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Resumen

El presente trabajo analiza las relaciones entre los principales actores estatales involucrados en
el disefio e implementacion de politicas y programas orientados al desarrollo del sector litifero
en el norte argentino durante la gestion de Alberto Fernandez (2019-2023). En particular, se
examinan las funciones y dindmicas de articulacion entre el Ministerio de Desarrollo
Productivo, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Ministerio de Economia,
con el proposito de evaluar si las tensiones burocrticas existentes derivaron en procesos de
fragmentacion y paralizacion de iniciativas, o si, por el contrario, estas dependencias lograron
coordinar estrategias de caracter desarrollista capaces de superar el enfoque neoliberal
consolidado tras la reforma constitucional de 1994.

Palabras claves: transicion energética, litio, Argentina, Alberto Fernandez, pujas burocraticas,

cambio climatico, politica nacional integral

Abstract

This paper analyses the relationships between the main state actors involved in the design and
implementation of policies and programmes aimed at developing the lithium sector in northern
Argentina during Alberto Fernandez's administration (2019-2023). In particular, it examines
the functions and dynamics of coordination between the Ministry of Productive Development,
the Ministry of Environment and Sustainable Development, and the Ministry of Economy, with
the aim of assessing whether existing bureaucratic tensions led to fragmentation and paralysis
of initiatives or whether, on the contrary, these agencies managed to coordinate developmental
strategies capable of overcoming the neoliberal approach consolidated after the 1994

constitutional reform.

Key words: energy transition, lithium, Argentina, Alberto Fernandez, bureaucratic bids,

climate change, comprehensive national policy
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Introduccidn

La necesidad de combatir el cambio climatico y reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero ha llevado, en los ultimos afos, a que los gobiernos de las principales economias
mundiales aunen esfuerzos para generar compromisos duraderos y encontrar alternativas que
minimicen el impacto ambiental de sus sistemas productivos, tradicionalmente basados en
energias fosiles. La industrializacion tardia y el fuerte crecimiento de las economias asiaticas a
fines del siglo pasado y principios del siglo XXI les permitieron a estos Estados insertarse como
actores altamente competitivos en el comercio internacional. Este fendmeno impuls6 la
aceleracion de la globalizacion y dio lugar a una nueva fase del capitalismo, conocida como
capitalismo tardio, Revolucion Industrial 4.0 (Popkova et al; 2019) o Cuarta Revolucién
Industrial (Schwab; 2018).

La tarea de llevar a cabo la descarbonizacion de la economia implica, de manera implicita, una
nueva transicion energética basada en la busqueda de fuentes de energia alternativas mas
sostenibles y respetuosas con el medio ambiente. Este proceso no solo impacta en los sectores
industriales, sino también en los habitos que las sociedades deben adoptar para contribuir a su

desarrollo.

En este contexto, la Transicion Energética (TE) se presenta como un fendmeno imprescindible,
impulsado por diferentes iniciativas de algunos gobiernos de los paises centrales, como en el
caso del European Green Deal de la Comision Europea (Dietz; 2022), en colaboracion con las
naciones en desarrollo dado que, a largo plazo, este cambio se plantea como una meta global
ineludible. Esto se debe, en parte, a que muchas de las materias primas esenciales para este
proceso, como los minerales criticos utilizados en la fabricacion de baterias para el
almacenamiento de energia eléctrica, se encuentran en mayor medida en los paises considerados

periféricos.

Cuando hablamos de minerales criticos, nos referimos a aquellos que, debido a sus propiedades
quimicas, magnéticas y Opticas, se emplean en la fabricacion de una amplia variedad de
dispositivos tecnoldgicos, como teléfonos moviles y autos eléctricos, entre otros. Estos
minerales desempefian un papel clave en los nuevos disefios, mejorando su eficiencia,

rendimiento, velocidad, durabilidad y estabilidad térmica (Repsol Fundacion; 2022).



Entre los minerales mas codiciados por los paises desarrollados para liderar el proceso de TE
se encuentran el aluminio, el cromo, el cobalto, el cobre, el hierro, el plomo, el litio, el niquel,

el zinc y las llamadas tierras raras.

Argentina ocupa el segundo lugar a nivel mundial en reservas de litio, posicionada
principalmente en la fase primaria de la cadena litifera, centrada en la extraccion y produccion
de carbonato de litio (LCE) sin mayor agregado de valor (Barberén; 2022). Esta condicion la
convierte en un destino estratégico para los intereses de las grandes corporaciones mineras
transnacionales. Estas compafiias buscan acceder a los yacimientos ubicados en las provincias
del norte argentino—Catamarca, Salta y Jujuy—para extraer y producir litio a gran escala en

las salinas andinas de la region.

Dada la relevancia de estas provincias en la atraccion de inversiones extranjeras, en funcion del
volumen y la calidad de sus recursos naturales, resulta fundamental que el Estado argentino
consolide un marco regulatorio capaz de ordenar y orientar de manera eficiente la explotacion
de dichos recursos. Esta tarea no se limita al plano normativo, sino que supone el disefio de un

entramado integral de politicas publicas que acompafien el desarrollo del sector.

Ello incluye la promocion de infraestructura estratégica —como rutas, redes logisticas y
puertos—, la generacion de condiciones macroeconomicas estables que atenten los efectos de
la volatilidad que ha caracterizado a la economia nacional en las Ultimas décadas y, sobre todo,
la implementacién de instrumentos que permitan que este modelo productivo contribuya
efectivamente al desarrollo local. En este sentido, el desafio no radica Unicamente en atraer
capital, sino en lograr que la actividad extractiva se traduzca en encadenamientos productivos,
transferencia de capacidades y generacion de valor dentro del pais, fortaleciendo asi una

estrategia de desarrollo con mayor integracion territorial y econdmica.

En este marco, la presente investigacion tiene como objeto de estudio el vinculo entre las
agencias gubernamentales de Argentina —Ministerio de Desarrollo Productivo, el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible y Ministerio de Economia— encargadas de disefiar
politicas y programas destinados a promover el crecimiento y desarrollo del sector litifero de

las provincias del norte argentino durante la gestion de Alberto Fernandez (2019-2023).

El recorte temporal que se eligid para desarrollar esta investigacién se fundamenta en la

relevancia politica y econdmica que adquirié el litio durante dicho periodo, en un contexto



internacional signado por la urgencia de avanzar hacia la descarbonizacion y la transicion hacia
energias limpias. En estos afios, principalmente entre el 2021-2022, se produjo un incremento
sostenido de la demanda de minerales criticos (Barria, 2024) —entre ellos, el litio— necesarios
para el desarrollo de tecnologias asociadas a la electromovilidad y el almacenamiento de
energia que veremos con mayor profundidad en las paginas posteriores.

El gobierno de Fernandez (2019-2023) enfrenté el desafio de redefinir el rol del Estado frente
a un nuevo escenario internacional que reposiciond al litio como recurso estratégico. A nivel
nacional, se reconfiguraron diversas agencias y programas destinados a promover el desarrollo
del sector, al tiempo que se hicieron evidentes las tensiones entre diferentes actores y
organismos estatales en torno al modelo de explotacion, la distribucion de competencias y el
alcance del control publico sobre la renta litifera. Estas estrategias, orientadas a impulsar la
modernizacion del sector, no lograron traducirse en la transformacion productiva esperada.
Como sefiala Agustin Barberdn (2022), en Argentina no se consolidé una estrategia nacional
integral orientada a la explotacion del litio que, al mismo tiempo, promoviera el desarrollo de

una cadena productiva con mayor valor agregado a nivel local.

Durante el periodo 2019-2023, el gobierno de Alberto Fernandez propuso una estrategia de
"desarrollo productivo verde e industrialista” (Ministerio de Economia, 2021). Esta no buscaba
simplemente la extraccion sino la creacion de valor agregado a la cadena productiva del litio
mediante la implementacion de un ecosistema tecnologico-industrial que integrara la mineria
de litio con la fabricacion nacional de celdas, baterias y vehiculos eléctricos, bajo un discurso
de soberania energética y transicion justa. Esta propuesta tendria como eje articulador las
capacidades del Estado en consonancia con la inversion extranjera en manos de capitales
foraneos. Ademas, no solo se intento desarrollar el andamiaje legislativo que promueva este
modelo sino que también se impulsd una estrategia cientifico-tecnoldgica junto a YPF y
diversos académicos del sector para concretar un circulo de virtuosidad que decante en la

autonomia y desarrollo del sector.

El objetivo general de esta investigacion es investigar de qué manera las pujas burocréticas y

la falta de coordinacién entre los Ministerios de Desarrollo Productivo, Ministerio de Ambiente



y de Economial condicionaron la implementacion de una politica nacional integral para el
sector del litio durante el periodo 2019-2023, orientada al agregado de valor en la cadena

productiva.

Los objetivos especificos estaran orientados a dar respuestas que nos permitan acercarnos a
responder nuestro objetivo principal, los cuales abordaremos en tres capitulos distribuidos de
la siguiente manera:

1. Describir qué es la transicion energética en el marco del cambio climatico. Definir y
analizar el rol de los minerales criticos, con mayor énfasis en el litio. Identificar la
variacion de los precios internacionales del litio durante el periodo bajo analisis.

2. Describir el sector del litio en la Argentina. Analizar la relevancia estratégica de
Argentina como productor y reservorio del mineral, asi como sus ventajas comparativas
en la extraccion y explotacion de este recurso. Describir la principal regulacion nacional
existente para este sector. Identificar el rol de las provincias en el esquema federal de
explotacion de los recursos naturales. Analizar someramente el contexto global de la
cadena del litio durante la gestion de Alberto Fernandez, caracterizado por el “boom del
oro blanco” y el lugar de Argentina en la cadena litifera mundial.

3. Examinar el rol de las agencias burocraticas al interior del gobierno —particularmente
entre el Ministerio de Desarrollo Productivo, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible y el Ministerio de Economia— y su incidencia en la definicion e
implementacion de politicas para el sector. Asimismo, analizar el papel de la Cancilleria
en la construccion de un escenario internacional favorable para posicionar a la
Argentina como exportadora estratégica de este recurso y como actor relevante en la
transicion energética global. Describir la participacion de las provincias y su rol

estratégico en la atraccion de capitales.

La pregunta central que nos proponemos a investigar es: ¢de qué manera las pujas burocraticas
y la falta de coordinacién entre los Ministerios de Desarrollo Productivo, Ambiente y Economia
condicionaron la implementacién de una politica nacional integral desarrollista para el sector
del litio entre 2019 y 2023?

L En un principio se considero incluir al Ministerio de Economia; sin embargo, debido a la falta de
datos y a la imposibilidad de entrevistar a funcionarios clave, esta opcion fue descartada. No
obstante, una futura investigacion podria incorporarlo para realizar un analisis mas integral de las
pujas burocraticas en torno al tema.



Partimos de la hipotesis de que las acciones gubernamentales nacionales hacia el sector del litio
entre 2019 y 2023 se vieron limitadas y fragmentadas por las pujas burocraticas y la falta de
coordinacién ministerial, lo que derivd en una paralisis legislativa y en la emision de sefiales
politicas contradictorias, principalmente entre los ministerios de Desarrollo Productivo y el
Ministerio de Ambiente, dando como resultado la falta de materializacion de una politica

nacional integral desarrollista.

Para llevar a cabo la investigacion, se utilizard una perspectiva metodoldgica de recoleccion,
analisis y descripcién de la informacion. En cuanto a las técnicas e instrumentos de observacion,
se veran datos y documentos pertinentes. Se recurrira a fuentes primarias (documentacion) y
también, a fuentes secundarias, como entrevistas, noticias, analisis de discurso y textos

académicos que den cuenta del fendmeno analizado.

Para ello, se estructura en tres capitulos orientados a describir y analizar el objeto de estudio de

la siguiente manera:

El primer capitulo esta destinado a la comprension del fendmeno de la transicion energética,
ligada a la lucha contra el cambio climatico y la necesidad de cambiar las fuentes energéticas
de los modelos productivos y cémo el litio surge como un commodity estratégico para el
almacenamiento de energias renovables y en elemento crucial de la electro movilidad. Veremos
coémo la interaccion entre la oferta y la demanda del litio influye en su extraccion, produccion

y precio en el mercado internacional.

El segundo capitulo abordara el analisis del sector del litio en Argentina, subrayando su
relevancia estratégica. Nos proponemos identificar los principales actores de la cadena mundial
del litio -global players-, evaluando la importancia de la Argentina como pais productor y de
importantes reservas, asi Como sus ventajas comparativas en la extraccion y explotacion de este

mineral.

Ademas, intentaremos exponer de manera efimera el escenario internacional en el que se
hallaba la Argentina en el momento en que esta gestion arribd a la Casa Rosada, poniendo
especial atencién al mercado internacional del litio y a los fendmenos que interfirieron directa

o0 indirectamente en la oferta y demanda de este mineral.



Por ultimo, en el tercer capitulo abordaremos el vinculo de algunos sectores dentro del
gobierno —en particular entre el Ministerio de Desarrollo Productivo y el Ministerio de
Ambiente— y su impacto en la definicion e implementacién de politicas para el sector litifero
teniendo en cuenta la participacién transversal del Ministerio de Economia como garante del
marco macroecondémico necesario para el 6ptimo funcionamiento de politicas sectoriales.
Asimismo, analizaremos el rol de Cancilleria en la construccion de un escenario internacional
favorable para la insercion de Argentina como exportador estratégico y actor relevante en la
transicion energética global. Todo ello sera examinado en el marco del contexto internacional
del litio durante la gestion de Alberto Fernandez, signado por el “boom del oro blanco™ y por

la creciente centralidad de Argentina como pais productor.

Finalmente, se examinara el rol de las provincias andinas en relacion con el sector y en el marco
de dichas pujas burocraticas y en la consecucion de una politica nacional integral para la cadena
litifera.

Aproximaciones tedricas conceptuales

Para llevar a cabo dicha investigacion, nos detendremos a analizar el rol de las agencias
gubernamentales responsables de la formulacion de politicas productivo-comerciales —
Ministerio de Desarrollo Productivo— Y su interaccion con otros ministerios —Muinisterio de
Ambiente y Ministerio de Economia— para evaluar si existieron pujas burocraticas (Allison y
Halperin, 1972) que hayan derivado en fragmentacion y/o paralisis de iniciativas orientadas a
superar el enfoque neoliberal instaurado por la reforma constitucional de 1994 o si, por el
contrario, lograron impulsar transformaciones sustantivas en el esquema productivo de indole

desarrollista.

En este sentido, la investigacion se propone analizar si la descoordinacion entre los distintos
agentes estatales implico un obstaculo para la implementacion de una politica nacional integral
de caracter desarrollista. Esta Ultima se entiende como la articulacion coherente de los intereses
de los diversos sectores que conforman el Estado, de modo tal que los actores involucrados
actien de manera coordinada —al menos en torno a objetivos comunes— y que la
heterogeneidad de posiciones contribuya de forma productiva a la formulacién de politicas, en

lugar de obstaculizarla.



En esta linea, Maximiliano Merchensky (2025) sostiene que “el subdesarrollo argentino (como
el subdesarrollo en general) no se define tanto por la ausencia de actividades econdmicas
rentables [...] sino por el hecho de que éstas no se integran ni se refuerzan entre si en una
dindmica de desarrollo y capitalizacion sistémica, interdependiente”. En efecto, estas dinamicas
suelen quedar subordinadas a intereses externos, desvinculados de un proyecto de desarrollo

nacional.

De este modo, el desarrollo implica necesariamente una dimension de integralidad: “una
economia se desarrolla cuando sus diferentes partes se integran en una dindmica de crecimiento
reciprocamente apalancado” (Merchensky, 2025). En ausencia de esta articulacion, aun cuando
ciertos sectores experimenten avances significativos, ello no se traduce en un proceso de

desarrollo sostenido para el conjunto de la economia en el largo plazo.

Durante la década de 1990, tras la caida del Muro de Berlin y el fin de la confrontacion bipolar
que caracterizd a la Guerra Fria, la agenda internacional comenzo a redefinir las amenazas a la
seguridad de los Estados. En este nuevo contexto, emergieron problematicas de caracter
transnacional tales como el crimen organizado, el narcotrafico, las crisis economicas y las
problematicas sanitarias y ambientales, muchas de ellas vinculadas a los efectos de la crisis
climéatica. En este marco, la cuestion ambiental comenzo6 a adquirir mayor centralidad en el
debate internacional, instalando por primera vez con fuerza la preocupacion por la lucha contra
el cambio climatico y la proteccion del medio ambiente (Bachini, 2009). En palabras del
internacionalista Alfredo Bologna, “terminada la Guerra Fria parecia que el mundo entraba en
una etapa donde la humanidad se consagraba a la solucion de problemas globales como la

pobreza, el armamentismo, el medio ambiente y el narcotrafico” (2001).

En este escenario, los Estados —especialmente las economias méas desarrolladas— comenzaron
a incorporar la problematica ambiental y la lucha contra el cambio climatico como parte de sus
agendas de politica internacional. Pero ¢qué se entiende por cambio climatico? Autores como
Anthony Giddens sostienen que “la crisis ambiental y el fendmeno del cambio climético pueden
comprenderse como un problema energético [...], derivado del uso excesivo de ciertas formas
de energia, de la explotacion intensiva de recursos finitos y de su desigual distribucién a escala
global” (2010). Por su parte, la Organizacion de las Naciones Unidas (s.f) define el cambio
climatico como las alteraciones de largo plazo en las temperaturas y los patrones climaticos. Si
bien estas variaciones pueden responder a causas naturales —como cambios en la actividad

solar o grandes erupciones volcanicas—, desde el siglo XIX las actividades humanas se han



convertido en el principal motor de este fendmeno, principalmente debido a la quema de
combustibles fosiles como el carbdn, el petroleo y el gas.

En este contexto, la busqueda de soluciones por parte de los Estados para mitigar los efectos de
la crisis climatica, sumada a otros factores catalizadores —como las crisis energéticas derivadas
de conflictos bélicos, las restricciones al comercio internacional y shocks externos como la
pandemia—, impulsé una nueva fase de transicion hacia sistemas energéticos y productivos
mas sostenibles. En este sentido, segun Silvina Carrizo, la transicién energética puede
entenderse como “un cambio estructural en el sistema de provision y utilizacion de la energia”,
es decir, un proceso que genera transformaciones profundas en los sistemas productivos y cuyos

efectos impactan en la organizacion econdémica y social en el largo plazo (2016).

Si bien este proceso adquirié mayor visibilidad en las ultimas décadas, su desarrollo se inscribe
en trayectorias economicas e institucionales previas que condicionaron las estrategias de
aprovechamiento de los recursos naturales. En el caso argentino, durante el primer mandato de
Carlos Menem (1989-1995) se impulso un conjunto de reformas de orientacion liberal acorde
con el contexto internacional de la época. A lo largo de la década se profundizo un programa
de reestructuracion econémica basado en la apertura comercial, la desregulacion y la reduccion
del rol del Estado en la actividad productiva. En este marco, en 1993 se modifico la Ley de
Inversiones Mineras y en 1995 se reformo el Codigo de Mineria, con el objetivo de promover
la llegada de capitales al sector. Estas reformas sentaron las bases institucionales que, afios mas
tarde, facilitarian la expansion de la actividad minera y el creciente interés internacional por

recursos estratégicos como el litio.

El nuevo esquema normativo otorgé amplios beneficios a la inversion extranjera. Entre ellos,
la Ley de Inversiones Mineras (24.196) establecié estabilidad fiscal y tributaria, un tratamiento
impositivo diferencial, la exencidn del impuesto a los activos y la eliminacidn de aranceles para
numerosos insumos importados. Asimismo, se fijo un tope del 3% a las regalias que las
provincias podian percibir por la explotacion de recursos naturales. En conjunto, estas medidas
configuraron un régimen orientado a minimizar la intervencion estatal en la actividad minera 'y
a consolidar un modelo de fuerte protagonismo de empresas privadas, mayormente de capital

extranjero.

En el Modelo de Politica Burocratica (Modelo 111) propuesto por Allison y Halperin en La

esencia de la decision (1972), los autores sostienen que la politica exterior de un Estado es el



resultado de un proceso de negociacion entre actores, mas que de una decision racional
unificada. De este modo, las decisiones no se explican por la racionalidad del Estado como un
actor Unico (Modelo 1) ni por las rutinas organizacionales (Modelo 1), sino por el poder, la
posicion y la habilidad de los distintos jugadores involucrados en el proceso decisorio. Estos
procuran influir en las decisiones priorizando sus propios intereses, de modo que las politicas
resultan de un “collage de decisiones y acciones gubernamentales” conformado por multiples
negociaciones, alianzas, compromisos y concesiones entre actores con diferentes objetivos y

perspectivas.

La presente investigacion se servira de enfoques desarrollistas a partir de ideas tomadas de “La
Escuela Latinoamericana del Desarrollo: tensiones epistemoldgicas de un movimiento
fundacional” de Armando Di Filippo (2007), “Del litio a la bateria: analisis del
posicionamiento argentino” de Schteingart y Rajzman (2021), el Proyecto de Ley de Promocion
de la Movilidad Sustentable presentado por el ministro de desarrollo productivo en 2021,
Matias Kulfas, “Geopolitica y transicion energética en el triangulo del litio: un analisis entre
Argentina, Bolivia y Chile” de Agustin Barberon (2023) o del libro “Todo sobre el litio” de
Fornillo y Argento (2025), por mencionar algunos. Estos autores adoptan una vision de las
relaciones internacionales pensadas desde un enfoque de centro-periferia, donde la region
latinoamericana es vista como un sujeto identitario donde se plasman pautas y regularidades
comunes multidimensionales (politicas, econdmicas y sociales), con rasgos historicos e
institucionales analogos, caracterizada por economias primario-exportadoras expuestas a la
tesis del deterioro de los términos del intercambio, que postula que los precios internacionales
de los productos primarios frente al precio de productos manufacturados influyen en las débiles
posiciones de poder negociador de estos Estados, decantando en una desigual distribucion
internacional y social del progreso técnico y sus frutos, generando asimetrias de poder en cuanto

al acceso a la tecnologia y a las instituciones dominantes.

La insercion periférica de las economias latinoamericanas en el comercio mundial nos induce
a pensar que, tal especializacion productiva dictada por los centros afecta de lleno al desarrollo
de las regiones situadas en la periferia, que asimilan pasivamente las oleadas del progreso

técnico proveniente de los centros (Di Filippo; 2007).

Nos apoyamos en la idea de que la intervencion del Estado resulta decisiva para la explotacion

de los recursos naturales, mediante la planificacion estratégica de marcos regulatorios que

9



abarquen las etapas de exploracion, explotacion e industrializacion del litio argentino. Para
comprender cabalmente este proceso es imprescindible analizar también el contexto
macroeconémico en el que dichas iniciativas se desarrollaron, a fin de entender si hubo

correlacion entre ambas o si fueron por dos andariveles contrarios.

“Mas alla de los vaivenes numéricos, hace tiempo que no tenemos un
horizonte de expectativa en donde crecimiento econémico y desarrollo se
confundan. Para generarlo, es importante disefiar politicas basadas en evidencia
e investigacion, que piensen mas alla del dia a dia: el desarrollo productivo en
sectores estratégicos, la gestion socioambiental de nuestros recursos naturales, el
redisefio de la matriz energética, la implementacion de una teoria econémica que

desde la heterodoxia nos guie hacia una estabilizacion politicamente sustentable.’

(Fund.ar; s.f.)

Nuestro caso de estudio lo situamos bajo una Optica desarrollista: la gestion de Alberto
Fernandez apeld en reiteradas oportunidades a enfrentar el cambio climético a través del
activismo estatal que supere las desigualdades que genera la erosion del ecosistema. Asi lo
expreso en la presentacion del Plan Nacional de Adaptacion y Mitigacion al Cambio Climatico
al 2030, en el Museo del Bicentenario: “enfrentar el problema climatico es nuestro deber, es un
imperativo moral y ético, para vivir en un mundo mejor y terminar con la desigualdad. Si no lo
hacemos seremos complices de la degradacion del planeta”. (Discurso del Presidente
Fernandez; 2022) Asimismo, a nivel regulatorio, se ha manifestado la necesidad de declarar al

litio como recurso estratégico, generando ciertos recelos por parte de las provincias andinas.

Ademas del compromiso estatal de proponer programas e implementar planes que mitiguen el
impacto climatico, que reduzcan la emision de gases de efecto invernadero y que promuevan el
desarrollo e investigacion de energias alternativas, el gobierno de Fernandez ponderd el lugar

que la regién debia tomar, como lo expreso6 en la Cumbre de Lideres sobre el Clima:

“Aspiro a que en esta Cumbre nazca un nuevo camino. Es la hora historica de
sofiar juntos. Convoco desde aqui a mis queridos colegas de América Latina y el
Caribe, para que también coordinemos medidas regionales y solidarias. Nos estan

mirando las nuevas generaciones. El tiempo de las dudas termind. Nadie se salva
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solo. Transitemos, unidos, el tiempo de la justicia social, financiera y ambiental.”

(Discurso del Presidente Fernandez; 2021)

No debemos perder de vista los planes propuestos por el Ministerio de Desarrollo Productivo
orientados a llevar adelante una transformacion del modelo de desarrollo hacia uno “que
recupere la sostenibilidad macroecondmica (condicién esencial para crecer, estimular el
consumo, la inversion y reducir la pobreza) y la sostenibilidad social, generando puestos de
trabajo a partir de la recuperacion de la produccion nacional” (Plan de Desarrollo Productivo
Verde; 2021) junto con la sostenibilidad ambiental y en consonancia con un Plan de Desarrollo
Productivo 4.0 que pondere el uso de las tecnologias basadas en la economia del conocimiento.

. Hacia una nueva transicion

1.1 Cambio climatico

“El cambio climatico se convirti6 en una megatendencia global. Una fuerza que lo cambia
todo.” Esto dirian Ana Julia Aneise y Elisabeth Mdhle (2025) en una nota de opinion donde
afirman que el cambio climatico “llegd para quedarse”. Los fendmenos ambientales de caracter
extremo han sido tapa de noticias en los ultimos veinte afios. Muchos cientificos los relacionan
con la contaminacion ambiental producto del avance del capitalismo y el cambio en las pautas

de consumo (Nogar, Clementi y Decunto; 2021).

Olas de calor, sequias, inundaciones y el aumento del nivel del mar son fenémenos cada vez
mas visibles con los que las nuevas generaciones deberan aprender a convivir. Frente a este
escenario, los esfuerzos por mitigar el impacto del cambio climatico se han intensificado en las
ultimas décadas, con los Estados como principales impulsores. La necesidad de adoptar fuentes
de energia mas sostenibles y compatibles con el medio ambiente constituye una responsabilidad

ineludible para las élites gobernantes.

En los ultimos afios se han desarrollado maltiples iniciativas internacionales que buscaron
comprometer a las naciones en la transformacion de sus modelos productivos y en la reduccién
del impacto ambiental. Entre ellas se destacan: el Protocolo de Kioto (1997, Jap6n), que
establecié compromisos vinculantes de reduccion de emisiones para los paises industrializados;

la Cumbre de las Américas (1994, Miami, EE.UU.), que incluy6 el debate ambiental en la
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agenda regional; la adopcion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en el marco de
la Agenda 2030 (2015, Nueva York, EE.UU.), que incorpor6 metas ambientales y climéaticas
globales; y las Conferencias de las Partes (COP) de la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico, iniciadas en 1995 en Berlin, que se han consolidado como

el principal foro internacional de negociacion climética, s6lo para mencionar las mas notorias.

Estos antecedentes evidencian la necesidad de impulsar una nueva transicion energética
orientada al uso de fuentes renovables, no sélo en el ambito productivo, sino también como

motor de cambio en los patrones de consumo y desarrollo de las sociedades contemporaneas.

1.2 Transicion energética

Para abordar este apartado, resulta necesario comenzar por precisar el concepto de transicion
energética. Segun Linares (2018), una transicion energética puede definirse como “un cambio
significativo en el sistema energético de un pais, de una region, o incluso, a nivel global. A su
vez, este cambio puede estar asociado a la estructura del sistema [...], a las fuentes de energia
que lo alimentan, a sus costes, tanto econdmicos como de otro tipo, o incluso al régimen

politico-economico en el que tiene lugar el suministro y consumo de energia”.

A lo largo de la historia, la humanidad y sus sistemas productivos han atravesado distintas
transiciones energéticas. Entre ellas, una de las méas profundas y de mayor alcance ha sido el
pasaje hacia el uso masivo de fuentes fosiles, especialmente la transicion del carbdn al petroleo,
gque marcO un punto de inflexion en la organizacién de la economia y de las sociedades

modernas.

En términos generales, en todos los casos fueron multiples los factores que propiciaron la
ocurrencia de semejantes transformaciones. Entre ellos, puede destacarse el rol de los Estados
impulsores de la Revolucion Industrial, que se vieron en la necesidad de sustituir la madera por
fuentes de energia alternativas y de menor costo, los avances tecnologicos que posibilitaron
nuevos usos y aplicaciones, la reduccion de los costos logisticos y la creciente masificacion de

procesos productivos que se extendieron progresivamente al conjunto de la poblacion.

En las Gltimas décadas, la dinamica insercion de las economias asiaticas en el comercio
internacional ha generado un incremento significativo en las emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI), derivado tanto del crecimiento de sus complejos entramados industriales

como de la magnitud de sus mercados internos y los flujos de comercio externos. Paralelamente

12



a dicho fendmeno, la apertura y expansion de estos mercados implicé un aumento exponencial
de los intercambios comerciales, acompafado por la necesidad de ampliar y diversificar las
rutas y redes de conectividad a escala global. Esto nos lleva a pensar que hoy en dia son diez
los Estados que generan casi el 70% de las emisiones de GEI en todo el mundo: China, EEUU,
India, Rusia, Japon, Indonesia, Iran, Alemania, Corea del Sur, Arabia Saudi, entre otros (Mena
Roa; 2023).

Diez paises causan casi el 70% de
las emisiones mundiales de CO,

Paises con el mayor porcentaje de
emisiones mundiales de CO, en 2022

® China
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Grafico 1. Fuente: Statista

Reducir la generacion de gases de efecto invernadero (GEI) es uno de los objetivos que los
Estados han procurado alcanzar en las distintas Cumbres que mencionamos anteriormente.
(Informe de Objetivos de Desarrollo ONU, 2023)

Durante el afio 2020, la irrupcion de la pandemia Covid-19 funcioné como catalizador de un
nuevo momento de transicion hacia fuentes de energia mas sostenibles y ambientalmente
compatibles. En este marco, las energias renovables —provenientes de recursos como la solar
fotovoltaica, la edlica y, en algunos casos, la nuclear— comenzaron a consolidarse como
alternativas capaces de enfrentar el principal problema del modelo energético contemporaneo:
la fuerte dependencia de los combustibles fosiles, en particular del petréleo, para sostener los

complejos entramados productivo-industriales. No obstante, si bien estas fuentes representan
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una oportunidad para reducir emisiones y diversificar la matriz energética, su expansion a gran

escala plantea importantes desafios tecnoldgicos, econdémicos y politicos.

Entre estos desafios, uno de los més relevantes es el almacenamiento eficiente de la energia
generada, lo que ha colocado en el centro del debate la creciente importancia de los
denominados minerales criticos. Estos recursos, entre los que se destacan el litio, el cobalto y
las tierras raras, se han convertido en insumos estratégicos para el desarrollo de baterias y
tecnologias asociadas a la transicion energética, configurando asi un nuevo mapa de disputas
productivas y geopoliticas a nivel global. Este escenario plantea la urgencia de avanzar hacia
un modelo energético basado en fuentes limpias y sostenibles, capaz de acompafiar la expansion
econdmica global sin comprometer la estabilidad ambiental del planeta.

1.3 Minerales criticos: el litio

La actual transicion energetica no surge Unicamente como resultado de la aparicion de nuevas
tecnologias o del descubrimiento de nuevos recursos, Sino que constituye una transicion
intencionada, orientada a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero responsables del
cambio climatico (Sabatella, 2023). Para avanzar en la descarbonizacion de los sistemas
productivos a escala global y transitar hacia matrices energéticas mas sostenibles, se requieren
cuantiosas cantidades de minerales criticos, insumos que se han convertido en materia prima

indispensable para la materializacion de estos objetivos.

En este contexto surgen interrogantes centrales para el debate contemporaneo: ¢qué entendemos

por minerales criticos? ¢Cudles son considerados criticos y por qué?

“Un mineral es critico cuando, siendo esencial para el desarrollo de una industria, una actividad
0 un sector, no esté garantizado su suministro de manera sostenida y segura: por lo tanto, se

convierte en critico.” (Siroit, 2021)

A partir de esta definicion, puede afirmarse que este grupo debe reunir determinadas
caracteristicas. En primer lugar, su escasez relativa, que dificulta el acceso y abastecimiento de
manera estable. En segundo lugar, el impacto que genera su ausencia en las cadenas productivas
industriales, pudiendo provocar interrupciones o paralisis temporales en sectores estratégicos.
Finalmente, la volatilidad de los precios, derivada tanto de su limitada disponibilidad como de
la alta dependencia que tienen diversas industrias de estos recursos, lo que refuerza su caracter

estratégico y critico en el marco de la economia global actual.
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El gobierno de EE.UU., a través de su Servicio Geologico (USGS por sus siglas en inglés)
actualiza regularmente su listado de minerales criticos, que incluye en su ultima version 50
minerales, entre los cuales estan zinc, litio, magnesio, manganeso (US Department of Energy;
2023).

Para alcanzar el objetivo de reducir las emisiones de GEI, una de las principales alternativas
planteadas en los Gltimos afios ha sido el avance hacia la electromovilidad en el sector del
transporte. En este escenario, el litio se posiciona como el mineral critico mas relevante. Es
considerado critico en tanto su produccion se encuentra altamente concentrada en un nimero
reducido de paises puesto que se extrae principalmente de salares —como ocurre en Bolivia,
Chile y Argentina— o de rocas (pegmatitas), en el caso de Australia y China. (Siroit, 2021).

Su destino prioritario estd asociado al desarrollo de baterias para la industria de la
electromovilidad y al almacenamiento energético, lo que refuerza su caracter estratégico dentro

de la actual transicion energética.

USOS & APLICACIONES DE LOS MINERALES CRITICOS
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Grafico 2. Fuente: Siroit, 2021
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En palabras del ex Director del Centro de Estudios para la Produccion XXI (CEP-XXI), el Dr.
Daniel Schteingart,

“..este mineral, liviano y altamente reactivo, constituye el insumo fundamental,
transversal y —al menos por ahora— irremplazable de la nueva revolucion
tecnoldgica en ciernes. La bateria de ion-litio, nuevo vector de desarrollo, esta
transformando una gran variedad de industrias y actividades en todo el mundo y
todo parece indicar que seguira haciéndolo durante las proximas décadas, de la
mano principalmente de la transicion hacia la movilidad eléctrica, que hoy se
avizora como clave para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero

responsables del calentamiento global.” (2021).

A continuacion, veremos cuales son los actores méas interesados en apropiarse de este recurso

y como ello afecta los precios internacionales en el mercado abierto.

1.3.1 Variacion en los precios internacionales

A partir de la década de 1990, las baterias de ion-litio comenzaron a emplearse con mayor
intensidad en los aparatos eléctricos, dado que ofrecen una mayor capacidad de almacenamiento
de energia, prolongan la duracién de la carga y permiten la recarga mediante una simple
conexion a la red eléctrica (Schteingart, 2021). En la ultima década, con la expansion de la
denominada Internet de las Cosas (10T, por sus siglas en ingles) y la creciente necesidad de
dispositivos mas autbnomos en términos energéticos, este material adquirio un rol central en la

produccidn de baterias debido a sus propiedades ya mencionadas.

En el periodo analizado (2019-2023), los precios internacionales del litio, particularmente del
Carbonato de Litio (LCE), experimentaron un marcado incremento como consecuencia de
diversos factores de la agenda global. Entre ellos, la guerra en Ucrania y las secuelas
econdmicas derivadas de la pandemia de la Covid-19 intensificaron las preocupaciones en torno
a la seguridad energética y reforzaron la necesidad de avanzar hacia fuentes alternativas y mas
autosuficientes. En este contexto, las principales economias del mundo aceleraron sus

estrategias para garantizar el acceso a este recurso estratégico.

A pesar del marcado incremento registrado en los precios del litio, hacia 2022 se comenz6 a

observar una caida significativa en los valores internacionales del LCE, fendmeno que puede
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explicarse a partir de la convergencia de diversos factores. Entre ellos, se destaca la
desaceleracion de la demanda global del mineral y el papel central que desempefia China en el
mercado internacional de vehiculos eléctricos. En particular, el estancamiento de las ventas de
automoviles eléctricos en ese pais —principal consumidor mundial de litio— redujo la
demanda de insumos para baterias, lo que derivd en un exceso relativo de oferta vy,

consecuentemente, en una presion a la baja sobre los precios internacionales.

En sintonia con lo expuesto anteriormente, los VE constituyen un segmento que, impulsado por
la doble crisis climética y sanitaria de 2020, experimentd un crecimiento exponencial asociado
a los cambios en los patrones de consumo que se aceleraron durante la pandemia. Este aumento
en la demanda de VE incidi6 directamente en los precios internacionales del LCE. Como se
observa en el siguiente gréfico, hacia 2021 —cuando los paises comenzaban a reabrir sus
fronteras y a recuperar los niveles de intercambio previos al shock pandémico— los precios
internacionales de este mineral critico se incrementaron de manera exponencial. No obstante,
dicho auge estuvo seguido de una caida pronunciada, resultado de la incapacidad de la oferta
para acompafiar el fuerte aumento de la demanda: los paises productores aprovecharon la

coyuntura y el mercado termino saturado. (Barria, 2024)

Este fendmeno se vincula, en parte, con la decision del gobierno chino de reducir en 2023 los
subsidios destinados a la compra de vehiculos eléctricos. Esta medida tuvo un impacto directo
sobre la industria de baterias de litio, ya que la disminucién de los incentivos para los
consumidores desacelerd las ventas de vehiculos eléctricos. Como resultado, se redujo la
capacidad del mercado para absorber el excedente generado por la expansion previa de la oferta,
lo que contribuyd a un desajuste entre produccion y demanda y, en consecuencia, a la caida de

los precios internacionales del litio (San Martin, 2024).
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Gréfico 3. Fuente: Direccion de Transparencia e Informacion Minera en base a Fastmarkets.
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Grafico 4. Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la
base de la Agencia Internacional de Energia (AIE, 2021), “The Role of Critical Minerals in

Clean Energy Transitions”, Paris.

La demanda de LCE esta concentrada principalmente en empresas transnacionales con capitales
de origen estadounidense y chino. Actualmente, la disputa por el control y acceso a este recurso
estratégico proviene, en gran medida, de estas economias, que a traves de capitales privados o
esquemas de joint ventures destinan inversiones hacia los paises con mayores reservas de litio,
tanto en salares como en roca. En el caso de Argentina, este patron se evidencia en la
composicion de los proyectos en curso: los de mayor envergadura corresponden a compafiias

estadounidenses, como Albemarle, y a firmas chinas, como Gangfeng y Tianqi.

“[...] Las principales potencias industriales —Estados Unidos, China y la Union Europea—
han definido al litio como un recurso estratégico, cuya demanda —destinada en 2019 en un
65% a la fabricacion de baterias (IEA, 2021)— se ha incrementado de forma sostenida en la
ultima década.” (Barberdn, 2023).

En la actualidad, el liderazgo en la cadena de valor del litio —que abarca desde la extraccion
de salmueras y rocas, su procesamiento y refinamiento, hasta la produccién de materiales y la
fabricacion de baterias— representa una ventaja decisiva en el mercado de los VE. En este
contexto, los paises con grandes reservas de litio como Argentina se han convertido en actores
estratégicos y en el centro de atencion de las principales economias globales, como se analizara

a continuacion.
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En sintesis, el cambio climéatico y la necesidad de reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero han impulsado una transicién energética global que redefine las dindmicas
productivas, tecnoldgicas y geopoliticas contemporéneas. En este proceso, los minerales
criticos —y particularmente el litio— adquieren un rol central como insumos estratégicos para
el desarrollo de tecnologias limpias y el impulso de la electromovilidad. La concentracion de
sus reservas en el denominado “Triangulo del Litio” otorga a América del Sur, y especialmente
a Argentina, una posicion geoecondmica de creciente relevancia. No obstante, esta oportunidad
se encuentra condicionada por factores estructurales y politicos vinculados al modelo de
desarrollo adoptado y al modo en que el Estado articula la gestion de estos recursos estratégicos.

En este sentido, el siguiente capitulo examina las caracteristicas del sector litifero argentino,
los principales actores involucrados en la cadena global de valor, su marco regulatorio y las
tensiones derivadas de la interaccion entre los niveles nacional y provincial en la definicion de

politicas para el sector.

[1. EIl sector del litio en Argentina y su contexto

global

2.1 Principales actores de la cadena global del litio

Para analizar los actores involucrados, se partira de la distincion entre quienes forman parte de

oferta y quienes forman parte de la demanda del LCE a nivel global.

Del lado de la oferta, “en 2022, el 97% de las 130.000 toneladas de LCE extraidas se
distribuyeron entre Australia (46%), Chile (30%), China (14%), la Argentina (5%) y Brasil
(2%). [...] Latinoamérica concentra el 57% de los recursos disponibles a nivel mundial y el 53%
se encuentra en los Andes: en Bolivia (21 millones de toneladas), la Argentina (20 millones de
toneladas) y Chile (11 millones de toneladas)” (Fornillo y Argento, 2025).

La elevada concentracién de reservas en el denominado Triangulo del Litio (Chile, Bolivia y
Argentina) proyecta el rol estratégico que estos paises podrian desempefiar en el futuro. Un
aspecto central es que gran parte de estas reservas se encuentran en salmueras, lo que facilita

una extraccion y procesamiento relativamente mas rapidos y de menor costo en comparacion
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con los depositos de roca dura, como los explotados en Australia o Brasil. El caso australiano
resulta particularmente interesante: aunque no es el pais con mayores reservas, lidera la
extraccion global de litio. Esta aparente paradoja se explica porque Australia ha sido uno de los
principales receptores de inversiones internacionales en el sector, lo que le ha permitido
desarrollar una capacidad de explotacion significativamente superior a la de otros paises con

mayores reservas disponibles.
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Gréfico 5. Principales reservas de litio en el mundo. Fuente: Schteingart y Rajzman

Por el lado de la demanda, la extraccion inicial esta concentrada en empresas de paises como
Estados Unidos, Australia y Canada, en los eslabones de mayor valor agregado son las
economias asiaticas —particularmente China, Corea del Sur y Japon— las que ocupan una
posicion de liderazgo, junto con Alemania y algunos paises europeos en menor medida. “La
situacion del mercado del litio para la fabricacién de baterias exhibe que mientras en los
eslabones relacionados con la actividad extractiva prevalecen las empresas originarias de
Australia, EEUU y Canada, a medida que se avanza en la cadena valor asumen una posicion
dominante los paises asiaticos (China, Corea del Sur y Japon).” (Lopez, Obaya, Pascuini y
Ramos; 2019).

Ya sea atraves de empresas estatales, joint ventures o capital privado, las principales economias
del mundo encabezan las inversiones en aquellos paises con mayores reservas de litio,
asegurando el control de su extraccion y aprovechamiento. En este sentido, “a pesar de que el
aumento constante del precio de los compuestos del litio puede interpretarse como un beneficio

para los paises productores que poseen ventajas de localizacidén basadas en sus recursos y las
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facilidades para explotarlos, su produccion y oferta en el mercado mundial estan concentradas
en unas pocas empresas trasnacionales, que operan con légicas de resource seeking y esquemas
de produccién globales, y se caracterizan por poseer altas ventajas de propiedad” (Fornillo y
Argento, 2025). Dichas ventajas no se limitan al plano econémico-financiero, sino que incluyen
el desarrollo de know-how acumulado a lo largo de décadas de inversion en investigacion y
tecnologia de punta, lo cual les permite liderar la transicion energética, en particular en el sector

de la electromovilidad.

De esta manera, la demanda en el Triangulo del Litio estd dominada por un reducido grupo de
empresas transnacionales que concentran mas del 70% de la oferta mundial: Albemarle
(Estados Unidos), SQM (Chile), Gangfeng (China), Tiangi (China) y Arcadium Lithium —
adquirida en 2025 por Rio Tinto, de capital angloaustraliano—.

Es importante destacar que estas economias no sélo lideran la industria de los VE, sino que
también marcan tendencia en los avances tecnolédgicos vinculados a la Industria 4.0 que son
fuente de requerimiento de baterias ion-litio. La estrecha imbricacion entre las empresas
transnacionales y sus paises de origen resulta evidente en casos como el de Albemarle, “el
mayor productor de litio en el mundo, [quien] anunci6 en 2023 que habia recibido una
subvencion de 90 millones de ddlares del Departamento de Defensa estadounidense para
aumentar la produccion del litio en el salar de Atacama. Hoy, la ‘gubernamentalidad’ del litio
se divide por intereses geopoliticos que articulan una intervencion de multiples agentes”

(Fornillo y Argento, 2025).

Principales flujos de comercio del

carbonatode litio
Por destino. Afio 2020
Extraido de Chatam House

Estados Unidos

CHATHAM
HOUSE

Gréfico 6. Fuente: Bolsa de Comercio Rosario
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Asimismo, es necesario subrayar que las diferentes etapas de la cadena de valor del LCE no se
desarrollan de manera homogénea a nivel global. Mientras las fases iniciales (exploracion,
explotacion y extraccion) se concentran mayoritariamente en economias en desarrollo, las
etapas de refinado y manufactura de baterias de ion-litio suelen localizarse en economias
avanzadas, que aportan un mayor nivel de inversion tecnoldgica y, en consecuencia, concentran

la mayor parte de las ganancias generadas por esta industria.

2.2 Relevancia estratégica de Argentina

Argentina, como se ha sefialado, posee una de las mayores reservas de litio a nivel mundial,
ubicandose en el segundo puesto en cuanto a tamafio y volumen, con 19,3 millones de toneladas
identificadas. (Barberon, 2022)

Estas reservas se localizan principalmente en las provincias andinas de Catamarca, Jujuy y
Salta, cuyos salares son ricos en multiples minerales, aunque destacan por su alto contenido de
litio. Una caracteristica particular de la extraccion en salmueras es que, a diferencia de la
mineria en roca, el mineral puede obtenerse mediante procesos de evaporacion que requieren
menores inversiones de capital, lo que se traduce en costos relativamente bajos de produccion.
“Las salmueras del salar son reservorios subterraneos con altas concentraciones de sales, entre
las que se incluyen el litio, el potasio y el sodio. Su principal caracteristica es que, si bien las
minas de roca son conocidas por producir litio de mayor pureza, los costos de procesamiento

asociados suelen ser menores en relacion a los de las reservas de litio en roca”. (Linari; 2022)

Los proyectos en curso durante el periodo bajo analisis —en diferentes fases que van desde la
produccidn hasta la construccion, exploracion avanzada y prospeccion inicial— se caracterizan

por estar en un estadio inicial de la cadena productiva y se concentran sobre todo en:

=> Salta: Salar del Hombre Muerto, Rincon, Pular, Rio Grande, Sal de Oro, Pastos Grandes,
Ratones, Mariana.
= Jujuy: Olaroz y Cauchari.

- Catamarca: Kachi, Tres Quebradas, Mina Fénix y Antofalla.

La gran mayoria de estos emprendimientos, independientemente de la etapa en que se
encuentren, se orientan a la explotacion y exportacion del litio como commodity, exportandolo
al destino de las casas matrices de las empresas de capital extranjero que lo explotan. Este

modelo evidencia la ausencia de incorporacion de valor agregado al litio argentino, lo que
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refuerza un patron de reprimarizacion productiva. A su vez, limita la posibilidad de generar un
derrame de conocimientos tecnoldgicos que potencie el desarrollo de la industria nacional, al
tiempo que acentla la dependencia de los mercados internacionales, dado que el patron de

exportacion se encuentra supeditado a precios externos altamente volatiles.

De este modo, y considerando ademas el marco regulatorio vigente en Argentina, se puede
anticipar que sera complejo mejorar el posicionamiento del pais en este sector y, mas aun,

competir en la produccion de baterias de ion-litio frente a las principales economias globales.
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Triangulo del Litio en la region de las provincias andinas argentinas.

2.2.1 Regulacién nacional para la explotacion de recursos naturales

En Argentina, el marco regulatorio vigente durante la gestion de Alberto Fernandez es el mismo
que se mantiene en la actualidad (2026). Dicho esquema se remonta a la década de 1990,
instaurado bajo la impronta neoliberal de la administracion de Carlos Saul Menem. Este modelo
consolidd una vision de corte librecambista respecto de la explotacion de los recursos naturales

presentes en el suelo y subsuelo argentino. A continuacidn, se detalla su funcionamiento.

La regulacion de la actividad litifera —que abarca la exploracion, extraccion y procesamiento—

se encuentra enmarcada en un régimen de libres concesiones mineras. Tal como se menciono,
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las reformas implementadas en los afios noventa por el gobierno justicialista respondieron a un
contexto de apertura econdmica y liberalizacion comercial, con el objetivo de atraer inversion

extranjera directa hacia el sector.

En 1993 se produjo lo que puede caracterizarse como una “reforma sectorial”, impulsada en
articulacion con el Banco Mundial, que buscaba promover el desarrollo de la mineria en el pais.
Ese afio se sanciond la Ley 24.196 de Inversiones Mineras que, en combinacion con el articulo
124 de la Constitucion Nacional reformada en 1994 y con la modificacion del Codigo Minero
de 1997 —que elimind la categoria de sustancias minerales estratégicas—, establecié un marco
de beneficios significativos para el capital privado. Entre ellos, se destaca la provincializacién
del dominio de los recursos mineros, la ampliacion de exenciones fiscales (sobre activos netos,
derechos de importacién e IVA) y la limitacion de las regalias provinciales al 3%. Asimismo,
en materia del impuesto a las ganancias, se permitio deducir gastos de exploracion y
factibilidad.

En relacion con el articulo 124 de la Constitucion Nacional, éste consagro que corresponde a

las provincias el dominio originario de los recursos naturales existentes en sus territorios:

“La nueva Constitucion expresa y a la vez consolida una doble tendencia. De un
lado, la provincializacion del dominio de los recursos naturales, de la renta que
originan y de los controles publicos sobre los procesos implicados en su
explotacion. Del otro, el establecimiento de una politica centralizada a nivel
nacional para coordinar con cada provincia la atraccién de las inversiones
extranjeras mineras, uniformando todos los procedimientos administrativos y los
beneficios fiscales.” (Nacif, 2015)

Estas reformas, insertas en el clima de época del Consenso de Washington, permanecen
vigentes hasta hoy. En comparacién con los marcos regulatorios de los paises vecinos del
Triangulo del Litio (Chile y Bolivia), el esquema argentino se destaca por ser el mas corporate-
friendly, al caracterizarse por una escasa intervencion estatal, un régimen de exenciones
impositivas y una escasa regulacién ambiental, lo que ha favorecido histéricamente a los

intereses del lobby minero.

Si bien esto es cierto, uno de los problemas que presenta Argentina a la hora de ser elegido

como el destino de las inversiones de las grandes multinacionales, es su inestable situacion

24



macroecondmica constante que apremia a los gobiernos desde hace mas de treinta afios, incluida

la gestion bajo estudio. Esta situacion la abordaremos mas adelante en nuestra investigacion.

2.2.2 El rol de las provincias andinas y su relacion con el gobierno central

Argentina es un pais federal en el que, a partir de la Reforma Constitucional de 1994, las
provincias adquirieron un mayor grado de autonomia para establecer vinculos con actores
internacionales. Desde el Pacto de Olivos, la promocion de inversiones para el desarrollo paso6
a estar en buena medida bajo la orbita provincial: “Las tres provincias de la Puna argentina
crearon [...] empresas mineras estatales, con el objetivo de implementar sus distintas estrategias

politicas en relacion a los principales proyectos de litio en cartera.” (Nacif, 2015)

En este marco, surgieron Recursos Energéticos y Mineros Salta S.A. (REMSA), Jujuy Energia
y Mineria Sociedad del Estado (JEMSE) y Catamarca Minera y Energética Sociedad del Estado
(CAMYEN). Estas empresas provinciales se constituyen como actores clave en la exploracion
y explotacion de los recursos litiferos, principalmente a través esquemas de joint ventures con
corporaciones transnacionales que eligen los salares de la Puna para insertar sus proyectos
extractivos. De este modo, se han posicionado como las principales impulsoras del desarrollo
litifero en la region, participando en megaproyectos, adquiriendo capital y know-how que, en

principio, podrian favorecer los intereses nacionales.

Estas compariias también cumplen una funcion de intermediacién: deben gestionar el vinculo
entre las corporaciones privadas y las autoridades nacionales en cuestiones de regulacion
aduanera, fiscal y monetaria, dado que las operaciones mineras se orientan fundamentalmente
al comercio exterior y requieren la intervencion del Banco Central en materia de divisas. En
determinados casos, las empresas provinciales han logrado que las compafiias mineras se
comprometan a incorporar proveedores locales y a destinar al mercado interno un 5% de lo

producido a precios internacionales (Nacif, 2015).

Este tipo de acuerdos habilita a reflexionar sobre el potencial de dichas experiencias para
contribuir a un modelo de desarrollo méas equilibrado y sostenible, capaz de articular la
participacion de actores subnacionales con una estrategia nacional que priorice los intereses de

la sociedad argentina en su conjunto.

Una de las funciones centrales del gobierno nacional es establecer un marco macroeconémico

estable que favorezca la atraccion de inversiones para el desarrollo de proyectos estratégicos,
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como los vinculados al litio. Sin embargo, durante la gestion de Alberto Fernandez (2019-2023)
esta tarea enfrent6 serias dificultades.

En primer lugar, la administracion comenzé su mandato en un contexto global marcado por el
cierre total de las fronteras debido al confinamiento generado por la pandemia de COVID-19.
Posteriormente, a partir de 2021, cuando los precios internacionales del litio alcanzaron niveles
historicos —superiores a los 80.000 délares por tonelada—, la agenda gubernamental se vio
fuertemente condicionada por prioridades de mayor urgencia, como la renegociacion de la

deuda externa, lo que desplazé la atencién hacia otros frentes.

Adicionalmente, dentro de la propia coalicion gobernante coexistieron tensiones internas
respecto de las orientaciones de politica econdémica: por un lado, estaban quienes privilegiaban
la estabilidad macroecondmica y la apertura hacia los mercados externos como via para
recuperar la actividad y mejorar la distribucion del ingreso (Kulfas, 2023); por otro, se
encontraban quienes sostenian la necesidad de priorizar la redistribucion del ingreso, aun a costa
de un deterioro en las cuentas publicas o de fricciones con la estructura productiva existente y
las l6gicas dominantes de acumulacion. (Cantamutto, Schorr y Wainer, 2024) Esta tension se
reflejo en las disputas burocraticas entre los distintos actores encargados de disefiar un esquema

de politicas microecondmicas orientadas al desarrollo del sector litifero.

Estas divergencias, sumadas a la incapacidad de estabilizar la macroeconomia, limitaron los
avances del gobierno en este sector: la cadena productiva del litio no experimenté una
transformacion significativa respecto del periodo anterior, ni se lograron establecer las bases
para un cambio en el patrén extractivo que respondiera de manera mas clara a los intereses

nacionales. Sobre estas cuestiones profundizara el siguiente capitulo.

2.3 Contexto global del comercio del litio (2019-2023)

Argentina ocupa un lugar central en el sistema internacional como productor de LCE. Como se
sefiald previamente, el pais posee el segundo reservorio de litio mas grande del mundo,
concentrado en los salares de la region de la Puna. Esta posicion lo convierte en un destino
atractivo para las empresas multinacionales, especialmente aquellas vinculadas a la fabricacion

de baterias de ion-litio, un insumo clave para la industria automotriz en la produccion de VE.

El gobierno de Alberto Fernandez asumio6 en un contexto internacional marcado por eventos

disruptivos que generaron, al mismo tiempo, riesgos y oportunidades para la Argentina. A
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continuacion se presentan los principales fendmenos e iniciativas de este periodo sin pretender

ser exhaustivos.

La pandemia de Covid-19

La irrupcion de la pandemia en 2020 provoco el cierre de fronteras a nivel global, con la
consecuente paralisis de las transacciones internacionales de bienes y personas. Este escenario
actué como catalizador para debates ya presentes en la agenda internacional: la centralidad del
comercio de servicios, la preocupacion por el cambio climético y la necesidad de impulsar una
transicion energética hacia modelos de produccion mas sostenibles, acompafiados de cambios
en los patrones de consumo. Estas discusiones tuvieron mayor resonancia en las economias
industrializadas del Norte global, donde se consolid6 el auge de los vehiculos eléctricos como
herramienta para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero. En este contexto, los
minerales criticos, entre ellos el litio, adquirieron un papel estratégico para garantizar baterias
mas eficientes y seguras, a pesar de que hacia mas de dos décadas que estaban en el foco del
debate.

La guerra en Ucrania

La invasion rusa en Ucrania en 2022 constituyo otro punto de inflexion en la agenda energética
mundial. Los paises de la Unidn Europea, fuertemente dependientes del gas ruso, enfrentaron
de manera inmediata los riesgos de esta dependencia, lo que impulso la busqueda de fuentes
alternativas de energia. Tal como ocurrié con la pandemia, la crisis energética derivada de la
guerra reavivo el debate sobre la transicidén hacia energias renovables y nucleares, no sélo para
reducir la vulnerabilidad frente a potencias extranjeras, sino también para avanzar hacia
sistemas productivos mas sostenibles y menos dependientes de los combustibles fosiles. Si bien
aun resulta dificil sustituir por completo al gas y al petréleo, esta coyuntura reforzo el interés

global en los minerales criticos como base para el almacenamiento energético.

La volatilidad de los precios del litio

Entre 2021 y 2023, el precio internacional del litio mostré una fuerte volatilidad, reflejando el
dinamismo y la inestabilidad del sector. Hacia fines de 2021, la tonelada alcanz6 valores
cercanos a los 80.000 doélares; sin embargo, en el 2023 los valores del precio del LCE se
desplomaron hasta alcanzar un piso alrededor de los 8.000 ddlares. Tal como sefiala Barria
(2024):
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“Cuando la demanda de vehiculos eléctricos comenzo a subir en los grandes
mercados del mundo, los productores del llamado ‘oro blanco’ se prepararon
para una gran demanda proveniente, principalmente, de la industria automotriz.
El problema es que esa demanda no alcanzo la velocidad que se esperaba y
pronto el mercado se encontrd con que habia demasiado litio disponible. China,
el mayor mercado de autos eléctricos del mundo, jugé un rol clave, dado que las
ventas el afio pasado (2023) en el pais asiatico estuvieron por debajo de las

optimistas proyecciones que habian hecho los productores de litio. ”

Este episodio pone de relieve la alta volatilidad de los precios internacionales de los recursos
provenientes del sector litifero y como los paises productores quedan subordinados a la légica
de la oferta y la demanda global en una situacién de alta vulnerabilidad. Siguiendo esta
direccion, se refuerza la tendencia hacia la reprimarizacion economica en los paises periféericos,
al restringir la posibilidad de desarrollar cadenas de valor con mayor contenido tecnolégico y
valor agregado. En el largo plazo, esta dinamica podria generar efectos negativos sobre los

sistemas productivos nacionales.

En otras palabras, la oportunidad de que paises productores como Argentina asuman un rol mas
relevante en la cadena productiva global del litio podria verse limitada si los gobiernos no
intervienen de manera activa para consolidar ventajas competitivas en todas las fases de la
cadena; esto dependera de gque se planteen esquemas que posibiliten la inversion en el sector
que incluya programas de investigacion, desarrollo tecnologico e innovacion en componentes

como celdas y baterias.

Global Gateway

No hay que perder de vista las iniciativas del Centro y el rol que ocupan los paises de la
periferia. En el 2023, la Union Europea lanzo la Global Gateway, una iniciativa de inversion
por méas de 45 mil millones de euros en proyectos de transicién energética en Latinoamérica

con la clara intencion de asegurarse proveedores confiables de recursos criticos para el futuro.

La agenda se centrd en el hidrogeno verde, cobre y litio, recursos que se encuentran bajo la
Optica de las economias mas desarrolladas, China, EE.UU, paises europeos, entre ellos con

mayor interés Alemania, Corea del Sur y Japon.

La Global Gateway se presenta como una “nueva estrategia europea para impulsar vinculos

inteligentes, limpios y seguros en los sectores digital, energético y del transporte, al tiempo que
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se potencian los sistemas de salud, educacion e investigacion en todo el mundo” (Comision
Europea, 2021). Su objetivo es desarrollar programas sectoriales en distintas regiones del globo
—como Africa, Asia y América Latina— con el propésito de aumentar los niveles de inversion
en areas estratégicas tales como el sector digital, la transicion energética y climética, el
transporte, la salud y la educacion.

Se trata de una iniciativa promovida por las economias del G7 en articulacion con el sector
privado, orientada a fomentar inversiones sostenidas en el tiempo. Aunque concebida como una
estrategia de largo plazo, en la actualidad ya existen proyectos en ejecucion. En lo que respecta
a América Latina, cabe destacar el programa Developing the Sustainable Lithium Value Chain
in the Salta and Jujuy Provinces in Argentina (2021), el cual busca modernizar el sector del
litio en el pais de manera social y ambientalmente sostenible, promoviendo ademas una cadena
de valor que genere empleo. Entre las actividades previstas se incluyen la mejora del marco
normativo, el fortalecimiento de la cooperacion cientifica y tecnoldgica y la reduccion de

riesgos para la inversion privada.

Este ejemplo ilustra como, en los ultimos afios, la region del Triangulo del Litio se ha convertido
en un area de interés estratégico para las principales economias mundiales, que procuran
asegurarse el acceso a estos recursos mediante distintos mecanismos: inversion extranjera
directa, alianzas con gobiernos locales e iniciativas integrales que combinan financiamiento con

dimensiones socioambientales y regulatorias.

China

Durante el periodo 2019-2023, China desempefié un papel central en el comercio global del
litio y de toda la cadena de valor asociada a las baterias, no tanto por liderar la extraccion
primaria, sino por dominar etapas clave del procesamiento, la transformacion y la manufactura
de baterias de ion-litio, lo que le confiri6 una influencia estratégica sobre los mercados

internacionales y sobre la dinAmica de precios y demanda.

Esto se manifesto principalmente en las etapas de procesamiento y manufactura de la cadena
de baterias. Empresas chinas fueron responsables de alrededor del 65% de la capacidad global
de refinacion de litio en compuestos quimicos, transformando el mineral extraido en insumos
de alta pureza necesarios para baterias (Global Carbon Fund, 2025). Ademas, concentrd6 mas

del 75% de la produccion mundial de celdas de baterias de ion-litio (Alegria, 2025).
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Este control integrado de la cadena —desde la importacion de minerales primarios hasta la
fabricacion de baterias completas— permitié que China no solo abasteciera su mercado interno
de VE, sino que también orientara flujos comerciales hacia mercados externos, consolidandose
como el principal proveedor mundial de tecnologia de baterias, paquetes de baterias y
componentes asociados. En 2023, por ejemplo, China import6 alrededor del 44% del comercio
global de minerales utilizados en baterias y exporté un 58% de los materiales y componentes

transformados.

Hacia el 2023, China se consolidaba como uno de los actores méas relevantes en el comercio
internacional de energias renovables siendo la mayor exportadora de los “Nuevos Tres”:

baterias de ion-litio, paneles solares y VE(Zhang y Nedopil, 2024).
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Grafico 8. Fuente: Griffith Asia Institute

En este marco, las paginas siguientes analizaran las politicas impulsadas por el gobierno de
Alberto Fernandez para el desarrollo del sector litifero, con especial atencion a las medidas
adoptadas por el Ministerio de Desarrollo Productivo. Asimismo, se abordaran las tensiones
surgidas con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, junto con las limitaciones
enfrentadas por el Ministerio de Economia para garantizar un marco macroeconémico estable
que consolidara dichas politicas. Finalmente, se examinara el rol de intermediacion

desempefiado por la Cancilleria argentina y la participacién de las provincias productoras.
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[11. La gestion de Alberto Fernandez

3.1 Conflictos de intereses en la coalicidn gobernante

La coalicion del Frente de Todos se configuré como una alianza integrada por diversos sectores
del peronismo, que convergieron con el objetivo de maximizar sus posibilidades de triunfo en
las elecciones presidenciales de 2019. El Frente para la Victoria, encabezado por Cristina
Ferndndez de Kirchner (CFK), impuls6 la articulacién con el Frente Renovador de Sergio
Massa y con otros espacios del peronismo federal, conformando una férmula presidencial
compuesta por Alberto Ferndndez como candidato a presidente y CFK como candidata a
vicepresidenta (Montal y Vazquez, 2021).

La seleccion de Alberto Fernandez respondid, en parte, a que su figura era percibida como
moderada dentro del espectro peronista, lo que podria facilitar la captacion de sectores
tradicionales y no kirchneristas. No obstante, aunque la pertenencia a un mismo universo
politico funcioné como elemento aglutinador en la etapa electoral, las diferencias internas se
manifestaron con mayor intensidad en el ejercicio del gobierno, especialmente en un contexto
de retraccion economica y frente a desafios externos de gran magnitud —como la pandemia de

COVID-19— que exigian definiciones estratégicas (Ibidem, 2021).

En este marco, la heterogeneidad interna, lejos de traducirse en una dinamica virtuosa de
deliberacion y construccion de consensos, tendié en numerosas ocasiones a obstaculizar la
coordinacion politica. Las dificultades para alcanzar acuerdos derivaron en tensiones
persistentes dentro de la élite gobernante, afectaron la autoridad presidencial y contribuyeron a

la ralentizacion de los procesos de toma de decisiones.

En lo que concierne a nuestro objeto de estudio, bajo esta gestidn, algunos sectores del gobierno
expresaron interés en avanzar hacia la construccion de ventajas competitivas que permitieran
potenciar el desarrollo del sector litifero argentino, complementando las ventajas comparativas
con las que cuenta el pais, como mencionamos anteriormente. No obstante, estas iniciativas
generaron intensos debates, en la medida en que distintos actores con intereses contrapuestos

buscaron contrarrestar tales propuestas.

Un ejemplo para ilustrar esta situacion ha sido proporcionado por Martin Schapiro, abogado y

ex subsecretario de Asuntos Internacionales de la Secretaria de Asuntos Estratégicos de la
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Nacion donde, durante una entrevista con él, nos invité a reflexionar sobre la existencia de dos
grandes enfoques —frecuentemente contrapuestos— en torno al sector del litio en la Argentina:
por un lado, el litio concebido desde la dptica minera como un commaodity y, por otro, el litio
entendido como un recurso estratégico para el desarrollo industrial vinculado a la

electromovilidad, bajo la premisa de “no exportemos litio, exportemos baterias”.

En palabras de Schapiro (2025), “existia una tension significativa sobre la estrategia de
desarrollo del sector litifero minero. Un sector decia ‘no exportemos litio, exportemos baterias’
con una mirada escéptica del desarrollo minero, mientras que los gobiernos provinciales estaban
muy interesados en el desarrollo minero. EI Ministerio [de Desarrollo Productivo] preferia
apalancarse en el litio mediante herramientas de incentivo en lugar de prohibiciones o

reglamentaciones excesivas.”

Asimismo, Schapiro sefialé que las discrepancias no solo se manifestaban entre distintos
organismos del Estado, sino también dentro del propio seno de la coalicién gobernante, donde

coexistian visiones divergentes respecto a cuél de estas corrientes debia priorizarse.

En este marco, es posible interpretar que las posiciones adoptadas por las distintas carteras no
solo respondian a criterios técnicos o sectoriales, sino también a alineamientos politicos al
interior de la coalicion gobernante. En términos generales, el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible tendio a expresar posturas méas cercanas al ala kirchnerista, con énfasis
en la regulacion estatal, la proteccion socioambiental y una mirada critica sobre los limites del
modelo extractivo. Por su parte, el Ministerio de Desarrollo Productivo, bajo la conduccion de
Matias Kulfas, se identificd con una orientacion mas proxima al sector albertista, privilegiando
la atraccion de inversiones, la expansion de la actividad productiva y el desarrollo industrial del
sector litifero. Esta diferenciacion politico-ideoldgica, que atravesd el accionar de ambas
carteras, se hizo visible no so6lo en la formulacion de politicas pdblicas, sino también en los
debates legislativos y en las discusiones parlamentarias en torno a proyectos vinculados al
desarrollo productivo y la regulacién ambiental, aspectos que seran analizados en el apartado

siguiente.

3.2 Ministerio de Desarrollo Productivo

El Ministerio de Desarrollo Productivo, bajo la conduccion de Matias Kulfas, impulsé durante

su gestion (2019-2022) diversas iniciativas que concebian al sector del litio como un eje
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estratégico para promover la electromovilidad, enfrentar el desafio del cambio climatico y
posicionar a Argentina como un destino atractivo para la inversion extranjera. El enfoque en el
que se enmarcO el accionar de esta cartera puede caracterizarse como desarrollista, en tanto
propone superar el perfil de economia exportadora de commodities —en este caso, el litio—
mediante la incorporacién de valor agregado a través de procesos de industrializacion. En este
sentido, se plantea la articulacion con otros sectores, como el sistema cientifico-tecnoldgico,
con el objetivo de avanzar hacia un modelo productivo orientado a la exportacion de bienes

manufacturados, tales como baterias de ion-litio y vehiculos eléctricos.

En esta linea, Daniel Schteingart y Nadab Rajzman (2021) sostienen que, para mejorar su
posicionamiento como productor de litio, Argentina deberia promover incentivos que permitan
elaborar productos de mayor calidad y complejidad en este sector. Asimismo, destacan que “la
reciente creacion de la division de litio de YPF es una oportunidad para incrementar la
participacion nacional en proyectos y desarrollar aun mas la cadena local de proveedores”
(2021). En la misma direccion, subrayan que la innovacion tecnologica y la gestion ambiental
deben contribuir a mejorar el desempefio ambiental a lo largo de toda la cadena de valor, al
tiempo que resulta fundamental fortalecer las capacidades estatales de fiscalizacion, monitoreo
ambiental y acceso a la informacion. De este modo, los autores coinciden en que el rol del
Estado es central para garantizar que esta estrategia de desarrollo productivo sea sostenible en

el largo plazo y compatible con la proteccion del medio ambiente.

En palabras del propio ministro Kulfas, se trataba de impulsar “la cooperacion, la coordinacion
entre provincias productoras de litio y la Nacion en esto que es un trabajo mancomunado para
poder progresar en la industria del litio argentino, consolidar a Argentina como un lugar de
referencia mundial en produccion de litio de alta calidad, industrializado” (Secretaria de

Coordinacion de Produccién, 2022).

Una de las propuestas impulsadas por el ministerio para estimular la evolucidn de la estrategia
de desarrollo nacional integral fue el Plan de Desarrollo Productivo Verde, un programa integral
que buscaba incorporar la sostenibilidad al desarrollo industrial. Este contemplaba una
inversion superior a los 10.000 millones de dolares “a través de diferentes herramientas de
apoyo técnico Y financiero para el desarrollo de proveedores en la economia verde, el fomento
de procesos productivos circulares y la adecuacién ambiental, en mas de 3.500 empresas

argentinas de diferentes sectores” (Industria Sostenible, Gobierno de Argentina, 2021).
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El plan implicaba un desafio significativo, ya que pretendia integrar de manera simultanea las
tres dimensiones de la sostenibilidad: “a través del desarrollo productivo, articular la
sostenibilidad macroecondmica con la sostenibilidad social, generando puestos de trabajo a
partir de la recuperacion de la produccién nacional, y al mismo tiempo, articularlas con la
sostenibilidad ambiental” (Ibidem, 2021). Sin embargo, al involucrar multiples actores de
distintas areas, el programa también abrié la puerta a desencuentros burocréticos y a dificultades
para coordinar politicas efectivas, lo que termind en una paralisis legislativa como se menciona

en la hipdtesis inicial del trabajo.

Un caso ilustrativo de dicha paralisis legislativa fue el proyecto de Ley de Promocién de
Movilidad Sustentable (2021), también conocida como Ley de Electromovilidad. La iniciativa
buscaba

“fomentar el disenio, desarrollo y comercializacion de vehiculos de produccion
nacional que utilizaran fuentes de energia renovables. Para eso, se implementaria
un régimen de beneficios temporal que apuntaria tanto a la demanda, a los
consumidores, como a la oferta, los fabricantes, y que se extenderia por dos
décadas durante las cuales los beneficios fiscales se reducirian progresivamente”
(Hutin; 2023).

Esta iniciativa generaria un marco de desarrollo para una industria (la automotriz) que es clave
en la estructura productiva del pais, proyectando la insercion de la Argentina en nuevos
mercados de exportacion (Rischmiller; 2021). Una herramienta que incentiva la transicion
energética, al mismo tiempo que estimula la industrializacion del sector del litio para la

produccidn de baterias.

Sin embargo, Kulfas no consiguié reunir los consensos necesarios en el Congreso para la
sancion de la Ley de Electromovilidad. Aunque en un primer momento contd con el respaldo
del oficialismo e incluso del presidente Alberto Fernandez, el proyecto no prosperé y hacia el
2022 permanecia estancado. Incluso el diputado Maximo Kirchner, hijo de la vicepresidenta y
referente del bloque alineado con ella dentro del Frente de Todos, manifestd en reiteradas
oportunidades su oposicion a habilitar el debate de este proyecto, bloqueando de ese modo su

avance (Altamirano; 2022).

Como se mencioné anteriormente, varias de las iniciativas impulsadas desde el ministerio

tuvieron un avance limitado. En este sentido, las diferencias internas dentro de la propia
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coalicion gobernante resultaron determinantes. Las tensiones entre la vicepresidenta Cristina
Fernandez de Kirchner y el ministro Matias Kulfas erosionaron el vinculo politico entre ambos
espacios, mientras que las discrepancias existentes entre los distintos sectores del oficialismo
respecto de las estrategias a seguir dificultaron la construccion de consensos y la definicion de

un rumbo comun.

En la entrevista con Schapiro sefial6é que, a su juicio, “fue mas dificil administrar la coalicion a
la hora de avanzar con normativa que administrar los lugares internos del gobierno”, haciendo
alusién al vinculo entre los distintos ministerios. Segtn el funcionario, “los mayores problemas
fueron de coordinacion. [Me] parece interesante e ilustrativo ver como se mezclaban distintos
niveles de discusion y, a veces, era dificil saber con quién y como se estaba discutiendo, incluso
dentro del propio seno de la coalicidn. Se entrecruzaban temas de renta, de industrializacion,
de agregado de valor y de estrategia en torno a esos aspectos, junto con cuestiones ambientales,
y se los trataba como si todos pertenecieran a un mismo plano, cuando claramente no lo eran.

Eso me parece algo interesante sobre como se daban —y en general se dan— las discusiones”.

Ante nuestra consulta sobre la existencia de tensiones o conflictos entre los distintos ministerios
involucrados en el desarrollo del sector litifero —particularmente entre el Ministerio de
Desarrollo Productivo y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible—, Schapiro aclar6
en reiteradas oportunidades que, si bien hubo roces en temas especificos, ambos organismos
trabajaron de manera coordinada y compartian una visién comuan respecto al enfoque que debia

adoptarse para promover la industrializacion de la cadena productiva del litio.
En sus palabras:

“En el Ministerio de Desarrollo, en general, no habia divergencias internas ni con
otros ministerios. [Te] diria que no eran leyes como la de electromovilidad las que
generaban alguln tipo de discusion. Con el Ministerio de Ambiente, de pronto habia
algin matiz —y no con todo el Ministerio—, quiza en torno a la actividad minera
por las consecuencias ambientales, que también era un problema. Los debates se
cruzaban todo el tiempo. También se cruzaba el debate sobre la propiedad del
recurso y la distribucion de la renta con el debate sobre los efectos ambientales,

cuando en realidad son discusiones totalmente distintas. ” (Schapiro, 2025)

Para reforzar esta idea, Schapiro agregd: “Con el Ministerio de Ambiente aparecia el debate

sobre los impactos ambientales de los recursos naturales. Fue una discusion casi puntual con el
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ministro. Después, cuando asumio como secretaria de Cambio Climatico, Desarrollo Sostenible
e Innovacidn, Cecilia Nicolini, diria que habia una visibn mucho mas concluyente y, en general,

creo que no estuvieron alli los mayores conflictos.”

3.3 Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable

Durante la gestion de Alberto Fernandez, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
adquirié un lugar destacado en la agenda publica empezando por la restitucién de su rango
ministerial. Esta decision puso de relieve la importancia que el gobierno atribuia a la cuestion
ambiental y climatica en el disefio de politicas orientadas a compatibilizar el desarrollo nacional

con la proteccién del ambiente.

En este contexto, la problematica climatica se articulo estrechamente con el debate sobre el
modelo de desarrollo y con la necesidad de promover esquemas productivos ambientalmente
sostenibles. No obstante, méas alla de ciertos consensos en el plano discursivo (Cabandié, 2022),
en la préctica persistieron diferencias significativas entre las areas gubernamentales
involucradas, lo que obstaculizé la definicion de lineamientos comunes y la implementacion

coordinada de politicas.

El enfoque que orientd el posicionamiento de esta cartera puede vincularse con corrientes
criticas al paradigma del desarrollo asociadas a autores como Maristella Svampa y Enrique
Viale, referentes del pensamiento ambientalista latinoamericano. Desde esta mirada, la crisis
de la modernidad y de la idea de desarrollo entendida como progreso industrial tiende a
profundizar las brechas entre el Norte y el Sur global, al sostenerse en la extraccion de recursos
naturales no renovables, la expansion del monocultivo, la contaminacion y la pérdida de
biodiversidad (Svampa, 2009). En este sentido, la reprimarizacion de las economias no puede
equipararse con una nocion de desarrollo asociada al bienestar social de las comunidades y los

territorios.

Siguiendo esta linea de pensamiento, Svampa (2012) advierte que uno de los rasgos centrales
del estilo extractivista contemporaneo es la gran escala de los emprendimientos, lo cual remite
tanto a la magnitud de las inversiones involucradas —de caracter capital-intensivo— como al
perfil de los actores predominantes, generalmente grandes corporaciones transnacionales, a la
especializacion productiva en commodities y a los crecientes impactos y riesgos sociales,

econdmicos y ambientales que estos proyectos conllevan.
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Este marco conceptual permite comprender las tensiones que atravesaron la formulacién de
politicas ambientales que funcionen en consonancia con politicas de desarrollo productivo
orientadas a fortalecer y estimular la promocién de sectores industrial-extractivos como el del

litio.

Durante la gestion de Alberto Fernandez, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
estuvo a cargo de Juan Cabandié, quien llevé adelante la jerarquizacion del area, es decir, elevo
la cuestion ambiental a rango de Ministerio, impulsando politicas de consumo y uso responsable
de recursos naturales. Ademas, reafirmé el compromiso de Argentina con la lucha contra el
cambio climatico y la reduccion de los gases de efecto invernadero, que promueva el consumo
responsable y que valore los recursos naturales. En su discurso de asuncién en el Congreso,
Cabandié (2019) diria:

“La Argentina necesita una politica ambiental activa, que promueva una
transicion hacia un modelo de desarrollo sostenible, de consumo responsable y
de valoracion de los recursos naturales. En esa busqueda, estamos inspirados en
la enciclica Laudato si- de nuestro querido papa Francisco, carta magna ética y
ecologica a nivel universal. Por eso hemos tomado la decision de jerarquizar

como ministerio al area ambiental”.

Retomando nuestro objeto de estudio, en lo que respecta a de que manera las pujas burocraticas
significaron la fragmentacion para una politica nacional integral, el nuevo ministro planteo la
necesidad de reconocer este mineral como un recurso estratégico bajo jurisdiccién nacional,
enfrentandose a la oposicion de las provincias productoras. Su propuesta se alineaba con
iniciativas de legisladores oficialistas que impulsaban la nacionalizacién de la produccion de
litio, con el objetivo de que el Estado nacional administrara las licencias de exploracion y
explotacion de este recurso (2022), en contraste con lo estipulado por la legislacion vigente,

particularmente el art. 194 de la Constitucién.

En el marco de los ciclos de encuentros sobre tecnologias para la transicion energética,
organizados por el MINCyT, la Agencia I+D+iy el CONICET, Cabandié sostuvo que economia
y ambiente “no pueden estar escindidos ni contemplarse de forma separada. Tenemos el desafio
de pensar el desarrollo con elementos de sostenibilidad y sustentabilidad” (Archivo Historico
de Noticias de Ciencia, 2021). Esta afirmacion refleja los esfuerzos del ministro por otorgar

mayor protagonismo al area ambiental en el disefio de politicas productivas, integrando criterios
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de sostenibilidad en los procesos industriales, que muchas veces fueron en contramano con las
iniciativas de la cartera a cargo de Kulfas, enviando sefiales politicas contradictorias tal como

se menciona en la hipdtesis de la presente investigacion.

Con respecto a la cadena productiva del litio, Cabandié se pronunci6 a favor de explotar los
recursos que yacen en el Norte argentino sin descuidar el medio ambiente, abogando por el
desarrollo sustentable de la industria nacional en dicha actividad:

“..lo que hay que procurar es que la extraccion de litio se produzca sin agotar
otros recursos como el agua. Si se dan esas dos condiciones, estoy a favor de que
se utilice. Después, hay otra discusion que es de la actividad propiamente dicha
que tiene que ver con cuanto queda para nuestro pais, de como participa la
Argentina en la torta distributiva para no quedarnos solamente con la materia
prima o si solo lo van a explotar empresas extranjeras o tal vez vamos a poder
hacerlo con una empresa nacional. Esa es una discusion que esta avanzando y
hay ejemplos significativos como la experiencia de Y-TEC en su planta de La

Plata o el hecho de la conformacion de sociedades mixtas.” (Cabandié, 2023)

También sefialdé que existen normativas que colocan a la Argentina en desventaja en términos
de desarrollo local, por lo que se manifesto a favor de generar un nuevo marco de productividad
gue promoviera una mayor soberania. En este sentido, aludié a la necesidad de revisar las
regalias y la legislacién minera de la década de 1990, particularmente el articulo 124 de la
Constitucién Nacional, que reconoce la propiedad de los recursos naturales a las provincias,
proponiendo que estas obtengan un porcentaje méas elevado de las ganancias derivadas de su
explotacion. No obstante, desde el propio oficialismo, legisladores del Frente de Todos
impulsaron un proyecto de Ley de Nacionalizacion del Litio, lo que generd un fuerte rechazo
de parte de las provincias productoras (Infobae, 2021). Esto también significé enviar sefiales
politicas confusas respecto a como abordar el recurso minero y el rol que se le otorga a las

provincias en cuanto a su tratamiento.

Tanto el Ministerio de Desarrollo Productivo como el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible fueron objeto de criticas de diversos sectores ambientalistas que cuestionaron el
avance de proyectos de caracter primario-exportador, como la megamineria. Estos actores
denunciaron que tales iniciativas, amparadas en un discurso ambiental, otorgaban un tinte de

greenwashing a modelos extractivos tradicionales. Como sefiala Libertad (2022), “para
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[Alberto] Fernandez y para Kulfas la energia renovable no es contradictoria con el modelo

extractivista”.

Si el Ministerio de Desarrollo Productivo concebia al litio como un recurso estratégico capaz
de impulsar la industrializacién regional y fortalecer la insercién internacional de la Argentina
mediante el desarrollo integral de su cadena de valor, promoviendo acuerdos con empresas y la
captacion de capital extranjero, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible enfatizaba
la necesidad de aplicar evaluaciones de impacto ambiental méas estrictas. En este marco,
priorizaba la proteccion de los humedales altoandinos, la consulta a las comunidades locales y
la preservacion de los recursos hidricos en las zonas donde se desarrollan los proyectos
extractivos. Un ejemplo de esta tension fue el debate legislativo y politico en torno al Proyecto
de Ley de Humedales entre 2020 y el 2022, el cual expuso las visiones contrapuestas de ambas

carteras y la consecuente paralisis legislativa en esta tematica.

Mientras el Ministerio de Ambiente impulsaba la sancion de una ley nacional que protegiera
los humedales nacionales (incluidos los de la Puna), el Ministerio de Desarrollo Productivo
mantenia una postura de cautela y preocupacion (Fund.ar, 2022). Mientras que Ambiente exigia
un Inventario Nacional de Humedales y evaluacion de impacto ambiental que podrian haber
ralentizado o incluso frenado proyectos mineros (porque no garantizaban la sostenibilidad de
recursos hidricos) la postura de Desarrollo Productivo daba prioridad a la Ley de Movilidad
Sustentable, por lo que el proyecto de Ley de Humedales podria significar endurecer los
controles que categoricen a los salares de la Puna como “zona de proteccion” (Ibidem, 2022)
en otras palabras, podria significar una amenaza a la seguridad juridica de las inversiones

extranjeras y al objetivo de convertir a Argentina en un polo regional de baterias.

La iniciativa de la Ley de Humedales respaldada por la cartera de Ambiente apuntaba a proteger
ecosistemas estratégicos frente al avance de actividades productivas y urbanas, evidenciando
asi las disputas internas respecto de los limites y condiciones que debia asumir la estrategia de
desarrollo nacional impulsada por la cartera de Desarrollo Productivo. En este sentido, el
tratamiento de dicha normativa constituyé un caso emblematico de las fricciones existentes
entre la agenda ambiental y los objetivos de crecimiento productivo durante la gestion de

Alberto Fernandez.

Finalmente, en términos conceptuales, estas posiciones reflejaban visiones divergentes sobre el

modelo de desarrollo. Mientras la cartera productiva sostenia un enfoque desarrollista e
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industrialista, orientado a dinamizar la economia y acelerar la ejecucion de iniciativas, el area
ambiental adoptaba una perspectiva precautoria y ambientalista, que buscaba reforzar los
controles regulatorios y elevar los estandares socioambientales. En una nota con el diario Pagina
12, Juan Cabandié (2022) manifesté “Lo que no tenemos que dejar pasar es que la extraccion
de minerales sea como hace 200 afios, que la mineria sea en detrimento de recursos esenciales.
[...] todo proyecto minero tiene que tener consenso social, que sean las poblaciones afectadas
por los residuos de la radiacion las que tienen que decidir si se hace” lugar donde también
resaltdé que “el desarrollo debe ser sostenible, y si no es sostenible, tiene que estar en tela de

Juicio”.
3.4 La situacion macroeconomica durante el periodo bajo anélisis

Para impulsar politicas microecondmicas efectivas resulta indispensable contar con un marco
macroeconomico estable, predecible y capaz de acompafar las distintas iniciativas de

desarrollo.

Si analizamos la situacion macroeconémica argentina durante el periodo bajo estudio,
observamos que los tomadores de decision debieron enfrentar problemas persistentes en la
historia econdmica del pais: la elevada deuda externa y las limitadas posibilidades de acceder
al financiamiento internacional, los altos indices de inflacion y la coexistencia de multiples
tipos de cambio —dolar oficial, dolar blue, délar MEP, dolar CCL, entre otros— generaban
fricciones en el comercio exterior del pais y la imposibilidad de atraer inversiones a largo plazo

en el sector productivo.

En sus primeros afos, la gestion de Alberto Fernandez debid afrontar el cierre total de fronteras
como consecuencia de la pandemia de COVID-19, lo que provocé un fuerte estancamiento del
mercado interno. Si bien este contexto derivd inicialmente en un superavit de la balanza
comercial, hacia 2021 se registro un rebote del PBI del 10,7%. Posteriormente, en 2022 se
alcanzé un acuerdo de facilidades extendidas con el FMI para reestructurar los plazos de pago
(Cantamutto, Schorr y Wainer, 2024) que le permiti6 oxigenar la delicada situacion econémica
que atraviesa el pais. Sin embargo, estas medidas resultaron insuficientes para evitar que en

2023 —ano electoral— se produjeran fuertes tensiones fiscales y externas.

Como sostienen Cantamutto, Schorr y Wainer, “sobre la debilidad estructural [...] se produjo

una fuerte pérdida de reservas que debilitd la politica cambiaria y favorecio una aceleracion del
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proceso inflacionario” (2024). En este marco, impulsar programas destinados a desarrollar y
consolidar un sector altamente dependiente del comercio exterior y la inversion externa, como
es el sector litifero, se revela no sélo contradictorio, sino practicamente una hazafia para quienes

intentaron llevarlo adelante con éxito.

En nuestra entrevista con Martin Schapiro, el especialista en Relaciones Internacionales sefial6
que, si bien “en el sector del litio, Argentina tuvo un flujo inversor, [...] si uno mira otros
sectores, puede pensar que la inversion deberia haber sido més grande. Que no hayamos
concretado proyectos de cobre, por ejemplo, [...] con el nivel de yacimientos que tiene
Argentina, tiene que ver con la situacion macroecondmica. Entonces, ya desde los mineros,
incluso en un momento de boom, en un momento de absoluto interés inversor, y con un marco
legal que es muy favorable, la macroeconomia argentina fue un condicionante para las

inversiones sectoriales. Ni que hablar en otro tipo de inversiones de estilo industrial”.

De acuerdo con Schapiro, la restriccion impuesta por el gobierno a la libre compra de divisas,
también conocido como el cepo cambiario, constituyo una de las principales limitaciones para
incrementar el volumen de inversiones, a pesar de que el marco legal argentino para la
exploracion y explotacion de recursos naturales —regulado por las provincias— resulta
favorable para el capital extranjero. En este sentido, el entrevistado destacd que “en conjunto,
entre el Ministerio de Desarrollo Productivo y el Ministerio de Economia, se impulsé una
iniciativa que fue el decreto 484/2022, [...] un decreto para libre disponibilidad de divisas en
grandes inversiones. Un antecedente de lo que hoy es el RIGI, que no te da tratamiento

impositivo, sino estabilidad cambiaria.”

A pesar de estos esfuerzos, la profunda inestabilidad macroeconémica y las restricciones
cambiarias vigentes durante el periodo analizado se consolidaron como factores estructurales
que obstaculizaron la atraccion de inversiones y, en consecuencia, limitaron la capacidad del

Estado para promover un desarrollo sostenido del sector litifero.

3.5 El rol del Ministerio de Relaciones Exteriores

El Ministerio de Relaciones Exteriores desempefid un rol orientado a consolidar vinculos con
potenciales aliados estratégicos que contribuyeran al desarrollo de los intereses argentinos en
el sector litifero. Durante la gestion de Felipe Sola (2019-2021), se impulsaron diversas

iniciativas destinadas a posicionar a la Argentina como un actor relevante en la cadena
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productiva, situando a la cuestion energética y minera como un pilar central de la agenda
diplomética. En este marco, se otorgo especial énfasis al fomento de energias renovables —
como el hidrégeno verde— y a la produccién de baterias de ion-litio para la industria de la

electromovilidad.

Un ejemplo de esta orientacidn se observa en 2021, cuando Sol4, junto con su par boliviano
Rogelio Mayta, propuso ampliar los vinculos de cooperacion bilateral con el objetivo de
fortalecer el desarrollo conjunto del litio. En aquella ocasion, el canciller argentino destaco que
“la cuestion esta en cuales son las posibilidades reales de industrializar el litio y lograr de esta
manera productos de mayor valor agregado que el propio mineral” (Bidondo, 2022). La
propuesta incluso consideraba la posibilidad de incorporar a Chile —otro pais con grandes

reservas— con el fin de incrementar la incidencia regional en el mercado internacional del litio.

En ese marco, Argentina y Bolivia presentaron un Acuerdo General de Cooperacion,
Integracion y Hermandad, que incluia la intencion de profundizar los lazos bilaterales en torno
a ejes estratégicos como infraestructura, integracion fronteriza, transito, cooperacion en materia
nuclear, espacial e industria para la defensa, asi como en energia y encadenamientos
productivos vinculados a la explotacion del litio (Taglioni, 2021). Sin embargo, en la practica,

esta iniciativa no logro avanzar.

En la misma linea, otra accion destacada de Cancilleria estuvo vinculada a la cooperacién con
Japén. Soléa se reunid con su par Toshimitsu Motegi con el objetivo de impulsar la participacion
del grupo industrial Toyota, que ya contaba con plantas automotrices en el pais y formaba parte,
junto con la australiana Orocobre, del proyecto Sales de Jujuy en el Salar de Olaroz (Jujuy).
Segun declaré la propia compaiiia, su actividad en la extraccion de litio desde 2010 se desarrolla
“sobre principios de sustentabilidad y la implementacion de la politica de Valor Compartido.
Sales de Jujuy fomenta las asociaciones mutuamente beneficiosas con las comunidades y
empresas locales para asegurar el desarrollo sustentable del proyecto y las comunidades en las

cuales opera” (Toyota Tsusho, s.f).

Siguiendo esta l6gica, Cancilleria buscd que Toyota avanzara hacia la fabricacion de baterias
de litio en el pais y no se limitara Unicamente a la produccién de carbonato de litio (LCE), con
el proposito de agregar valor dentro de la cadena productiva. No obstante, hasta el momento,

no se han registrado avances sustantivos en esta materia, dado que el desarrollo tecnoldgico y
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cientifico en la fabricacion de baterias de ion-litio constituye ain un desafio estratégico dentro
de la industria global de la electromovilidad.

La salida de Felipe Sola no implicd un cambio de rumbo respecto a la orientacién que la
Cancilleria argentina habia asumido en torno a la revalorizacion del sector litifero. La llegada
de Santiago Cafiero a la conduccion del Ministerio mantuvo los lineamientos previamente
establecidos, sosteniendo la prioridad de consolidar una politica exterior que fortaleciera la
insercién internacional de la Argentina a partir del desarrollo de sectores estratégicos. Una de
las prioridades del nuevo canciller fue expandir el comercio exterior hacia nuevos mercados y
promover un incremento de las exportaciones, lineamientos que se plasmaron en el Plan de
Desarrollo Exportador (Cancilleria, 2022). Este plan planteaba como ejes centrales la
recuperacion de la industria como motor de la actividad econdmica, la generacion de empleo y
la plena utilizacion de la capacidad instalada, entendiendo a la politica exterior como un vector
fundamental para alcanzar dichos objetivos a traves de la diversificacion comercial y la apertura

a nuevos destinos (Cafiero, 2022).

En esta linea, en el afio 2022 Cafiero se reunio con su par chilena, Antonia Urrejola, con quien
coincidid en la necesidad de una mirada estratégica conjunta sobre el desarrollo de la cadena
productiva del litio en el denominado “Triangulo del Litio” (Chile, Argentina y Bolivia). Este
encuentro supuso un avance hacia la definicion de una estrategia comun de gobernanza
regional, que revalorizara a la region como el mayor reservorio global de este recurso y que
ademas priorizara la incorporacion de valor agregado en la cadena productiva mediante la
fabricacion de celdas y baterias, superando la mera participacion en las fases iniciales de

exploracion y explotacion (Cancilleria, 2022).

En coherencia con esta orientacion, el canciller argentino también impulsé reuniones con
representantes de empresas extranjeras que lideran proyectos en la region andina. Tal es el caso
de la siderurgica surcoreana POSCO, propietaria del proyecto Sal de Oro en las provincias de
Salta y Catamarca, en el Salar de Hombre Muerto. En ese marco, Cafiero destacd: “Hoy
conversamos con POSCO sobre las proximas etapas en su inversion en litio y las oportunidades
para desarrollar nuevas cadenas de agregacion de valor que incluyen a la Argentina”.
Asimismo, subrayd que “la industria del litio presenta un enorme potencial para la Argentina
y, especialmente, para las provincias productoras del mineral (Catamarca, Jujuy y Salta), sobre

todo si consideramos que la Argentina es el pais con mayor cantidad de recursos con potencial
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valor econémico dentro del llamado ‘Tridngulo del Litio’, que abarca ademas a los salares de

Chile y Bolivia” (Cancilleria, 2023).

Si bien los casos presentados no agotan la totalidad de las iniciativas ni pretenden establecer
generalizaciones, puede afirmarse que, durante la gestion de Alberto Fernandez, la Cancilleria
se orientd de manera consistente hacia la promocion de un desarrollo con perfil industrialista
acompafiando iniciativas de otros Ministerios que buscaban alcanzar los mismos objetivos. En
este marco, la accion diplomatica prioriz6 aquellos sectores en los que la Argentina cuenta con
potencial para generar valor agregado y fortalecer encadenamientos productivos, con el
objetivo de mejorar la insercién internacional del pais y proyectar un rol de mayor relevancia

en el futuro cercano.

De esta manera, atinamos a concluir que, en lo que respecta al rol de la Cancilleria, su
posicionamiento dentro de estas tensiones no puede caracterizarse como plenamente autbnomo,
sino mas bien como una instancia de mediacioén condicionada por las disputas internas de la
coalicion gobernante. Bajo la conduccion de Santiago Cafiero, el Ministerio de Relaciones
Exteriores tendio a articular una agenda orientada a fortalecer la insercion internacional del pais
en el marco de la transicion energética, promoviendo acuerdos de cooperacion, atraccion de
inversiones y vinculos estratégicos con actores clave —como China, la Union Europea y

Estados Unidos— en torno a recursos criticos como el litio.

No obstante, esta agenda no se desarrolld6 de manera completamente independiente, sino que
reflejo un alineamiento mas cercano a las posiciones del Ministerio de Desarrollo Productivo.
En efecto, la politica exterior economica priorizé la captacion de capitales y la integracion del
pais en las cadenas globales de valor del litio, en linea con un enfoque desarrollista que buscaba
potenciar el sector como motor de crecimiento. Esta orientacion se evidencio en la promocion
de acuerdos bilaterales, misiones comerciales y negociaciones vinculadas a la provision de

minerales criticos, donde el litio ocupd un lugar central.

Sin embargo, la Cancilleria también debi6 incorporar —aungue de forma menos protagénica—
las preocupaciones ambientales y sociales impulsadas por otros sectores del gobierno, lo que
limit6 su margen de accion y evidencio la ausencia de una estrategia internacional plenamente
coherente y unificada. En este sentido, puede afirmarse que su rol estuvo atravesado por una
I6gica de equilibrio entre las distintas posiciones en pugna, pero con una inclinacién pragmatica

hacia la agenda productivista, lo que refuerza la hipotesis de que la politica exterior funciond
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como una extension de las tensiones domésticas mas que como un vector autbnomo de

coordinacion.

3.6 Las provincias andinas

Las provincias andinas —Salta, Jujuy y Catamarca— desempefian un rol central en el desarrollo
y la promocion del sector del litio en Argentina. Tal como se menciond anteriormente, a partir
de la reforma constitucional de 1994, el articulo 124 establece que las provincias son las
titulares del derecho de exploracion y explotacion de los recursos minerales existentes en su

territorio.

Este marco legal implica que los gobiernos provinciales asuman un rol protagonico en el disefio
de politicas y regimenes de promocion destinados a atraer inversiones para el sector minero.
Un ejemplo de ello es la creacion de empresas estatales provinciales, como JEMSE (Jujuy),
REMSA (Salta) y CAMYEN (Catamarca), que participan activamente en proyectos de
exploracion y explotacion del litio en asociacion con capitales privados.

Durante la gestion de Alberto Fernandez, surgieron propuestas dentro del gobierno nacional
para declarar al litio como ‘“recurso estratégico”, atendiendo a su creciente relevancia
economica y geopolitica. Sin embargo, esta iniciativa fue resistida por los gobiernos
provinciales, que se mostraron reticentes a ceder su potestad sobre la renta derivada de la

explotacion del recurso.

En este contexto, en 2021 se conform6 la denominada “Mesa del Litio”, un espacio de
articulacion entre los gobiernos provinciales y el gobierno nacional que buscé sentar las bases
para industrializar la cadena productiva litifera. Segin la Secretaria de Coordinacion de

Produccion (2021), se consensuaron cinco ejes de trabajo:

I.  La conformacién de la Mesa Nacional del Litio entre Jujuy, Catamarca y Salta, con la
incorporacion de la Nacién.
Il. El respaldo de los gobernadores al proyecto de Ley de Movilidad Sustentable
presentado por el presidente Alberto Fernandez.
1. La incorporacién de investigacion y desarrollo a la industrializacién del litio mediante
la colaboracion con universidades, centros de investigacion, el INTI y el CONICET.
IV. La unificacién de normativas provinciales para la explotacién e industrializacién del

mineral, con criterios sustentables, ambientales y federales.
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V.  Lapromocion de proyectos orientados al desarrollo de la cadena de valor, en linea con
el Programa de Desarrollo de Proveedores de la Secretaria de Industria.

El entonces ministro de Desarrollo Productivo, Matias Kulfas, destacé durante dicho encuentro
la relevancia de Argentina en la cadena global del litio, la posibilidad de atraer grandes
inversiones y la necesidad de agregar valor local mediante la participacion de pymes y empresas
estatales provinciales. Asimismo, se impulsaron lineas de crédito destinadas al financiamiento
de proyectos productivos regionales, con el proposito de fortalecer la participacién de pequefias

y medianas empresas nacionales en la cadena de valor litifera.

En nuestra entrevista, Martin Schapiro también subrayé la relevancia de estos actores
subnacionales en la generacion de sefiales de estabilidad institucional para los grandes

inversores. Segun el especialista:

“Los gobiernos provinciales fueron grandes impulsores de la inversion minera.
En ese sentido eran garantes del marco estable para el sector y de que no
avanzaran algunas iniciativas mas intervencionistas. Miraban en el espejo de
Bolivia, en la medida en que las provincias tienen el dominio originario de los
recursos naturales, y tenian un interées en la inversion. Junto con eso, tenian sus
empresas estatales como manera de asociarse y de participar de la rentabilidad
de las empresas mineras. Y diria que eso fue un elemento fuerte para garantizar

la continuidad del orden legal, administrativo, de inversion.” (Schapiro, 2025)

De este modo, puede observarse que el federalismo de recursos instaurado por la Constitucion
de 1994 confirié a las provincias un papel determinante en la configuracion del régimen de
inversiones mineras, siendo su accionar un factor clave tanto para la atraccion de capitales como

para la estabilidad del marco institucional que regula al sector litifero argentino.

Como ya mencionamos, el articulo 124 de la Constitucion Nacional les otorga el dominio
originario de los recursos naturales, lo que establece un limite jurisdiccional claro a la capacidad
de intervencion directa del Estado nacional en la explotacion del litio. Este disefio institucional
condiciona cualquier intento de formulacion de una politica nacional integral, en tanto obliga a

articular intereses y competencias entre distintos niveles de gobierno.

En resumen, la Mesa del Litio, emergié como un actor clave en la gobernanza del recurso. Su

accionar se orientd principalmente a la promocién de inversiones, la armonizacién de criterios
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regulatorios y la defensa de la autonomia provincial frente a eventuales intentos de
centralizacion por parte del gobierno nacional. Sin embargo, no se evidencia que este espacio
haya impulsado de manera directa un proyecto de ley especifico en el Congreso de la Nacién
orientado a establecer un marco regulatorio integral para el sector litifero. Mas bien, su
estrategia se centré en fortalecer la posicion de las provincias dentro del esquema vigente,
priorizando la captacion de capitales y el desarrollo de proyectos extractivos.

Esta dindmica refuerza la idea de que la fragmentacion institucional constituye un obstaculo
relevante para la construccion de una estrategia coordinada a nivel nacional. En efecto, la
ausencia de mecanismos efectivos de articulacién entre Nacién y provincias limit6 la
posibilidad de avanzar hacia una politica que integrara los distintos eslabones de la cadena de
valor del litio bajo un enfoque desarrollista. En este sentido, la necesidad de coordinacion
interjurisdiccional no solo aparece como un requisito técnico, sino como un indicador central

de la ausencia de una politica nacional integral.

Asimismo, el posicionamiento de las provincias en el marco de las pujas burocraticas refuerza
el argumento central de esta investigacion. En términos generales, los gobiernos provinciales
tendieron a alinearse con estrategias orientadas a priorizar la explotacion del recurso en sus
fases iniciales, en la medida en que estas garantizan ingresos fiscales de corto plazo a través de
regalias y dinamizan las economias locales. No obstante, esta orientacion no implico una
ausencia total de iniciativas vinculadas a la agregacion de valor; en este sentido, también se
promovieron propuestas orientadas a la industrializacion del sector, entendida como la
necesidad de “compatibilizar la potencialidad exportadora del pais con la disponibilidad de litio
para impulsar un proceso de industrializacion local que potencie el desarrollo de las provincias
litiferas” (Asuntos Estratégicos del Gobierno de Argentina, 2023). Esta orientacion, en muchos
casos, entro en tension con las iniciativas que buscaban promover una mayor agregacion de
valor a nivel nacional, profundizando asi las dificultades para construir consensos dentro de la

coalicién gobernante.

En el marco legislativo, las provincias andinas y el gobierno nacional promovieron un proyecto
de Ley para Industrializar el litio y el desarrollo de baterias. Esta iniciativa “[puso] el foco en
incentivar la cadena de valor dentro de las posibilidades industriales actuales de la Argentina.
Habria una cuota de produccion que quedaria en el mercado interno para incentivar la industria
y agregado de valor que seria de un 5%, escalable al 20% y tendria prioridad para utilizarla las

empresas o iniciativas estatales” (Bellato, 2023). Ademas, este proyecto tendria incentivos
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econdmicos que impactan dependiendo al lugar donde se desarrollan los proyectos y también
preveia la suba del porcentaje de regalias que perciben los gobiernos provinciales. A pesar de
contar con el apoyo de la Mesa del Litio, la Ley no logré promulgarse.

En consecuencia, el rol de las provincias andinas permite observar que las pujas burocréaticas
no se limitaron al &mbito del Poder Ejecutivo nacional, sino que se extendieron a un entramado
federal mas amplio, donde la superposicion de competencias, intereses y estrategias contribuy6
a obstaculizar la formulacion de una politica coherente y coordinada para el desarrollo del sector

litifero.
Conclusiones

Es imperativo reconocer el potencial estratégico que tienen aquellos paises sudamericanos con
vastas reservas de litio para reconfigurar el orden energético global. Su papel como proveedores
clave de materias primas esenciales para la transicion hacia energias renovables les otorga una
influencia significativa en la definicion de las reglas y principios de los regimenes
internacionales energéticos. Al ejercer esta influencia, pueden ampliar su margen de maniobra
a la hora de influir en la creacién de politicas en la arena internacional y asegurar que las
decisiones tomadas favorezcan sus propios objetivos de desarrollo nacional en esta nueva etapa

del capitalismo tardio.

Compartimos con diferentes autores que “en términos econdmicos se profundiza el rol que
historicamente los paises latinoamericanos han ocupado en la division internacional del trabajo
como productores de commodities a partir de la explotacion de los bienes comunes de la
naturaleza mediante IED” (Barberdon, 2023) pero consideramos que este cambio paradigmatico

en el sector energético ofrece a nuestras economias una oportunidad estratégica de crecimiento.

En relacion con la pregunta central de esta investigacion —¢de qué manera las pujas
burocréaticas y la falta de coordinacién entre los Ministerios de Desarrollo Productivo y
Ministerio de Ambiente condicionaron la implementacion de una politica nacional integral para
el sector del litio entre 2019 y 2023? —, las conclusiones a las que llegamos sostienen que la
falta de coordinacién entre las agencias estatales mencionadas significd un para articular

posiciones y construir lineamientos comunes.
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Durante esta gestién, la ausencia de consensos entre distintas agencias burocréticas,
especialmente entre el Ministerio de Desarrollo Productivo y el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, dificulto la definicion de una estrategia integral para el sector. Mientras
la primera cartera priorizaba la promocion de inversiones, la expansion de la produccion vy el
desarrollo de eslabonamientos industriales, la segunda enfatizaba la necesidad de fortalecer los
estandares regulatorios, los controles ambientales y los mecanismos de participacion social.
Esta divergencia no solo ralentiz6 la implementacion de politicas, sino que también limito la
capacidad estatal para avanzar en iniciativas orientadas a la innovacion tecnolégica, la

generacién de capacidades locales y la exportacion de bienes con mayor valor agregado.

En este sentido, la puja interna en el seno del Poder Ejecutivo fue el fiel reflejo de lo que sucedio
en este gobierno y puso de manifiesto problemas de coordinacién y cohesion politica que
obstaculizaron la construccion de un modelo de desarrollo consistente y de largo plazo.
(Schapiro, 2025). Asi, la falta de articulacion entre &reas clave del gobierno constituyé un factor
explicativo relevante del escaso avance en la transformacion productiva del sector y en la

imposibilidad de elaborar una politica nacional integral.

Esto se evidencia en la evolucién del volumen de exportaciones de litio: si bien hacia 2023 el
total exportado experimentd un crecimiento significativo —llegando incluso a duplicarse—,
dicho incremento respondié principalmente al aumento de la demanda global mas que a una
transformacion estructural del sector. En efecto, Argentina se posiciono entre los principales
paises exportadores, con una participacion cercana al 5% de la produccion mundial (Galker,
2022; Bembi y Bilmes, 2024).

No obstante, al considerar que la cadena de valor del litio comprende al menos tres grandes
etapas —extraccion, procesamiento y fabricacion de baterias—, el pais continu6é concentrado
sus exportaciones en los eslabones iniciales, sin avances sustantivos en las fases de mayor valor
agregado (Galker, 2022). En esta linea, Bembi y Bilmes (2024) sostienen que “Argentina es
uno de los principales productores de carbonato de litio, compuesto esencial para la fabricacion
del catodo de las baterias de ion-litio”, pero advierten que uno de los principales desafios radica
en avanzar hacia la produccién de componentes clave de la cadena —como materiales activos,
celdas y packs—, asi como en el desarrollo de la maquinaria asociada, a fin de evitar una
insercion internacional limitada a la exportacion de materia prima sin procesamiento

significativo.
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En este sentido, la evidencia analizada sugiere que, durante la gestion de Alberto Fernandez,

persistieron limitaciones en la generacion de inversiones y en la implementacion de politicas

orientadas a promover la industrializacion y modernizacion del sector, lo que restringié la

capacidad del pais para mejorar su posicionamiento competitivo en los segmentos de mayor

valor dentro del mercado global del litio.

De este modo, la hipétesis de este trabajo resulta corroborada en la medida en que las disputas

burocraticas entre dos de las agencias gubernamentales —Ministerio de Desarrollo Productivo

y Ministerio de Ambiente— durante la presidencia de Alberto Fernandez contribuyeron a la

parélisis y ralentizacion de los programas disefiados para el sector litifero. En consecuencia,

dichas tensiones explican, en gran medida, la incapacidad de la gestidn para sentar las bases de

una transformacion estructural orientada a la incorporacion de mayor valor agregado en la

cadena productiva de este recurso estratégico.

Dimension

Evidencia

Actores involucrados

Impacto sobre el
sector litifero

Divergencias
sobre el modelo

de desarrollo

Coexistencia de dos enfoques
contrapuestos: el litio como
commodity exportable vs. el litio
COMO recurso estratégico para la

industrializacion nacional.

Ministerio de
Desarrollo Productivo,
Ministerio de
Ambiente, provincias
litiferas, sectores del
kirchnerismo vy del

albertismo.

Falta de consensos
sobre el rumbo
estratégico del sector
y ausencia de una
politica nacional

unificada.

Tensiones
burocraticas

intraestatales

Conflictos entre el Ministerio de
Desarrollo Productivo y el
Ministerio de Ambiente respecto
a evaluaciones ambientales,
tiempos de inversidn, regulacion

y explotacion de salares.

Matias Kulfas, Juan
Cabandié, areas
técnicas y ambientales
del Estado.

Demoras en la
implementacion de
programas y
dificultades para
coordinar politicas

sectoriales.
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Paralisis

legislativa

La Mesa del Litio anuncio6 en
2023 la elaboracion de un
proyecto de ley para promover la
industrializacién y aumentar las
regalias, pero la iniciativa nunca
fue tratada ni enviada

formalmente al Congreso.

Gobernadores de
Jujuy, Salta 'y
Catamarca; Secretaria
de Asuntos
Estratégicos; Nacion.

Ausencia de un
marco normativo
nacional
consensuado para
impulsar el agregado
de valor local.

Fragmentacion

Las provincias priorizaron atraer
inversiones y aumentar

exportaciones primarias,

Provincias litiferas,
empresas estatales
provinciales (JEMSE,

Dificultades para
articular una

estrategia integral

federal mientras el gobierno nacional REMSA, CAMYEN), | Nacion-provincias en
impulsaba parcialmente gobierno nacional. torno al litio.
iniciativas de industrializacion.
Mientras algunos sectores Ministerio de Generacion de
Sefal promovian mayor regulacion Ambiente, Ministerio | incertidumbre
efales

contradictorias

ambiental y control estatal, otros

de Desarrollo

politica y falta de

haci buscaban acelerar inversiones y | Productivo, previsibilidad para el
acia
) flexibilizar condiciones para Cancilleria, desarrollo de
inversores y ) )
capitales extranjeros. gobernadores. proyectos de largo
actores locales )
plazo que involucren
al gobierno nacional.
Aumento sostenido de Empresas Consolidacion de

Persistencia del
perfil primario-

exportador

exportaciones de carbonato de
litio sin avances significativos en
refinacion, fabricacion de

baterias o industrializacién local.

transnacionales,
Estado nacional y
gobiernos

provinciales.

Argentina como
proveedor de materia
prima dentro de la
cadena global del

litio.
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Multiplicidad de anuncios Secretaria de Asuntos | Las iniciativas no
oficiales sobre industrializacion, | Estrategicos, Y-TEC, | lograron

ta d electromovilidad y agregado de | Ministerio de Ciencia, | consolidarse en
Falta de ) o . _ _
L valor sin continuidad Desarrollo Productivo. | politicas publicas
coordinacién o ) ] ]
. institucional efectiva. sostenidas ni en
estratégica

transformaciones
estructurales del

sector.

En la actualidad, el gobierno de Javier Milei ha impulsado el Régimen de Incentivo a las
Grandes Inversiones (RIGI), que establece montos minimos de inversion para proyectos
vinculados al litio con el objetivo de dinamizar el sector. No obstante, esta iniciativa no aborda
plenamente el problema central aqui analizado, ya que prioriza la atraccion de capitales externos
sin garantizar el desarrollo de eslabones intermedios productivos locales, tales como la
refinacion o la fabricacion de baterias. En este sentido, el desafio de compatibilizar la inversion
extranjera con politicas orientadas al fortalecimiento de la cadena de valor nacional continta

vigente (Sanabria, 2025).

En este marco, se considera necesario promover un modelo de desarrollo productivo que
asegure una distribucion equilibrada de las rentas y regalias del litio entre las provincias, el
Estado nacional y el capital privado involucrado en su explotacién. Asimismo, resulta
fundamental que estos recursos se orienten al financiamiento de infraestructura, al
fortalecimiento de las politicas de ciencia y tecnologia y al desarrollo de capacidades locales
gue permitan avanzar en el agregado de valor a la cadena productiva. Finalmente, se destaca la
importancia de incorporar a las comunidades locales, las universidades y otros agentes
territoriales como protagonistas del proceso, garantizando su participacién efectiva en la toma

de decisiones y en la definicidn de estrategias de desarrollo.

Compartimos con Sanabria (2025) en la necesidad de profundizar la cooperacion regional
mediante la creacion de instancias de coordinacion entre los paises productores de litio,
inspiradas en experiencias como la de la Organizacion de Paises Exportadores de Petrdleo

(OPEP). Este tipo de mecanismos permitiria a nuestros Estados periféricos fortalecer su
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capacidad de negociacion en los regimenes internacionales, establecer precios de referencia,
coordinar niveles de produccion y negociar de manera conjunta con las principales potencias
econdémicas. En este sentido, “la posibilidad de pensar en una respuesta colectiva frente a los
intereses externos en la region constituiria un primer paso hacia mayores niveles de integracion

y cooperacion regional” (2025).

Por altimo, el litio podria representar una oportunidad estratégica para el desarrollo nacional,
siempre que las futuras administraciones prioricen la industrializacion por sobre la mera
extraccion de recursos. Ello supone avanzar en la apropiacion de eslabones clave de la cadena
de valor, promover la transferencia tecnoldgica y consolidar capacidades productivas locales
que permitan aprovechar de manera sostenida los beneficios econdmicos, cientificos y

tecnoldgicos asociados a este sector.
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