos, la decision metodoldgica de qué provincias argentinas analizar, con el objeto
de determinar cdmo han influido los modelos de gobernanza en el crecimiento de las
exportaciones de litio, se fundamenta a partir de los datos del Sistema de Informacion Abierta a
la Comunidad sobre la Actividad Minera (SIACAM). A su vez, la disponibilidad de informacién
estadistica sobre el desempefio de la actividad también esta atravesada por esta legislacion, lo que
brinda mayor fortaleza a esta eleccién. Tanto Jujuy como Catamarca, son las 2 provincias lideres
en la explotacion de litio argentino: ambas provincias exportaron en el 2022 de forma conjunta el
95.44% del litio argentino. Por esta razdn, si deseamos analizar la influencia de los modelos de
gobernanza en el crecimiento del sector, es relevante comparar la idiosincrasia institucional,
regulatoria y politica de dichas provincias. En el afio 2022, las exportaciones de carbonato de litio
y cloruro de litio alcanzaron su punto més alto desde que se tienen registros, USD (FOB)
695.932.952. Si bien histéricamente la provincia de Catamarca fue lider en términos de los
volimenes exportables del elemento, a partir de la incorporacion de la provincia de Jujuy en el
mercado del litio, Catamarca se ha visto desplazada por su provincia vecina en tan solo 4 afios.
Estas trayectorias divergentes son las que esta tesis busca comprender a partir del analisis de las

categorias que se detallan a continuacion.
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CATEGORIAS A ANALIZAR

A partir de Le6n y Mufioz (2019), se identifican los siguientes conceptos y categorias clave
relacionados con la gobernanza del litio:

Reglas institucionales: Pautas 0 normas que establecen las reglas de juego bésicas y que tienen
como fin gestionar el acceso, la propiedad, la extraccion, el uso y la conservacién de los recursos
litiferos. Dentro de éstas, encontramos a su vez, al marco normativo Constitucional, el régimen
impositivo y de incentivos, y el sistema de control ambiental de cada provincia (Argento et al.,
2017; Freyres et al., 2022; Fundeps, 2023; Mahiques et al., 2022; Ministerio de Economia de
Argentina, 2024b, 2024c). Estas reglas institucionales se caracterizan a partir del andlisis de la
creacion o modificacion de regulaciones gestadas por articulos constitucionales, decretos

nacionales y provinciales, reglamentaciones, etc. (para mas detalles ver “Recoleccion de datos™).

Actores: Agentes o grupos de agentes que influyen directa o indirectamente en el proceso de
gobernanza. Cada uno de ellos representa y defiende intereses que suelen ser contrapuestos.
Pueden explotar los recursos o gestar redes de alianzas con otros actores con el fin de controlar
(o fortalecer el control) de los recursos litiferos. Dentro de éstos, encontramos a su vez, al Estado
provincial, a los agentes productivos (empresas privadas y Sociedades de Estado), a las
comunidades locales, y a los actores transnacionales (Argento et al., 2017; Botto & Scardamaglia,
2012; Fornillo, 2018; Freyres et al., 2022; Fundeps, 2023; Jones et al., 2021; Juste & Navarro,
2022; Lopez et al., 2019; Mahiques et al., 2022; Marchegiani et al., 2019; Natalizio, 2018; Pérez
Guedes, 2023). Se caracterizan a partir del analisis de las caracteristicas y vinculos existentes
entre estas subcategorias, que influyen en la gobernanza provincial del Carbonato y Cloruro de

litio (para mas detalles ver “Recoleccion de datos™).

Adicionalmente, con el fin de realizar un analisis integral, también se considera brevemente y
siguiendo a Carnicer et al. (2022), Fundeps (2023) y Mahiques et al. (2022), el grado de acceso
a la informacion y la adhesion a estdndares de transparencia. Estas categorias adicionales se
analizan, tal como se detalla en la seccion siguiente, a partir de normativas, informes y entrevistas

a informantes claves.
RECOLECCION DE DATOS

Se utilizan tanto datos de origen primario como de origen secundario. En cuanto a los
primeros, se realizan entrevistas a expertos en la temética. Segin Naupas Paitan et al. (2014), la
utilizacion de entrevistas permite obtener respuestas con el fin de comprobar las proposiciones
formuladas. Siguiendo con la clasificacion que realizan los autores, en este trabajo se realizan

entrevistas semiestructuradas, las cuales tienen la ventaja de ser flexibles al permitir introducir
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preguntas nuevas si la situacion lo amerita. En esta tesis, con el objetivo de construir una muestra
tedrica (no estadisticamente significativa) a partir del principio de saturacién, se entrevistaron de
manera presencial a 8 Informantes clave ubicados en Salinas Grandes (Jujuy), quienes poseen

conocimiento de la situacion de Jujuy y también de Catamarca (Cuadro 2).

Cuadro 2. Informantes clave entrevistados en Salinas Grandes en agosto de 2024 (Jujuy).

Empleado de la Direccion de Cultura de la Municipalidad Indigena de

Informante 1| |- ciudad de Tilcara (Jujuy).

Presidenta de la comunidad del Santuario de Tres Pozos en Salinas

Informante 2 Grandes (Jujuy)

Poblador y guia de turismo local de Salinas Grandes (Jujuy), encargado

Informante 3 S . X o
de dirigir la visita y el recorrido a los interiores del salar.

Poblador y guia de turismo local de Salinas Grandes (Jujuy), con

Informante 4 Lo . X
experiencia en medio ambiente.

Poblador y guia de turismo local de Salinas Grandes (Jujuy), quien ha
Informante 5 también vivido en Catamarca, y en consecuencia ha explorado y
frecuentado sus salares.

Poblador y guia de turismo local de Salinas Grandes (Jujuy), con

Informante 6 L . L . ;
conocimiento empirico de la situacion particular de Catamarca y Chile.

Poblador local de Salinas Grandes (Jujuy), perteneciente a un grupo de

Informante 7 defensa ambiental.

Poblador local de Salinas Grandes (Jujuy), perteneciente a un grupo de

Informante 8 | yetensa ambiental.

Fuente: elaboracién propia.

El Informante 1 no fue capaz de ofrecer ningun dato referido a la temética al ser consultado, pero
recomendd consultar directamente en Salinas Grandes (el salar mas proximo a Tilcara, Jujuy). A
partir de alli, se realizaron entrevistas hasta que las siguientes no aportaron nueva informacion
relevante, lo cual ocurrié con los Informantes 7 y 8. Asi, con el fin de acceder a nuevos
informantes clave, se utiliz6 como estrategia de seleccion de la muestra teorica al sistema de bola
de nieve (no probabilistico) (Goodman, 1961). De esta manera, cada entrevistado permitio, a
partir de su recomendacion, acceder a nuevos informantes clave, lo cual consecuentemente

imposibilité determinar a priori el nimero de entrevistas a realizar.

En cuanto a las cuestiones consultadas a los informantes, en el Anexo 8.1 se presenta la guia que
ha orientado? el desarrollo de las entrevistas. EI Cuadro 3 detalla el vinculo que existe entre cada

pregunta especifica y la categoria a la cual aporta informacion.

3 Sin embargo, dado que las entrevistas semiestructuradas permiten introducir preguntas nuevas si la
situacion lo amerita, también se realizaron en algunos casos, pequefias consultas adicionales (Naupas Paitan
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Cuadro 3. Vinculo entre las preguntas realizadas y las categorias analizadas.

Pregunta 1 Actores — Comunidades Locales
Pregunta 2 Actores — Comunidades Locales
Pregunta 3 Actores — Comunidades Locales

Pregunta 4 Actores — Comunidades Locales

Pregunta5 | Actores — Estado Provincial
Actores — Agentes productivos

Actores — Estado Provincial
Pregunta 6 Actores — Agentes productivos
Actores — Actores transnacionales

Pregunta7 | Actores — Comunidades Locales
Reglas Institucionales — Sistema de control ambiental

Preguntag | Reglas Institucionales — Sistema de control ambiental
Actores — Agentes productivos

Reglas Institucionales — Marco Normativo Constitucional
Reglas Institucionales — Sistema de control ambiental
Pregunta9 | Actores — Estado Provincial

Actores — Agentes productivos

Actores — Comunidades Locales

Actores — Actores transnacionales

Reglas Institucionales — Sistema de control ambiental
Pregunta 10 | Actores — Estado Provincial

Actores — Agentes productivos

Actores — Comunidades Locales

Fuente: elaboracidn propia.

En cuanto a los datos de origen secundario, se consultaron las bases de datos del SIACAM
(Sistema de Informacion Abierta a la Comunidad sobre la Actividad Minera) y del USGS
(Servicio Geologico de Estados Unidos), con el fin de acceder a informacion sobre la evolucion
de los volimenes exportables de litio en las provincias a analizar, los destinos de exportacion,
informacién sobre el mercado mundial del litio y la participacion tanto de las principales
provincias argentinas como de los paises méas influyentes en este mercado y el empleo generado
por la industria litifera. Adicionalmente se analizaron informes de coyuntura minera y litifera,
como los publicados por la Secretaria de Mineria de la Nacion (2021, 2022a, 2022b, 20233,
2023Db), el Ministerio de Economia de Argentina (2024a, 2024b, 2024c), el Ministerio de
Desarrollo Productivo (2022), asi como publicaciones académicas, investigaciones cientificas,

articulos de portales, entre otros.

et al., 2014). Por ejemplo, al Informante 3 se le consultd también sobre el grado de acceso existente a
informacion provincial referida al litio y a los informes ambientales.
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En cuanto a la visién oficial del sector publico y sus funcionarios, la misma se analizé
mayoritariamente en base a entrevistas realizadas por terceros. Entre los entrevistados se
encuentran: el Secretario de Mineria e Hidrocarburos de Jujuy (Picco, 2022; JEMSE, 2021), el
expresidente del Directorio de la firma estatal Jujuy Energia y Mineria Sociedad de Estado
(JEMSE) (Mining Press, 2012), la representante jujefia de comunidades locales ante la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion (Picco, 2022), investigadoras del CONICET (Juste & Rubiolo,
2023), el exfiscal general de la Camara Federal de Catamarca, Tucuman y Santiago del Estero
(Jujuy al momento, 2013), la exgobernadora de Catamarca (Bentancourt, 2021; EI Ancasti, 2024),
la Directora Provincial de Gestion Ambiental Minera de Catamarca (Velazco, 2023), el
excoordinador de Gabinete del Ministerio de Produccion de Catamarca (Petrocelli, 2018) y una
Gedloga del Ministerio de Mineria de Catamarca (Romero, 2023). Asi, dado que la mirada oficial
del sector publico estd profundamente difundida, existen varias entrevistas cuyo contenido es
considerado en esta investigacion. Por dicha razén, a la hora de realizar entrevistas personales se
ha priorizado la busqueda de informacién primaria relativa a aquellos actores que no suelen ser

consultados o entrevistados, existiendo escasa informacion secundaria al respecto.

El Cuadro 4 resume las fuentes a partir de las cuales se recopild y analizé la informacion de origen

secundario que permite operacionalizar las categorias clave de la gobernanza del litio

Cuadro 4. Fuentes de informacién secundaria por categoria analizada.

Constituciones y sus reformas: Constitucion de la Nacion
Argentina, Constitucion de la Provincia de Jujuy, y Constitucion
de la Provincia de Catamarca.

Convenios y Acuerdos Internacionales: Convenio 169 de la

Marco OIT y Acuerdo de Escaz(i de la CEPAL.
Normativo

Constitucional | Leyes nacionales: Ley N° 1919, Ley N°24.196y Ley N° 25.675.
Decretos Nacionales: Decreto 234/21 y Decreto 836/21.

Informes e investigaciones: Ministerio de Economia de
Argentina (2024a) y Natale (2000).

Leyes y Decretos Provinciales (Jujuy): Ley Provincial N°
5.791, Ley Provincial N° 5.290, Ley Provincial N° 5189 y
Decreto N° 7.129.

REGLAS INSTITUCIONALES

Régimen
Impositivo y Leyes Provinciales (Catamarca): Ley Provincial N°4.757, Ley
de Incentivos | Provincial N° 4.780 y Ley Provincial N° 5.531.

Informes e investigaciones: Ministerio de Economia de
Argentina (2024b), Fundeps (2023) y Freytes et al. (2022).
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Sistema de
Control
Ambiental

Leyes nacionales: Ley N° 25.675.

Decretos Provinciales (Jujuy): Decreto Provincial N°142,
Decreto Provincial N°7592/11, Decreto Provincial N°9194/19 y
Decreto Reglamentario N°5772-P10.

Decretos Provinciales (Catamarca): Decreto Provincial
N°1318/97 y Decreto Acuerdo 267/11

Investigaciones y articulos de portales: Mahiques et al. (2022),
Mineria Sustentable (2023).

Entrevistas de origen secundario: Chavez (2023), Velazco
(2023) y Petrocelli (2018).

ACTORES

Estado
Provincial

Decretos Provinciales (Jujuy): Decreto Acuerdo N° 7.592/11,
Decreto Provincial N°9194/19

Investigaciones e informes: Jujuy al Momento (2024),
LitioArgentina (2024a) y Picco (2022).

Entrevistas de origen secundario: Betancourt (2021), Juste &
Rubiolo (2023) y Picco (2022)

Posteos en redes sociales: Musk (2022) y Morales (2022).

Agentes
Productivos

Leyes Provinciales (Catamarca): Ley Provincial N° 5.354.

Investigaciones e informes: Comision Nacional de Actividades
Espaciales (CONAE) (2010), Costa (2022), Fornillo (2018),
Fundeps (2023), Livent (2021), LitioArgentina (s.f.),
LitioArgentina (2024c), Picco (2022), Sales de Jujuy (2022),
Slipak (2015) y Tramas (2023).

Portales oficiales (Jujuy): JEMSE (2021).
Portales oficiales (Catamarca): CAMYEN (2024)

Entrevistas de origen secundario: Mining Press (2012) y
JEMSE (2021).

Comunidades
Locales

Investigaciones e informes: Cerutti & Bensadon (2022),
Comunidades indigenas de las Salinas Grandes y Laguna de
Guayatayoc de Jujuy y Salta (2015), Fornillo (2018), Gobierno
de Jujuy (2023), LitioArgentina (2024b), Ministerio de
Desarrollo Productivo (2022), Observatorio de Conflictos
Mineros de América Latina (OCMAL) (2024), Picco (2022) y
Slipak (2015).

Articulos de portales: Arcadium Lithium (2024), ArgenBio
(2011), Belfiore et al. (2018), Facultad de Agronomia de la
Universidad de Buenos Aires (FAUBA) (s.f.), GAPP (Grupo
Argentino de Proveedores Petroleros) (2024), Leone (2015),
Lencinaetal. (2021), Marino et al. (2023), Origlia (2024), Parodi
(2022), Rodriguez (2024) y Villafafie et al. (2021).

Posteos en redes sociales Asamblea Popular por el Agua (2022).

Entrevistas de origen secundario: El Ancasti (2024), Gulman
(2024), Jujuy al Momento (2013) y Picco (2022).

Pagina | 33



Actores
Transnacionales

Investigaciones e informes: Juste & Navarro (2022), Juste &
Rubiolo (2023), Nacif (2020), Quinteros (2020), Rodrigues &
Padula (2022) y Tramas (2024).

Articulos de portales: EconoJournal (2017) y Risso (2024).

Acceso a la
Informacion

Investigaciones e informes: Fundeps (2023), Mahiques et al.
(2022) y Marchegiani et al. (2019).

Leyes Provinciales (Jujuy): Ley Provincial N°5886/15

Leyes Provinciales (Catamarca): Ley Provincial N° 5336

Estandares de
Transparencia

OTROS ASPECTOS
A CONSIDERAR

Investigaciones e informes: EITI (2022), Fundeps (2023), Juste
& Navarro (2022) y Mahiques et al. (2022).

Portales oficiales: Argentina.gob.ar. (2023)

Documentos oficiales (Catamarca): Ministerio de Mineria de
Catamarca (2023).

Articulos de portales: Risso (2024).

Entrevistas de origen secundario: Romero (2023).

Fuente: elaboracion propia.
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4. CONTEXTO GENERAL

EL LITIO, UN RECORRIDO POR EL MUNDO Y POR LAS
PROVINCIAS ARGENTINAS

En este capitulo, se realiza un breve recorrido a través de la historia del litio, sus métodos de
extraccion, la dinamica de su mercado y la distribucion global, nacional y provincial del mineral.
Esta seccion proporciona el contexto necesario para comprender las razones por las cuales el litio
ha adquirido un papel fundamental tanto en la economia mundial, como en la economia de algunas
provincias argentinas. En este sentido, los parrafos siguientes permiten adentrarse lentamente en
la tematica y apreciar el grado de avance existente en los proyectos litiferos argentinos vigentes.
No solo se argumenta a favor de la importancia estratégica que tiene actualmente el litio y sus
concentrados, sino que también se allana el camino hacia el andlisis que se realiza en las futuras
secciones sobre los factores que influyen en las decisiones politicas provinciales y sus modelos

de gobernanza locales.

El lugar del litio en el mundo

El litio (Li) fue descubierto por Johann Arfvedson en el afio 1817 en Suecia, y en cuanto a su
etimologia la palabra litio proviene del griego lithos que significa piedra. A partir de la segunda
guerra mundial, el litio comenzo a utilizarse de forma masiva como lubricante de motores de
aviones y como componente clave para la fabricacion de bombas termonucleares (Aguilar y
Zeller, 2012). Este particular elemento ha recuperado en los Gltimos afios su protagonismo a nivel
mundial y si bien sus usos son diversos, actualmente su principal papel lo desarrolla en la industria
de la electromovilidad donde ha ganado un lugar en la disputa global de los recursos naturales a
partir de su utilidad como insumo critico en la elaboracion de baterias de “ion-litio” (Lopez et al.,
2019). Gracias a su gran capacidad de conduccion y de almacenamiento de la electricidad es
utilizado mayoritariamente para la construccion de baterias portétiles, livianas y de carga répida,
aungue también se emplea en la industria del vidrio, cerdmica, lubricantes, farmacéutica y aires
acondicionados. En el caso del sector farmacéutico se utiliza para tratar la depresion y reducir el

riesgo de suicidio (Aguilar y Zeller, 2012).

En la naturaleza lo hallamos en yacimientos, en minerales o en salmueras, siendo las salmueras
la forma mas barata y rentable de extraer este recurso. Los métodos extractivos y su factibilidad

varian en funcién de la cantidad de otros elementos* presentes en la materia a explotar, cuanto

4 En este aspecto, el litio suele encontrarse junto con el sodio, el magnesio, el calcio, el boro, el bromo, el
cloro, el potasio, el hierro y los sulfatos.
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mayor sea la cantidad de otros elementos presentes mas dificil y costoso sera separarlo de ellos.
Segun informa el MINEM (2017) los dos depdsitos mas usuales de litio a nivel mundial son los
salares y las pegmatitas en los cuales se encuentra el 58% vy el 26% de las reservas mundiales

respectivamente.

Uno de los dos métodos méas implementados para obtener el mineral es el método de extraccion
directa (DLE), el cual es un procedimiento donde a partir de salmueras (dep6sitos naturales que
se hallan en las salinas), se extrae el litio utilizando bombas para acceder al caldo gque se aloja en
los depdsitos subterraneos con el fin de estacionarlo en enormes piletas, en vista de que el caldo
se solidifique via evaporacién. Segun la Secretaria de Mineria (2021) en dicha etapa los factores
meteoroldgicos propios de cada region resultan de especial interés puesto que la frecuencia de las
precipitaciones determina la duracion de esta etapa. En este sentido se destacan las condiciones
del norte argentino por su caracteristico clima seco. Una vez separados los elementos, se genera
en una procesadora una reduccion hasta concentrar el elemento hasta un 97%, llegando asi al
Carbonato de litio (Aguilar y Zeller, 2012).

Comprender este proceso de extraccion en salmueras es de especial importancia pues es el que
se realiza en Argentina y también en la mayor parte del mundo durante el proceso de produccion
de los concentrados litiferos. La Figura 4 presenta un bosquejo de las etapas clave de este proceso,
el cual suele ejecutarse en un horizonte temporal de aproximadamente 20 meses, siendo la etapa

de evaporacion del caldo la mas extensa (de 9 a 18 meses). (Goldman Sachs, 2023)

Figura 4. Extraccion directa del litio en salmueras (DLE).
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Fuente: elaboracién propia en base a Goldman Sachs (2023) y Lilac Solutions (2019)

Otra de las formas de extraer litio es a partir del picado de piedras de pegmatita en las cuales se
suelen encontrar grandes concentraciones del elemento (Secretaria de Mineria de la Nacion,
2021). Este es el proceso caracteristico de Australia, quien se consagra como lider mundial en la
produccion de litio. Si bien en términos de rentabilidad, el minado de pegmatitas es un
procedimiento bastante mas costoso que la extraccion directa del litio en salmueras (DLE),
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permite reaccionar mas rapidamente a los shocks de demanda. De esta manera, mientras que en
el corto plazo suelen ser mas competitivos los proyectos litiferos basados en la extraccién desde
pegmatitas pues pueden aumentar la produccién rapidamente al evitar el largo proceso de
evaporacion y concentracion del carbonato, se espera que en el largo plazo los proyectos basados
en la extraccién desde salares sean los mas competitivos (Secretaria de Mineria de la Nacién,
2022a).

El mercado mundial del litio, se encuentra considerablemente concentrado. Segun datos del
USGS (2023) para el afio 2022 el 75.2% de las toneladas producidas provienen del Australia,
Chile y China, destacandose el desempefio de Australia, quien lidera la produccion mundial.
Dicho pais, como principal productor, coloca en el mercado el 41.5% del litio disponible, para su
uso en las industrias que lo requieren como materia prima como lo puede ser la industria de la

electromovilidad o de baterias.

Un escenario diferente se presenta en relacion con los stocks mundiales de recursos litiferos. Al
2022, Bolivia, Argentina y Estados Unidos poseen de forma conjunta el 54,1% del litio mundial.
En particular, gracias a sus implicancias geopoliticas, destaca el llamado “tridngulo del litio”, una
region geografica conformada por el noroeste de Argentina, el norte de Chile y el sur Bolivia la
cual almacena en sus accidentes geograficos el equivalente al 53.1% del stock mundial (USGS,
2023).

Las Figuras 5 y 6 permiten observar el potencial que tiene Argentina en materia de liderazgo
mundial del recurso, mientras que posee el 20.4% de los recursos mundiales, solo participa del
3.7% de la produccion mundial. En este sentido pareciera ser que Australiay Chile fueron quienes
aprovecharon mas sus potencialidades ya que en términos mundiales han producido porcentajes
considerablemente superiores a los porcentajes de stock litiferos que poseen. Incluso a nivel
mundial el potencial extractivo es enorme: de las 98.000.000 toneladas de recursos existentes en

2022, los paises han explotado tan solo 130.000.
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Figura 5. Recursos mundiales de litio®
(2022).
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Figura 6. Principales productores de
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Fuente: Elaboracion propia en base a USGS (2023).

La produccion mundial de litio se ha visto impulsada en las Gltimas décadas por un significativo

aumento de la demanda, que, si bien puede explicarse por los usos tradicionales en las industrias

plasticas y farmacéuticas, se potencia gracias a la masiva produccion de baterias recargables’

utilizadas tanto en teléfonos inteligentes, consolas, y particularmente en vehiculos eléctricos. Tal

como se observa en el Gréfico 1 el alza en el precio del carbonato de litio impulsado por el

aumento en la demanda se vio acompafiado de un incremento en la produccién mundial de litio,

sobre todo en aquellos paises donde las caracteristicas de sus recursos permiten aumentar la

produccion mas rapidamente. Sin perjuicio de ello, los cambios tanto en la demanda como en la

oferta han tenido su impacto en los precios, especialmente la pandemia por el Covid-19, el

conflicto armado entre Rusia y Ucrania, la cada vez mas acelerada transicion energética y las

tensiones entre China y Taiwan (Secretaria de Mineria de la Nacion, 2022).

Graéfico 1. Evolucion de la produccién y del precio del Carbonato de Litio.
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" El litio no genera energia, permite almacenarla.
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El litio argentino y sus principales productores

Segun informa la Bolsa de Comercio de Rosario (2024), para el periodo 2010-2022 Argentina fue
el pais que recibié mayores inversiones destinadas a proyectos litiferos del mundo, alrededor de
USD 500 millones destinados a actividades de exploracion inicial, lo cual es el equivalente al
61% de la inversion total realizada en la zona del “tridngulo del litio”. De esta manera, la inversion
extranjera directa recibida equivale al 22% de la inversion global en exploracion inicial litifera,
superando los porcentajes recibidos por Estados Unidos (16%), Australia (15%), Canada (12%)
y Chile (9%). Segun informa el organismo, en base a las recurrentes mejoras en la capacidad
productiva, y luego de un muy buen desempefio en el 2022, el complejo litifero se ubicé como el
15vo complejo exportador mas importante de la Argentina, creciendo un 234% con respecto a
2021 (SIACAM, 2024). Se espera, incluso, que el sector se consolide como uno de los principales
complejos exportadores antes de 2030, aun suponiendo que no se habilitasen nuevos proyectos

extractivos.

Segun las bases de datos de acceso publico del SIACAM Argentina exportdé en 2022 litio
(principalmente carbonato, pero también cloruro) por 695.9 millones de USD FOB, lo cual
implica un crecimiento acumulado del 880.1% desde el afio 2010. A su vez, a lo largo de este
periodo se registraron dos saltos importantes en términos interanuales, un 111.1% en 2016 y un
234.3% en 2022 (Gréfico 2).

Graéfico 2. Variaciones en p.p. de las exportaciones FOB de litio, total pais.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del SIACAM (2024).
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Dado que el sistema utilizado en el pais es la extraccion directa del litio en salmueras (DEL), no
es correcto sugerir que los saltos en la produccién de 2016 y 2022 derivan inmediatamente del
incremento sostenido del precio del litio. Segin Lépez et al. (2019) en los proyectos basados en
DLE, se debe transitar un largo proceso desde que se hacen las primeras estimaciones, pruebas
pilotos, exploraciones y analisis de prefactibilidad hasta la puesta en marcha efectiva del proyecto,
el cual puede rondar los 10 afos, razon por la cual no es posible reaccionar tan rapidamente a la

demanda, situacién que si ocurre en Australia con sus proyectos basados en pegmatitas.

En este sentido cabe destacar que el crecimiento en los volimenes exportables que se ha
observado en la Gltima década no se ha dado de manera uniforme en las diferentes provincias
argentinas. Tal como se explica en detalle en las secciones siguientes, las decisiones de
exportacion corresponden a la indole provincial y no al nacional, pues luego de la reforma

constitucional de 1994, son las provincias las duefias de los recursos litiferos.

La primera exportacion de litio en Argentina tiene lugar en 1998, a partir de envios de la provincia
de Salta por 22.3 millones de USD FOB. Dicha provincia no ha variado sustancialmente los
valores exportables desde aquel entonces hasta 2022, ubicandose en un promedio anual de 24.9
millones de USD FOB. En cuanto a Buenos Aires, Sante Fe y CABA, sobre todo los dos tltimos,
han exportado valores practicamente nulos. En este sentido, las provincias que explicaron en los
Gltimos afios practicamente en su totalidad la cantidad de Carbonato de litio y Cloruro de litio
exportado al exterior son Jujuy, Catamarca y Salta. Entre éstas, resulta particularmente interesante
el caso de Jujuy y Catamarca, quienes en 2022 concentran de manera conjunta el 95.44% de las

exportaciones del litio argentino, pero con dinamicas muy diferentes (Gréafico 3).

Grafico 3. Exportaciones de Litio en Argentina (en ddlares corrientes).
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del SIACAM (2024).
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El desempefio entre las dos provincias lideres ha sido significativamente distinto, mientras que
Catamarca comenzd a exportar litio en 1999, Jujuy recién inici6 en 2012. En el caso de Catamarca
sus exportaciones crecieron gradualmente desde 1,5 millones USD FOB en 1999 a 118.3 millones
en 2022, mientras que Jujuy, que se incorpord al mercado 13 afios mas tarde, en sélo 4 afios ha
superado el desempefio exportador de Catamarca. El crecimiento diferencial se expone en la Tabla
1, donde se observa que, Catamarca, que exportaba el 70.71% en 2012 (y Jujuy el 0.01%), fue
paulatinamente desplazada por Jujuy. Es asi que, para el afio 2022, mientras que Catamarca
exportd el 17.01%, Jujuy superé ampliamente a dicha provincia vecina, con el 78.43% de las

exportaciones totales a nivel nacional.

Tabla 1. Exportaciones de litio por provincia (USD FOB) y % del total nacional.

5% Provincia de Catamarca 5% Provincia de Jujuy
m Total en USD FOB % del total nacional Total en USD FOB % del total nacional

2010 47.449.179 66,83

2011 38.879.883 70,95 - -
2012 41.321.558 70,71 3.452 0,01
2013 38.882.684 63,66 7.407 0,01
2014 48.982.442 60,89 3.115 0,00
2015 58.804.093 64,67 5.662.657 6.23
2016 65.753.468 34,26 90.288.948 47,04
2017 74.261.581 33,17 123.097.656 54,99
2018 102.008.437 37,15 148.780.780 54,19
2019 80.566.108 41,22 97.541.257 49,91
2020 69.327.404 53,80 43.071.772 33,42
2021 80.632.983 38.73 106.347.834 51.09
2022 118.385.218 17,01 545.847.680 78,43

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del SIACAM (2024).

Si bien a primera vista podria considerarse razonable sostener que las provincias que mas exportan
litio son las que mas recursos litiferos poseen en su extension, no necesariamente debe ser asi. De
hecho, el Unico caso en que existe una cierta similitud entre el porcentaje de recursos litiferos y
el porcentaje exportado del total nacional es la provincia de Catamarca con un 22.3% y 17.0%
respectivamente. En el caso de Salta, si bien es la que posee mayores recursos (41% del pais), es
la tercera en volimenes exportados (4.4%), incluso sin tener proyectos en etapa de produccion®.
La provincia de Jujuy por su parte, posee poco mas de un tercio de los recursos nacionales, pero
se posiciona como lider nacional indiscutida con casi el 80% de la produccion y exportacion de
litio (Gréficos 4 y 5).

8 Salta todavia no cuenta con proyectos de extraccion en produccion, pero participa en la fabricacion de
cloruro de litio a partir de la salmuera extraida en Catamarca (Ministerio de Economia de Argentina, 2024a)
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Gréfico 4. Principales recursos® litiferos Gréafico 5. Exportaciones de litio
argentinos por provincia (en salmueras argentino por provincia en 2022
de los salares). (% del total USD FOB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Lopez et al. Fuente: Elaboracion propia en base al SIACAM
(2019) (2024).

De esta manera, podria sugerirse que no basta con que una provincia tenga mas recursos que otra
para que sus valores exportables sean mayores. Deben existir entonces otras cuestiones que

influyen en la cantidad exportada, sobre las cuales se profundiza en la presente investigacion.

A lo largo de la dltima década, los destinos de las exportaciones argentinas de litio de Catamarca
y Jujuy, se han ido volcando hacia los paises del sudeste asiatico y principalmente hacia China,
que lo utiliza para abastecer a su enorme mercado interno de baterias eléctricas para autos (el mas
grande del mundo). En este sentido, para el afio 2022 los principales importadores del litio jujefio
han sido China, Jap6n y Corea del Sur, mientras que, en el caso del litio catamarquefio, los

principales importadores fueron China y Estados Unidos (Figura 7 y 8).

°® No es lo mismo recursos que reservas. Los recursos litiferos abarcan la totalidad del litio existente,
mientras que las reservas litiferas son aquella parte de dichos recursos que son factibles de explotar y
consumir, dado su accesibilidad y la rentabilidad econémica del proceso extractivo (Geoxnet, 2016).

En este trabajo, se consideran los recursos del mineral en lugar de las reservas, pues no existe informacion
disponible sobre las mismas.
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Figura 7. Evolucion de las Figura 8. Evolucion de las
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Cartera de proyectos litiferos en Argentina: el caso de Jujuy y de Catamarca

Segun la Secretaria de Mineria de la Nacion (2023b), los proyectos mineros en Argentina deben
atravesar varias etapas antes de encontrarse operativos. La primera etapa es la de prospeccion, la
cual consiste en identificar las grandes areas donde podrian encontrarse anomalias susceptibles
de ser yacimientos. La etapa de exploracion determina cuales de las anomalias son yacimientos y
caracteriza los minerales encontrados en ellos. En tercer lugar, con la evaluacion econémica
preliminar se determina la viabilidad econémica del proyecto minero. La etapa de prefactibilidad
considera cuestiones de procesamiento del mineral, legales, ambientales, gubernamentales y
sociales. Al pasar a la etapa de factibilidad ya se sabe que parte de los recursos pueden
considerarse como reservas y se efectdia un dltimo estudio técnico y econdmico en miras de
determinar si se habilita 0 no el inicio de la construccion de la mina. Finalmente, con la etapa de
construccion, se efectdan las instalaciones de equipos necesarios para extraer, tratar y transportar
los minerales, dando lugar a la produccion, donde comienza efectivamente a operar en el

proyecto.
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Es necesario tener presente que a medida que se superan las etapas, el anélisis previo que debe
realizarse antes de pasar a la siguiente es cada vez mas complejo, costoso y aumenta las
probabilidades de recuperar la inversion inicial. Los riesgos a los cuales deben enfrentarse los
inversores son muy altos, los periodos de recupero de las inversiones son muy largos, asi como la
duracion de cada una de las etapas. De esta forma, tan solo un muy pequefio porcentaje de los

proyectos se transforman en minas operativas.

En cuanto a los proyectos actuales, segun informa el Ministerio de Economia de Argentina
(20244), hasta principios del corriente afio existen 101 proyectos mineros en estados avanzados,
de los cuales 40 corresponden a proyectos litiferos. Actualmente existen 5 proyectos de litio en
construccidn, 9 en etapas de factibilidad o prefactibilidad, 4 en evaluacion econémica preliminar
y 19 en etapa exploratoria. En lo que refiere a los proyectos que ya estan en su fase productora,
existen actualmente tres: el proyecto del Salar Olaroz y el proyecto Cauchari-Olaroz, ambos en
la provincia de Jujuy (y geograficamente ubicados practicamente en el mismo lugar), y otro en la
provincia de Catamarca en el Salar del Hombre Muerto (Figura 9).

Figura 9. Proyectos de litio vigentes al 2024.
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Sin embargo, es importante aclarar que el proyecto jujefio Cauchari-Olaroz, que antes se

encontraba en etapa de construccidn, comienza efectivamente con su etapa productiva para
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mediados de 2023, de manera tal que dicho proyecto no explica el desempefio anterior del sector
litifero-productivo argentino. En consecuencia, los proyectos que deben llamarnos
particularmente la atencidn son aquellos que explicaron de manera conjunta el 95.44% de las
exportaciones del litio argentino para 2022: el proyecto del Salar de Olaroz en Jujuy y el proyecto

del Salar del Hombre Muerto en Catamarca.

Cada uno de ellos (en etapa de produccidn), es controlado por una empresa 0 grupo de empresas
en particular, por lo que en ellas debemos focalizar parte del andlisis. Si bien en las secciones
futuras se realiza un analisis mas detallado de ellas, a continuacién, se plantean los aspectos
principales: Por un lado, el Salar Olaroz es controlado de manera conjunta por tres empresas: i)
Orocobre (luego llamada Allkem Limited), una empresa minera Argentina subsidiaria de una
empresa australiana, ii) Toyota Tsusho, una subsidiaria del Grupo Toyota originario de Japon y
iii) JEMSE (Jujuy Energia y Mineria Sociedad de Estado), una empresa del Gobierno provincial
cuyo objetivo es promover el crecimiento econémico mediante alianzas publico-privadas. Por
otra parte, el proyecto catamarquefio, es controlado por la empresa Livent Corporation de origen
estadounidense, lider en tecnologias de extraccién y purificacion de litio. En la seccion 5.2.2 se
realiza un andlisis mas detallado de cada uno de estos proyectos, en especial en lo referente a su
historia, su composicién accionaria, sus vinculos con los demas actores y su influencia en los

modelos de gobernanza provinciales.
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5. RESULTADOS

En este capitulo se abordan los aspectos que la literatura académica considera clave al momento
de realizar estudios de caso enfocados al analisis de esquemas de gobernanza litifera locales. Tal
como se ha comentado, siguiendo a Ledn y Mufioz (2019) dicho anélisis debe enfocarse
sustancialmente en la comprension de las reglas institucionales y de los actores. Estos Gltimos se
vinculan entre si, utilizando y/o modificando las ‘reglas de juego’ presentes. En las secciones
siguientes se analizan dichas categorias y sus interrelaciones, en miras de comprender tanto las
complejidades como las diferencias de los esquemas de gobernanza litiferas provinciales.
Adicionalmente, y en linea con Mahiques et al. (2022) y Fundeps (2023), también se considera el
grado de acceso a la informacion y la adhesion de las provincias a estandares de transparencia.

5.1. REGLAS INSTITUCIONALES

A la hora de analizar los modelos de gobernanza de la mineria de litio, las reglas institucionales
son unos de los pilares fundamentales, pues establecen el marco en el cual se desenvuelven los
diferentes actores involucrados. Este apartado describe dicho marco, en vias de identificar las
reglas formalizadas en términos juridicos, propias de cada jurisdiccion que buscan gestionar la
propiedad, el acceso, la extraccion, el uso o la conservacién de los recursos litiferos. Siguiendo
las categorias a analizar propuestas por la literatura académica vigente, se analiza el Marco
Normativo Constitucional tanto a nivel nacional como provincial, los Regimenes Impositivos y

de Incentivos y los Sistemas de Control Ambiental de cada provincia.

5.1.1. MARCO NORMATIVO CONSTITUCIONAL

Al abordar la normativa vigente, es fundamental tener presente el caréacter federal del pais. La
Republica Argentina se organiza a partir de lo establecido en la Constitucion Nacional, como una
republica federal, razén por la cual tanto el gobierno nacional como cada gobierno provincial
cuentan con instituciones y regulaciones propias que rigen al sector minero. Por otro lado, tal
como se desarrolla en los parrafos siguientes, en el articulo 124 de la Constitucion Nacional se
establece que cada provincia es propietaria originaria de los recursos naturales que se encuentren
en su territorio. De esta manera, el hecho de que sea cada provincia la que tenga el derecho y la
responsabilidad de controlar y regular las explotaciones mineras de su jurisdiccion, podria

propiciar la existencia de diferencias entre los enfoques de gobernanza del litio de cada provincia.
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Legislacion y normativa minera nacional e internacional aplicable a la
Argentina.

La constitucion nacional, como ley fundamental y suprema, establece el punto de partida
necesario para comprender la autonomia que gozan las provincias en cuanto a la gestion y
administracion de sus propios recursos. En 1994, un afio después del Pacto de Olivos firmado
entre la UCR y el PJ, y buscando el fortalecimiento del federalismo argentino, se reforma en el
pais la Constitucion Nacional. En dicha reforma, se abren las puertas a la autonomia provincial,
en cuanto al uso de los recursos naturales, al establecerse que “...corresponde a las provincias el
dominio originario de los recursos naturales existentes en su territorio ”” (Constitucion de la Nacion
Argentina, 1994, art. 124).

Segun explica Hernandez (2004), el articulo 124 les otorga a las provincias el dominio de los
recursos naturales, tanto renovables como no renovables, que se encuentren tanto en el suelo, el
subsuelo, el espacio litoral maritimo y el espacio aéreo. En este sentido, dado que los yacimientos
litiferos argentinos se encuentran ubicados a pocos metros debajo de las grandes salinas del norte
de nuestro pais (en las salmueras presentes en el subsuelo), la legislacion aplicable al litio, al igual
que la de otros minerales, estd en manos de los gobiernos provinciales. Gracias a esta reforma,
que reafirma el caracter federal de la Argentina, las provincias ejercen su soberania sobre los
recursos naturales que existen en su territorio y por tanto son ellas las responsables de otorgar
derechos de exploracion y extraccion, emitir y/o revocar permisos, cobrar regalias y otras
contribuciones no fiscales, y garantizar el cumplimiento de las regulaciones ambientales vigentes,

ya sean controles o auditorias ambientales (Ministerio de Economia de Argentina, 2024a).

Con respecto al articulo 124, también debe tenerse en cuenta en el andlisis la potestad que la
nacion le otorga a las provincias de realizar convenios o acuerdos internacionales (es decir con
otros paises). En este aspecto, tal como se explicard en las secciones futuras, la realizacion de
estos acuerdos puede resultar valiosa para las provincias y su esquema de gobernanza, al permitir,
por ejemplo, la llegada de inversiones o capitales extranjeros. Sin embargo, tal como enuncia ese
articulo, estos convenios pueden realizarse siempre y cuando los mismos no impliquen una

incompatibilidad con la politica exterior llevada a cabo por el gobierno nacional.

A continuacion, se detallan algunos de los otros articulos o incisos que la reforma constitucional
también ha incorporado o modificado, y que, tal como se vera en las secciones siguientes, seran

muy importantes al analizar la gobernanza litifera local:

En primer lugar, con el articulo 75, inciso 22, se establece la jerarquia constitucional de una serie

de normas internacionales, entre las cuales se destaca la adhesion al Pacto Internacional de
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Derechos Civiles y Politicos, donde se determina el derecho de cada nacion a la libre
determinacion y disposicion de sus recursos naturales. En consecuencia, se determina que cada
pais (y/o sus subdivisiones internas) posee el derecho de decidir de qué forma se les dara uso a

los recursos mineros ubicados en sus jurisdicciones.

En segundo lugar, el articulo 41 de la Constitucién Nacional, exige la utilizacién racional de los
recursos naturales y la preservacion del patrimonio natural, estableciendo asi las bases en materia
ambiental. A su vez, el articulo establece que, si bien la Nacion es la que aprueba los estandares
minimos de proteccion ambiental, las provincias estan en su derecho de imponer estandares mas
exigentes si lo consideran apropiado. En consecuencia, tanto la administracion como la

jurisdiccion en materia ambiental son provinciales (Natale, 2000).

En lo que respecta a la normativa que afecta directamente a las comunidades locales, el articulo
75, inciso 17, establece que corresponde al Congreso de la Nacion el reconocimiento de la
preexistencia de los pueblos originarios, la personeria juridica de sus comunidades y la propiedad
comunitaria de las tierras ancestrales, buscando a la vez ... “asegurar su participacion en la gestion
referida a sus recursos naturales y a los demas intereses que los afecten” (Constitucion de la
Nacion Argentina, 1994, art. 75, inc. 17). En este mismo inciso, se establece a su vez la
posibilidad, pero no la obligacion, de que estas atribuciones también sean realizadas por los
gobiernos provinciales, permitiendo que los mismos legislen en estos temas si asi lo deciden,
complementando o adaptando las disposiciones nacionales a los contextos especificos de cada

provincia.

Las comunidades locales también encuentran refugio legal en convenios y/o acuerdos
internacionales adheridos por Argentina, que si bien no tienen rango constitucional poseen fuerza
de ley. Entre ellos encontramos al Convenio 169 de la OIT, el cual busca proteger los derechos
de los pueblos indigenas locales, al establecer el derecho a la consulta libre, previa e informada,
es decir el derecho a ser consultados en las etapas iniciales de proyectos extractivistas que puedan
afectar sus modos de vida, el uso de los recursos naturales o de sus tierras. De esta manera, el
convenio obliga a que estos actores participen en las mesas de discusiones realizadas:
“...consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a
través de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o

administrativas susceptibles de afectarles directamente.” (OIT, 1989, Convenio 169, Articulo 6).

En un sentido similar, si bien el Acuerdo de Escazu defiende el derecho a la informacion y a la
participacion de las comunidades en los procesos de toma de decisiones, también incorpora el
derecho de acceder a la justicia cuando el orden ambiental sea vulnerado. En este aspecto, este
acuerdo busca garantizar tanto la existencia de mecanismos legales que permitan la resolucion de

disputas en asuntos ambientales, como la creacidn de “... un entorno propicio para el trabajo de
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las personas, asociaciones, organizaciones o grupos...” (CEPAL, 2018, Acuerdo de Escazu,
Acrticulo 4).

En este aspecto, las reclamaciones ambientales realizadas por las comunidades locales sobre las
vulneraciones del medio ambiente, producto de la actividad extractiva, tienen su base en la Ley
General del Ambiente (Ley N° 25.675), donde se define el dafio ambiental como aquellas
alteraciones que modifican negativamente el medio ambiente, ya sean los recursos naturales, el
equilibrio de los ecosistemas, o los bienes colectivos. Con esta ley, se establece la responsabilidad

tanto de la nacién como de las provincias en prevenir y mitigar los dafios ambientales.

Entre las normativas que influyen en mayor medida en los procesos de toma de decisiones de
aquellas empresas y/o sociedades que buscan realizar proyectos relacionados con la mineria de
litio, debe destacarse la Ley de Inversion Minera (Ley N° 24.196) sancionada en 1993. La ley
reconoce el alto riesgo que implica para los inversores la realizacion de este tipo de proyectos, y
en consecuencia establece una serie de incentivos econdmicos y fiscales con el fin de facilitar la
alineacion de los intereses nacionales, provinciales y empresariales. De esta manera, se garantiza
estabilidad fiscal durante 30 afios a las empresas, se contemplan beneficios como la devolucién
del IVA en los proyectos que se encuentran en la etapa de exploracién y la devolucion total del

impuesto a las ganancias en los proyectos hasta la etapa de factibilidad econdémica.

Por otra parte, el Codigo de Mineria (Ley N° 1919), establece los derechos, obligaciones y
procedimientos relativos a la exploracion y explotacion de los minerales (entre ellos el litio).
También instaura un sistema de concesiones, donde los particulares que ejecutan los proyectos
extractivos, deben abonar un canon anual (establecido por la nacién y cobrado por las provincias)

por la utilizacion y el aprovechamiento de los recursos.
Con el fin de clarificar la informacién, el Cuadro 5 expone un resumen de la normativa explicada.

Cuadro 5. Resumen de la normativa relativa a la gobernanza minera nacional.

Reforma Constitucional (1994)
— Dominio originario de los recursos naturales para las provincias
(Art. 124).

Constitucion . L
— Uso racional de los recursos naturales y preservacion del

Nacional patrimonio natural. (Art. 41).
— Derecho a la participacion de los pueblos originarios en la gestion
de los recursos naturales (Art. 75, inc. 17).
Trata_dos Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966)
Internacionales — Derecho a la libre determinacion (disposicion de los recursos
(Jerarquia P

L naturales
constitucional) )
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Convenio 169 de la OIT
— Derecho de los pueblos originarios a ser consultados en etapas

Convenios/Acuerdos o
iniciales de los proyectos

internacionales

(rango de Ley) Acuerdo de Escaz(l

—  Derecho a acceder a la justicia al vulnerarse el orden ambiental

Ley de Inversion Minera (Ley N° 24.196)
—  Estabilidad fiscal de 30 afios para los proyectos mineros
— Beneficios en diferentes etapas del proyecto

Cadigo de Mineria (Ley N° 1.919)
— Establecimiento del sistema de exploracion y explotacion de los
minerales
Leyes Nacionales — Obligatoriedad del pago de un canon anual a las concesiones
otorgadas

Ley General del Ambiente (Ley N° 25.675)
— Definicién del dafio ambiental

—  Prevencién y mitigacion de dafios ambientales por parte de la
nacién y las provincias

Régimen de Fomento de Inversion para las Exportaciones (Decreto 234/21 y
su modificacién con el Decreto 836/21)
— Promaocién de la inversion en nuevos proyectos mineros y la
ampliacién de los existentes.
— Garantia de acceso al mercado de cambios para aquellas empresas
que inviertan en proyectos exportadores

Decretos Nacionales

Fuente: Elaboracion propia en base al analisis de normativas.

Legislacion provincial: una comparacion entre Jujuy y Catamarca.

Con el fin de obtener una primera aproximacion a los modelos de gobernanza litifera propios de
cada provincia, deben analizarse lo que Williamson (2001) llama las reglas institucionales
formales (dentro de las cuales destacan las constituciones). Por tanto, la primera fuente a consultar
son las constituciones de cada una de las dos provincias a tratar. En consecuencia, esta seccion
compara la normativa relativa a las actividades de produccién litifera realizadas en Jujuy y
Catamarca, a partir del analisis de algunos articulos de las constituciones nacionales

correspondientes.
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Constituciones provinciales.

Tanto en la Constitucion de Jujuy como en la de Catamarca, se encuentran indicios de una
filosofia en comUn entre ambas provincias: una filosofia extractivista. A lo largo de los articulos
constitucionales es posible corroborar en ambas provincias (aunque con pequefias diferencias)
una postura receptiva a las inversiones y a los capitales extranjeros, la garantia de la propiedad

privada y el fomento a la explotacion de los recursos naturales.

En cuanto a las grandes similitudes, ambas constituciones fomentan: las practicas extractivistas
como la mineria, el aprovechamiento y la extraccion de los recursos naturales como el litio, las
inversiones nacionales y/o extranjeras y la radicacién de capitales en la actividad minera a partir
de beneficios o exenciones, la industrializacion o creacidn de plantas que permitan concentrar los
minerales extraidos (como por ejemplo las necesarias para obtener concentrados como el
carbonato de litio), y el dictado de leyes relativas a la conservacién del medio ambiente y del uso
del agua. A su vez, ambas reconocen el dominio pleno que posee cada provincia de sus recursos

y riquezas naturales y, en consecuencia, de los minerales como el litio.

En cuanto a las diferencias, si bien ambas constituciones garantizan la iniciativa privada, en el
caso de Catamarca se aclara de forma explicita, a diferencia del caso del Jujuy, que la misma debe
estar en armonia con los demas derechos de la comunidad (Art 55). En este sentido, lo que se
busca es promover un desarrollo econdémico equilibrado donde tanto las empresas extractivas
como los diferentes actores o0 comunidades locales respeten mutuamente sus intereses basandose
en el principio del bienestar social. Sin embargo, tal como se argumenta en detalle en la seccion
5.2.1, la principal diferencia que puede encontrarse entre las provincias, proviene de la insistencia
y reafirmacién constante de la filosofia pro-mineria de la provincia de Jujuy. Esto no significa
gue Catamarca no fomente la mineria, si no que se puede sugerir que la provincia de Jujuy ha
utilizado, en mayor medida, todo su herramental politico disponible para dejar bien en claro su

postura.

Dicho esto, se ha visualizado que, a lo largo de los Gltimos afios, la provincia de Jujuy se ha
abocado a la realizacién de una serie de reformas en el &ambito normativo conducentes a fomentar
la extraccion de sus recursos naturales. Para llevar a cabo dichas transformaciones en las reglas
institucionales, ha sido necesario transitar un largo camino burocrético, politico e institucional.
Estas transformaciones han tomado impulso a partir del afio 2015, momento en el cual asumié

Gerardo Morales (UCR) como gobernador de la provincia de Jujuy.

Dentro de las transformaciones que ocurrieron en las reglas institucionales, sin dudas la de mayor

envergadura e importancia fue la reforma constitucional del 2023 liderada por el gobernador
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Morales. Dicha reforma constitucional implicd, en términos de Williamson (2001), un cambio en
las reglas institucionales formales, es decir, aquellas reglas de juego que definen los regimenes
de propiedad y la organizacion politica y judicial. Incluso en este caso, dado que la tltima reforma
en la carta magna jujefia habia sido en 1986, la frecuencia de cambio en este tipo de regla se ubica

dentro del plazo considerado por Williamson (2001), el cual es entre 25 a 100 afios.

En este sentido, esta reforma debe entenderse como la culminacion de un proceso politico que
lentamente ya estaba incorporando cambios en la normativa, tendientes a favorecer la explotacién
litifera de la provincia. Con esta reforma se comprende cuél ha sido la postura del gobierno
provincial en estos Gltimos afios, una postura que busca fomentar lo més posible las actividades
extractivas. En particular, la provincia nuevamente ratifica su titularidad y dominio originario de
los recursos naturales existentes en su territorio, estableciendo su potestad para proteger dichos
recursos frente a cualquier injerencia indebida de Nacion o de otras provincias (Art. 3 'y Art 68
Inc. 1). A su vez, se reafirma la postura extractivista al establecer que la promocién en el uso de
los recursos, lograra el progreso de su poblacion (Art. 68 Inc. 2). Entre los cambios mas
importantes, se establecen nuevas obligaciones para el estado provincial en cuanto a la promocion
de las actividades econémicas: la provincia debe fomentar y priorizar las inversiones publicas y
privadas en proyectos estratégicos, como por ejemplo, aquellos en los cuales las energias
renovables, la electromovilidad o los minerales criticos (como el litio) sean el ndcleo del proyecto.
Por otra parte, también debera consolidar las inversiones estratégicas ya existentes con el objetivo

de facilitar el progreso de las etapas de los proyectos (Art. 92).

En lo que respecta a los articulos de esta reforma que afectan directamente a las comunidades
locales jujefias, debe destacarse la incorporacion del articulo 94, titulado “La tierra es un bien de
trabajo y produccion”. A partir de este agregado se establece que serd la provincia a través de su
legislatura la que regulara el uso y el destino de las tierras fiscales susceptibles de un
aprovechamiento productivo. Este cambio impacta directamente en el reclamo que las
comunidades locales indigenas realizan en las zonas aledafias a los salares donde se encuentra el
litio. De esta manera surge un conflicto de intereses entre el estado provincial y las comunidades
gue reconocen a las tierras como propias. En este sentido, las entrevistas realizadas en Salinas
Grandes, han permitido corroborar el rechazo que algunas comunidades han realizado a esta
reforma constitucional. En el Cuadro 6 se expone un resumen con los principales aspectos tenidos

en cuenta por ambas constituciones provinciales.
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Cuadro 6. Normativa relativa a la gobernanza litifera local presente
en las constituciones provinciales.

Constitucion de la Provincia de Jujuy

Constitucion de la Provincia de Catamarca

Constitucion de 1986

- Se promueve el aprovechamiento racional de los
recursos naturales (Art 22)

- La provincia defendera la produccion basica y las
riquezas naturales, promoviendo su
industrializacion y comercializacion. Impulsara la
mineria, fomentando la radicacién de capitales con
exenciones y beneficios. (Art 72)

- Se otorgaran concesiones y permisos para el uso
del agua provincial en actividades mineras (Art 75)

- Se procurara eximir de gravamen a las utilidades
a quienes inviertan en la provincia para el
desarrollo de la mineria. (Art 82)

- Corresponde a la Legislatura el dictado de leyes
para preservar los recursos naturales y el medio
ambiente. (Art 123)

Reforma Constitucional 2023

- Corresponde al gobierno provincial ejercer los
derechos relativos al dominio originario de sus
recursos naturales. (Art 3)

- Se ratifica la titularidad exclusiva de la provincia
sobre los recursos naturales, asegurando su
proteccion frente a la Nacidn y otras provincias.
(Art 68)

- Se prioriza la inversion publica y privada en
proyectos estratégicos relacionados con energias
renovables y electromovilidad. La provincia debe
consolidar las inversiones existentes. (Art 92)

- La tierra es un bien de trabajo y de produccion.
(Art 94)

Constitucion de 1988

- El Pueblo de la Provincia tiene asegurado el poder
decisorio pleno sobre el aprovechamiento de sus
recursos y riquezas naturales. (Art. 1)

- El Estado garantiza la iniciativa privada
armonizandola con los derechos de las personas y la
comunidad. (Art. 55)

- La provincia dara concesiones para el uso y goce
del agua, que es de dominio publico (Art 61)

- La provincia mantiene el dominio publico de los
minerales. (Art. 66)

- El gobierno fomentara la extraccion de minerales y
el establecimiento de plantas de concentracion. (Art
67)

- El poder legislativo elaborara normas protectoras
del medio ambiente asegurando su preservacion.
También promovera las inversiones nacionales y/o
extranjeras y la radicacion de industrias. (Art 110)

- Los municipios deberan preservar los recursos
naturales y el medio ambiente. (Art 252)

Fuente: Elaboracion propia en base a la normativa provincial.
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5.1.2. REGIMEN IMPOSITIVO Y DE INCENTIVOS

Otra cuestion a abordar a la hora de analizar la legislacion existente, son los regimenes impositivos
relativos a la produccion de litio. Estos regimenes son parte de las reglas institucionales propias
de las provincias, e influyen en los incentivos de los actores econdmicos presentes en el sistema
de gobernanza. (Freyres et al., 2022; Fundeps, 2023; Ministerio de Economia de Argentina,
2024b, 2024c). Debe tener en cuenta que el peso de los tributos recaudados por la nacién es
superior al de los que cobran las provincias, pues el gobierno nacional recauda aquellos que tienen
mayor importancia, como lo son los derechos de exportacidn, el impuesto a las ganancias y el
IVA, mientras que las provincias perciben ingresos a partir del cobro de las regalias®®, el impuesto

a los ingresos brutos (11BB), el impuesto a los sellos y los cAnones mineros.

En términos provinciales, una de las diferencias mas visibles entre los modelos de gobernanza y
regimenes impositivos proviene de las alicuotas cobradas en concepto de regalias, las cuales a su
vez son la principal fuente de ingresos fiscales provinciales por actividades mineras. En sencillas
palabras, las regalias son los pagos que las empresas mineras deben realizar a los estados
provinciales por usar y/o extraer sus recursos naturales no renovables como el litio (Mensi, 2008).
A pesar de que la Ley de Inversiones Mineras establece que las regalias deben ser del 3% sobre
el valor del mineral en boca de mina (Vbc), en el caso del litio, en la practica, interesa la alicuota
que cada provincia cobra sobre el valor neto recibido (VNR)! (Ministerio de Economia de
Argentina, 2024b; Fundeps, 2023; Freytes et al., 2022). Mientras que Jujuy cobra a las empresas

litiferas un 1.6% del valor neto recibido (VNR), Catamarca cobra aproximadamente un 3.5%.

En el caso de Jujuy, desde 2014 con la Ley Fiscal Provincial N° 5.791 se establece, para aquellos
proyectos donde la concentracion de los elementos extraidos se realice en la provincia, (es el caso

del Carbonato y del Cloruro de litio) un descuento, que permite que en la practica los proyectos

10 En funcién a las declaraciones bimestrales realizadas por las mismas empresas litiferas (Fundeps, 2023).
11 En ambas provincias el ‘Valor Boca de Mina’ (Vbc) se calcula a partir de deducir una serie de costos o
gastos directos del “Valor Neto Recibido’ (VNR). La legislacion de las provincias establece el siguiente
método de calculo para el ‘Valor Boca de Mina’: Vbc = VNR — (Cf + Ct + Cc + Ca + Cfr). Donde:
VNR = valor neto recibido por el productor como contraprestacion total por la entrega del producto vendido.
Cf = Costos de transporte, fletes y seguros hasta la entrega del producto logrado, menos los
correspondientes al proceso de extraccion del mineral hasta la Boca Mina.

Ct = Costos de trituracion, molienda, beneficio y todo proceso de tratamiento que posibilite la venta del
producto final, a que arribe la operacion minera.

Cc = Costos de comercializacion hasta la venta del producto logrado.

Ca = Costos de administracion hasta la entrega del producto logrado, menos los asociados a la extraccion.
Cfr = Costos de fundicién y refinacion.

Dado que la estructura de costos es propia de cada proyecto litifero, lo que interesa comparar en la préctica
es la alicuota cobrada sobre el VNR y no sobre el VVbc. En todos los casos, si el valor tomado como base de
calculo fuese inferior al valor de dicho producto en el mercado nacional o internacional, se aplicara este
Gltimo como base de calculo. (Decreto N° 7129 de la provincia de Jujuy; Ley N°4757 de la provincia de
Catamarca)
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jujefios que produzcan litio, deban pagar una alicuota en concepto de regalias equivalente al 1.6%
del valor neto recibido (VNR) (Freytes et al., 2022).

Por otro lado, en el caso de Catamarca, con la Ley Provincial N° 4.780 (sancionada en 1994) y la
N° 5.531 (sancionada en 2017), se realiz6 un acuerdo junto con Livent, la empresa que lleva
adelante el proyecto de produccidn de litio en la provincia, donde se establecié que iba a respetarse
la alicuota fijada por Nacion. No solo no se otorgan descuentos como en el caso de Jujuy, si no
que dichas leyes establecen también la obligatoriedad de una serie de aportes adicionales, que
hacen que en la practica la carga tributaria sea equivalente al 3.5% sobre el valor neto recibido
(VNR) (Ministerio de Economia de Argentina, 2024b). Entre dichos aportes adicionales, se
encuentran aquellos referidos a un fideicomiso minero (1.2% sobre ventas), y aquellos destinados
a un presupuesto de Responsabilidad Social Empresarial (0.3% sobre ventas).

En Jujuy el descuento en las regalias se aplica de forma general a todas y cada una de las
explotaciones metaliferas que concentren los elementos en la provincia (y por tanto se incluye el
litio). Sin embargo, en Catamarca la alicuota ha surgido de la negociacion entre la empresa
productora y el estado provincial (Fundeps, 2023). De esta manera, mientras que en Jujuy la
normativa relativa a las regalias posee un caracter general y establece las mismas reglas de juego
para todos los proyectos donde se concentren minerales, en Catamarca existe la necesidad de

negociar y de renegociar por parte de las empresas, tal como ocurri6 con Livent en 2017.

Otra de las diferencias mas claras en las reglas institucionales proviene de la manera en la cual
cada provincia aborda el impuesto a los 1IBB y el impuesto a los sellos. En cuanto al impuesto a
los 11BB, si bien ambas provincias han establecido alicuotas especificas muy similares'? para este
tipo de actividades litiferas, gracias a la normativa vigente en Jujuy es posible acceder al beneficio
de la exencion de este impuesto en dicha provincia®®. En este aspecto, en Jujuy desde 2001 la Ley
provincial N° 5290 exime el pago del impuesto sobre los 1IBB a aquellas empresas que realicen
actividades o proyectos mineros que se encuentren en las etapas comprendidas entre la
prospeccion y la produccion, como también para aquellas actividades subsiguientes como el
procesamiento industrial de concentrados. En una forma similar se aborda el impuesto a los sellos:

mientras que en Catamarca la alicuota es del 1% (luego de 15 afios), en el caso de Jujuy, desde el

12 LLa alicuota de ingresos brutos ha sido la misma desde 2019 hasta la actualidad (0.75%), mientras que
para los afios anteriores si bien han existido diferencias, las mismas han sido minusculas. Por ejemplo, para
el afio 2018, fue del 1.33% en Catamarca, y del 1.2% en Jujuy.

13 En cuanto a Catamarca, debe aclararse que si bien no se permiten exenciones en el pago de IIBB para
esta actividad, puede accederse temporalmente a una reduccion en el marco del Régimen de Promocion
Minera (Ley N? 4.007). La reduccion puede ser otorgada hasta un maximo de 15 ejercicios fiscales
consecutivos, en una escala decreciente del 100% hasta el 10% (Ministerio de Economia de Argentina,
2024b).
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afio 2000 con la Ley provincial N° 5189, se exime de este impuesto de por vida a todas las

actividades relacionadas con la mineria.

Por ultimo, siguiendo a Argento et al., (2017), es posible argumentar que tanto en la provincia de
Jujuy como en la de Catamarca no existen diferencias en los montos cobrados a las empresas
litiferas en concepto de canones mineros. Esto ocurre porque si bien la recaudacion es percibida
por las provincias, su monto** es fijado de manera uniforme por el estado nacional a partir de la
Ley Nacional N.°© 1919.

Cuadro 7. Resumen de los principales impuestos por provincia
a la produccion litifera.

Provincia de Provincia de
Jujuy Catamarca
Regalias (sob_rg el valor 1.6% 35%
neto recibido)
Ingresos Brutos (1I1BB) Exento 0.75%

Exento hasta un maximo

Impuesto a los Sellos Exento de 15 afios. Luego, 1%.

Canon Minero (por cada 100

hectareas explotadas) $4.611 $4.611

Fuente: elaboracion propia en base a normativas provinciales.

5.1.3. SISTEMA DE CONTROL AMBIENTAL

Al igual que lo que ocurre en el nivel federal, cada provincia en particular posee su propia
autoridad de control minero, es decir la autoridad de aplicacion de todas las leyes provinciales
relacionadas con la contaminacién ambiental (como los estudios de impacto ambiental). Entre sus
principales funciones establecen reglamentaciones, otorgan a los proyectos mineros y litiferos los
permisos y licencias ambientales que correspondan segun la jurisdiccion, y también pueden actuar
de oficio estableciendo el monto a pagar de regalias en caso de detectar irregularidades o

incumplimientos.

14 Actualmente es de $4.611 por cada 100 hectareas explotadas. (Ministerio de Economia de Argentina,
2024b)
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Si bien en algunas provincias, como es el caso de Salta, estas autoridades de fiscalizacion
dependen del poder judicial, en Jujuy y Catamarca, al igual que la gran mayoria de provincias, las
autoridades mineras estan subordinadas al poder ejecutivo provincial. Este Gltimo punto es de
vital importancia, pues implica que, en Gltima instancia, es el poder ejecutivo de cada provincia
regido por el gobernador quien puede definir los lineamientos o las pautas generales de
administracion y control minero local, y por tanto quien definira en cierta medida el modelo de

gobernanza propio de cada provincia.

A partir de la sancion de la Ley Federal del Ambiente N° 25.675, se ha comenzado a regular e
implementar un sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA), segun el cual todos aquellos
proyectos mineros susceptibles de degradar el ambiente o la calidad de vida de la poblacion deben
someterse a una evaluacion previa a su ejecucion, con el fin de tomar medidas preventivas que
garanticen una armonia entre las actividades realizadas por el hombre, el medio ambiente y las
comunidades locales. En este aspecto, la autoridad encargada de otorgar las licencias ambientales
y de intervenir en el proceso de Evaluaciéon de Impacto Ambiental es, en el caso de Jujuy, la
Secretaria de Mineria e Hidrocarburos, y en el caso de Catamarca, la Direccion Provincial de
Gestion Ambiental Minera (Figura 10).

Figura 10. Autoridades de control minero.

[ NIVEL FEDERAL ] ‘ PROVINCIA DE JUJUY } [ PROVINCIA DE CATAMARCA ]

Poder Ejecutivo Poder Ejecutivo
Nacional Provincial

Poder Ejecutivo
Provincial
Ministerio de
Mineria

Ministerio de Ministerio de
Economia Economia

Secretaria de
Mineria

Secretaria de Estado del
Ambiente y Desarrollo
Sustentable

Secretaria de
Mineria e
Hidrocarburos

Direccién Provincial
de Gestién Ambiental

Dirgcgién qugado_ WirEa
Provincial de Administrativo
Mineria de Minas

Secretaria de la
Gestion de la
Autoridad Minera

Secretaria de
Desarrollo
Minero

Fuente: Elaboracidn propia en base a normativas provinciales.

Tal como se comenta en Mahiques et al. (2022), es posible encontrar diferencias en los sistemas
de intervencidn de las autoridades ambientales de cada provincia. A continuacion, se describen

brevemente ambos sistemas, tanto a partir de informacion secundaria proveniente de decretos
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provinciales, reglamentaciones provinciales, entrevistas realizadas por terceros e informes, como
de informacion primaria recabada en las entrevistas en profundidad realizadas a los informantes
2,5, 6y 8en Salinas Grandes en 2024.

Por un lado, la Secretaria de Mineria e Hidrocarburos de Jujuy se crea en 2012 con el Decreto
Provincial N°142 y depende del Ministerio de Economia. El objetivo de esta Secretaria es
aprovechar las capacidades geoldgicas del suelo y promover, estimular y proteger las fuentes de
rigueza minera considerando el impacto ambiental. Dentro de sus funciones, detalladas en el
Decreto, se establece la promocion de la prospeccion, evaluacion, extraccidn, comercializacién e

industrializacion de la produccion minera, priorizando la diversificacion de la matriz energética.

Si bien esta Secretaria en Jujuy es la principal autoridad encargada del proceso de EIA, también
debe participar en este proceso, segun el Decreto Reglamentario N°5772-P10, la Unidad de
Gestion Ambiental Minera Provincial (UGAMP). Dicho organismo busca considerar en los
procesos de toma de decisiones, las opiniones de los diferentes agentes involucrados, como los
actores gubernamentales, los productivos y las comunidades locales. Sin embargo, la informacion
recabada para esta investigacion sugiere que, en la préctica, la UGAMP no solo no considera las
opiniones de todas las comunidades afectadas, sino que excluye deliberadamente a aquellas
comunidades que defienden en mayor medida sus recursos naturales, con el fin de que éstas no
interfieran en el otorgamiento de los permisos ambientales correspondientes. Por ejemplo, en el
caso de Salinas Grandes (salar ubicado en Jujuy), el gobierno provincial, a través del UGAMP
convoco solo a una comunidad a la hora de definir los permisos necesarios para iniciar un proyecto
litifero en etapa de exploracion. En este sentido, la presidenta de ese entonces de la comunidad

del Santuario de Tres Pozos en Salinas Grandes expresé en una entrevista su incomodidad:

La UGAMP esta reunida solamente con la comunidad de Lipan [...] Nosotros estamos
totalmente en desacuerdo, porque venimos diciendo hace mas de 10 afios que en la cuenca
de Salinas Grandes y Laguna de Guayatayoc hemos rechazado la mineria del litio.
(Chévez, 2023).

A su vez, en la entrevista realizada en Salinas Grandes, la presidenta actual de la comunidad del
Santuario de Tres Pozos (informante 2), afirmo, en representacion de los pobladores de la zona,
que la provincia al no considerar la opinion de todas las comunidades afectadas no esta
cumpliendo con el Convenio 169 de la OIT, el cual exige una consulta libre, previa e informada.
La presidenta explicd que desde 2009, todos los gobernadores de la provincia han ejercido una
gran presion sobre las comunidades para forzarlas a aceptar la llegada de empresas a los salares,
priorizando lo econémico antes que lo ambiental. En este sentido, ella junto con los pobladores
también denunciaron una cierta manipulacion en los encuentros que realizé el gobierno provincial

(en busca de los permisos ambientales correspondientes) con la comunidad de Lipan. Segin
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explica, una actual diputada provincial que habia sido parte de la comunidad de Lipéan, en una
reunion extraordinaria consiguié los permisos ambientales luego de, en una estrategia
cuestionable, traer a toda su familia de San Salvador de Jujuy para alcanzar el quorum necesario

(comunicacion personal, 2024).

En lo que respecta puntualmente a los requerimientos ambientales minimos exigidos por los EIA
en los proyectos litiferos jujefios, si bien han existido intentos de establecer un comité de expertos
en latematica con el fin de realizar analisis integrales de los proyectos que se encuentran préximos
a ejecutarse (Decreto Provincial N°7592/11), en la practica la implementacion de este sistema de
asesoria se ha visto dificultada por la superposicién de funciones entre el comité mencionado y
los demas 6rganos de control existentes. Es con este argumento que el gobernador Gerardo
Morales finalmente disuelve este comité, con el Decreto Provincial N°9194/19, eliminando
definitivamente este control integral por el que debian pasar los proyectos litiferos. Como dato
adicional, en este mismo decreto, conjuntamente con la eliminacién el comité de expertos de litio
(Art. 2), el gobernador ratifica a las reservas litiferas como recursos naturales estratégicos (Art.
1), considerados como generadores del desarrollo socio econémico de Jujuy.

Por otro lado, en el caso de Catamarca, la Direccion Provincial de Gestién Ambiental Minera,
principal autoridad encargada del proceso de EIA de la provincia, se crea en 2011 con el Decreto
Acuerdo 267/11. A diferencia de la estructura de Jujuy, la Secretaria de la cual depende esta
autoridad de control minero, posee un &mbito de competencia méas amplio, pues no solo abarca la
gestién de los recursos naturales, sino que también se especializa en la conservacion de la
biodiversidad y la proteccion de los ecosistemas nativos, poniendo un mayor foco en la correcta

administracion socio-ambiental y no tanto en la extraccién de los recursos.

A partir del Decreto Provincial N°1318/97, la Direccidn Provincial de Gestion Ambiental Minera,
a la hora de realizar el procedimiento de EIA, debe consultar a organismos especificos con
competencia en la materia. Si bien en la norma no se especifica cuales deben ser los organismos
ni su grado de involucramiento, en la practica no solo se tiene en cuenta la opinion de diversos
organismos, sino que también se consideran las opiniones de las comunidades locales a partir de

consultas libres, previas e informadas.

En este aspecto, la Directora Provincial de Gestion Ambiental Minera, en un debate a la que fue
invitada, explicd que al realizar los controles y los EIA se relinen con un equipo técnico de
diferentes profesionales como gedlogos, ingenieros y quimicos, en vista de garantizar una mayor
seguridad en el seguimiento de las variables ambientales (Velazco, 2023). En cuanto a la

vinculacion que tienen con las comunidades locales, la Directora explico:
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Durante los procesos de consulta y audiencias, sumamos a las comunidades, les
brindamos charlas, para que tengan un conocimiento de lo que se esta proyectando, de
como se esta llevando a cabo. También con las intendencias, es un trabajo muy afianzado.
(Velazco, 2023, 4:50)

En este aspecto, desde el gobierno de la provincia se forman y capacitan periddicamente a las
comunidades para que las mismas puedan formar parte del proceso de fiscalizacion, amalgamando

los intereses de las comunidades locales con los del gobierno provincial:

Sumamos a la comunidad en las areas especificas en cada uno de los procesos para hacer
fiscalizacion. Tenemos veedores; sobre todo en los controles de agua, sumamos a las
comunidades para que participen. Las formamos, las capacitamos, para que den su mirada

en lo que hace a los monitoreos. (Velazco, 2023, 4:15)

Siguiendo el andamiaje tedrico de Argento et al. (2017), es posible observar no sélo diferencias
en los sistemas de control ambiental de las provincias, si no también, tal como se aborda en detalle
en la seccion 5.2.3, diferentes reacciones de las comunidades locales sobre éstos. En términos
generales, mientras que en Jujuy se observa por parte del gobierno local un menor grado de
involucramiento y rigurosidad en los procedimientos de control ambiental como los EIA, en
Catamarca se evidencia un involucramiento mayor con el control ambiental y un sistema mas
transparente. Los pobladores y guias de turismo locales entrevistados en Salinas Grandes
(Informante 5 e Informante 6), quienes gracias a sus experiencias poseen conocimiento empirico
sobre la situacién de Catamarca, explicaron que el gobierno de dicha provincia es mas exigente
con los requerimientos ambientales que deben cumplir los proyectos litiferos (aspecto luego
también confirmado por el Informante 8). Particularmente, uno de los guias locales explic6 que
el proyecto litifero catamarquefio ubicado en el Salar del Hombre Muerto habia, ya desde hace
muchos afios, generado dafios ambientales claramente visibles a simple vista, e incluso compartié
imagenes de una parte de la cuenca completamente seca (comunicacion personal, 2024). En este
sentido, dado que Catamarca se inicié en la produccion y exportacion de litio en 1997 (mucho
antes que Jujuy), puede sugerirse que su experiencia temprana en dafios ambientales ha ayudado
a fortalecer sus estandares de controles. En esta linea, el ahora excoordinador de Gabinete del

Ministerio de Produccion de Catamarca sefalo:

Catamarca estuvo afos haciendo mineria y realmente no sabia cudl era el impacto de la
mineria (hasta 2011). Las gestiones anteriores eran muy light. [...] Este gobierno, por
orden directa de la gobernadora, ha implementado un sistema de control [...] y hoy
sabemos realmente, dia a dia, cuél es el impacto, qué es lo que hace, qué es lo que pasa,

queé es lo que se saca y qué es lo que no se saca (Petrocelli, 2018, p. 11).

Pagina | 60



En este aspecto, debido a su elevado grado de involucramiento, es posible ubicar a Catamarca
como la provincia de Argentina con mayores controles ambientales sobre la mineria de los Gltimos
afios (Mineria Sustentable, 2023). Segun la Directora Provincial de Gestion Ambiental Minera,
Catamarca dispone de programas de control ambiental especificos donde las empresas estan
legalmente obligadas a informar de manera inmediata cualquier tipo de incidente ambiental. En
el caso especifico del litio, a partir de grandes volimenes de datos, se controlan una serie de
variables como los cambios en la flora, en la fauna y en el consumo y la calidad del agua. La
provincia también monitorea la calidad de la informacién que generan las propias empresas
litiferas y se triangulan los datos con consultoras externas, con fin de asegurar que los datos
generados por ellas sean confiables. Puesto que gran parte de las comunidades locales que habitan
en las cercanias de los salares viven a partir de la produccion propia de vegetales o ganado que
requieren agua disponible, en el caso de los proyectos litiferos, se hace foco (desde 2007) sobre
los recursos hidricos, particularmente sobre las aguas cercanas a los salares. En lo que respecta a
la periodicidad de los controles, la misma depende de cuan critica sea la variable a analizar, por
ejemplo, en el caso de los monitoreos del agua, se suelen realizar controles semanales. (Velazco,
2023)

5.2. ACTORES

Un anélisis completo de gobernanza litifera requiere abordar otro de los pilares fundamentales
que hacen a este esquema: los actores y sus vinculos tanto internos como externos con otros
actores. En este apartado se sistematizan los diferentes actores involucrados en este particular
modelo de gobierno minero, las relaciones entre ellos, y los cambios que las reglas institucionales
o ‘reglas de juego’ generan en su desenvolvimiento. Siguiendo nuevamente con las categorias
propuestas por la literatura académica, se consideran en este apartado: el Estado Provincial, los
agentes productivos (empresas extranjeras y Sociedades del Estado), las comunidades locales, y

por ultimo, los actores transnacionales y los vinculos que las provincias poseen con ellos.

5.2.1. ESTADO PROVINCIAL

En los procesos de gobierno litifero, ya sea en la provincia Jujuy o en Catamarca, tal como
adelantaron Jones et al. (2021), Ldpez et al. (2019), Juste & Navarro (2022) y Freyres et al.
(2022), el Estado Provincial se ubica como el actor que genera una mayor influencia dentro del
modelo de gobernanza, pues es quien tiene a su disposicion uno de los herramentales més
poderosos para influir o guiar la conducta de los demas actores: el establecimiento de las reglas

institucionales. Cada Estado Provincial, establece reglas de juego acordes a su filosofia politica o
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a su postura con respecto a, por ejemplo, el cuidado del medio ambiente o el lugar que les dan a

las comunidades locales en los procesos de toma de decisiones.

Tal como se explica a continuacidn, si bien tanto el gobierno de la provincia de Jujuy como el de
Catamarca tienen una postura extractivista, en el caso particular del litio, la postura de defensa
activa en favor del incremento en la produccion y exportacion litifera es méas fuerte y clara en la
provincia de Jujuy. La razon de ser de la postura decididamente pro-litifera de Jujuy, la explica
en una entrevista, uno de los funcionarios con mayor influencia en esta area, el entonces Secretario

de Mineria e Hidrocarburos, Miguel Soler, autoridad de control minero en dicha provincia:

Nosotros formamos parte del triangulo del litio con Argentina, Bolivia y Chile. Sin
embargo, en los ultimos afios, Chile se vino para atras. Bolivia no produjo nada, al
contrario. En Argentina se avanzé mucho en la exploracion, pero en el Gnico lugar en que
arrancaron realmente proyectos fue en Jujuy. [...] Yo tengo la suerte de ser funcionario
de mineria desde 2015. Cuando nosotros comenzamos decian que la salmuera de litio “le
iba a pasar el trapo™ al litio de roca (pegmatitas) y, sin embargo, siete afios mas tarde,
Australia nos “paso el trapo” a nosotros. Ocupa mas del cincuenta por ciento del mercado
mundial y nosotros seguimos peleandonos y discutiendo para ver como desarrollamos el
litio aqui. [...] Para nosotros significa eso: aprovechar la oportunidad hoy. [...] El litio se
conocié y tomé preponderancia ahora. Puede ocurrir que dentro de unos afios pierda
importancia, ya sea porque se desarrollé el auto de hidrégeno o las baterias de sodio.
Entonces es importante utilizarlo, aprovecharlo. [...] Por eso insistimos que hay que

aprovechar este momento. (Picco, 2022, p. 288-290).

Soler explico también la razon por la cual su provincia ha decidido enfocarse (en mayor medida)
en promover el crecimiento de los volimenes exportables antes que en el desarrollo de la cadena
de valor litifera, criticando en consecuencia a quienes estigmatizan a una de las actividades

mineras mas importantes de la provincia:

La demonizacion la hace la gente que no ha salido de su casa. En general ocurre que los
mas anti-mineros estan en las ciudades mas grandes. Es gente de Buenos Aires, que son
los principales consumidores de recursos naturales, [...] lo que hay que entender es que
el litio nos da esa posibilidad. La Pachamama nos regalé la salmuera con litio. Hay que
aprovecharla porque hoy es importante y mafiana no sabemos. Hay que trabajar (también)
en la cadena de valor, si... Estamos trabajando para eso, pero no es facil. [...] Si queremos
hacer baterias 0 autos tendriamos que importar mas de lo que vamos a exportar. Por
ejemplo, una bateria comun lleva litio, hierro y fosfato: Argentina no tiene ni hierro ni

fosfato. [...] Hacer una bateria seria como hacer los teléfonos celulares de Tierra del
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Fuego. Que solamente son ensamblados. [...] No porque vos plantes trigo te voy a obligar

a que hagas facturas. [...] Eso es una tonteria total. (Picco, 2022, p. 290-292).

El gobierno de Jujuy ha promovido abiertamente la explotacién litifera, sobre todo durante el
mandato de Gerardo Morales (2015-2023), tanto a partir de una serie de hormativas como con la
reforma constitucional. Jujuy, ha sido histéricamente la primera provincia argentina en decretar
al litio como mineral estratégico, en miras de fomentar su explotacion (Decreto Acuerdo N°
7.592/11). En este sentido, en el afio 2012 (un afio después de la entrada en vigencia de este
decreto), la provincia de Jujuy inicia sus exportaciones de litio al exterior, las cuales como ya se
ha explicado han crecido a un ritmo lo suficientemente importante como para desplazar (en
exportaciones) a Catamarca, quien estaba en el negocio de las exportaciones litiferas desde 1999.
Finalmente, el decreto mencionado es modificado en 2019 por el gobierno de Gerardo Morales
(Decreto Provincial N°9194/19) donde no solo se ratifica a las reservas litiferas como recursos
naturales estratégicos para el desarrollo socio-econdémico de la provincia, sino que también, a
partir de la eliminacion del Comité de Expertos de Litio, se flexibilizaron ain més los requisitos
o controles por los que debian pasar los proyectos litiferos.

A diferencia del gobierno de Catamarca, el gobierno de Jujuy convirti6 al litio en un emblema de
la gestidn de Gerardo Morales, sobre todo a partir de 2019, cuando tras la derrota de Cambiemos
a nivel nacional, Morales, que habia sido reelecto como gobernador, buscé mejorar su posicion
politica en un partido que se hallaba en crisis. La clara postura del gobernador jujefio hacia la
explotacién de los recursos litiferos provinciales se evidencidé publicamente (una vez mas) en un
intercambio que se dio entre él y Elon Musk en las redes sociales. Elon Musk, Director Ejecutivo
de Tesla Inc., fundador de Space X, es un reconocido magnate que ha dedicado sus esfuerzos en
el dltimo tiempo a revolucionar la industria automotriz a partir de la popularizacion de los
vehiculos eléctricos Tesla. El interés de Musk en el litio se despierta a partir de su necesidad de
abastecimiento del mineral para las baterias de sus vehiculos eléctricos, los cuales necesitan
almacenar grandes cantidades de energia. A principios de 2022, a raiz del incremento exponencial
en el precio del litio (alrededor de 70.000 USD la tonelada), el empresario expresé su interés de

involucrarse en los procesos de extraccion del mineral en su cuenta de X (ex Twitter):

Price of lithium has gone to insane levels! Tesla might actually have to get into the mining
& refining directly at scale, unless costs improve. There is no shortage of the element
itself, as lithium is almost everywhere on Earth, but pace of extraction/refinement is slow.
(Musk, 2022)

Morales, respondi6 entonces a este posteo, invitando al empresario a sumarse al crecimiento de

la actividad en la provincia:
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Hola Elon, soy Gerardo Morales, Gobernador de Jujuy (Argentina). Los dos proyectos de
produccién de litio mas importantes del pais se ejecutan aqui con una capacidad total de
80k toneladas por afio y 20k hectareas de reservas de litio disponibles para explorar. [...]
Mucha gente habla y no hace nada, nosotros estamos innovando y poniendo en marcha
acciones reales en este sentido. Lo invito a Jujuy a conocer nuestros proyectos, nuestra
naturaleza y nuestra hermosa cultura andina. Quién sabe, quizas la préxima
GIGAFACTORY sea JUJENA (Morales, 2022).

El caso de Catamarca es diferente al de Jujuy, pues no ha existido ninguna declaracion publica
tan explicita. En este sentido, segun Picco (2022) el gobernador de Catamarca, Raul Jalil (2019 —
actualidad), tenia un perfil diferente: gobernaba una provincia que tenia mucho mas tiempo en el
negocio de la mineria y entendia las contraindicaciones que el mismo generaba, y, en
consecuencia, al abordar la cuestion litifera preferia ser precavido. Como ya se ha explicado, esta
postura esta fuertemente relacionada con la cuestion ambiental, donde puede sugerirse que su
experiencia temprana en dafios ambientales ha ayudado a fortalecer sus estdndares de controles,

en busca de mantener un equilibrio entre el incremento de la produccién y el cuidado del bioma.

En este sentido, Lucia Corpacci, quien fue gobernadora de Catamarca en el periodo 2011-2019,
argumenta que la mineria no es perjudicial en si misma, pues le ha permitido a la provincia evitar
la pobreza a la cual estaba condenada. Segun Coparcci, que fue consultada sobre una posible
nacionalizacién del litio, defendié la posesién de los recursos para una provincia donde
practicamente el 60% de la geografia son montafias inhdspitas: la mineria le permite al gobierno
obtener ingresos de recursos que “enterrados no le sirven a nadie”. Sin embargo, explica que no
todo vale, y que, por ende, al hablar de mineria debe en verdad hablarse de “una mineria
sustentable, que respete el medio ambiente, que incluya respeto y desarrollo para las

comunidades” (Betancourt, 2021).

La ex gobernadora explica, con tono de autocritica y a partir de una comparacion con Chile, que
aun queda mucho por hacer para compatibilizar cada vez mas lo econémico con lo socio-

ambiental:

Lo que creo es que Chile defiende la mineria, la gente coincide con la mineria, uno va
a Copiap0 y se da cuenta lo que es. El desarrollo que tiene Chile es impresionante y es la
mineria. Ahora, es toda la mineria, es el litio, el cobre, el oro. Nosotros negamos ese
recurso y eso es lo que creo que tenemos que empezar a aclarar, porque usted puede decir
yo no comparto, creo que la mineria no es lo mejor, creo en industrias que generen menor
impacto ambiental, esta bien. Lo que no se puede hacer es impedir y destruir eso y que

todo dé lo mismo y que no pase nada. (Betancourt, 2021).
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En lo que respecta puntualmente al litio, la postura de Corpacci, y por ende la de la provincia de
Catamarca en el periodo bajo su mandato (2011-2019), se diferencia claramente de la de Morales
en Jujuy. Coparcci pone en duda que el litio deba considerarse un mineral estratégico y critica a

quienes lo consideran “el oro blanco”:

Hay que definir cuando se dice que el litio es un recurso estratégico, qué significa, eso
hay que tenerlo en claro, yo no sé cuales son los puntos que se vienen teniendo en cuenta
para llamarlo estratégico, si es que lo puede vender quién, si lo puede comprar quién,
cuanto se puede comprar, qué cantidad tiene que salir del pais. [...] Hay otra cosa que es
fantasiosa y es creer que tiene un valor que no tiene. El litio no es oro. Es muy valioso,
muy importante, es una bendicidn tener un recurso que esté siendo tan necesario y es
efectivamente el mineral del presente y del futuro inmediato, pero no tiene el valor

comercial que el comdn de la gente cree que tiene (Betancourt, 2021).

En resumen, y siguiendo el abordaje teérico que proponen el Banco Mundial (1992), Haugaard
(2004) y Rigaud (2019), es posible argumentar que las diferencias en la percepcion que tienen los
gobiernos de Jujuy y Catamarca sobre el litio generan discrepancias en el involucramiento y en
el fomento de la actividad. Asi, las autoridades provinciales, haciendo uso de su poder politico,
lideran la gobernanza del mineral con sus particulares y disimiles improntas. Estas diferencias se
corroboran a partir del analisis de un informe publicado por el diario local “Jujuy al Momento”
perteneciente al Canal 2 de Jujuy, titulado: “;Por qué Catamarca lucha contra la explotacion del
litio y Jujuy no?”. En dicho informe, el Fiscal General de la Camara Federal de Catamarca,
Tucuman y Santiago del Estero, Gustavo Gdmez, explica uno de los aspectos que se desarrolla en
mayor profundidad en la seccidn 5.2.3: la reciente orden judicial de la Corte Suprema de Justicia
de Catamarca que establece la paralizacién del otorgamiento de nuevos permisos de extraccion
litifera. En este aspecto, las denuncias por parte de comunidades locales acerca de un rio que se
ha secado presuntamente por la actividad litifera en la zona, junto con la mayor presion del sistema
de control ambiental catamarquefio, han puesto un freno muy importante al desarrollo de la

actividad (Jujuy al Momento, 2024).

Si bien este trabajo, propone abordar el accionar de cada gobierno provincial de forma aislada,
como dato adicional, merece la pena mencionar a modo de cierre uno de los intentos mas recientes
de vinculacion entre provincias: la Mesa Nacional del Litio. Este espacio de coordinacion y de
debate fue creado en 2021 conjuntamente entre los gobernadores de Jujuy, Catamarca y Salta y
el Gobierno Nacional con el objetivo de marcar una hoja de ruta para el crecimiento de la
produccion de litio argentino y su posible industrializacion. Entre sus mas importantes objetivos,
ademas de los ya mencionados, se propone trabajar conjuntamente entre las provincias con el fin

de unificar y coordinar la normativa minera (y especificamente litifera), con una mirada
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sustentable, ambiental y federal. Con esta Mesa Nacional del Litio, se busca que todas las
provincias puedan “crecer en forma armonica, con reglas de juego claras para los inversores y el
apoyo de la mirada federal de la Nacion” (LitioArgentina, 2024a). Sin embargo, tal como explican
dos investigadoras del CONICET dedicadas al analisis de la tematica, este puntapié para la
asociacion entre las provincias aln no ha progresado en la practica, probablemente dada su poca
madurez temporal o diferencias politicas, manteniéndose por el momento como un ideal de

planificacién a largo plazo:

Uno de los puntos débiles de la articulacion multinivel de este espacio es la inexistencia
de una estructura institucional que pueda hacer un seguimiento de los temas que se tratan;
asi también, no hay informacion publica disponible sobre el grado de avance de los
compromisos que se asumen. En este sentido, se observa una ausencia de objetivos
prioritarios que guien la gestion del recurso, lo que complejiza la coordinacion entre los

niveles provincial y federal que acttan sobre la coyuntura diaria (Juste & Rubiolo, 2023).

5.2.2. AGENTES PRODUCTIVOS

Los agentes productivos, entre los cuales encontramos a las empresas (capitales extranjeros) y
Sociedades del Estado (S.E.) se consolidan como uno de los actores claves del esquema de
gobernanza litifera. Dichos agentes productivos, a partir de sus proyectos litiferos en etapa de
produccién, producen y exportan el litio extraido de sus correspondientes provincias, generando
ingresos tanto para el sector privado como para el estado provincial, a partir del cobro de
impuestos, regalias, y canones mineros. En esta seccién se detallan los aspectos basicos de los
agentes productivos que serd necesario comprender, para luego abordar en las secciones
siguientes las demas categorias (y vinculaciones) que hacen a los modelos de gobernanza litiferos

de las provincias.
Empresas (capitales extranjeros) y Sociedades del Estado (S.E.)

Tal como se ha comentado detalladamente en el Capitulo 4, la tesis se enfoca en los proyectos
litiferos que explicaron de manera conjunta el 95.44% de las exportaciones de litio para 2022: el
proyecto del Salar de Olaroz en Jujuy y el del Salar del Hombre Muerto en Catamarca.
Nuevamente, es importante aclarar que el proyecto jujefio Cauchari-Olaroz comienza
efectivamente con su etapa productiva para mediados de 2023, de manera tal que el mismo no
explica el desempefio anterior del sector litifero-productivo argentino. En consecuencia, no sera

analizado en este trabajo.
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Primeramente, se aborda el caso de Jujuy, donde la totalidad de la produccién y exportacion
litifera (para el periodo analizado, 2010-2022) proviene del proyecto “Salar de Olaroz”, ubicado
en el Salar de Olaroz, al oeste de la provincia. Seguidamente se aborda el caso de Catamarca,
donde el litio extraido y exportado, proviene del proyecto “Fenix”, ubicado en el Salar del Hombre

Muerto®®, al norte de la provincia (Figura 11).

Figura 11. Proyectos litiferos exportadores por provincia* (2010-2022).
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Proyecto “Salar de Olaroz”, Salar de Olaroz, Proyecto “Fenix”, Salar del Hombre Muerto,
Provincia de Jujuy. Provincia de Catamarca.

*Ambos proyectos tienen una produccion anual estimada similar (Slipak, 2015).

Fuente: elaboracion propia a partir de las coordenadas satelitales.

El proyecto “Salar de Olaroz”, ubicado en la provincia de Jujuy, es operado por la empresa Sales
de Jujuy, fundada en 2010. Inicialmente se bas6 en un proyecto conjunto entre la empresa de
minerales industriales Orocobre Limited y la empresa comercial japonesa Toyota Tsusho
Corporation (TTC), quienes obtuvieron el permiso para instalarse en el Salar de Olaroz y
comenzar a producir en julio de 2012 (aunque masivamente a partir de 2015). (Sales de Jujuy,
2022; Slipak, 2015).

15 El nombre proviene del hallazgo de un hombre muerto sin identificar en 1930 en el salar, quien fue
enterrado en una tumba artesanal en las inmediaciones del lugar, por un poblador local (Picco, 2022).
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Segun explican desde la Comision Nacional de Actividades Espaciales (CONAE) (2010), el
proyecto buscaba a su vez aprovechar la explotacion de otros elementos: se preveia no solo la
produccién anual de 17.500 toneladas de carbonato de litio, sino que también se esperaba obtener,
a partir de los mismos piletones (Figura 12) donde reposa la salmuera bombeada desde el

subsuelo, 20.000 toneladas anuales de cloruro de potasio.

Figura 12. Planta de produccion de Sales de Jujuy,
(Proyecto “Salar Olaroz”, Salar Olaroz, Jujuy)

Fuente: EconoJournal (2023).

En este punto, tal como se ha mencionado en la seccion 5.2.1, ha existido y existe un gran interés
por parte del gobierno de la provincia de Jujuy de involucrarse activamente en la actividad, tanto
para fomentar las exportaciones de la provincia, como para obtener mayores ingresos a través del
pago de los tributos correspondientes. En este sentido, luego de otorgar la concesion a Orocobre
y a Toyota Tsusho, el gobierno provincial, habiendo comprendido el potencial productivo del
proyecto, comenz0 a negociar su posible incorporacion. Es asi como al poco tiempo, y en miras
de influir explicitamente en la gobernanza del mineral, el gobierno jujefio se incorporo a Sales de
Jujuy a través de la firma estatal Jujuy Energia y Mineria Sociedad de Estado (JEMSE), cuyo
objetivo era promover el crecimiento econémico de la region mediante alianzas con el sector
privado (Slipak, 2015).

En lo que respecta a la composicion accionaria (Figura 13), a partir del acuerdo realizado JEMSE
se incorporo en el proyecto con el 8.5% de las acciones de Sales de Jujuy, mientras que el 91.5%
restante qued6 en manos de empresas extranjeras: Orocobre con el 66.5% y Toyota Tsusho con

el 25%. En cuanto a los detalles de la incorporacion, merece la pena destacar que, si bien el
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interés del gobierno en el proyecto era muy grande, no contaban con los fondos necesarios para
hacer su aporte de capital. Sin embargo, con el objetivo de concretar la incorporacién, la propia
Orocobre le realiz6 un préstamo a JEMSE, quien lo abonaria a partir de la cesion a esta empresa
del 33.33% de los dividendos que le corresponderian a la Sociedad de Estado (Fundeps, 2023;
Slipak, 2015).

Figura 13. Estructura del proyecto “Sales de Jujuy” (2022).
(Salar de Olaroz, Jujuy).

JEMSE
8,5%

Orocobre*
66,5% .

Toyota
Tsusho
25%

* Orocobre paso a llamarse Allkem Limited a partir de noviembre de 2021.
Fuente: elaboracion propia en base a Fundeps (2023)

Con respecto al acuerdo que incorpor6 al estado jujefio en la matriz productiva litifera de la regién,
el entonces presidente del directorio de JEMSE, Marcos Calachi, explicé que, a partir de este

acuerdo, deben brindarle a Sales de Jujuy la asistencia necesaria:

[...] Desde ahora, los problemas de ellos son nuestros. [...] Nosotros ponemos los
recursos. JEMSE posee el area a explotar. [...] Queremos que el negocio funcione y si es
negocio, tiene que ser bueno para las dos partes. [...] Vamos a trabajar con Sales (de
Jujuy) como facilitadores, en la discusion con comunidades, sobre medioambiente. [...]
Tenemos que hacer crecer a esta empresa y ver como atraemos mas negocios y formar un

capital propio para ver qué otros proyectos encarar. [...] (Mining Press, 2012).

En un sentido similar, la entonces presidenta de la nacién, Cristina Fernandez, también destaco la
importancia de la incorporacion de JEMSE a la actividad, en una reunion privada que tuvo con el

gobernador Fellner y con lideres de las comunidades locales. Segun explica Picco (2022): “la
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presidenta estaba contenta porque esto permitiria duplicar la exportacién argentina de litio al

mundo’?S.

En lo que refiere a la influencia del estado jujefio en la gobernanza del mineral, la misma se ha
reafirmado recientemente: en 2021, JEMSE se incorpord también con una participacion del 8.5%
al directorio de EXAR, la empresa que lidera el proyecto Cauchari-Olaroz. Segin explica el
propio JEMSE (2021), esa incorporacion formaliza un trabajo conjunto que se viene realizando

hace mucho tiempo. En este sentido, el secretario de Mineria, Miguel Soler expreso:

[...] Es un gran logro concretar formalmente la incorporacion de la Provincia, por
intermedio de JEMSE al directorio de la Empresa EXAR, y seguiremos trabajando de
manera conjunta y desde el lugar de cada uno, para el crecimiento de la industria minera
en Jujuy (JEMSE, 2021).

En cuanto a las relaciones que existen entre Sales de Jujuy y los pobladores locales de la zona,
puede argumentarse, tal como se explica en la seccion 5.2.3, que la vinculacion existente ha
permitido cubrir parte del vacio histérico generado por la ausencia del Estado en la region. A su
vez, las estrategias de persuasion implementadas (desarrolladas en profundidad en la misma
seccidn) tanto por la empresa como por el gobierno provincial, han permitido la obtencidon de los
permisos sociales necesarios para realizar la actividad extractiva. En este aspecto, varias de las
comunidades de la zona accedieron al ingreso de la empresa a cambio de puestos de trabajo
remunerados (que escasean en la zona). Segun explican desde LitioArgentina (s.f.), gracias a esta
estrategia el 40% de los empleados de Sales de Jujuy proviene de la localidad de Atacama,

mientras que otro 35% son pobladores de otras zonas de la provincia.

Por otra parte, la historia del proyecto litifero catamarquefio, actualmente conocido como “Fenix”,
es diferente: era la primera planta de produccién litifera del pais y pretendia usarse tanto con fines
militares como para abastecer al mercado interno, y a su vez, al desconocerse los detalles
especificos del proyecto no existi6 resistencia social durante los primeros afios (Fornillo, 2018;
Slipak, 2015). El proyecto comenzé en 1969 con el “Plan Salares”, donde una de las empresas
estatales argentinas mas estratégicas, la Direccion General de Fabricaciones Militares (DGFM),
realizd investigaciones en la zona del Salar del Hombre Muerto, con el objetivo de obtener
recursos naturales para el uso militar. En este aspecto, el investigador Federico Nacif, explicd la

razén por la cual los gobiernos del mundo buscaron hacerse de este mineral:

16 Sin embargo, la presidenta insistia en asumir también un rol de agregacion de valor: “estamos trabajando
fuertemente en construir y fabricar las baterias de litio justamente en Jujuy para darle todo el valor
agregado” (Picco, 2022, p.236-237)
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Se instala como recurso estratégico no por el tema baterias, sino por la fusion nuclear,
con la que se intentaba reemplazar la fisién con la que se hacia la bomba termonuclear,

la bomba de hidrdgeno, es decir la mas poderosa usada en la Guerra Fria. (Tramas, 2023)

Si bien para 1975, la DGFM ya poseia 93.000 hectareas en el salar, no comenz6 a producir litio
inmediatamente, pues los primeros llamados a licitacion internacional fracasaron. En 1985 se
produjo el primer intento de licitacidn, pero escribanos del gobierno de Catamarca declararon
nulo el acuerdo con la multinacional Lithco. En 1988, si bien la DGFM adjudicé la licitacion a la
estadounidense FMC Corporation (que habia adquirido a Lithco) con la muerte del gobernador
provincial se fren6 nuevamente el acuerdo (Tramas, 2023). En este aspecto, tal como se explicd
en la seccion 5.1.1, las politicas implementadas por Carlos Saul Menem durante la década de los
90s, colaboraron con el fomento de esta actividad al establecer ‘reglas de juego’ mas favorables
para las empresas extranjeras como la Ley de Inversiones Mineras y las modificaciones

introducidas con la reforma constitucional de 1994.

La llegada de nuevos gobernadores a la provincia, junto con las reformas realizadas por el
gobierno nacional en aquel entonces permitieron que para 1997 finalmente los acuerdos se
concreten. En ese afio la estadounidense FMC Lithium comenz6 a producir en la zona a través de
su subsidiaria local, Mineras del Altiplano S.A. (LitioArgentina, 2024c). Dado que en 2018 FMC
Lithium cambi6 su nombre a Livent, este sera el nombre que se utilizar4 en este trabajo para

referirse a la empresa que opera en el proyecto “Fenix*’, en el Salar del Hombre Muerto.

Figura 14. Planta de produccion de Livent,
(Proyecto “Fenix”, Salar del Hombre Muerto, Catamarca)

Fuente: Tramas (2023)

17 El nombre del proyecto surge como analogia al ave mitolégica Fénix, en honor al triunfo del proyecto
luego de tantos afios de acuerdos inconclusos (Picco, 2022).
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En lo que respecta a la estructura empresarial detras del proyecto “Fenix”, a diferencia del
proyecto “Salar de Olaroz”, la misma estd conformada Unicamente por una empresa. En este
sentido, el 100% de la composicién accionaria corresponde a la empresa estadounidense Livent!®,
la cual se ha consolidado como uno de los lideres internacionales en procesamiento de litio,
cubriendo con su produccion una importante parte de la demanda del mineral de la industria

farmacéutica, la industria de la electromovilidad y la de los polimeros (Costa, 2022).

Llegado a este punto, debe destacarse una diferencia sustancial entre los modelos de gobernanza
litifera de ambas provincias: en el proyecto “Salar de Olaroz” el estado provincial jujefio se
involucra explicitamente en la gobernanza del mineral a partir de su participacion a través de
JEMSE, mientras que, en el caso del proyecto “Fenix”, el estado provincial catamarquefio no
participa directamente a partir de una Sociedad de Estado. Asi, y en linea con los aportes tedricos
de Rhodes (1997), Peters & Pierre (2005) y Peters (1998), en el modelo de Jujuy, a diferencia del
de Catamarca, se gesta una movilizacion de recursos conjunta entre el sector publico y el privado:
JEMSE, que no disponia de gran financiamiento, no se hubiese incorporado al proyecto sin el
préstamo ofrecido por Orocobre, quien también poseia intereses en esta alianza. De esta forma,
son dichas alianzas publico-privadas las que establecen diferencias claras en las improntas de los

esquemas provinciales de gobierno del mineral (Peters, 1998).

Si bien en Catamarca existe una Sociedad de Estado (S.E.) involucrada en cuestiones mineras,
ésta no se ha implicado en el proyecto del Salar del Hombre Muerto. Segln su pagina web oficial,
Catamarca Minera y Energética Sociedad de Estado (CAMYEN)?*®, creada por la Ley N° 5.354,
participa Unicamente en la extraccion de la Rosa del Inca, una piedra semipreciosa, siendo este su
Unico proyecto en etapa de produccion. En lo que refiere al litio en particular, si bien han realizado
algunos contratos?® con empresas para involucrarse en la extraccion, todos ellos son proyectos
litiferos relativamente recientes, y se encuentran en etapa de prospeccion, por lo que ninguno

contribuye a las actuales exportaciones litiferas de la provincia (CAMYEN, 2024).

En cuanto al vinculo entre Livent y los pobladores locales, dado el alto nivel de involucramiento
de las comunidades en la defensa ambiental y las frecuentes reclamaciones realizadas por las

mismas, la empresa ha tratado de establecer relaciones respetuosas con las comunidades de la

18 A su vez, seglin explican desde Fundeps (2023) los principales accionistas de Livent son Blackrock Inc.
(15.4%) y Vanguard Group Inc. (10.89%).

19 En lo que refiere a la filosofia de CAMYEN, dicha Sociedad de Estado busca desarrollar a la provincia
de forma sustentable, a partir de una utilizacién consciente de los recursos naturales. A su vez, segin
explican, CAMYEN busca garantizar la conservacién del medio ambiente y el desarrollo social de las
comunidades locales, destacando entre sus valores a seguir, la transparencia y el consenso social
(CAMYEN, 2024).

20 Fiambala Norte (con YPF Litio), Laguna Archibarca (con GreenKo — NeoSynergy) y Cortaderas Sur
(con KABIL) (CAMYEN, 2024).
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region, a fin de contener la escalada de los conflictos y las judicializaciones (lo cual se aborda en
detalle en la seccion 5.2.3). En este sentido, desde 2021, a partir de la coordinacién de la
Fundacion EcoConciencia (ONG afiliada a la ONU), se realizan mesas de didlogo mensuales con
los miembros de las comunidades locales, buscando lentamente alinear los intereses de los

pobladores con los de la empresa:

[...] Nuestro compromiso de establecer y mantener relaciones respetuosas con las
comunidades locales y los pueblos indigenas comienza desde lo més alto de nuestra
organizacion. EI Comité de Sostenibilidad del Directorio de Livent estd a cargo de
supervisar nuestras interacciones con las comunidades locales y los pueblos indigenas.
Asimismo, muchos de los directivos de Livent visitan personalmente a los jefes de los
pueblos indigenas y a los lideres comunitarios que habitan en las proximidades de nuestra
planta de extraccion en Argentina. En Livent nos esforzamos por comprender la
perspectiva Unica y las necesidades de estas comunidades en Argentina, e incorporamos
sus sugerencias en nuestras operaciones. (Livent, 2021)

5.2.3. COMUNIDADES LOCALES

Tal como se argumenta en los parrafos siguientes, en ambas provincias, el rol y los vinculos de
las comunidades locales con los demas actores han sido clave en los esquemas de gobernanza
litifera: las empresas han necesitado de la aprobacidn y consentimiento de las comunidades, en
miras de obtener la licencia social?. En estos esquemas de gobernanza, las comunidades se
vinculan en mayor o menor medida con el estado provincial y organizaciones no gubernamentales
(ONG’s), y suelen destacarse por realizar reclamaciones socio-ambientales. Las lineas siguientes
fundamentan que, si bien algunas comunidades han aprendido a obtener beneficios de la actividad
a partir de una vinculacién mas cercana con los agentes productivos, otras han reforzado su

identidad a costa del rechazo a la actividad.

21 La “licencia social”, es un concepto creado por la Organizacion de la Naciones Unidas, y debe entenderse
como el consentimiento que las comunidades dan a un proyecto a lo largo de su vida, independientemente
de la licencia legal (Ministerio de Desarrollo Productivo, 2022). Si bien la licencia es otorgada por la
comunidad, segln algunos autores es mas exacto describir a la entidad que otorga la licencia como una red
de grupos de interés. Dicha licencia es comUnmente otorgada solamente para un proyecto en particular, por
lo que una empresa puede tener una licencia social para una actividad, pero no para otra (SociaLicense,
s.f.). Asi, puesto que las empresas mineras necesitan, desde su punto de vista financiero y operativo, que
sus proyectos extractivos se desarrollen sin interrupciones, se considera a la licencia social como una forma
de seguro contra posibles frenos de la actividad, via reclamaciones (Mastrangelo, 2017).
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Segun el Observatorio de Conflictos Mineros de América Latina (OCMAL) (2024), de los 284
conflictos mineros que han existido en el Gltimo tiempo en la region, 28 corresponden a la
Argentina, y de éstos, 4 al litio en particular. Uno tiene lugar en la provincia de Jujuy, otro en las
provincias de Jujuy y Salta de forma conjunta, y dos en la provincia de Catamarca. El analisis de
estos conflictos, que han tenido lugar tanto en aquellos salares donde se produce litio como en los
alrededores de la region, es clave para comprender la influencia que las comunidades locales han

tenido en los modelos de gobernanza de cada provincia.

Si bien en los proximos péarrafos se describen en detalle tanto los reclamos como el estado de
situacion de los principales conflictos con las comunidades locales en las provincias, con el fin
de obtener una primera aproximacion general y facilitar el seguimiento de la informacion, el
Cuadro 8 resume los aspectos mas importantes que se abordan en las lineas siguientes. En
particular, interesa el estado actual de los conflictos por provincia, pues evidencia diferencias
tanto en las problematicas sociales, como en la forma en la que cada gobierno local las aborda.
Mientras que en Jujuy gran parte de las comunidades apoyan la actividad extractiva, y el gobierno
utiliza su herramental para persuadir a las que no, en Catamarca los pobladores se han involucrado
mas y con mayor éxito en los reclamos ambientales, logrando incluso la clausura de una planta
de produccion. Cumpliéndose con la teorizacion de Ledn y Mufioz (2019), se constata que algunas
de las reclamaciones cambiaron con el tiempo, y que aquello que puede ser visualizado como un

problema para algunas comunidades puede no serlo para otras.

Cuadro 8. Situacién de los principales conflictos litiferos con comunidades locales.

Provincia Region Resumen del conflicto Estado actual del conflicto

De las 10 comunidades del
Departamento, 8 de ellas
defienden a la mineria de litio.

Algunas comunidades de la
Departamento de zona denuncian la falta de

Jujuy Susques (Salar leyes o poll’_ticas _QUe | ~ - cecuentemente. en dicha
Olaroz) aseguren un medio ambiente | ’ X
sano area los reclamos no han tenido

éxito.

Denuncian tanto el inicio de
exploraciones litiferas sin
realizar las consultas previas
a las comunidades, como
ciertas acciones del gobierno
gue buscan romper con sus
acuerdos locales de
mancomunidad.

A pesar de los reclamos, el
gobierno provincial continta
autorizando la fase
exploratoria de un proyecto
litifero en la zona.

Salinas Grandes y
Jujuy — Salta Laguna de
Guayatayoc
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Comunidades denuncian
impactos ambientales en la
region, particularmente la

sequia del Rio Trapiche. La Corte Suprema de Justicia

de Catamarca le ordené al
gobierno provincial suspender
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causaba la contaminacion.

Fuente: elaboracién propia en base a OCMAL (2024), Picco (2022), Cerutti & Bensadon (2022) y
entrevistas realizadas a informantes clave en Salinas Grandes.

En lo que respecta a la postura del gobierno de Jujuy y de las empresas de la provincia, la misma
es clara: buscan aliarse con aquellas comunidades que defienden a la mineria de litio, por lo
general, a partir de la persuasion o de la inclusion de los lideres de las mismas como trabajadores
pagos en los proyectos productivos. Esta ha sido la razén por la cual el gobierno jujefio ha decidido
vincularse méas fuertemente con las comunidades de Susques (Salar de Olaroz) que con

comunidades mas conflictivas como las de Salinas Grandes y la Laguna de Guayatayoc.

En cuanto al departamento de Susques (Salar de Olaroz), solo 2 de las 10 comunidades de la zona
han realizado reclamaciones al gobierno provincial. Entre los pobladores que rechazan la
actividad, algunos de ellos han denunciado tanto la falta de legislacion que garantice el cuidado
del medio ambiente, como la falta de respuesta de las autoridades y el incumplimiento de los
tratados internacionales que exigen la participacion efectiva de las comunidades en las tomas de
decisiones. En cuanto a la decision del gobierno de otorgar los permisos necesarios a las mineras,
Soriano, una pobladora local en representacion de la comunidad argumenté: “Estas tierras vienen
desde mis antecesores, no puede hacer esto el gobierno. Yo le pedi una audiencia al gobernador
Fellner (gobernador de Jujuy entre 1998-2007 y 2011-2015) y él nunca se present6” (Jujuy al
Momento, 2013).

Sin embargo, la gran mayoria de las comunidades de Susques se encuentran a favor de la actividad
litifera, razén por la cual el tanto el gobierno provincial como las empresas han decidido
concentrar la mayoria de sus esfuerzos en el desarrollo de los proyectos en esta region (Gobel,
2013; Picco 2022). Primeramente, en el proyecto del Salar de Olaroz, y luego de 2023 con el

proyecto Cauchari-Olaroz (no abordado en este trabajo). De las 10 comunidades locales de
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Susques, 8 de ellas han apoyado activamente la explotacion del mineral, sobre todo por el alivio
econdmico que les implicé la obtencion de trabajos pagos en la zona. Segln explican, antes su
economia era Unicamente de subsistencia y muchas veces eran obligados a emigrar o a instalarse
en asentamientos precarios. En este punto, resulta vital el argumento de Rosana Calpanchay,

representante ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacion de estas 8 comunidades:

Todos nosotros decimos si a la mineria en diferentes aspectos, porque gueremaos seguir
viviendo en nuestros territorios. Queremos tener la posibilidad de seguir viviendo en esa
puna que nosotros queremos, mas desarrollada, con mejores servicios. Eso es lo que
nosotros queremos. Les pido a las personas que nos dejen expresarnos, que no hablen por
nosotros. [...] estamos muy fortalecidos. [...] En cuanto al medioambiente, estamos
trabajando con la empresa, con el Estado provincial y el Estado nacional para aprender a
cuidar nuestro medioambiente. Todo esto es un aprendizaje. (Picco, 2022, p. 230-232)

En lo que refiere a la labor de vinculacion realizada por Rosana entre las comunidades y las
empresas, la misma fue tan exitosa que, al poco tiempo, la Minera EXAR le ofrecio trabajo como
Asistente de Relaciones Comunitarias en la nueva planta de Cauchari-Olaroz. Sin embargo, esta
estrategia por parte de las empresas no es nueva. Los Informantes 4 y 8 (un guia de turismo local
y un poblador local perteneciente a un grupo de defensa ambiental), explicaron en la entrevista
realizada en Salinas Grandes, que es usual que las empresas litiferas del departamento de Susques
busquen conseguir las aprobaciones de las comunidades a partir de alianzas con los lideres o
representantes de las mismas, quienes luego convencen al resto de los pobladores de que no

existen (atn) problemas ambientales visibles. Particularmente, el Informante 4 comenté que:

[...] (En Olaroz) iban a buscar siempre a los que estan arriba. Los que son los comuneros,
los que mandan més. Entonces fueron ahi y lograron aprobar (los permisos) y lograron
realizar todo ahi. [...] Todavia no hay (sic) mucho tiempo [...] que estan explotando.
Quizas de aqui a otros 10 afios mas ya van a notar recién las consecuencias., [...] el agua
va corriendo para alla, (explica sefialando con las manos), entonces, no llegé todavia la
contaminacion. Porque el agua corre asi, abajo. Entonces, en el sur que si ya el agua ya
tiene otro sabor ya. [...] Quizas también hay que hacer estudios ya para saber qué pasa

que esta llegando aqui la contaminacion. (comunicacion personal, 2024).

En linea con el andamiaje teodrico planteado por Rhodes (2005) y Parasuraman et al. (2017), en
este modelo de gobernanza, si bien el Estado provincial es uno de los actores mas importantes,
también existen otras interrelaciones vitales entre los demés actores del esquema. Asi, tal como
explica la investigadora Gobel (2013), la vinculacion existente entre las comunidades locales y
las empresas en Susques ha permitido cubrir parte del vacio histérico generado por la ausencia

del Estado en la region. La llegada de soluciones por parte de las empresas fue bien recibida por
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las comunidades, reduciendo la incertidumbre que generaban estos proyectos mineros. En este
sentido, las expectativas de progreso por parte de los pobladores eran altas, tenian la esperanza de
que los contraten como mano de obra no calificada, que la instalacion de las empresas fomente la
creacion de emprendimientos locales de hospedaje, cocina o lavanderia, de poder utilizar las rutas
0 caminos instalados para agilizar su movilidad por la zona, o incluso de que parte de las ganancias

de las empresas se distribuyan en la comunidad.

En este sentido, en un informe publicado por el Gobierno de Jujuy (2023), un grupo de expertos
argumenta que varias de las expectativas de los pobladores de la region han sido satisfechas?: se
ha generado empleo genuino, se ha impulsado el crecimiento de un ecosistema de emprendedores
y proveedores locales, se ha mejorado el acceso de los pobladores a infraestructura y servicios de
transporte, e incluso han obtenido beneficios directos de las ganancias de las empresas. En este
aspecto, desde el gobierno provincial se explica que: “El desarrollo de las empresas que producen
carbonato de litio ha significado para las comunidades de la zona de influencia, las mismas
oportunidades de desarrollo local e inclusion laboral y social.” (Gobierno de Jujuy, 2023, p. 2)

Segun el Observatorio de Conflictos Mineros de América Latina (OCMAL) (2024), el otro
conflicto que ha existido en el esquema de gobernanza litifera de Jujuy es el de las comunidades
de Salinas Grandes y Laguna de Guayatayoc. En este caso en particular, a pesar de los reclamos
y las denuncias de las comunidades, el gobierno provincial continué autorizando la fase
exploratoria de un proyecto litifero en la zona. En este sentido, tal como se argumenta en los
parrafos siguientes, el gobierno de Jujuy, a partir de su herramental politico y legal disponible, ha
intentado influir activamente en las comunidades, con el fin de desarticular los acuerdos pactados
entre ellas y cumplir el objetivo planteado por el Secretario de Mineria e Hidrocarburos:

aprovechar la oportunidad extractiva presente.

Las comunidades indigenas de las Salinas Grandes y Laguna de Guayatayoc han tenido
histéricamente una postura en contra de la mineria de litio, ya sea por reclamos ambientales o por
la poca participacion que el Estado o las empresas les daban en los procesos de toma de decisiones

locales. En el afio 2015, las comunidades de la regién?, con el objetivo de amalgamar sus intereses

22 Si bien en el informe no pueden accederse a las cifras completas, por ejemplo, segun los datos publicos
del SIACAM (2024), en cuanto a la cantidad de empleos formales directos asociados a la actividad litifera,
mientras que en Jujuy hubo un crecimiento total de 1137 puestos entre diciembre de 2015 y 2022, en
Catamarca se registré en el mismo periodo una pérdida total de 152 empleos.

23 L as comunidades que firmaron el pacto son: Abralaite, Agua de Castilla, Rio Grande, Santa Ana de
Abralaite, Quera, Quebralefia, EI Angosto, EI Moreno, Lipan, San Miguel de Colorados, Aguas Blancas,
Santuario de Tres Pozos, Cianzo, Barrancas, Rinconadillas, Alfarcito, Santa Ana de la Puna, Casabindo,
Cochagaste, Tambillos, Sayate Oeste, Agua chica Ronque, Aguilar chica, Agua Caliente, Pabellén, Cerro
Negro, Rangel, Cobres, Esquina de Guardia, Esquinas Blancas, Matancillas, Casa Colorada, y Tipan.
(Comunidades indigenas de las Salinas Grandes y Laguna de Guayatayoc de Jujuy y Salta, 2015).
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con respecto al litio, presentaron, a partir de un trabajo entre los lideres de las comunidades, un

acuerdo-protocolo a los cuales todos adhirieron: el ‘Kachi Yupi’.

Basandose en la Constitucion Nacional, en el Convenio 169 de la OIT y en la Declaracién de los
Derechos de los Pueblos Indigenas de la ONU, las comunidades establecieron las etapas y los
procesos internos de toma de decisiones que seguirian al participar en las rondas de consulta
(habida cuenta de que las empresas necesitan obtener la licencia social). De esta manera, con el
‘Kachi Yupi’, las comunidades se comprometieron entre si a consultarse antes de tomar una
postura con respecto a una potencial explotacidn litifera. En resumidas cuentas, con este acuerdo,
se le limit6 a cada una de las comunidades la posibilidad de negociar de forma aislada con las
empresas extractivas. (Comunidades indigenas de las Salinas Grandes y Laguna de Guayatayoc
de Jujuy y Salta, 2015).

Segun explican desde el GAPP (Grupo Argentino de Proveedores Petroleros) (2024), en el mismo
afo que se presenta el ‘Kachi Yupi’ en la provincia de Jujuy, comenzaron los esfuerzos
provinciales por dividir a las comunidades. Especificamente, Gerardo Morales, quien asume en
2015 como gobernador provincial, buscé -de acuerdo a referentes locales- desorganizar o
desvincular lentamente algunas comunidades. En un mismo sentido, la presidenta actual de la
comunidad del Santuario de Tres Pozos, Flavia Lamas (Informante 2), explic6 en la entrevista
realizada en Salinas Grandes que la postura en contra de la explotacion litifera de alrededor de 30
comunidades de la zona deriv6 en una presunta desvinculacién con el estado provincial y una
mayor presion por parte de las empresas litiferas, razon por la cual han realizado denuncias

conjuntas entre las comunidades:

[...] Nosotros les dijimos no al litio y se agarran con las escuelas, no mantienen las
escuelas, no ayudan a la comunidad, no las recibimos, o sea, que no nos dan practicamente
(nada), porque nosotros dijimos no al litio. Por esa parte empieza lo que es la presion, es
mas en las personas que trabajan en diferentes lugares, como sea en el municipio, también
existié esa presion del gobierno. Asi que, practicamente, de los dos lados, tenemos el
gobierno y las empresas, porque las empresas vienen a quererte comprar, con una
camioneta o con un trabajo, y sabemos bien que no respetan nada. [...] (comunicacién
personal, 2024).

Lamas explicé que, en consecuencia, las comunidades de la region no se vinculan como desearian
con las instituciones publicas, y que los Unicos apoyos que recibieron provienen de ONGs, iglesias
u organismos internacionales, con quienes construyeron alianzas que les permitieron obtener

mayor prensa y difusion:
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[...] Nos sentimos aislados (de las instituciones provinciales) [...] Nos sentimos
apoyados, [...] en la parte mas internacional [...]. Ayuda local también recibimos, pero
no mucha. Ayuda local estamos recibiendo por parte de ENDEPA (Equipo Nacional de
Pastoral Aborigen), también tenemos la parte de SERPAJ (Servicio Paz y Justicia), que
estd en Buenos Aires, y también tenemos lo que es la parte de la organizacién de laFARN
(Fundacion Ambiente y Recursos Naturales), estamos recibiendo estos apoyos. A nivel
internacional, bueno, pudimos el afio pasado comunicarnos, asesorarnos, y tener
vinculacion con [...] el productor de la pelicula de Avatar, James Cameron, en donde se
reunié con integrantes de la comunidad, [...] en donde nos apoya [ ...] con la visualizacién

(comunicacion personal, 2024).

En este sentido, tal como se adelantd en la seccion 5.1.3, la presidenta de la comunidad del
Santuario de Tres Pozos (Informante 2), explicé que el gobierno provincial comenz6 a influir en
la comunidad de Lipan con el deseo que esta rompa con el ‘Kachi Yupi’, y permita, gracias a su
licencia social el comienzo de las exploraciones litiferas en la zona. Segin explica, las
comunidades denuncian que el gobierno no solo persuadio a los pobladores locales (ofreciéndoles
beneficios econdmicos) sino que también promovié el retorno de antiguos residentes para
alcanzar el quorum necesario en las sesiones de debate y definicion realizadas en Lipan. En una
linea similar, el gobierno de Jujuy también logré el convencimiento de las comunidades de
Sausalito, Quera y Agua Caliente, ubicadas en las proximidades de la Laguna Guayatayoc
(LitioArgentina, 2024b).

Gerardo Morales [...] vino y dijo [...], yo los apoyo, yo voy a hacer respetar todos los
derechos de las comunidades originarias, lo que dice la constitucion nacional, voy a hacer
gue se cumpla y se respete lo que es el Kachi Yupi, y esas cosas no pasaron. Nos engafio
[...] Esto es todo politica, [...] pura politica, [...] estdn sentados por el interés propio que

seria para llenar su bolsillo (comunicacion personal, 2024).

En este aspecto, luego de varios afios los mecanismos de persuasion propios del modelo de
gobernanza del gobierno de Jujuy rindieron sus frutos. Finalmente, en marzo de 2023, con el
apoyo de las comunidades mencionadas y gracias a la reforma constitucional impulsada por
Gerardo Morales (abordada en la seccion 5.1.1), la region se incorpor6 al mapa de los proyectos

litiferos vigentes.

Segun la opinion de Laura Diaz, gerente de responsabilidad social de Lithium Americas (una
firma australiana que opera en proyectos de litio en Jujuy), las estrategias implementadas por el
gobierno de Jujuy, han generado buenos resultados para las empresas que extraen litio en la
provincia. Diaz comenta que, si bien el proceso de vinculacion o persuasion que debe transitarse

hasta que se logra obtener la declaracién de impacto ambiental firmada es largo, es sumamente
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necesario. Estos procesos han generado muy buenos resultados en Jujuy, sobre todo en las
comunidades de la zona de Olaroz, en parte también gracias a las estrategias de didlogo y
articulaciones ya iniciadas por Orocobre (una de las primeras empresas en operar en el proyecto
“Salar de Olaroz”). Segun explica, siempre se debe estar atento al accionar de las comunidades
con el fin de persuadirlas correctamente y hay que evitar la escalada de los conflictos, sobre todo
aquellos que son judicializables: la judicializacion debe evitarse a toda costa, siempre, pues es

para los proyectos litiferos el peor de los frenos (Picco, 2022).

El caso de Catamarca es diferente al de Jujuy. Tal como se argumenta en los parrafos siguientes,
al haberse iniciado Catamarca en la produccion de litio varios afios antes que Jujuy, las
comunidades locales han desarrollado un mayor sentido de unidad y pertenencia, en parte gracias
a la mancomunidad generada en base a sus reclamos ambientales conjuntos sobre dafos en el
medio ambiente, los cuales con el paso del tiempo se han vuelto cada vez mas visibles. Estos
reclamos van desde denuncias de rios secos, hasta la preocupacion por el perjuicio que la actividad
genera en los estromatolitos milenarios que habitan en la zona. En este aspecto, las comunidades,
apoyadas por organizaciones ambientalistas han tenido un éxito mayor que en Jujuy? en los
procesos de judicializacion. Asi, el acto de judicializar se consolida, tal como se teoriza desde la
literatura académica de Argento et al. (2017) y Fornillo (2018), como una de las herramientas
clave con la cual las comunidades pueden influir directamente en el modelo de gobernanza. Todo
esto, junto con un mayor grado de involucramiento del Estado en los controles ambientales (tal
como se argumentd en la seccion 5.1.3) deriva en un esquema de gobernanza donde, en
comparacion con Jujuy, producir litio presenta mayores desafios: recientemente se ha llegado a
clausurar una planta de produccion y a suspender del otorgamiento de nuevos permisos

ambientales, limitando asi la cantidad de proyectos litiferos presentes y futuros.

Segun el Observatorio de Conflictos Mineros de América Latina (OCMAL) (2024), los primeros
conflictos a analizar deben ser aquellos que tienen lugar en Antofagasta de la Sierra. En primer

lugar, se analiza el caso del Salar del Hombre Muerto y luego el del Salar de Antofalla.

La influencia que han tenido las comunidades locales en la zona del Salar del Hombre Muerto ha
ido cambiando a lo largo del tiempo: primero fue nula, pero luego muy explicita. Tal como se
explica en la seccién 5.2.2, en un contexto donde aun no existia la informacion que actualmente
se tiene sobre estos proyectos litiferos, comenz6 a operar en los 90°s, en el Salar del Hombre
Muerto, el primer proyecto de produccion y exportacion de este mineral en la Argentina. Segin

explican Fornillo (2018) y Slipak (2015), la primera empresa extranjera (Minera del Altiplano)

24 Segln explica un guia local de Jujuy en las entrevistas realizadas en Salinas Grandes (Informante 4),
tanto el vinculo como las respuestas que las comunidades han tenido de la justicia de la provincia de Jujuy
“son nulas”, pues segin comenta: “maneja todo él (Gerardo Morales)”. (comunicacion personal, 2024).
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dedicada a la produccion litifera se instald sin inconvenientes en la region: a diferencia de lo que
ocurria en las proximidades de los salares de Jujuy, esta region era inhdspita y estaba
practicamente despoblada. En este sentido, la escasez de comunidades, sumado al
desconocimiento de la novedosa actividad implic6 una falta de resistencia local, que fue

aprovechada por la empresa extranjera.

Tal como se argumenta en la seccion 5.1.3, si bien inicialmente en la regién se desconocia el
potencial impacto ambiental de la mineria, con el paso del tiempo la situacion se revirtio y las
comunidades se involucraron cada vez mas en la temaética. En la Gltima década y media comenzé
a materializarse y garantizarse la participacion de las comunidades en la zona, pudiendo exigir su
derecho a consulta sobre los proyectos que afectan a sus intereses territoriales. Las mejoras en el
sistema de control ambiental, particularmente en el cuidado de los recursos hidricos, implicaron
segun la Directora Provincial de Gestiéon Ambiental Minera) una transicion hacia un esquema mas
favorable para las comunidades a partir de 2007. En este aspecto, en la entrevista a dos guias
locales que han explorado los salares de Catamarca (Informante 5 y 6), ellos explicaron® que:

[...] Todas las comunidades que estan alrededor vivimos de la misma agua. Si yo te saco
el agua aqui, igual te afecta a vos que esta alla a la orilla. Por eso es que necesitas la
aprobacion de [...] las comunidades. Ahora [luego de que se haya secado parte de la

cuenca] en Catamarca estan un poco mas exigentes. (comunicacién personal, 2024)

En términos legales, una de las peticiones mas usuales que las comunidades han hecho al gobierno
provincial es que garantice el cumplimiento del articulo 55 de la Constitucion de Catamarca: la
iniciativa privada debe estar armonizada con los derechos basicos de la comunidad. Segun explica
Alfredo Morales, uno de los pobladores mas respetados de la zona, el rechazo no proviene del
acto extractivo en si, si no del dafio ambiental que este genera: estan dispuestos a convivir con la

mineria, siempre y cuando se cuide el medio ambiente. (Picco, 2022).

El reclamo de mayor envergadura proviene de la comunidad originaria Atacamefios del Altiplano,
donde luego de un largo trabajo, el cacique Roman Guitian en representacion de la comunidad
logré impulsar en 2021, a partir de las vinculaciones y los respaldos de organizaciones
ambientalistas, un amparo con el objetivo de revocar los permisos que autorizaron la explotacion
de litio en el salar. Segun denuncid el cacique en una entrevista realizada por el reconocido diario
nacional ‘El Pais’, la actividad de la empresa Livent en la zona no solo genero la seca de la vega

del rio Trapiche, si no que amenaza potencialmente también al rio Los Patos. (Gulman, 2024)

25 La cita textual proviene del Informante 5. Al continuar el proceso de muestreo por saturacion, el
Informante 6 ratificé lo mencionado por el informante anterior.
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Si bien el proceso de espera fue largo, a principios de 2024 las reclamaciones tuvieron una
respuesta: la Corte Suprema de Justicia de Catamarca ordend la suspension del otorgamiento de
los permisos hasta que se realice una nueva evaluacion de impacto ambiental acumulativo, donde
deben participar tanto las autoridades provinciales y nacionales como las comunidades de la
region. (Gulman, 2024). En este sentido, tal como comenta la corresponsal Origlia (2024), los

magistrados constataron y explicaron que se habia producido dafio ambiental en la zona:

[...] (El dafio) surge por las autorizaciones concedidas a la minera Proyecto Fénix para
construir una represa para captar agua del rio Trapiche y utilizarla en su produccion,
existe alteracion del mismo y del ecosistema de la zona por la inexistencia de cauce de
agua, debido a su sequia como consecuencia directa del desarrollo de la actividad minera.
[...] (ya) se encuentra en proceso de restauracion [segun el informe brindado por la
Direccion Provincial de Gestion Ambiental Minera] (Origlia, 2024).

Luego del fallo, la empresa realiz6 un comunicado en su pagina web, aclarando que el fallo no
detiene la produccion y exportacion del litio producido en el Salar del Hombre Muerto, si no que
se detiene la emision de nuevos permisos ambientales (para nuevos proyectos) para el area del rio
Los Patos hasta que se complete una evaluacion de impacto ambiental que considere el impacto
acumulativo de todos los proyectos en el area (Arcadium Lithium, 2024). En este aspecto, la ex
gobernadora de Catamarca, Lucia Corpacci, explicd que la provincia debe mantener su postura
de cuidado hacia el medio ambiente y realizar estudios acumulativos, ya que no es lo mismo el

impacto de un proyecto que el de varios:

Siempre se mantuvo la posicion de cuidar el medioambiente, respetar a las comunidades
y también trabajar para el desarrollo de la mineria porque es un bien que nos dio
crecimiento. [...] (Sin embargo), son momentos dificiles para que se venga a invertir en

el pais, entonces siempre tenemos que ser cuidadosos con estas cosas. (El Ancasti, 2024).

Llegado a este punto, resulta interesante abordar otro de los aspectos en los que los pobladores de
Antofagasta de la Sierra basan sus reclamos ambientales, que, si bien es poco conocido, no por
ello es menos importante. Con el correr del tiempo, las comunidades locales de la region de
Antofagasta de la Sierra, han encontrado en los informes realizados por la comunidad cientifica
una razon adicional para defender su postura sobre la explotacion litifera en la zona: el hallazgo
de estromatolitos milenarios en los salares de la puna catamarquefia. Los estromatolitos, que se
creian extintos, fueron los primeros organismos encargados de liberar oxigeno a la atmdsfera,
dando origen a la capa de ozono y en consecuencia a la vida tal como la conocemos hoy en dia.
Se visualizan como rocas, pero son en verdad el resultado de la agrupacion de células o microbios
en colonias, que se encuentran en uno de los pocos lugares donde se recrean las condiciones de

vida que habia en la Tierra hace 3.400 millones de afios: los salares de Catamarca. El interés
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cientifico en ellos es enorme, ya que permiten estudiar no solo la evolucién microbiana de nuestro

planeta, si no también analizar anadlogamente el posible desarrollo de vida en Marte (Leone, 2015).

En Catamarca, las interacciones entre los pobladores locales, el Estado y la comunidad cientifica
han sido fundamentales para el desarrollo de investigaciones en la region. Ademas de autorizar el
acceso de los cientificos para el estudio de los estromatolitos, su vinculacion también ha sido
clave para comprender otras dindmicas, como la de las aguas termales. (Marino et al., 2023). En
este aspecto, Eugenia Farias, investigadora del CONICET, explica por qué es tan importante para

el estudio y el cuidado del medio ambiente el involucramiento de las comunidades de la region:

Conocen la zona en profundidad y van a lugares que nosotros no llegamos. Estas regiones
tienen una gran importancia desde el punto de vista turistico, estan posiciondndose como
un lugar de interés turistico cientifico en la Argentina. Hay una propuesta para hacer el
proyecto de la ruta del origen de la vida, en Catamarca. Lo mas importante es proteger
los ecosistemas del impacto del hombre sobre todo en temas de mineria. [...] Hay toda
una accion no solo de proteccion sino de involucrar a la comunidad. Antes de poner un
pie en un salar o laguna de la Puna, hay (habria) que decir primero si hay o no estos
ecosistemas. Es una carrera contra el tiempo. [...] Debemos lograr que las autoridades y

la comunidad tengan conciencia de su importancia. (Leone, 2015)

Segun explican Lencina et al. (2021), en el Salar de Antofalla (ubicado a unos de 20km del Salar
del Hombre Muerto), desde que han comenzado las actividades de exploracion de la zona en
busqueda de litio, se ha puesto en riesgo la vida de estos sistemas microbianos milenarios que
sobreviven humectados cerca de los cuerpos de agua. En un ecosistema tan delicado, los
estromatolitos tienen una alta sensibilidad al estrés ambiental, por lo que son extremadamente
vulnerables a las perturbaciones que genera la actividad litifera (Marino et al., 2023; Villafafie et
al., 2021). En este sentido, el estudio de Belfiore et al. (2018) sugiere que algunos de estos
organismos dejan de crecer y reproducirse cuando se elevan las concentraciones de litio en la
salmuera, lo cual ocurre al bombear hacia la superficie del salar parte de la salmuera existente en

el subsuelo.
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Figura 15. Estromatolitos milenarios en Catamarca (Salar de Antofalla).

Fuente: Azara (2020:6).

En lo que refiere a las comunidades locales que han adherido a estos reclamos, destacan la
comunidad indigena de Antiofaco del Altiplano, la de Atacamefios de altiplano y la comunidad
Indigena Kolla Atacamefia de Antofalla. En cuanto a las dos primeras, dos de sus pobladoras
explican que no debe intervenirse el salar y menos ain contaminar el agua, pues del equilibrio
natural existente depende la vida de un sinfin de organismos que habitan en la zona (Cerutti &
Bensadon, 2022).

Segun Patricia, una de estas pobladoras locales, las empresas productoras intervienen en los
salares y rompen el delicado ecosistema: “sacan el agua para obtener el litio y nos queda la
muerte”. Elizabeth, la segunda de las pobladoras, ratifico los reclamos y denunci6, en un sentido

similar, que la mineria atenta contra la biodiversidad:

[...] Todos vamos a ser afectados. Estamos viendo el dafio ambiental, por esa razén nos
hemos sumado a eso (a las reclamaciones). [...] ¢(Qué beneficio nos dejo la mineria? Si
ustedes me pueden responder a mi en cualquier lugar del mundo que no haya destruido
el pueblo, matado la biodiversidad (Cerutti & Bensadon, 2022).

Tal como se comentd, existe otra comunidad en la regiéon de Antofagasta de la Sierra que ha
adherido a estos reclamos: la comunidad Indigena Kolla. Segun se explica en un proyecto de la

Facultad de Agronomia de la Universidad de Buenos Aires (s.f.), las presiones generadas por las
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empresas litiferas sobre la comunidad y el descubrimiento de estromatolitos en la zona han
fortalecido los lazos entre los pobladores de la comunidad a partir de las reclamaciones conjuntas.
En este aspecto, los investigadores Julio Baldivieso y Carlos Cowan explican que la comunidad
ha estado trabajando y mejorando su gobernanza luego de haberse ‘empoderado’ gracias a las

uniones logradas, en pos de proteger el medio ambiente y la vida de los organismos de la zona:

[...] (el trabajo de la comunidad) es un ejemplo bien interesante de trabajar por la
gobernanza de los territorios, [...] En relacion a las salinas se empezaron a desplegar
(debido) a la extraccion de litio por corporaciones o grupos econdomicos, [...] practicas
que muchas veces no son compatibles con el mantenimiento de esos ecosistemas y [...]
los modos de vida. [...] Ahi aparecen desafios que son muy importantes y que [...] no
solamente tienen que estar las comunidades tratando de defender esas formas de vida [...]
sino (que debemos estar) todos, a todos nos involucra, es dificil quedarse al margen de
estos procesos [...]. (FAUBA, 2021, 2:20:02)

En resumen, y siguiendo los aportes de Marino et al. (2023) puede argumentarse que las
comunidades de esta regién en Catamarca han tenido y tienen un rol importante en la conservacion
ambiental, al proteger a los estromatolitos de posibles perturbaciones. A su vez, las comunidades
locales no solo encontraron en los estromatolitos un justificante?® mas para continuar con su lucha
de reclamaciones ambientales, si no también posibles ingresos econdémicos adicionales a partir de

un potencial incremento del turismo cientifico (Leone, 2015).

Finalmente, puede comentarse brevemente el Ultimo de los conflictos litiferos en Catamarca
mencionado por el Observatorio de Conflictos Mineros de América Latina (2024): la comunidad
de Fiambala. Dicha comunidad, al igual que las deméas comunidades ya analizadas de Catamarca,
enfocaron sus reclamos en la cuestion ambiental. En este caso en particular, la comunidad de
Fiambala, ubicada en la region de Tres Quebradas utilizé nuevamente la estrategia implementada

por la comunidad de Atacamefios del Altiplano: la judicializacion.

Segun explica Parodi (2022), la region esta integrada por pueblos milenarios muy unidos, que han
vivido durante siglos en armonia con sus territorios. En este sentido, los reclamos realizados por
los pobladores estaban en funcién de la contaminacion percibida en una lagunay las consecuentes
intoxicaciones sufridas por la comunidad. Asi, los defensores ambientalistas de Pueblos
Catamarquefios en Resistencia y Autodeterminacion, denunciaron a través de un posteo en

Instagram, que los habitantes de Fiambald estaban padeciendo fiebre, vomitos y dolores

26 Estas reclamaciones respaldadas en la existencia de estromatolitos no solamente han tenido lugar en
Catamarca, sino que también han ocurrido en la zona del volcan Socompa en la provincia de Salta, donde
los caciques de las comunidades se sumaron a la defensa del lugar (ArgenBio, 2011).
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musculares presuntamente a causa de beber agua contaminada (Asamblea Popular por el Agua,
2022). Al igual que lo que ha ocurrido con los reclamos de la comunidad de Atacamefios del
Altiplano en el Salar de Hombre Muerto, las reclamaciones fueron escuchadas por el estado
provincial. En este aspecto, el Ministerio de Mineria de Catamarca actu6 a través de la Policia
Minera?’, y a fines de 2022 se decidi6 la clausura de la planta litifera que operaba en la zona.
(Rodriguez, 2024)

A modo de cierre, debe mencionarse que, en el caso de Catamarca, cumpliéndose con las
teorizaciones planteadas por Argento et al. (2017), Fornillo (2018), Mahiques et al. (2022) y
Marchegiani et al. (2019), las comunidades locales se han destacado como uno de los principales
y mas influyentes actores del modelo de gobernanza provincial. A pesar de no haber logrado
modificaciones explicitas en las reglas institucionales, han continuado con los reclamos hasta
obtener respuestas favorables por parte de la justicia local. Asi, puede sugerirse que, en conjunto,
las comunidades locales de Catamarca han generado una mayor presion en el esquema de
gobernanza local y han obtenido mejores resultados en sus reclamaciones, que las comunidades
locales de Jujuy (por ejemplo, en el caso de Salinas Grandes y la Laguna de Guayatayoc). En un
informe titulado: ““;Por qué Catamarca lucha contra la explotacion del litio y Jujuy no?”, el Fiscal
General de la Camara Federal de Catamarca, Tucuman y Santiago del Estero, Gustavo Gomez,
destaco cuan importante es el involucramiento y la persistencia en las reclamaciones de los

pobladores locales, a la hora de influir en la gobernanza litifera:

Por qué la justicia de Catamarca (actud al respecto), y las de Salta y Jujuy no, [...]
depende de los ciudadanos. Lo que pas6 en Catamarca fue que la comunidad se presento,
reclamo, hizo un recurso de amparo, tuvo el apoyo de organizaciones ambientalistas de

Catamarca y fueron exitosos, al menos parcialmente (Jujuy al Momento, 2024).

27 En términos legales, tal como explica en la seccion 5.1.3, el Ministerio de Mineria (del cual se desprende
la autoridad de control minero de Catamarca) debe verificar de forma tangible el cumplimiento de lo
consignado en la Declaracién de Impacto Ambiental, lo cual, en términos practicos, se realiza a través de
la Policia Minera. (Camara Argentina de Empresarios Mineros, 2019).
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5.2.4. ACTORES TRANSNACIONALES

En esta seccion se aborda brevemente otro de los aspectos que hacen a la gobernanza litifera de
las provincias: los vinculos que Jujuy y Catamarca han construido y construyen con actores
externos, particularmente de otros paises?® del mundo. Tal como se argumenta en las lineas
siguientes, en el caso de la Provincia de Jujuy, su modelo de gobernanza litifera se ha visto
fuertemente influenciado por la avanzada presencia de China en el sector energético de la
provincia. El gigante asiatico se ha transformado en un importante prestamista e inversor de los
proyectos litiferos mas avanzados y ha y sigue buscando, incluso, un lugar como el actor lider en
la gobernanza nacional del mineral. (Contartessi, 2024; Juste & Navarro, 2022). Por otra parte,
en el caso de la provincia de Catamarca, su modelo de gobernanza litifera se ha visto fuertemente
influenciado por los acuerdos de cooperacidn cientifica que existieron entre la provincia y el
gobierno de los Estados Unidos (Tramas, 2023), gracias a los cuales FMC Corporation (hoy
llamada Livent) logré consolidarse como uno de los actores mas importantes en la extraccion

litifera de la provincia.

El hecho de que los vinculos o acuerdos transnacionales puedan generar influencias en los
modelos de gobernanza de las provincias y en su evolucion, tiene su origen en la Constitucion
Nacional, la cual siguiendo el lineamiento teérico de Williamson (2001), se instaura en estos
esquemas de gobierno como la principal fuente de reglas institucionales formales. Tal como se ha
explicado en la seccion 5.1.1, es el articulo 124 de dicha Constitucion, el que otorga a las
provincias el derecho de realizar convenios o acuerdos internacionales (es decir con actores
externos), siempre y cuando los mismos no impliquen una incompatibilidad con la politica
exterior llevada a cabo por el gobierno nacional. En este aspecto, del andamiaje conceptual de
Natalizio (2018), se desprende la necesidad de los gobiernos provinciales de promover acciones
0 politicas locales que favorezcan a sus propias economias, sin tener que depender de las

iniciativas nacionales.

En lo que refiere al caso particular de Jujuy, el vinculo que la provincia ha gestado con la potencia
asiatica ha dejado huella en el sistema de gobierno litifero. El involucramiento de China en el
sector se deriva tanto de su posicion como principal productor, vendedor y consumidor mundial
de baterias de litio y vehiculos eléctricos, como de la falta de materias primas (entre ellas el litio)

que afronta el pais (Risso, 2024; Rodrigues & Padula, 2022). En este contexto, China decide

28 Dado el destacado rol que han tenido, en la geopolitica sudamericana, se analizan en particular los casos
de China y de Estados Unidos (Contartessi, 2024; Picco, 2022). Existen otros paises que también han
influido en este sector, pero no seran considerados por su menor impacto relativo: Australia, Canada, Corea
del Sur y Francia (Picco, 2022).

Pagina | 87



vincularse con Argentina (y mayoritariamente con Jujuy), pues dicha nacién es la que posee los

mejores margenes de beneficio en la produccién del mineral (Rodrigues & Padula, 2022).

El proyecto del parque fotovoltaico de Cauchari (el proyecto edlico mas grande de Latinoamérica)
fue el puntapié inicial para el inicio de un vinculo paradiplomatico duradero entre China y Jujuy
(Juste & Navarro, 2022). En este proyecto, fue el JEMSE, uno de los actores mas influyentes de
Jujuy, el encargado de ejecutar y administrar la obra. En este aspecto, avanzado el 2017, y gracias
a los acuerdos impulsados por Mauricio Macri, el proyecto logré financiarse con un préstamo de
331.5 millones de doblares con el gran banco chino EximBank (EconoJournal, 2017). Segun
explica Quinteros (2020), los vinculos generados por ese financiamiento han sido lo
suficientemente fuertes como para que, en el marco del G-20 realizado en Buenos Aires en 2018,
sea el propio Gerardo Morales quien reciba y mantenga las primeras conversaciones con Xi
Jinping, en lugar del aquel entonces Presidente de la Nacion Mauricio Macri. En este aspecto, el
interés jujefio en China ha sido evidente: el propio gobernador de la provincia ha realizado varias
misiones comerciales a China (2016, 2018 y 2019) y también ha participado, buscando nuevas
alianzas con este pais, de la prestigiosa feria minera anual, la PDAC (Prospectors & Developers
Association of Canada) (Quinteros, 2020). De esta manera, en el caso de Jujuy se cumple con una
de las teorizaciones de Pérez Guedes (2023): son los gobernadores provinciales los que se
involucran activamente en la paradiplomacia, a partir de su participacién protocolar en eventos
de indole internacional, provincial y privado. Asi, el gobierno provincial utiliza estos encuentros
como herramienta para fomentar y mejorar los vinculos transnacionales con actores de gran

influencia mundial, en este caso, China.

En lo que respecta puntualmente al litio, Juste & Rubiolo (2023) concluyen que, en el Gltimo
tiempo China ha decidido involucrarse explicitamente a partir de la adquisicién y el
financiamiento de proyectos litiferos jujefios en estado avanzado. El mas claro ejemplo ha sido la
reciente consolidacion de la empresa china Jiangxi Ganfeng Lithium como accionista mayoritaria
(con el 51%) del segundo proyecto litifero en etapa productiva de Jujuy: Cauchari Olaroz
(Reicelene, 2020). Merece la pena mencionar que, luego de esta adquisicién, el gobierno de
Gerardo Morales le ofrecié a dicha empresa la posibilidad de realizar nuevos acuerdos que
permitan tanto la explotacién y exportacién de litio como la elaboracién de baterias (Juste &
Navarro, 2022). En este mismo sentido se expres6 un guia local de Salinas Grandes (Informante
6) al ser consultado sobre el rol de los actores transnacionales: “Gerardo Morales vende todo
afuera[...], estan los chinos, los que han comprado para exportar el litio. Lo vienen a presionar a

él, y él los mando a ingresar, digamos, a instalarse [...]” (comunicacion personal, 2024).

En este aspecto, tal como explica Juste & Navarro (2022), la provincia de Jujuy se ha destacado

por ser la primera unidad subestatal de la region en profundizar lazos con la potencia asiatica y
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por encontrar en ella un socio estratégico. Gracias a estas alianzas, la provincia pudo obtener el
financiamiento necesario para la realizacién de los proyectos litiferos, financiamiento que por su
magnitud no puede ser soportado ni por la provincia, ni por la Nacién Argentina. En este sentido,
Jujuy ha antepuesto en su accionar internacional su necesidad de financiamiento para la ejecucién
de proyectos relacionados con el nuevo paradigma energético actual, relativizando, como se ha
abordado en las secciones anteriores, el impacto ambiental que estas actividades pueden generar

en la region.

En lo que respecta al caso de Catamarca, las primeras vinculaciones entre Estados Unidos y la
provincia se enmarcan en la Guerra Fria. En este contexto, las investigaciones sobre fusion nuclear
y la deseada produccion de la bomba de hidrogeno elevaron al litio a la categoria de recurso
estratégico, dado su uso en la obtencién del ‘trilio’, un combustible nuclear (Nacif, 2020). En esta
linea, a partir del acuerdo firmado en 1959 entre la Comisién Nacional de Administracion del
Fondo de Apoyo al Desarrollo Econémico (CAFADE) y el gobierno de los Estados Unidos, se
obtuvieron varias becas para que cientificos argentinos se instalen temporalmente y se capaciten

en la teméatica en América del Norte.

Segun se explica en Tramas (2024), gracias al acuerdo con los Estados Unidos se realizaron cursos
de perfeccionamiento para profesionales argentinos sobre Fotogeologia y Geoquimica en el
Servicio Geoldgico de Estados Unidos (USGS). Estos conocimientos, junto con la estrategia
geopolitica que la potencia ejecutaba en la region, decantaron en un nuevo acuerdo firmado en
1970 (y refrendado por la Ley N°18.762), entre un fondo especial del Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) (financiado por Estados Unidos) y las provincias de
Catamarca, Salta, Jujuy, Tucuman y Santiago del Estero, en donde se buscaba realizar una
evaluacion preliminar sobre las potenciales reservas de litio en la regién. En consecuencia, bajo
este programa, se afianzaron particularmente las relaciones entre la provincia de Catamarca y
Estados Unidos: los cientificos argentinos becados en el exterior, entre los cuales destaco el
investigador Lilo Guerello, trabajaron de forma conjunta en el area del Salar del Hombre Muerto,
junto con expertos del USGS. Finalmente, en 1973y bajo los acuerdos y convenios realizados, se

produjeron en Catamarca 3 toneladas de litio como prueba piloto.

Afios mas tarde, la estadounidense FMC Lithium (luego llamada Livent) comenzé a producir en
la zona. De esta manera, un vinculo que se habia gestado en términos cientificos entre la provincia
de Catamarca y el gobierno de los Estados Unidos derivo finalmente en un vinculo comercial, al
explorarse las inmediaciones del Salar del Hombre Muerto en busca de reservas del mineral. En
este aspecto, en el modelo de gobernanza catamarquefio se evidencia, siguiendo los lineamientos
conceptuales de Botto & Scardamaglia (2012), que tanto la permanencia del vinculo con Estados

Unidos a lo largo del tiempo, como la institucionalizacion de éste a partir de la incorporacion de
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la empresa Livent a la matriz productiva local, han sido clave en la construccién y mantenimiento
de estos lazos provinciales-internacionales. Es asi como Livent, uno de los productores de litio
més grande del mundo, se ha ganado un lugar importante en el esquema de gobernanza de la
provincia de Catamarca, gracias a su rol como Unico productor y exportador de litio de la

provincia.

5.3. OTROS ASPECTOS A CONSIDERAR

A modo de cierre, se analizan brevemente otros dos aspectos que la literatura académica ha
considerado relevantes para comprender de forma integral a los modelos de gobernanza
provinciales. Si bien no son aspectos centrales, permiten un mayor entendimiento de los esquemas
en cuestion y de la influencia que los mismos han tenido sobre los proyectos extractivos. En este
sentido, se analiza en primer lugar el acceso a la informacion y en segundo, la adhesion a los

estandares de transparencia.

5.3.1. ACCESO A LA INFORMACION

Comprendidos los aspectos principales de los modelos de gobernanza litifera de ambas
provincias, resulta necesario abordar especificamente la cuestion del acceso a la informacion. En
este sentido, en base a la informacién primaria recabada en las entrevistas en profundidad
realizadas a los Informantes 1, 2 y 3 en Salinas Grandes y a la informacion secundaria proveniente
de normativas provinciales, portales oficiales de datos provinciales y los trabajos de investigacion
de Marchegiani et al. (2019), Mahiques et al. (2022) y Fundeps (2023), es posible sugerir
diferencias entre los modelos de gobernanza litifera de cada provincia con relacion al grado de

acceso a la informacién, ya sea legal, ambiental o social.

En primer lugar, debe mencionarse que ambas provincias disponen de leyes provinciales
especificas que regulan el acceso a la informacion: en el caso de Jujuy la Ley Provincial
N°5886/15 y en Catamarca la Ley Provincial N°5336. Si bien ambos gobiernos provinciales ponen
a disposicion de la ciudadania informacion de interés en portales oficiales, en algunos casos no

suele ser de facil entendimiento o no es posible acceder ella.

En este aspecto, el Cuadro 1 sugiere diferencias en la disponibilidad oficial de la informacion
relativa a la legislacién minera-litifera, a los informes de evaluacién de impacto ambiental (EIA)
y a las instancias de participacion de las comunidades locales. En cuanto al acceso a la legislacion
general y especifica vigente, en ambas provincias puede accederse de forma virtual a las Leyes,

Decretos, Resoluciones y Acuerdos, sin embargo, al tratarse de varias decenas de archivos es

Pagina | 90



esperable que la poblacion en general pueda tener inconvenientes para procesar toda la
informacién. En lo que respecta a los informes de EIA exigidos por la autoridad ambiental
competente, no es posible acceder a ellos en el caso de Jujuy, mientras que en el caso de
Catamarca puede accederse luego de completar unos formularios. Finalmente, en cuanto a la
informacidn relativa a las instancias de participacién ciudadana, el gobierno de Jujuy no brinda
informacidn oficial, mientras que Catamarca permite su acceso directo dentro del portal de datos
oficial. (Cuadro 9).

Cuadro 9. Acceso a la informacion relacionada con la gobernanza litifera de cada
provincia.

Provincia de Jujuy Provincia de Catamarca

Legislacion que
regula el acceso a
la informacion

Ley Provincial N°5886/15 Ley Provincial N°5336

Existencia de

portal/es oficial/es
de informacion.

http://datos.gajujuy.gob.ar/
https://www.mineriajujuy.gob.ar

https://portal.catamarca.gob.ar/
https://digesto.catamarca.gob.ar/

Acceso oficial a
legislacion minera
general y
especifica (litio)

Puede accederse de forma virtual
a las Leyes, Decretos,
Resoluciones y Acuerdos.

Puede accederse de forma virtual
a las Leyes, Decretos,
Resoluciones y Acuerdos.

Acceso oficial a
informes
ambientales (EIA
de los proyectos
litiferos vigentes).

No puede accederse a esa
informacion

Puede accederse a los EIA y otros

documentos esenciales (como los

relativos a las concesiones) luego
de completar un formulario.

Acceso oficial a
las instancias de
participacion
ciudadana
(comunidades
locales).

No puede accederse a esa
informacion

Puede accederse directamente
desde el portal oficial

Fuente: Elaboracion propia en base a normativas provinciales, informacidn recabada en portales de datos
provinciales oficiales, entrevistas propias (Informante 1, 2 y 3), y datos obtenidos de Marchegiani et al.
(2019), Mahiques et al. (2022) y Fundeps (2023).

Parte de las mencionadas carencias o limites en el acceso a la informacién en la provincia de Jujuy
se ha corroborado con dos entrevistados en Salinas Grandes (Informantes 2 y 3), quienes
denunciaron tanto una falta de acceso a la informacién como una nula vinculacién con organismos

publicos referentes en la tematica. (comunicacién personal, 2024). En esta misma linea, en lo que
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refiere a esta investigacion en particular, no se ha recibido una respuesta luego de solicitar (a
partir de los formularios correspondientes?®), informacion referida a los organismos publicos de
la provincia. También es recurrente, tal como advierte la Fundacion para el Desarrollo de Politicas
Sustentables (Fundeps) (2023), que las oficinas publicas que deben brindar informacion se
ubiquen bastante alejadas de las zonas donde se llevan a cabo los proyectos litiferos o incluso no
tengan informacion al respecto. Por otra parte, cuando se le consulté personalmente en el marco
de este trabajo al Informante 1 en la Direccién de Cultura de la Municipalidad Indigena de la
ciudad de Tilcara, incluso siendo ésta una de las oficinas publicas mas proximas a las Salinas

Grandes (92.2 km), no tuvo ninguna informacion referida a la temética para ofrecer.

En cuanto al caso de Catamarca, si bien del Cuadro 1 surge que existe un mayor grado de acceso
a la informacidn que en la provincia vecina, tampoco puede afirmarse que posea el méaximo nivel
posible. Esto ocurre, siguiendo el abordaje conceptual de UNEP (2019), porque para alcanzar el
méaximo nivel de acceso no debe existir la obligacion de completar ningun formulario previo, ni
solicitar un permiso antes de visualizar los datos publicos, situacion que ocurre al acceder a los
informes ambientales de la provincia. Por ultimo, debe mencionarse que tanto en Jujuy como en
Catamarca se evidencia, en términos de los conceptos de Clavijo et al. (2022), una dificultad en
la comprension de la normativa vigente. Si bien la misma se encuentra sistematizada, la gran
cantidad de informacién y su alta tecnicidad derivan en un mayor esfuerzo requerido, tanto para

el publico en general como para los actores del esquema de gobierno.

5.3.2. ADHESION A ESTANDARES DE TRANSPARENCIA

Como altima cuestion a analizar en estos esquemas de gobernanza litifera debe considerarse, tal
como explican Fundeps (2023) y Mahiques et al. (2022), la adhesion (o no) de las provincias al
estandar de transparencia mas completo®® sugerido por el gobierno nacional: el Extractive
Industries Transparency Initiative, o por sus siglas, el EITI. Tal como se ha comentado
previamente, aquellas provincias que decidan adherir a este estdndar, serdn evaluadas y
controladas por un grupo conformado por el gobierno, por empresas y por la sociedad civil. Es
asi como este grupo multifacético, analiza la transparencia del sector en una serie de topicos, entre
ellos, el marco legal e institucional, el otorgamiento de licencias ambientales a partir de

evaluaciones de impacto ambiental (EIA) y la recaudacion de ingresos.

29 Formularios de contacto disponibles en http://datos.gajujuy.gob.ar/

30 Si bien existen varios estandares y marcos de transparencia disponibles, algunos de sus requerimientos
se superponen, por lo que, segin recomienda Mahiques et al. (2022), basta con analizar el mas completo e
importante de ellos: el EITI.
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Segun se desglosa de los trabajos de EITI (2022) y Fundeps (2023), luego de que el gobierno
nacional adhirio al estdndar de transparencia para industrias extractivas, comenzo a trabajar de
forma conjunta con varias de las provincias del pais, con el objetivo de incitarlas a adherir también
a este estandar. Sin embargo, tal como se argumenta a continuacion, el éxito fue parcial: de las
dos provincias productoras de litio, solamente Catamarca adhirio al EITI, marcando, en

consecuencia, el desinterés de Jujuy en la temética (Figura 16).

Figura 16. Provincias Argentinas que adhieren al EITI.

}
-~
4

Fuente: extraido de Argentina.gob.ar. (2023).

Por su parte, Catamarca, comenz0 a interesarse en el EITI con los trabajos que se iniciaron a nivel
nacional a partir del afio 2019. Si bien la provincia termina adhiriéndose recién iniciado el afio
2023, junto con Salta, Santa Cruz y San Juan, ya habia mostrado afios atras su interés en la
temaética a partir de la realizacion de informes sobre el acceso a la informacién en la produccion
minera. A su vez, la provincia estuvo involucrada en actividades nacionales del grupo EITI, en
donde se terminaron de definir los criterios para, en una primera fase, concretar la adhesion
nacional y luego, en una segunda fase, la adhesion voluntaria de las provincias (Argentina.gob.ar.,
2023; EITI, 2022). En este sentido, tras adherirse al EITI, el Ministro de Mineria de Catamarca

ratificé el compromiso de la provincia:

[...] Dado que las provincias tienen el dominio sobre los recursos naturales como: los
minerales, el petroleo y el gas natural en sus territorios, es esencial el compromiso de los

gobiernos provinciales para la implementacion de la iniciativa en nuestro pais. En este
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sentido, nos comprometemos a poner en marcha acciones que nos permitan cumplir con
los estandares y requisitos establecidos por EITI en cuanto a la divulgacién de
informacidn relacionada con las actividades llevadas adelante por las empresas mineras
[...] Asimismo, nos comprometemos a promover y apoyar la participacién de la sociedad
civil en estos procesos, y trabajar en estrecha colaboracion con todas las partes interesadas

en las actividades extractivas (Ministerio de Mineria de Catamarca, 2023).

En este sentido, segun explica una Geologa del Ministerio de Mineria de Catamarca, en un
contexto en el cual la provincia ha tenido que enfrentarse a los reclamos de las comunidades
locales, el gobierno catamarquefio se ha interesado cada vez mas, en transparentar los procesos

de control ambiental:

Justamente ahora que estan en auge los proyectos de litio, entonces es necesario sentar
bases, bases fuertes a nivel institucional y decir: el Estado controla, el Estado transparenta
estas actividades a través de un proceso que esta estandarizado bajo el sistema de gestion
de la calidad, de las ISO, las 9001. [...] El Estado esta controlando y esta monitoreando,
esta generando estos datos, que estan a disposicion del publico (Romero, 2023, 16:59).

En lo que respecta al caso de Jujuy, no existen por el momento declaraciones del gobierno
provincial que justifiquen la no adhesion de la provincia en el EITI. Segin Fundeps (2023), en
materia del litio seria fundamental su adhesion, dado que es la Unica, ademas de Catamarca, que
produce y exporta el mineral. Este sentido, la organizacion se lamenta de la decision de Jujuy

dado el rol central que posee en el sector.

Segun explica Risso (2024), en el caso de Jujuy, la transparencia de los contratos estatales
firmados en el marco de la produccion y exportacion de litio es endeble. Si bien los contratos
estatales con privados deben ser de acceso publico, esto no ocurre en Sales de Jujuy. Segun
argumenta, el contrato realizado entre JEMSE y las empresas australianas y japonesas, que da
vida al proyecto del Salar de Olaroz, no se encuentra disponible en la pagina oficial de la empresa,
y tampoco en la web del gobierno provincial. Mientras que, en el caso del proyecto catamarquefio,
Fénix, el contrato puede encontrarse tanto en el portal de la Camara de Diputados como en el

Boletin Oficial de la provincia.

En un sentido similar, Juste & Navarro (2022) explican que en Jujuy existe una marcada falta de
inocuidad en las evaluaciones ambientales del sector, las cuales podrian deliberadamente
favorecer a la continuidad y crecimiento de la actividad extractiva. Segun explican los autores,
esto ocurre tanto por el hecho de que los informes ambientales son elaborados por las consultoras
que contratan las mismas empresas productoras, como por la falta de estudios propios realizados

por parte de la UGAMP. Si bien han existido intentos por parte de otros organismos de realizar
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estudios independientes en la zona, como por ejemplo del CONICET, los mismos no han

prosperado pues son las mismas empresas quienes imposibilitan su entrada al predio.

Retomando nuevamente el abordaje tedrico de UNEP (2019), puede argumentarse que la no
adhesién de Jujuy al EITI es coherente con la filosofia de su modelo de gobernanza litifera. Segun
el autor, existe un fuerte vinculo entre el grado de acceso a la informacion y el nivel de
transparencia de la actividad: el gobierno provincial ha relativizado la importancia de un sistema
de gobernanza transparente, que se vincula con la disponibilidad continua y actualizada de
informacidn oficial. Asi, tal como se ha visto, a diferencia de Catamarca, puede sugerirse que el
gobierno jujefio ha puesto en un primer plano el fomento al crecimiento del sector y la obtencion
de los permisos necesarios, y en un segundo plano, las reclamaciones o cuidados ambientales, el

acceso a la informacion y la transparencia.

5.4. SINTESIS DE RESULTADOS: LOS MODELOS DE
GOBERNANZA LITIFERA PROVINCIALES

A modo de cierre del apartado de resultados, en el Cuadro 10 se presenta un resumen de los
principales aspectos abordados en cada una de las categorias y subcategorias por provincia: reglas
institucionales (marco normativo constitucional, régimen impositivo y de incentivos y sistema de
control ambiental), actores (estado provincial, agentes productivos, comunidades locales y actores
transnacionales) y otros aspectos a considerar (acceso a la informacion y adhesion a estandares

de transparencia).

Cuadro 10. Resumen de los principales aspectos abordados
de los modelos de gobernanza litifera provinciales.

JUJUY CATAMARCA

Ambas constituciones reconocen el dominio pleno de sus recursos naturales, y
fomentan las practicas extractivistas y la creacion de plantas de concentracion.

REGLAS
INSTITUCIONALES

Marco Normativo

Constitucional

Con la reforma constitucional (2023) la
provincia reafirma explicitamente su
postura extractivista, donde ratifica su
titularidad y su dominio originario de
los recursos naturales. También se
establece el fomento y promocion a
inversiones en proyectos litiferos.

Se aclara de forma explicita, a diferencia
de Jujuy, que las iniciativas de los
privados (empresas que operan en los
proyectos litiferos) deben estar en
armonia con los derechos de las
comunidades locales de la region (Art
55).
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Régimen Impositivo y
de Incentivos

Se ofrece un descuento por concentrar el
mineral en la provincia: en la practica
implica una disminucion de la alicuota
cobrada por regalias al 1.6% del valor
neto recibido (VNR).

Se exime de por vida el pago del I11BB a
los proyectos litiferos comprendidos
entre la etapa de prospeccion y
produccion. También se exime el
Impuesto a los Sellos.

No se otorgan descuentos en las regalias
como en el caso de Jujuy y, por el
contrario, se establece la obligatoriedad
de una serie de aportes adicionales, que
hacen que en la practica la carga tributaria
sea la equivalente al 3.5% sobre el valor
neto recibido (VNR).

Puede eximirse el Impuesto a los Sellos
escalonadamente Unicamente por 15
afios.

Sistema de Control Ambiental

En ambas provincias las autoridades mineras estan subordinadas al poder ejecutivo
provincial: los gobernadores definen los lineamientos generales de administracion y

control minero local.

En los procesos de evaluacion de
impacto ambiental (EIA), la UGAMP
excluye en los procesos de toma de
decisiones a aquellas comunidades que
rechazan la mineria de litio, con el fin de
que éstas no interfieran en el
otorgamiento de los  permisos
ambientales. Se observa un menor grado
de involucramiento y rigurosidad en los
procedimientos de control ambiental.

En los procesos de EIA, la Direccion
Provincial de Gestion Ambiental Minera,
considera tanto la opinion de diversos
organismos como la de las comunidades
locales a partir de consultas libres, previas
e informadas.

En cuanto a los procesos de control
ambiental, su experiencia temprana en
dafios ambientales ha ayudado a
fortalecer sus estandares de controles.

ACTORES

El gobierno de Jujuy ha promovido
abiertamente la explotacion litifera,
sobre todo durante el mandato de

La postura del gobierno de Catamarca es
mas precavida y estd fuertemente
relacionada con la cuestién ambiental.

-g Gerardo Morales (2015-2023), tanto a | Asi, la experiencia temprana en dafios
§ partir de una serie de normativas como | ambientales ha ayudado a fortalecer el
) con la reforma constitucional. equilibrio entre el incremento de la
% La postura de defensa activa en favor | producciony el cuidado del bioma.
5 del incremento en la produccién y | En este sentido, el gobierno de Lucia
17 exportacion litifera es més fuerte y clara | Corpacci (2011-2019) si bien reconocio
w gue en Catamarca: Jujuy ha sido la | la importancia de la mineria en general,
primera provincia argentina en decretar | no reconocio que el litio fuese un mineral
al litio como mineral estratégico. gue tuviese valor econémico.
El gobierno jujefio se incorporé a Sales | En el caso del proyecto “Fenix”, el estado
de Jujuy a través de la firma estatal | catamarquefio no participa directamente a
o Jujuy Energia y Mineria Sociedad de | partir de una Sociedad de Estado, y en
g Estado (JEMSE), cuyo objetivo era | consecuencia, su influencia es menor.
‘(‘3) promover el crecimiento econdémico | En cuanto al vinculo entre Livent y los
3 mediante alianzas con el sector privado. | pobladores locales, se realizan mesas de
& La vinculacion existente entre Sales de | didlogo mensuales con los miembros de
g Jujuy (empresa productora) y los | las comunidades locales, buscando
g pobladores locales ha permitido cubrir | lentamente alinear los intereses de los
2 parte del vacio histérico generado por la | pobladores con los de la empresa, en
ausencia del Estado en la regién, por | busca de contener la escalada de
ejemplo, a partir de la generacion de | conflictos y judicializaciones.
puestos del trabajo.
Tanto el gobierno de Jujuy como las | Las comunidades, apoyadas por
@ empresas buscan aliarse con aquellas | organizaciones ambientalistas, han tenido
S comunidades que defienden a la mineria | un éxito mayor que en Jujuy en los
S de litio, por ej., a partir de la persuasién | procesos de judicializacion.
@ o0 de la inclusién de los lideres como | Se ha clausurado una planta de
S trabajadores en los proyectos. EI | produccion y se ha suspendido el
g gobierno jujefio ha decidido vincularse | otorgamiento de nuevos  permisos
S més fuertemente con las comunidades | ambientales, limitando asi la cantidad de
% de Susques que con comunidades mas | proyectos litiferos presentes y futuros.
o conflictivas como las de Salinas

Grandes y la Laguna de Guayatayoc.
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Actores
Transnacionales

El modelo de gobernanza litifera se ha
visto fuertemente influenciado por la
avanzada presencia de China en el
sector energético de la provincia. El
gigante asiatico se ha transformado en
un importante prestamista e inversor de
los proyectos litiferos mas avanzados y
ha y sigue buscando, un lugar como
actor lider en la gobernanza nacional.

El esquema de gobierno litifero se ha
visto fuertemente influenciado por los
acuerdos de cooperacion cientifica que
existieron entre la provinciay el gobierno
de los Estados Unidos gracias a los cuales
FMC Corporation (hoy llamada Livent)
logré consolidarse como uno de los
actores mas importantes en la extraccion
litifera de la provincia.

OTROS ASPECTOS
A CONSIDERAR

Acceso a la

Informacion

Se evidencian marcadas carencias o
limites en el acceso a la informacién en
la provincia. No es posible acceder a los
informes de EIA exigidos por la
autoridad  ambiental =~ competente.
Tampoco se brinda informacién oficial
relativa a las instancias de participacion
ciudadana

Existe un mayor grado de acceso a la
informacion que en la provincia vecina,
aunque no en el méaximo nivel posible,

puesto que se deben completar
formularios antes de visualizar los datos
publicos referidos a los informes
ambientales.

Estandares de
Transparencia

Jujuy no adhiere al estdndar de
transparencia més completo sugerido
por el gobierno nacional: el Extractive
Industries  Transparency Initiative
(EITI). No se evidencian declaraciones
del gobierno provincial que justifiquen
la no adhesion.

Catamarca si adhiere al EITI, y ha
demostrado su interés a partir de realizar
trabajos relativos a la transparencia junto
con Nacion. Particularmente el gobierno
se ha comprometido a promover la
participacion de todas las partes
interesadas.

Fuente: elaboracion propia en base al desarrollo presente en este trabajo.

Con el objetivo de sintetizar los resultados obtenidos de este analisis, adicionalmente se han

elaborado dos mapas conceptuales que presentan y organizan visualmente las categorias y

subcategorias clave abordadas. Este recurso, que estructura de forma clara la informacion, facilita

la comparacion entre los modelos de gobernanza de las provincias y la influencia que los mismos

han tenido en el fomento de la actividad extractiva-litifera. Los mapas conceptuales fueron

disefiados para reflejar tanto la existencia o ausencia de ciertos elementos en cada una de las

categorias, como la calidad de las interrelaciones existentes entre ellas. A continuacion, se detalla

el significado de la simbologia utilizada en dichos mapas:

a la informacion y transparencia.

impacto en el modelo de gobernanza.

modelo de gobernanza.

Tilde (V): Representa la existencia de la categoria evaluada, de una interrelacion entre

reglas institucionales o actores, de un cumplimiento positivo, o de un alto grado de acceso

Triangulo de advertencia (A): Indica situaciones probleméticas, ambiguas o intermedias,

como conflictos existentes, o cuestiones que requieren una atencion especial dado su

Cruz (X): Sefiala la ausencia, inexistencia o incumplimiento de una categoria clave en el

Asi, las Figuras 17 y 18, destacan tanto los puntos fuertes como las &reas de vulnerabilidad de

cada categoria, ilustrando diferencias claras entre los modelos de gobernanza provinciales.
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Figura 17. Esquema del Modelo de Gobernanza Litifero de la provincia de Jujuy.
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Figura 18. Esquema del Modelo de Gobernanza Litifero de la provincia de Catamarca.
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6. REFLEXIONES FINALES

En un contexto donde el litio se ha transformado en un elemento clave en el proceso de
descarbonizacion global, la creciente demanda ha presionado la oferta del mineral, incentivando
el crecimiento del sector y desatando nuevos conflictos. En estos términos, se ha destacado el
potencial de Argentina (perteneciente al tridngulo del litio), que posee el 20.4% de los recursos
litiferos mundiales. El sistema federal del gobierno argentino ha impuesto un esquema donde las
provincias, a partir de un conjunto de derechos consagrados en la reforma constitucional de 1994,
ejercen la propiedad del recurso litifero y en consecuencia poseen el poder de decidir qué hacer
con él. Asi, gracias a la produccién y exportacion litifera liderada en forma conjunta por las
provincias de Jujuy y Catamarca, Argentina se ha insertado en el mercado mundial del elemento.

En este aspecto, el desempefio entre dichas provincias ha sido significativamente distinto a lo
largo de los dltimos afios. Jujuy, que se incorporé al mercado 13 afios mas tarde que Catamarca,
la ha superado en sélo 4 afios, gracias al exponencial crecimiento de sus exportaciones. Sin
embargo, dado que este crecimiento dispar no puede atribuirse a las diferencias en los stocks de
recursos, es de esperar que hayan existido otros factores (legales, politicos, ambientales, etc.)
relevantes. Para explicar estas diferencias, esta tesis ha hecho foco en los modelos de gobernanza
litifera de ambas provincias, describiéndolos y comparandolos, particularmente a partir de la
sistematizacion de las reglas institucionales vigentes (como el marco normativo constitucional,
los regimenes impositivos y de incentivos y el sistema de control ambiental), y de los actores que
interactdan en el modelo (ya sean los gobiernos provinciales, las empresas privadas, las
Sociedades del Estado, las comunidades locales y los vinculos con otros paises) y sus

interrelaciones entre si.

El objetivo principal fue entonces comparar mediante un enfoque multidimensional, los modelos
de gobernanza litifera de las provincias de Jujuy y Catamarca, y su influencia en el crecimiento
de los volimenes producidos y exportables de litio para el periodo 2010-2022. Para ello, se han
definido las categorias y subcategorias clave, las cuales fueron abordadas tanto a partir de fuentes
de informacidén primaria, como entrevistas semiestructuradas realizadas a informantes clave en
Salinas Grandes, como con fuentes de informacion secundaria.

Aungue ambas provincias comparten algunas caracteristicas generales, como la histérica
presencia de las actividades extractivas en las industrias de la region, a partir del andamiaje teérico
de los modelos de gobernanza, se evidencian diferencias en las reglas institucionales de cada
provincia, sobre todo en aquellas referidas a los regimenes impositivos y de incentivos, y en el
abordaje del sistema de control ambiental. A su vez, los disimiles grados de conflictividad entre

las empresas y las comunidades locales, junto con el grado de participacion directa del gobierno
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provincial en la actividad a través de Sociedades de Estado, han decantado en modelos de
gobernanza diferentes. Asi, el analisis que surge de los modelos de gobernanza, junto con la
ausencia de estudios comparativos enfocados en el crecimiento de la actividad, constituye una

significativa contribucion a la literatura académica existente.

En lo que respecta a las reglas institucionales, se han encontrado diferencias notables entre las
provincias. En cuanto al marco normativo constitucional, el articulo 124 de la Constitucion
Nacional ha otorgado a las provincias el dominio de los recursos naturales, a partir del cual ejercen
su soberania sobre los recursos que existen en su territorio y por tanto son ellas las responsables
de otorgar derechos de exploracién, emitir permisos, cobrar impuestos y garantizar el
cumplimiento de las regulaciones ambientales vigentes. Si bien cada provincia, a partir de su
propia Constitucion también ha reconocido el dominio pleno de sus recursos naturales y ha
fomentado las préacticas extractivas, cada gobierno provincial ha contado con instituciones y
regulaciones propias que los distinguen. Por ejemplo, en la Constitucion de Catamarca se aclara
de forma explicita, a diferencia de la de Jujuy, que las actividades mineras realizadas deben estar
en armonia con los derechos de las comunidades locales. Sin embargo, la principal diferencia
proviene de la insistencia y reafirmacion constante de la filosofia pro-mineria de la provincia de
Jujuy, evidenciada tanto a partir de la reforma constitucional, como a través del analisis de la

legislacién vigente.

En cuanto a los regimenes impositivos y de incentivos, una de las disparidades méas importantes
proviene de las alicuotas cobradas en concepto de regalias, las cuales no solo son mayores en el
caso de Catamarca, sino que también la normativa que las establece no posee un caracter general,
derivando en procesos de negociacién y renegociacién con las empresas productoras. A su vez,
Jujuy, en busca de fomentar aln mas la actividad en la zona (sobre todo la concentracion del
mineral en la provincia), compite con Catamarca ofreciendo mejores descuentos a los proyectos

litiferos y mayores exenciones en el pago de los demas tributos.

El sistema de control ambiental también se establece en funcion de los lineamientos generales del
gobierno local. Esto deriva en diferencias explicitas en cuanto al forma en que las autoridades de
control minero de cada provincia controlan la integridad de los biomas y reaccionan ante
peticiones de las comunidades locales. Particularmente en Jujuy se evidencia un menor grado de
involucramiento y rigurosidad en los procedimientos de control ambiental, coherente con su
filosofia pro-litifera. Asi, su postura despierta el enojo de las comunidades que se hallan en contra
de la actividad, al ser excluidas deliberadamente en los procesos de toma de decisiones.
Catamarca, por su parte, dada su experiencia temprana en dafios ambientales, posee un sistema

de control ambiental més fortalecido y que fomenta la participacién ciudadana.
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Por otra parte, en lo que refiere a los actores presentes en los modelos de gobernanza, ambos
Estados provinciales se consolidan como el actor que mayor influencia genera en los esquemas
de gobierno litifero, y haciendo uso de su poder politico, lideran la gobernanza estableciendo las
reglas institucionales con sus disimiles improntas. Particularmente, en el caso de Jujuy, el Estado
provincial se ha enfocado en promover abiertamente el crecimiento de los volimenes exportables
(a partir de decretar al mineral como recurso estratégico) antes que en el desarrollo de la cadena
de valor litifera, que no consideran viable en el corto plazo. A su vez, el gobierno provincial ha
tenido una postura activa en la basqueda de potenciales inversores de prestigio internacional.
Catamarca, por el contrario, no ha reconocido el valor econémico del mineral, y ha tenido una
postura mas precavida y orientada a la proteccion ambiental. De esta forma, las denuncias
ambientales realizadas por parte de comunidades locales, junto con la mayor presion del sistema
de control ambiental catamarquefio, han puesto un freno muy importante al desarrollo de la
actividad. Finalmente, en cuanto a la vinculacion existente entre ambas provincias, los acuerdos

de cooperacion y trabajo conjunto aun no hay progresado en la préactica.

Por otro lado, los agentes productivos, a partir de sus proyectos litiferos, producen y exportan el
litio extraido de sus correspondientes provincias, generando ingresos tanto para el sector privado
como para el estado provincial via impuestos. Mientras que el estado provincial jujefio se ha
involucrado explicitamente en la gobernanza del mineral a partir de su participacién con una
Sociedad de Estado, gestando una movilizacion de recursos conjunta entre el sector pablico vy el
privado, por ejemplo, a través de acceso al financiamiento, en el proyecto de Catamarca el estado
provincial no ha participado en los proyectos en etapa productiva. Mientras que en el caso de
Jujuy la empresa que opera el proyecto (que posee accionistas de varios paises) ha cubierto el
vacio histérico del gobierno en la regidn, en el proyecto Catamarca (administrado Gnicamente por
Estados Unidos), la empresa se ha vinculado con las comunidades en miras de alinear sus intereses

con los de las comunidades y contener la escalada de las judicializaciones.

En lo que respecta a las comunidades locales, el gobierno de Jujuy ha buscado aliarse y vincularse
en mayor medida con aquellas que defienden la actividad extractiva, utilizando la persuasion (a
partir del ofrecimiento de puestos de trabajo) como una herramienta habitual. En el caso de
Catamarca, las comunidades locales se han destacado como uno de los principales y mas
influyentes actores del modelo de gobernanza provincial. A pesar de no haber logrado
modificaciones explicitas en las reglas institucionales, han utilizado a la judicializacion como una
herramienta estratégica corriente, generando una mayor presion en el esquema de gobernanza
local. Asi, han obtenido mejores resultados en sus reclamaciones (clausurando una planta y
suspendiendo el otorgamiento de nuevos permisos) gracias a su vinculacién con organizaciones

ambientalistas.

Pagina | 102



En cuanto a los actores transnacionales, el hecho de que las provincias puedan realizar
vinculaciones o acuerdos transnacionales que afectan a los modelos de gobernanzay su evolucion,
ha tenido su origen en la Constitucion Nacional. A partir de ésta, las provincias han promovido
acciones o politicas locales que favorecen a sus propias economias, sin tener que depender de las
iniciativas nacionales. En el caso de Jujuy, el gobierno se ha involucrado activamente en la
paradiplomacia, a partir de su participacion protocolar en eventos de indole internacional,
provincial y privado, utilizando estos encuentros como herramienta para fomentar y mejorar los
vinculos transnacionales con China, quien se ha transformando en un importante prestamista e
inversor en proyectos litiferos avanzados. En cuanto a Catamarca, la vinculacion cientifica con el
gobierno de los Estados Unidos ha derivado en la incorporacion de la actual empresa productora

de litio de la provincia a la matriz productiva local.

Finalmente, en lo que respecta a los aspectos adicionales considerados en el trabajo, se ha
evidenciado en Jujuy marcadas carencias en el acceso a la informacion y una escasa transparencia
(al no adherirse a estandares internacionales que imponen algunos requisitos minimos). Asi, se ha
denunciado la inocuidad en las evaluaciones ambientales, lo cual beneficia a la continuidad y el
crecimiento del sector litifero. Catamarca, por su parte, ha mostrado su interés por transparentar
los procesos de control ambiental adhiriendo a estdndares internacionales de transparencia y
realizando trabajos junto con Nacion. Si bien en dicha provincia el grado de acceso a la

informacién no es el maximo, es marcadamente mayor que en la provincia vecina.

De esta forma, este trabajo ha logrado cumplir con los objetivos planteados, y ha ofrecido un
analisis comparado de la influencia de los modelos de gobernanza del litio de la provincia de
Jujuy y la de Catamarca, tanto en la actividad extractiva como en su posterior exportacion. A
partir de esta investigacion, se ha comprendido como la filosofia propia de cada gobierno
provincial, junto con las presiones de las comunidades locales y los deseos productivos de las
empresas influyen tanto en los esquemas de gobierno del mineral, como en el desarrollo de la
actividad a lo largo del tiempo. Asi, se ha contribuido a una mejor comprension de las medidas
politicas ejecutadas por las provincias, resaltando la urgente necesidad de un trabajo conjunto
entre los gobernadores que permita consolidar y mantener a lo largo del tiempo a la Argentina
como uno de los mayores paises productores del mineral. En este sentido, las disimiles estrategias
implementadas en las provincias, también pueden servir de ensefianza para aquellas que, como la

provincia de Salta, recién comienzan a transitar el camino de la produccion y exportacion litifera.

Por ultimo, y en orden de sugerirse posibles nuevas lineas de investigacion, se recomienda para
futuros trabajos realizar un abordaje que considere la influencia que generan en la gobernanza los
siguientes factores: la reciente caida del precio del litio debido a la sobreproduccidn, las actuales

presiones ejercidas por nuevos actores transnacionales, y los lineamientos del nuevo gobierno
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argentino del Presidente Javier Milei. Asi, en cuanto a las Gltimas dos cuestiones, podria esperarse
que a partir del reciente acuerdo de fusion y adquisicion del proyecto “Salar de Olaroz” de Jujuy
y el proyecto “Fénix” de Catamarca por parte de la multinacional anglo-australiana Rio Tinto (por
US$ 6700 millones), y las modificaciones a nivel nacional implementadas por el gobierno liberal,
a partir tanto de la llamada Ley Bases y como de la constitucion del Régimen de Incentivo para
Grandes Inversiones (RIGI), se generen enormes cambios en el futuro de la gobernanza del

mineral.
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8. ANEXOS

8.1. Guia de Entrevistas — Salinas Grandes (Jujuy)

A continuacidn, se presenta la guia de entrevistas utilizada a la hora de realizar las entrevistas en

Salinas Grandes (Jujuy) y sus inmediaciones:

8.
9.

¢Cuantas comunidades hay por la zona?

¢Cudl es la postura que tienen ustedes como comunidad respecto al litio?

¢Ustedes se retinen constantemente con otras comunidades locales? ;Tienen algin
vinculo con ellas?

Habia un acuerdo que se habia firmado entre las comunidades, Kachi Yupi. ¢Qué pasé
con ese acuerdo? ¢Sigue vigente?

¢Cudl es el rol de la provincia, de los gobernadores en el tema litio? ¢ Se retnen con algln
tipo de autoridad provincial? ¢Reciben presiones para que se explote el mineral?

¢ Qué vinculaciones existen en la provincia con las empresas o algun tipo de institucion u
organismo, ya sea privado o publico?

¢Ustedes como comunidades han logrado obtener representacién politica? ¢ Participan en
los controles ambientales?

¢ Qué vinculos tienen con la Justicia local? ;Y con las empresas?

¢Como es la situacion en los demas salares de Jujuy, por ejemplo, en el Salar de Olaroz?

10. ¢Y en el caso de Catamarca? ¢Qué han hecho alli por la contaminacion?
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