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Industrializar Argentina

Tras las elecciones del 20 octubre el gobierno del presidente Macri sin du-
das ha salido fortalecido políticamente. Esto ha permitido que en las se-
manas posteriores se fueran anunciando las medidas y los programas que 
configuran la agenda de gobierno para el próximo período.

El interrogante, especialmente para el sector industrial, es la economía 
real. Y aquí podemos apreciar que los déficits gemelos (fiscal y comercial) 
se acentúan. También es evidente el crecimiento de la deuda externa. Asi-
mismo a pesar de la persistencia de altas tasas de interés que restan inver-
sión productiva, la inflación permanece en valores más elevados que los 
objetivos fijados. Pero por sobre todo resulta muy preocupante el sosteni-
do desempleo industrial y la creación de empleo de baja calidad. 

Las anunciadas reformas impositiva, fiscal y previsional serán negociadas 
en el Congreso. Luego veremos qué medidas concretas se confirman o cuá-
les se modifican, para poder tener una mayor certeza acerca de sus impac-
tos o beneficios y en definitiva quienes son los perdedores y ganadores de 
este relanzamiento del programa del gobierno.

Desde esta revista intentamos como siempre proponer líneas de desarro-
llo estratégico del sector industrial, con la convicción que su crecimiento 
será un aporte esencial a la mejor calidad de vida de todos los argentinos.
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Fundamentos para la construcción 
de una política de estado en el 
sector de bienes de capital

Diego Daniel Roger
Magíster ITBA, Licenciado en 
Ciencia Política de la UBA, 
docente en la FSOC-UBA

Construyendo recursos, capacidades y relaciones para generar 
y sostener una estrategia sectorial inter-gobiernos

1. FUNDAMENTOS
A pesar de que el sector de bienes de ca-

pital constituye una pieza clave en el esfuerzo 
de industrialización y de desarrollo de la pro-
ductividad de la economía nacional, no es po-
sible observar un correlato en la política públi-
ca y/o los gobiernos que dé cuenta del carácter 
estratégico del mismo. La norma parece ser 
más bien lo contrario, donde desde el regreso 
de la democracia las sucesivas políticas econó-
micas, industriales y crediticias han sometido 
al sector a un deterioro de largo plazo –inclu-
so con momentos de mejora relativa o ame-
setamiento- que no hace otra cosa que minar 
los esfuerzos de desarrollo del país (Castells et 
al, 2014; Kosacoff, 1993; Notcheff, 1991; Schorr, 
2013; Lavarello y Saravia, 2015).

Así entonces, tal dinámica, que ha impli-
cado en repetidas oportunidades la importa-
ción de bienes de capital fabricados localmen-
te a costas de la industria nacional y el erario 
público , no ha hecho otra cosa que imponer 
al sector la necesidad de plantear acciones pa-
ra su defensa, las cuales, en buena medida, se 
han realizado partiendo de una situación de ig-
norancia de los tomadores de decisiones res-
pecto de la realidad, magnitud, capacidades, 
necesidades y potencialidades del sector. Tal 
situación entonces, deja un escaso margen pa-
ra que el sector pueda desarrollar sus poten-
cialidades, entra las cuales una de las más rele-
vante y más sensibles a la falta de horizonte de 
largo plazo, es la generación y difusión de inno-
vaciones locales.

Tal presión sobre el corto plazo enton-
ces, horada la viabilidad de cualquier esfuer-
zo de carácter estratégico para el desarrollo 
del sector, pues, por un lado, torna imposible 

cualquier esfuerzo de largo plazo -como la 
I+D+i-, pero también, bloquea la coordinación 
de acciones intra-cadenas de valor para su de-
sarrollo local o a nivel sectorial, ya que la des-
articulación de la política pública genera con-
traposición de intereses de sus miembros en 
pos de la supervivencia de corto plazo, la cual, 
cuando se logra, suele sea a costa de la susten-
tabilidad de largo plazo.

Entonces, si el sector quiere impulsar una 
estrategia autónoma para su desarrollo, debe 
enfocarse en acciones que poco a poco lo lle-
ven de una posición reactiva a una activa. La 
misma se construye sobre la base de: a) com-
prender y actuar ante los ciclos de las políticas 
públicas en relación al sector para minimizar 
su impacto; b) comprender los ciclos de las tec-
nologías y su relación con el desarrollo, y c) tra-
bajar para generar las condiciones de políticas 
que sienten las bases de un desarrollo de largo 
plazo del sector.

Como se comprenderá algunos elementos 
de los listados parecen corresponder su res-
ponsabilidad al Estado, pero a la luz de expe-
riencia histórica, si el sector no toma nota de 
ello y emprende acciones al respecto, estaría 
ignorando las enseñanzas de más de 30 años 
de historia, a la vez que dejando librada a la 
suerte de los vaivenes de los ciclos económico 
políticos la viabilidad del sector.

1. 1. LOS CICLOS DE 
POLÍTICAS Y EL SECTOR

Desde la aparición de las primeras políti-
cas industriales el país ha vivido un conjunto 
de ciclos que han obstaculizado el despegue 
del país desde un nivel de ingresos medios a 

otro de altos ingresos, pasaje que -dada la 
magnitud de la población del país y su rela-
ción recursos naturales / habitantes- sin la 
existencia de un desarrollo industrial resul-
ta impracticable. Estos ciclos –caracterizados 
por Diamand (1984) como el péndulo argenti-
no- comprenden dos conjuntos de tendencias: 
por un lado, las “macro” o estructurales; por el 
otro, las de coyuntura o intra-períodos.

Las primeras se las puede asociar con la 
alternancia de estrategias de desarrollo mer-
cado internistas y aperturistas o neoliberales, 
sucesión que ha caracterizado al país desde el 
colapso del modelo agro-exportador. Las se-
gundas, con la existencia dentro de cada es-
trategia, de ciclos internos que han llevado al 
final de los mismos, y que se han relacionado 
con el endeudamiento externo y/o los cuellos 
de botella derivados del proceso de industria-
lización. Los primeros han provocado crisis de 
deuda, a las que se ha llegado luego de proce-
sos de endeudamiento y contracción del mer-
cado interno muchas veces asociados a tipos 
de cambio sobrevaluados y destrucción del te-
jido industrial. Las segundas, han provocado 
recesiones y/o procesos inflacionarios, que han 
llevado a devaluaciones en busca de recuperar 
el equilibrio de la balanza de pagos o la mejo-
ra competitiva. 

El saldo, en el largo plazo de estas dinámi-
cas, ha sido para el sector de bienes de capital, 
primero, un amesetamiento, y luego, un retro-
ceso de la participación del mismo en el pro-
ducto industrial local, lo cual se ha evidenciado 
en una creciente importación de bienes de ca-
pital y la desaparición de numerosas empresas 
y/o líneas de producción del sector. Si se ras-
trea los efectos de este retroceso del sector en 
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el conjunto de la economía, se lo puede asociar 
con la caída y/o estancamiento del empleo in-
dustrial y de la participación de la industria en 
el PBI, pero también y de mayor gravedad, un 
estancamiento en el crecimiento de la produc-
tividad, la innovación y de la competitividad en 
general, ya que la consecuencia práctica de ello 
es que cada vez se importa más tecnología y 
se produce menos de manera local, lastrando 
de tal modo la velocidad del proceso de cam-
bio tecnológico, clave para una competitividad  
sostenible en el tiempo.

Los principales motivos de ello se pueden 
identificar si se comprende el rol que los bie-
nes de capital juegan dentro de la economía 
en general, y de la industria en particular, al ser 
ellos fuente del progreso técnico, espacio natu-
ral donde desarrollar la innovación en procesos 
productivos, y eslabón indispensable para pa-
sar de las etapas de prototipo y/o diseño expe-
rimental al proceso industrial. En tal sentido, el 
recorrido del país ha atentado sin duda contra 
el desarrollo de senderos de aprendizaje en el 
sector que permitan al mismo abordar con éxi-
to el catching-up tecnológico con el centro, y 
en algunos casos también, el desarrollo de tec-
nologías de punta de carácter local. 

Por otro lado, y teniendo en cuenta el ti-
po de capacidades industriales, tecnológicas y 
de innovación que el sector maneja, es prácti-
camente el único sector industrial que está en 
condiciones de producir procesos de acumula-
ción o generación de masa crítica para ingresar 
en nuevos sectores económicos, y desarrollar, 
por ende, renovación de la estructura produc-
tiva. Tal como se ha discutido en otros artícu-
los, el proceso de cambio tecnológico que da 
vida al capitalismo, se caracteriza por la reno-
vación periódica de sectores productivos, la 
cual se da al ritmo del ciclo de vida de las tecno-
logías. Esta constante dinámica, que se da en 
un sentido vertical (innovaciones radicales) y 
horizontal (tecnologías asociadas a las nuevas 
tecnologías) requiere para su aprovechamien-
to una masa crítica que se da en la intersección 
entre la investigación, la tecnología y la inge-
niería, tal como en el sector acontece. Pero co-
mo se comprenderá, tal función sólo puede ser 
desempeñada a condición de cierta estabilidad 
en el devenir del sector.

1. 2. LOS CICLOS DE LA 
TECNOLOGÍA Y EL DESARROLLO

Las oportunidades de desarrollo para un 

país como Argentina se asocian a sus potencia-
lidades para identificar de manera temprana la 
emergencia -en el centro- de tecnologías con 
potencial para revolucionar los procesos pro-
ductivos y los mercados, y a partir de ello -par-
tiendo de capacidades industriales, tecnológi-
cas y científicas existentes- adoptar, mejorar 
y difundir a las mismas en el entramado pro-
ductivo local. En el corazón de dicho esfuerzo, 
se ubica el sector de bienes de capital, el cual 
produce los equipos necesarios para el mane-
jo de recursos energéticos y la realización de 
los procesos productivos, peor también, aque-
llos necesarios para realizar nuevos desarrollos 
tecnológicos. 

Se trata entonces, el sector por medio del 
cual se difunde al aparato productivo, el incre-
mento de productividad derivado de nuevos 
equipos y/o procesos, pero también y de mayor 
relevancia, la innovación asociada a la manu-
factura y la producción de energía, vital para 
asegurar el esfuerzo productivo local, su pro-
ductividad, y la sustentabilidad de la macro-
economía local. En tal sentido entonces, sobre 
la base del desarrollo de capacidades industria-
les y tecnológicas en el sector –una masa críti-
ca tal como señalamos-, es que se puede aspi-
rar a construir nuevas capacidades y acumular 
los esfuerzos necesarios para reducir la brecha 
de productividad y competitividad con el cen-
tro mundial.

Entonces, si el desarrollo de un país de la 
periferia como Argentina se asocia al incre-
mento de la productividad, a la creación de 
empleo de calidad, y al desarrollo de infraes-
tructuras estratégicas que apoyen el esfuerzo 
productivo (como las de transporte y las ener-
géticas) el rol del sector es clave en dicho es-
fuerzo. Tal como señalamos, la productividad 
se eleva `por la vía de la incorporación de tec-
nologías nuevas, con capacidad para elevar la 
productividad, que cuentan con amplios mer-
cados, y que pueden crear empleo de calidad. 
Las infraestructuras se pueden desarrollar con 
mayor autonomía –y mayor impacto en el de-
sarrollo- sobre la base de la existencia de in-
dustrias locales, y buena parte de la seguridad 
en el suministro de la energía depende de que 
se manejen en el país las tecnologías de ge-
neración y sus paquetes tecnológicos. Así en-
tonces se puede apreciar que, si se parte de 
una buena base de recursos naturales como 
Argentina, el núcleo de capacidades tecnológi-
cas que implica el sector de bienes de capital, 

es la llave para pasar de una economía basa-
da en la apropiación de rentas de recursos na-
turales a otra productiva y de innovación o di-
cho, en otros términos, terminar con la vieja –y 
falsa- dicotomía entre ventajas comparativas y 
ventajas dinámicas.

1. 3. FUNDAMENTOS PARA EL 
DESARROLLO DEL SECTOR

Existe una enorme biblioteca teórica so-
bre estrategias de desarrollo que no aciertan a 
establecer demasiados consensos respecto de 
las mejores alternativas para países subdesa-
rrollados, pero más allá de ello, los estudios his-
tóricos demuestran que, todo país que ha que-
rido desarrollar su industria y lo ha logrado, lo 
ha hecho sobre la base de un conjunto de es-
trategias que se pueden resumir en:

• Protección de la industria naciente
• Desarrollo de mercados internos como 

paso previo a la exportación
• Identificación e inserción del país de una 

revolución tecnológica incipiente 
• Desarrollo de políticas industriales aso-

ciadas al conjunto de la política pública, en par-
ticular el poder de compra del Estado, la políti-
ca de CyT, y el desarrollo de las infraestructuras 
energéticas.

Tal como se aprecia, el rol de la política pú-
blica es central, pues todas las economías in-
dustriales han requerido para su desarrollo, el 
apoyo del Estado, y no cualquier clase de apo-
yo, sino uno de largo plazo y orientado a lo-
grar sinergias entre la industria, el Estado y el 
sistema de ciencia y tecnología (Chang, 2004; 
Pérez, 2001, 2004). Una política tal hace tiem-
po que no existe en Argentina , y las condicio-
nes de posibilidad de la misma, se asocian con 
el logro de: 

a) desarrollo de vinculaciones del sector 
con las universidades e instituciones del siste-
ma de ciencia y tecnología;

Una de las grandes fallas en el proceso de 
desarrollo de Argentina ha sido la desvincula-
ción entre el sistema universitario y de inves-
tigación y las empresas, siendo el principal sín-
toma de ella la desconexión entre las agendas 
de investigación/formación y las necesidades 
del proceso productivo en lo que hace a ID+i. 
Trabajar en pos del desarrollo de una agenda 
para el sector implica establecer lazos con el 
sistema de CyT con el propósito de empezar 
a alinear agendas y lograr resultados (López, 
2007; Sábato, 2004).  
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b) existencia de cuadros técnicos con for-
mación en relación a las necesidades de desa-
rrollo del sector; 

El perfil de profesionales que gestiona y ha 
gestionado las políticas que se relacionan con 
el sector se asocia al campo de las ciencias eco-
nómicas, donde la agenda de formación (in-
cluida la de investigación como una parte de 
aquella) está dominada por temas macro, ta-
les como regímenes monetarios, comercio ex-
terior, inflación, entre otros, pero en un nivel 
de agregación muy amplio, sin que existan de 
manera amplia aproximaciones a política in-
dustrial, y mucho menos aplicada a casos es-
pecíficos como el sector de bienes de capital. 
Generar condiciones para la sustentabilidad 
en el largo plazo de políticas para el sector re-
quiere que se busque incidir en la formación 
de cuadros técnicos con conocimiento del sec-
tor, lo cual se puede hacer por la vía de vincula-
ción con el sistema universitario (Suárez, 2013; 
López, 2007).

c) existencia de conocimiento en torno al 
sector, su realidad, su potencial; 

Existe una ausencia de datos sobre el sec-
tor que dificulta la argumentación respecto de 
la realidad del mismo, su impacto en la econo-
mía, su potencial, y el diseño de políticas pú-
blicas adecuadas para su desarrollo. Parte de la 
solución a esta problemática es que se empie-
cen a producir de manera sistemática datos, lo 
cual puede contribuir tanto a la visibilidad del 
sector como a la mejor defensa de los intere-
ses sectoriales, y en el mediano largo plazo, a la 
construcción de mejores políticas. Dicha infor-
mación puede servir también a las empresas, 
ya que constituye una base indispensable pa-
ra cualquier proceso de mejora o comparación. 
Una vía posible a ello es el trabajo conjunto con 
universidades.

d) desarrollo de propuestas concretas de 
políticas para el sector; 

Las políticas públicas que se llevan ade-
lante para el sector demuestran el escaso 
y/o erróneo conocimiento que existe del sec-
tor, y dada la también magra agenda acadé-
mica y de investigación en torno al mismo, 
no es de esperar un cambio. Puesto que es-
ta situación es resulta una constante con va-
rias décadas, es preciso que desde CIPIBIC se 
emprenda la tarea de diseñar políticas para 
aportar a los decisores, y de este modo, in-
fluir en la agenda del sector y en los posibles 
espacios de negociación. 

e) posicionamiento del sector en la agen-
da pública;

Existe una notoria asimetría entre la visibi-
lidad del sector y la importancia que tiene res-
pecto del desarrollo del país, si se entiende a 
éste como un desarrollo industrial, pero tam-
bién, si se busca elevar la productividad, el de-
sarrollo y difusión de tecnologías, y la genera-
ción de empleo de calidad. Es preciso entonces, 
comenzar un trabajo sistemático de relación 
con medios de prensa, legisladores, funciona-
rios, intendentes, etc. que tienda a dar la ma-
yor difusión posible al sector, su realidad, im-
pacto y agenda. 

f) consensos en torno a la política a desa-
rrollar en el sector;

A nivel de los decisores de política, pe-
ro también de investigadores y la comunidad 
académica en general, no existe un desarrollo 
suficiente de conocimiento que dé lugar a una 
visión articulada y compartida de manera am-
plia de la realidad del sector y el rumbo a de-
sarrollar en las políticas para el mismo. Dicho 
consenso sólo podrá ser alcanzado si se cum-
plen los hitos anteriores, pues es preciso para 
producir tales consensos que, de manera pre-
via, se desarrolló conocimiento propio, se re-
laciones el sector con el complejo de ciencia y 
tecnología del país, se formen cuadros, se di-
funda la realidad del sector en espacios acadé-
micos entre otras acciones. Se trata entonces, 
de la búsqueda de una masa crítica de conoci-
mientos, cuadros y relaciones que den susten-
to a una corriente de acuerdos en torno a las 
herramientas y políticas necesarias para el de-
sarrollo sectorial, entendiendo que éste cons-
tituye la columna vertebral del despegue del 
país.

2. CONTEXTO
2. 1. EL REGRESO DEL PÉNDULO

La política industrial que se aplica des-
de diciembre de 2015 parece marcar el retor-
no del péndulo hacia una visión dominada por 
la apertura como leitmotiv, regreso que se da 
luego de un periodo de desaceleración que se 
relaciona en buena medida, con el agotamien-
to de un modelo de desarrollo y tendencias 
macro que impulsaron al sector durante las 
etapas iniciales del anterior gobierno (Curia, 
2011; Schorr, 2013). Esto pone en evidencia -en-
tre otros elementos- la falta de políticas espe-
cíficas, la falta de un enfoque global, limita-
ciones a la hora de gestionar las herramientas 
disponibles para el incentivo sectorial, y la falta 

de imaginación a la hora de encarar nuevas es-
trategias de desarrollo en general que domina-
ron en el periodo anterior a la política indus-
trial (Lavarello y Saravia, 2015.

El proceso que se vive en la actualidad ha-
cia la apertura, el cual se caracteriza por un 
predominio del sector financiero sobre el real 
-que induce un tipo de cambio sobrevaluado-, 
y una amplia apertura de las importaciones a 
lo largo de toda la economía, muestra también 
una continuidad de los problemas que adolecía 
la política industrial del periodo anterior, con el 
agravante de que se destruyen capacidades in-
dustriales existentes en sectores que resultan 
clave para el desarrollo del país, como el ener-
gético. La novedad en relación al periodo ante-
rior más allá de la apertura, parece residir en el 
énfasis que se da a los recursos naturales como 
vector de desarrollo, y la búsqueda de competi-
tividad como motor del crecimiento.

Al respecto puede decirse que el énfa-
sis de tal intento parece recaer más en la bús-
queda de baja de costos que en el desarrollo 
de ventajas comparativas dinámicas, es decir, 
en el uso de recursos naturales u otras venta-
jas comparativas para desarrollar la industria o 
nuevos segmentos de mercados. Por otro lado, 
se puede observar que se entiende al desarro-
llo como ligado de manera directa al ingreso 
de inversión extranjera directa, motivo por el 
cual se estrecha el margen de maniobra para 
el sector, ya que la misma en general se aso-
cia a la estrategia de multinacionales y, por en-
de, sus decisiones obedecen a consideraciones 
de estrategia empresarial más que a de desa-
rrollo nacional. En consecuencia, y recordando 
la financierización existente, el margen para el 
sector se torna más estrecho, y resulta función 
–en el mejor de los casos- de la capacidad de 
lobby del mismo y de la búsqueda y desarrollo 
de nichos, en un contexto en el cual el mun-
do busca de manera febril nuevos mercados 
y espacios donde colocar excedentes produc-
tivos producto del exceso de capacidad insta-
lada mundial.

2. 2. COMPETITIVIDAD NAIF
Desde el final de la II Guerra Mundial a la 

actualidad se ha venido retrayendo de mane-
ra constante el “espacio de políticas ” que tie-
nen los estados nacionales para ensayar polí-
ticas de desarrollo. Esta retracción, asociada 
a la emergencia de OMC y la proliferación de 
acuerdos bi y multilaterales, restringe de una 
manera creciente el menú de políticas que un 
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REFERENCIAS
1 - Un típico ejemplo es la importación de bienes de capital que se producen en el país con financiamientos o garantías de fondos o la banca pública, pero en modo alguno se agota en este caso. Otros 
podrías ser las políticas de compra en el desarrollo del sector energético, tanto en lo que hace al sector petrolero como a la generación de energía.
2 - Discutir en qué medida ha existido en el país una política tal es tema que excede el presente artículo, por lo cual dejamos abierta la cuestión.
3 - El “policy space” alude al margen de maniobra que tiene un Estado Nacional para llevar adelante políticas que, en general, tienden a defender su industria o mercado interno. Por lo general estas 
políticas corresponden al desarrollo de industrias nacientes, promoción de sectores, áreas estratégicas, etc.  Ver Chang, 2004.
4 - Ver: https://www.weforum.org/reports/the-global-competitiveness-report-2016-2017-1
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país puede aplicar, dejando en desventaja a los 
países subdesarrollados -que no pueden utili-
zar las mismas herramientas que utilizaron los 
países desarrollados para desarrollarse- y ten-
diendo a una agenda en la que cada vez gra-
vitan más, temas como la competitividad, que 
en el mejor de los casos es entendida tal como 
la proponen organismos como el WTO , pero 
que en general, se la usa como eufemismo de 
costos laborales, llevando la discusión a un te-
rreno que, de manera indefectible, conduce a 
una especialización en ventajas comparativas 
estáticas.

Esta lógica se consagra -en un país de in-
gresos medios altos como Argentina-, pues los 
salarios aparecen como relativamente altos si 
se los compara con países de ingresos meno-
res, buscándose competir por precio de mano 
de obra, estrategia que, a las claras, sólo con-
duce a atacar puestos de trabajo de buenos in-
gresos, los cuales suelen asociarse a sectores 
de mayor valor agregado. De hecho, una estra-
tegia de industrialización que se asocie a sec-
tores nuevos, con alto potencial de crecimien-
to, sólo puede llevarse adelante con puestos 
de trabajo de alta remuneración, pues los mis-
mos se asocian a mano de obra calificada. Por 
otro lado, la presión por competir en costos de 
mano de obra, sesga la mirada hacia sectores 
maduros, que es donde se compite por precio 
de mano de obra, o hacia servicios de baja ca-
lificación, todos sectores que en modo alguno 
tienen capacidad para mejorar la productivi-
dad del país.

Así entonces, el énfasis en la mirada sobre 
la mano de obra y en los costos en abstracto 
-sin consideraciones sobre la curva de ciclo de 
vida en, por ejemplo, sectores nuevos, donde la 

curva de aprendizaje es fundamental para ba-
jar costos, y esta es función de la política pú-
blica-, conducen a un enfoque sesgado y erró-
neo de la competitividad, una visión naif de la 
misma, que la subsume a los costos laborales y 
a una única y estática estrategia de desarrollo, 
que no puede llevar a nada más que a mayor 
atraso. Esto, en el sentido que se dejan de lado 
consideraciones básicas para el desarrollo ge-
nuino de competitividad, al asumir que la mis-
ma se puede importar junto con bienes de ca-
pital, y que no es, como la realidad indica, una 
función de trayectorias industriales, tecnológi-
cas y científicas locales.

Estas consideraciones de los hacedores de 
política pública, más allá de los sesgos de cada 
momento del péndulo, son problemas de ba-
se que se arrastran de la formación de aque-
llos, formación que se basa en el mainstrem de 
economía, y que adolece de enormes baches 
en lo que hace al conocimiento de la historia 
del país, de los países que se desarrollaron, y de 
las políticas que aplicaron, apoyando por lo ge-
neral sus recomendaciones, en modelos teóri-
cos antes que en problemas reales del país y la 
búsqueda de sus soluciones. A estas inclinacio-
nes sólo se las puede paliar sobre la base de la 
producción de conocimiento propio, de análisis 
propios, y de propuestas propias del sector, pe-
ro no en solitario, sino en un proceso de vincu-
lación con universidades y el sector de ciencia 
y tecnología, de modo de construir en conjun-
to nuevos consensos basados en visiones de un 
desarrollo inclusivo.

Ante problemas que aparecen como irre-
solubles, como el subdesarrollo del país, sue-
le recaerse en el pensamiento cuasi mágico 
de querer encontrar soluciones atemporales, 

válidas para todo lugar, y que se apliquen lla-
ve en mano. Como siempre que se aplica pen-
samiento mágico, las expectativas suelen ser 
altas, y altas también las frustraciones y los 
costos luego de los fracasos. La alternativa es 
partir de los problemas, abordarlos con méto-
do, y con la plena conciencia de que su resolu-
ción depende de esfuerzos continuos, consis-
tentes, y consensuales, pues la mejor solución 
en los papeles es sólo letra muerta si no go-
za de apoyo y reconocimiento de las partes 
implicadas. 

Para iniciar un proceso tal, la mejora herra-
mienta que se tiene a mano es el conocimien-
to, pues es sobre el mismo que se pueden edi-
ficar nuevas alternativas, con la gran ventaja 
que implica no estar empezando de nuevo ca-
da vez. Resulta por ende imperativo, que el sec-
tor tome en sus manos la tarea que ni el Estado 
ni los partidos políticos ni la universidad rea-
liza, es decir, trabajar en la producción de las 
condiciones de posibilidad de políticas públi-
cas que propendan a su desarrollo más allá de 
los movimientos de péndulo político. g
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ÍA El debate que no existió sobre la 
quinta central nuclear

El anuncio del gobernador de Río Negro desde China sobre el 
emplazamiento de la quinta central nuclear en su provincia 
desató una controversia que no parece saldada. 

ACUERDOS ENTRE 
ARGENTINA Y CHINA

En febrero de 2014, el gobierno de Cristina 
Fernández inauguró la tercera central nuclear 
Atucha II. Emplazada a doscientos metros de 
Atucha I, en la localidad de Lima, provincia de 
Buenos Aires, ambas centrales fueron desarro-
lladas por la empresa alemana Siemens. A co-
mienzos de 2016, se inició la extensión de vida 
de la central de Embalse, modelo CANDU desa-
rrollado por la empresa canadiense AECL, que 
está emplazada en Río Tercero, provincia de 
Córdoba. Las tres centrales utilizan uranio na-
tural o levemente enriquecido como combusti-
ble y agua pesada como moderador y, en con-
junto, pueden entregar al Sistema Argentino 
de Interconexión un máximo de alrededor de 
1750 MW, que representa alrededor de 4,8% de 
componente nuclear, aunque en el último ba-
lance de 2016 es de 2,8%. El gobierno de Macri 
heredó de la gestión anterior una serie de 
acuerdos en curso de negociación con China, 
que incluyen la construcción de la cuarta y la 
quinta centrales nucleares.

El primer acuerdo de cooperación nuclear 
entre los gobiernos de China y Argentina se 
firmó en septiembre de 2012. A principios del 
año siguiente, Nucleoeléctrica Argentina SA 
(NA-SA) y la Corporación Nacional Nuclear 
China (CNNC) firmaron dos acuerdos relacio-
nados con la construcción de la cuarta central. 
Se acordó que sería modelo CANDU. Mientras 
que la participación nacional en suministros 
electromecánicos en la central Atucha I alcan-
zó apenas el 10%, en la central de Embalse el 
30%, y en Atucha II el 40%, los acuerdos con 
China suponían que la transferencia de tecno-
logía haría posible que el contenido local de la 
cuarta central alcanzara el 60%. Finalmente, 
a comienzos de febrero de 2015 se acordó con 
China la compra de una quinta central, que se-
ría del tipo PWR, modelo que utiliza uranio en-
riquecido como combustible y agua liviana co-
mo moderador (NA-SA, 2015). 

La cuarta central –Atucha III– suponía 
una inversión de 6000 millones de dólares 
y el Banco Industrial y Comercial de China se 

comprometía a financiar el 85% de las obras y 
suministros locales, daba un período de gracia 
de ocho años (el tiempo de la construcción) pa-
ra comenzar a pagar y diez años para el pago 
del crédito a una tasa de 6,5% anual. La quin-
ta central también sería financiada por ban-
cos chinos y se acordó que contaría con un 50% 
de componentes argentinos. El menor com-
ponente local se explica porque se trata de la 
primera central de uranio enriquecido que se 
instala en el país y, por lo tanto, existen menos 
competencias locales. China también se com-
prometía a realizar la totalidad de la transfe-
rencia de tecnología vinculada a la importa-
ción de los componentes restantes (NA-SA, 
2015). Entre los acuerdos adicionales que se fir-
maron a mediados de noviembre de 2015, un 
acuerdo-marco comercial y financiero contem-
plaba para la quinta central una inversión de 
alrededor de 8000 millones de dólares y una 
tasa de 4,2%. Se hablaba también de la con-
formación de un consorcio con mayoría ac-
cionaria argentina (Telam, 2015; NA-SA, 2015), 
siguiendo la experiencia de la empresa de 
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ingeniería ENACE (Empresa Nuclear Argentina 
de Centrales Eléctricas S.A.), sociedad mixta 
creada en 1980 con una participación acciona-
ria inicial del 75% de CNEA y del 25% de la em-
presa alemana KWU –subsidiaria de Siemens–, 
que esperaba se convirtiera en el “arquitecto 
industrial” de futuras centrales nucleoeléctri-
cas nacionales. Esta experiencia fue truncada 
por el contexto económico muy desfavorable 
de la década de 1980.

DECISIÓN UNILATERAL
Con el cambio de gobierno en diciembre 

de 2015, el acuerdo quedó paralizado por die-
ciséis meses. Recién en mayo de 2017 el dia-
rio Clarín anunció el viaje de Mauricio Macri 
a China y que “el corazón de su agenda” sería 
“el suculento contrato por US$12.500 millones 
para la construcción de otras dos centrales nu-
cleares: Atucha III y una más que no le ponen 
nombre porque no estará en Lima”. El anuncio 
sostenía que China financiaba el 85% a 20 años 
de plazo y ocho años de gracia (Naishtat, 2017). 
El mismo diario, doce días más tarde, explica-
ba que “la locación elegida en Río Negro sigue 
siendo un dato que se desconoce” (Bidegaray, 
2017), aunque en otra nota publicada en esa 
misma edición se contaba que el lugar elegi-
do para emplazar la quinta central era Sierra 
Grande. Esta segunda nota también contaba 
que, mientras que el gobernador de Río Negro, 
Alberto Weretilneck, informaba a los rionegri-
nos “con bombos y platillos” que la quinta cen-
tral nuclear se construiría en su provincia “a un 
costo de USD 8000 millones, generando 4000 
puestos de trabajo”, el gobernador de Chubut, 
Mario Das Neves, adelantaba que trataría de 
evitar que se realice. Y agregaba con intención 
de impacto mediático que “demostramos lo 
contaminante que es”, que se trata de “la acti-
vidad económica que más ha echado gente en 
lo que va del año y medio” y que “traen la in-
versión y nos dejan un desastre ambiental” (ci-
tado en Andrade y Guajardo, 2017). 

A la oposición de Das Neves se suma-
ba una carta pública firmada por la Unión de 
Asambleas Patagónicas, la Unión de Asambleas 
de Chubut y la Unión de Asambleas del Kurru 
Leufu (Río Negro) —y con múltiples adhesio-
nes de organizaciones vecinales y ambienta-
les de por lo menos tres provincias: Neuquén, 
Chubut y Río Negro– dirigida al embajador chi-
no informándole de su rechazo al proyecto y 
de su “decisión de impedir, bajo todos los me-
dios dentro de la legalidad” la instalación de 

la planta. Esta carta expresaba que “los habi-
tantes patagónicos” rechazaban la decisión de 
instalar la quinta central en Río Negro por “in-
consulta, arbitraria e ilegítima” y por conside-
rar “esta fuente de energía como sucia, peli-
grosa y costosa”. También la CTA Autónoma de 
Bariloche había iniciado una recolección de fir-
mas para “presentar un documento colectivo 
de oposición”. Su secretario General, Rodolfo 
Aguiar, explicaba que “después del desastre 
que significó Fukushima, las naciones apuntan 
a desmantelar las centrales nucleares, a excep-
ción de China” (citado en Andrade y Guajardo, 
2017), dato que no coincide con las alrededor de 
55 centrales de potencia que están actualmen-
te en construcción en dieciséis países, según 
declara la IAEA (2017).

El 30 de mayo, Weretilneck firmó un 
acuerdo con el Ministerio de Energía y Minería 
(MEyM) para emplazar en su provincia la quin-
ta central nuclear. Con deslumbrante descono-
cimiento, los funcionarios y políticos involu-
crados ignoraron: (i) la caudalosa experiencia 
acumulada, tanto a nivel global como nacional, 
respecto de las controversias y resistencias de 
grupos de vecinos, ambientalistas, comunida-
des, o población a escala nacional alrededor de 
diferentes actividades o instalaciones de tec-
nología nuclear –minería de uranio, enriqueci-
miento de uranio, reprocesamiento de pluto-
nio, producción de dióxido de uranio, centrales 
de potencia, o tratamiento y disposición final 
de residuos nucleares–, y (ii) los mecanismos 
de consulta pública con que cuenta un Estado 
que invierte hace más de seis décadas en el de-
sarrollo del sector nuclear. Así, en lugar de ge-
nerar las condiciones para una consulta infor-
mada a los actores colectivos involucrados, el 
proceso se terminó desplegando alrededor de 
una decisión política unilateral acordada entre 
la Gobernación de Río Negro y el MEyM. 

Al margen de cuál podría haber sido el 
consenso final de un proceso de consulta y 
debate informado con la población de Sierra 
Grande y demás actores relevantes, la provin-
cia de Río Negro y el país perdieron la oportu-
nidad de avanzar en procesos de aprendizaje 
y acumulación de experiencia necesarios pa-
ra un país en desarrollo que debe lidiar con los 
riesgos y los beneficios, los pasivos ambienta-
les y los efectos multiplicadores –en puestos 
de trabajo calificados, desarrollo de las econo-
mías regionales, etc.– que producen las tecno-
logías complejas capital-intensivas como los 

reactores nucleares de potencia. Definir un 
proyecto de país y un modelo de desarrollo 
en democracia supone impulsar con la mayor 
transparencia este tipo de debates.

DEMOCRACIA Y ACCESO 
A LA TECNOLOGÍA

Para países de la semiperiferia como 
Argentina –que tienen ciertas capacidades 
científico-tecnológicas y ciclos de industriali-
zación inconclusos–, las políticas tecnológicas 
y la gestión de tecnologías complejas presen-
tan debilidades estructurales. En períodos eco-
nómico-políticos de primarización y financie-
rización de sus economías característicos de 
gobiernos “neoliberales semiperiféricos”, que 
conciben la desregulación o la “apertura” de 
las actividades económicas como ausencia de 
“reglas de juego” y destrucción de capacida-
des estatales, estas debilidades estructurales 
pueden evolucionar hacia iniciativas de des-
mantelamiento de capacidades tecnológicas, 
especialmente en sectores económicamente 
estratégicos, que son los más codiciados por 
las empresas trasnacionales, porque el Estado 
argentino es principal inversor y garante.

En este contexto, luego del anuncio de 
Weretilneck, actores individuales y colecti-
vos, tanto pro-nucleares como anti-nucleares, 
se dedicaron a monologar con el único obje-
tivo de maximizar el impacto comunicacional 
inmediato en un país donde los medios masi-
vos presentan estructura oligopólica y tienen 
la capacidad de cooptar la esfera pública y de 
construir imaginarios hegemónicos. Es decir, 
ni el gobernador de Río Negro ni el MEyM lle-
garon nunca a dimensionar la complejidad del 
proceso que hubiera sido adecuado para una 
democracia, ni a comprender la necesidad de 
garantizar condiciones mínimas de expresión y 
diálogo entre los sectores sociales, políticos y 
económicos involucrados. 

Como reacción a la decisión inconsul-
ta de instalar la quinta central en Río Negro, 
las manifestaciones de oposición de grupos 
de vecinos y ambientalistas, y de represen-
tantes políticos de distintas fuerzas iniciaron 
una escalada. El escenario de resistencia y el 
simultáneo revés que recibió en las PASO pa-
recen haber motivado al gobernador de Río 
Negro a difundir un mensaje por las redes so-
ciales donde sostenía: “Este proyecto no tuvo 
la aceptación, ni acompañamiento de la so-
ciedad. Escuchamos al pueblo: los rionegrinos 
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no quieren una central nuclear y así debemos 
proceder”. ¿Al margen de arrogarse la capaci-
dad de escuchar al pueblo, qué aceptación es-
peraba el gobernador frente a una decisión 
unilateral sobre un tema sensible que no se 
comunicó? Además, en este contexto, parece 
necesario otro interrogante: el Ministerio de 
Ambiente y Desarrollo Sustentable, ¿qué pa-
pel jugó? 

A comienzos de agosto, la falta de espa-
cios formales de debate tendió a polarizar las 
posiciones. Mientras sectores de CTA y ATE Río 
Negro convocaban a un paro de actividades en 
oposición a la quinta central, la Agrupación 17 
de Diciembre, Lista Verde y Blanca de ATE, daba 
a conocer un documento que ponía en eviden-
cia las numerosas dimensiones en juego. Este 
documento recordaba que “ATE paró y se mo-
vilizó” por el reactor CAREM y “cortó rutas para 
garantizar la continuidad del desarrollo tecno-
lógico soberano, en una de las pocas áreas en 
las que Argentina compite de igual a igual con 
los países desarrollados”. También argumen-
taba que “estar en contra de las centrales nu-
cleares, es estar indirectamente a favor de las 
centrales térmicas altamente contaminantes 
en todos sus procesos”, reclamaba al gobierno 
el inicio de la construcción de la cuarta central, 
tomaba posición respecto del tipo de tecnolo-
gía y finalizaba: “Sí a la defensa del medio am-
biente, por lo tanto, sí a la defensa del desarro-
llo nuclear autónomo”.

Pero la saga de improvisaciones fue más 
lejos y, buscando minimizar el costo político, 
el gobernador de Río Negro anunció a fines de 
agosto que enviaría a la Legislatura de la pro-
vincia un proyecto de ley que proponía “pro-
hibir en el territorio de la Provincia la instala-
ción de centrales de generación de energía 
nucleoeléctrica de potencia”, según su artículo 
1. Finalmente, el 1 de septiembre, la ley 5227 se 
aprobó por 44 votos de 45 legisladores presen-
tes. Es decir, en menos de tres meses, el mismo 
gobernador pasaba de firmar un acuerdo con 
el MEyM y festejar los beneficios de la quinta 
central a impulsar una ley provincial que prohi-
bía la instalación de la quinta central.

En este punto, parece importante recordar 
que la provincia de Río Negro alberga, desde la 
década de 1950, el Centro Atómico Bariloche 
–donde funciona un reactor de investigación 
de tecnología local y el centro de medicina nu-
clear más importante del país–, el Instituto 

Balseiro –una de las escuelas más prestigiosas 
de América Latina de físicos experimentales e 
ingenieros nucleares–, la empresa INVAP y el 
Centro Tecnológico Pilcaniyeu, donde se reali-
zó una audiencia pública en 2015. Es decir, pa-
rece imposible negar el alto grado de enraiza-
miento de una “cultura nuclear” en Río Negro, 
incluidos los vínculos económicos. Por esta 
razón, como diestro equilibrista, Weretilneck 
propuso el siguiente texto para el artículo 2 
de la ley: “Se exceptúa de lo establecido en 
el artículo 1° la instalación de plantas de dise-
ño nacional basadas en la tecnología CAREM 
(Central Argentina de Elementos Modulares) 
desarrollada por CNEA e INVAP S.E.”. Es decir, 
se prohíben los reactores nucleares de poten-
cia con excepción de los reactores CAREM. Este 
artículo fue aprobado con 27 votos a favor y 18 
en contra.

Uno de los resultados de esta fugaz con-
troversia fue la conformación, a comien-
zos de octubre, del Movimiento Antinuclear 
Rionegrino (MAR) con el objetivo de “sostener 
la prohibición de la energía nuclear en todas 
sus formas”. Entre sus reclamos, pide la mo-
dificación de la ley provincial porque “no deja 
de estar la amenaza de un reactor de potencia, 
más allá que sea hecho por Invap, es oneroso 
y hay otras alternativas que no representan ni 
costo ni amenaza como la energía nuclear”, se-
gún una integrante de la asamblea de Viedma 
(citada en Río Negro, 2017).

En síntesis, parece que los actores guber-
namentales no tienen la más mínima idea de 
cómo se debe proceder en democracia cuan-
do se trata de indagar si es posible avanzar en 
un proyecto tecnológico complejo, capital in-
tensivo, como el de la quinta central nuclear, a 
pesar del caudal de experiencia y conocimien-
to acumulado desde, por lo menos, la década 
de 1970, cuando las tecnologías nucleares co-
menzaron a ser puestas en cuestión y moti-
varon, en algunos casos, acciones de resisten-
cia y oposición que derivaron en controversias. 
Hoy existe un caudal importante de bibliogra-
fía internacional sobre la discusión en torno a 
tecnologías riesgosas –entre las cuales, la tec-
nología nuclear es tema emblemático–, que 
incluye estudios de caso, líneas de investiga-
ción sobre evaluación y percepción de riesgo, 
cuestiones en torno a la producción de cono-
cimiento y de no-conocimiento, el papel de los 
movimientos sociales y su relación con el co-
nocimiento experto, las controversias públicas 

y los eventuales procesos de estigmatización, 
el balance entre riesgos y el principio precau-
torio, además de marcos teóricos abarcadores 
que permiten comprender cierta visión de épo-
ca, entre los cuales la “sociedad del riesgo” de 
Ulrich Beck es especialmente revelador. Al mar-
gen de esta lista canónica de temas, también 
existe producción específica vinculada a movi-
mientos sociales y resistencia a las tecnologías 
en la Argentina.

OTRAS VOCES QUE NO 
SE ESCUCHARON

Luego de clausurado el tema antes de na-
cer, se fueron haciendo públicos algunos do-
cumentos de distintos sectores, dando a co-
nocer las opiniones que ni el gobernador ni la 
Legislatura de Río Negro tuvieron tiempo de 
escuchar durante el proceso de aprobación 
relámpago de una ley anti-nuclear. Un comu-
nicado de ex alumnos del Instituto Balseiro, 
publicado el 7 de septiembre, sostiene con re-
ferencia a la ley: “Creemos que es una decisión 
apresurada, ya que no ha habido oportunidad 
de dar un debate amplio y profundo sobre la 
energía nuclear y sus aplicaciones”. El mis-
mo comunicado expresa que “esta ley estaría 
afectando los avances en medicina, en conser-
vación de alimentos, en fabricación de compo-
nentes electrónicos y de nuevos materiales”. 
Tampoco fue posible debatir “la contribución 
de la energía nuclear al cuidado del medio am-
biente por el reemplazo de combustibles fósi-
les” o su aporte a “la competitividad tecnoló-
gica del país y de la provincia”. El comunicado 
finaliza: “Nos hubiera interesado participar en 
ese debate en la Legislatura Provincial […]. No 
pudimos hacerlo porque no hubo debate”.

De forma semejante, la Asociación 
de Profesionales de la Comisión Nacional 
de Energía Atómica y la Actividad Nuclear 
(APCNEAN), Seccional Patagonia, publicaron un 
documento el 14 de septiembre donde, luego 
de explicar que la ley se sancionó “sin proveer 
a la sociedad de la información indispensable, 
sin luego relevar apropiadamente las visiones 
e intereses de los ciudadanos y las comunida-
des”, hace su evaluación: “Esta situación regre-
siva parece ser el fruto del oportunismo elec-
toral de la casi totalidad del espectro político 
provincial […] y también de la desacertada es-
trategia de comunicación e información desde 
la Subsecretaría de Energía Nuclear, por habér-
sele prácticamente prohibido a la CNEA comu-
nicar a la población información al respecto”.
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Otro documento que nos interesa co-
mentar fue dado a conocer el 3 de octubre por 
Científicxs y Universitarixs Autoconvocadxs 
de Bariloche. Allí se sostiene, con referencia 
a la ley 5227, que su aprobación “parece más 
una respuesta oportunista frente a la coyun-
tura electoral que la decisión final surgida de 
un proceso de análisis crítico, de consultas y 
evaluaciones a expertos, de debate social y de 
creación de consensos”. El documento propo-
ne una serie de interrogantes que requerirían 
de un “abordaje multidisciplinario serio” co-
mo condición necesaria “para que la ciudada-
nía pueda ejercer el derecho a elegir”. Con refe-
rencia a “la falta de licencia social” –expresión 
reiterada por algunos legisladores– en que el 
oficialismo basa su decisión, el documento 
también pregunta cuáles fueron los releva-
mientos realizados por los gobiernos nacional, 
provincial y de los legisladores, por qué no se 
instaló el debate en la opinión pública “para 
que todos los grupos de interés puedan apor-
tar su posición”, por qué no se evaluaron me-
canismos como consultas populares y plebis-
citos, etc.

UNA AGENDA PARA EL 
DEBATE QUE NO EXISTIÓ

Una lista, seguramente sesgada por la 
ideología y creencias de quienes escriben 
este artículo, de aspectos básicos que fue-
ron ignorados por la Gobernación de Río 
Negro, el MEyM y el Ministerio de Ambiente 
y Desarrollo Sustentable, que deberían haber 
integrado una agenda de discusión sobre el 
posible emplazamiento de la quinta central 
nuclear que se comprará a China entre las lo-
calidades de Sierra Grande y El Cóndor, provin-
cia de Río Negro: 

(i) Para un tema doblemente complejo –
por el tipo de tecnología y por el lugar de em-
plazamiento–, el tiempo necesario para hacer 
posible un proceso de debate serio e informa-
do no podría ser menor a 18 meses. 

(ii) En el marco de una discusión sobre la 
distribución de riesgos y beneficios de un pro-
yecto de desarrollo económico, en general, y 
de la política energética de mediano y largo 
plazo, en particular, un debate debería ayudar 
a clarificar cuáles son los riesgos y beneficios 
del tipo de tecnología que se compra con la 
quinta central, cuáles son las alternativas de 
producción de energía y qué otros sectores 
tecnológicos podrían desarrollarse localmente 

y con qué grado de autonomía.

(iii) Cuando se debaten los riesgos y los 
costos de un tipo de tecnología, una variable 
central es la experiencia acumulada por el país 
en la gestión de esta tecnología, sus cuadros 
científico-técnicos, la estabilidad de las insti-
tuciones involucradas, sus estándares regula-
torios y, en general, la trayectoria del sector. 
En todas estas variables, la energía nuclear de-
muestra capacidades únicas en la Argentina y 
en la región, aunque también despreocupación 
por la comunicación y la percepción social del 
riesgo, así como muy escasos antecedentes de 
haber abierto o haberse prestado al debate en 
torno a distintos proyectos.

(iv) Entre los beneficios del desarrollo nu-
clear en el país, también hay que contabilizar 
sus efectos multiplicadores. Por ejemplo: el 
haber posibilitado el acceso a la medicina nu-
clear a sectores de bajos recursos (tomografía, 
bomba de cobalto 60, iodo 131 para tratamien-
tos oncológicos, producción de tecnecio 99, 
etc.); la creación de spin-offs como INVAP que, 
a su vez, generan empresas que hoy producen 
para otros sectores; el surgimiento del sector 
satelital y muchas de las competencias que la 
Argentina hoy dispone para el desarrollo de 
tecnología en el sector de energías renovables.

(v) La importancia del componente na-
cional en la quinta central para mejorar los 
beneficios como contraposición a los riesgos 
propios de un emprendimiento industrial o 
energético que incorpora tecnologías capital 
intensivas. Por ejemplo, ¿se están negociando 
con China cláusulas de transferencia de tec-
nología? Y a nivel interno, ¿es conveniente el 
abandono de la tecnología CANDU y el paso a 
la tecnología de uranio enriquecido, dadas las 
competencias acumuladas en el país alrededor 
de la tecnología CANDU? ¿Existen caminos in-
termedios? Como comentó Aldo Ferrer (2015) 
sobre los acuerdos con China: “Tendremos la 
China que nos merecemos en virtud de nues-
tra capacidad de fortalecer nuestra densidad 
nacional y, consecuentemente, la soberanía”. 

(vi) Si bien no puede reclamarse a los movi-
mientos antinucleares que presenten modelos 
alternativos de desarrollo sin energía ni tecno-
logía nuclear –ya que no está en sus capacida-
des–, sí es de esperar que se involucren en las 
discusiones con la disposición a tener en cuen-
ta que, cuando se discute sobre tecnologías e 

impacto ambiental, más que de la eliminación 
de riesgos debe hablarse, de manera más rea-
lista, de elección –explícita o implícita– entre 
distintos riesgos. Adicionalmente, también se-
ría de esperar que buscaran la manera de preci-
sar su posición en relación a qué alcances ten-
dría el “no a la energía nuclear” y su evaluación 
de las consecuencias.

(vii) En el mismo sentido, deberían deba-
tirse de manera realista los riesgos y benefi-
cios de las energías renovables, que a veces se 
promueven de forma idealizada, debido a que 
son incipientes los estudios sobre sus impac-
tos económicos, sociales y ambientales, sobre 
todo teniendo en cuenta que algunas econo-
mías centrales tienen interés en iniciar un ciclo 
de exportación masiva de estas tecnologías.

(viii) Por otra parte, debería reconocer-
se el lugar de legitimidad y la importancia de 
las organizaciones ambientalistas de base, y 
los movimientos sociales territoriales en ge-
neral, en cuanto a su contribución para visibi-
lizar los riesgos de las tecnologías, develar los 
intereses detrás de grandes proyectos —en 
muchos otros casos, transnacionales— y ele-
var el alerta sobre sus posibles impactos; así 
como, en general, contribuir a abrir las discu-
siones para que participen todos los sectores 
involucrados –no sólo los promotores de los 
proyectos– y colocar en la agenda pública las 
cuestiones ambientales. La historia muestra 
que el riesgo tecnológico-ambiental suele ser 
subvaluado por los promotores de los proyec-
tos. Y, también, que suele estar inequitativa-
mente distribuido, tanto a nivel nacional como 
global, por lo cual la movilización ciudadana re-
sulta un componente vital para equilibrar ten-
dencias sistémicas.

(ix) Asimismo, convendría que se tuvieran 
en cuenta ciertas dificultades específicas que 
presentan los debates sobre tecnología nu-
clear. Algunas de esas dificultades tienen que 
ver con características intrínsecas que elevan 
la percepción de riesgo de esta tecnología, co-
mo potencial catastrófico –a semejanza de la 
tecnología aeronáutica (atentado a las Torres 
Gemelas), la hidrocarburífera (cambio climáti-
co), o las grandes represas, entre otras tecno-
logías–, potenciales efectos diferidos y en las 
generaciones futuras, poca familiaridad y pro-
cesos poco conocidos por el público general, 
entre otros. A esto se suma una historia mar-
cada por la asociación con usos bélicos, que no 
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se aplica a la Argentina, y el abuso del secre-
to por parte de las potencias. Adicionalmente, 
ciertos países centrales han buscado confundir 
los debates sobre usos civiles acusando a paí-
ses semiperiféricos como la Argentina de pro-
liferadores, como modo de controlar a un po-
sible competidor en el mercado internacional. 

(x) Finalmente, una forma de mejorar los 
estándares de control y seguridad es garanti-
zando capacidades regulatorias en el estado 
del arte de la Autoridad Regulatoria Nuclear 
(ARN) así como su autonomía respecto del 
MEyM. En el futuro, se podría avanzar en ubi-
car a la ARN (que hoy depende de Secretaría 
General de Presidencia) bajo la esfera del 
Parlamento, para evitar que el Poder Ejecutivo 
“se controle a sí mismo”.

EPÍLOGO Y REFLEXIONES 
FINALES

Luego de las elecciones del 22 de octubre, 
el senador Miguel Pichetto sostuvo que había 
que revisar el tema, que Sierra Grande “no de-
be perder esa oportunidad”. También habló de 
que había lugares como Viedma, que no acep-
tan el proyecto, pero que “Sierra Grande tiene 
otra cultura, ligada a la minería”. La inversión 
involucrada “sería la más grande que pudo re-
cibir la provincia en la historia”. Justificó su si-
lencio inicial y su tardía intervención por el con-
texto electoral, dado que la candidata de su 
fuerza política, María Emilia Soria, “tenía una 
posición rígida en contra [de la quinta central]” 
(citado en Velázquez, 2017). Portavoces del 
MAR salieron al cruce de estas declaraciones 

sosteniendo que Pichetto “desconoce el pro-
fundo debate que nos dimos hacia el interior 
de la provincia hace unos meses” y que “pre-
tende desprestigiar este genuino y democráti-
co diciendo que ‘el debate estuvo mal conce-
bido’ y ‘ahora, más serenos, sin campaña, hay 
que retomarlo’” (citado en El Diario, 2017. Está 
claro que la subordinación del tema a intereses 
electoralistas distorsiona y polariza aún más el 
escenario.

Un tema ausente en la consideración de 
los legisladores provinciales que apoyaron la 
posición que prevaleció, es la escasez de capa-
cidades de gestión tecnológica y de diseño y 
ejecución de políticas tecnológicas, con dimen-
siones ausentes como sus vinculaciones con el 
mundo del trabajo, la producción de efectos 
multiplicadores en otros sectores de la econo-
mía y el desarrollo social, o estrategias de co-
mercialización y proyecciones de exportación. 
Un ejemplo claro se pone en evidencia en có-
mo vienen desplegándose las iniciativas del 
actual gobierno en el área de las energías re-
novables, que tiende a la inversión pública ma-
siva en tecnología importada a través de en-
deudamiento. Frente a estas debilidades, es 
justamente el sector nuclear el que muestra la 
trayectoria más evolucionada en nuestro país. 
En este contexto, posiciones antinucleares uni-
dimensionales pueden tener un impacto des-
proporcionado y, sin proponérselo, terminar 
resultando funcionales a políticas de reprima-
rización y financierización especulativa.

Pensando en el futuro, parece necesario 

promover investigaciones en ciencias sociales 
relacionadas al estudio en profundidad de las 
discusiones y controversias en torno a la tecno-
logía nuclear en nuestro país, línea que tiene 
un desarrollo incipiente. Contar con estudios 
de caso y análisis de antecedentes permitiría 
a los interesados enriquecer y darle mayor le-
gitimidad en el futuro a las consultas públicas.

Como explica Paul Ricoeur (1991): “[…] una 
democracia no es un régimen político sin con-
flictos sino un régimen en el que los conflictos 
se hallan abiertos y son, además, negociables. 
[…] En ese régimen, el conflicto no es un acci-
dente ni una desgracia: es la expresión del ca-
rácter no decidible de modo científico o dog-
mático del bien público”. g
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La economía de la segunda mitad 
del gobierno de macri: en busca del 
crecimiento perdido

Silvina Batakis
Economista

El año 2018 nos separará exactamen-
te 10 años de lo que fue la  exteriorización 
de la última crisis del capitalismo, cuyos 
orígenes pueden encontrarse en años pre-
vios. Hoy muchas miradas intentan sosla-
yarla o más audaces, hasta imaginar su fin. 
Sin embargo, los resabios de esa crisis, plas-
mada en el derrumbe de Lehman Brothers, 
continúan.

Si bien el crecimiento mundial para 
2018 se espera de aproximadamente 3,5%, 
se lo proyecta con bajo dinamismo, entre 
otros factores por la baja tasa de inversión 
en los países desarrollados y por un cre-
cimiento del comercio mundial menor al 
2,5%. El bienio 2018-2019 proyecta una ra-
lentización de la economía china, que aun-
que moderada y con tasas de crecimiento 
del orden del 6%, devienen al menos en 
dos consideraciones: la primera, un alerta 
en el crecimiento de su deuda y la segunda 
que su transición desde la industria hacia 
los servicios reduciría su demanda de im-
portaciones. El continente europeo no sólo 
enfrenta problemas en su integración sino 
que su estructura demográfica envejecida 
y la presencia creciente de la tecnología y 
la robotización hacen prever una tasa de 
crecimiento moderada. La economía lati-
noamericana crecería un poco más del 2%, 
con un crecimiento superior para América 

Central que para América del Sur, con una 
proyección de crecimiento para Brasil, 
nuestro principal socio económico, del or-
den del 1,7%.

Este contexto internacional parece cer-
tificar las proyecciones aciagas de déficit 
comercial contempladas en el Proyecto de 
Presupuesto Nacional recientemente en-
viado al Congreso de la Nación. En el mis-
mo, se proyecta que nuestro país se des-
empeñará con una balanza comercial 
deficitaria creciente, cerrando el año 2017 
con U$S4.500 millones de saldo comercial 
negativo, en 2018 será de U$S5.600 millo-
nes deficitario, y un déficit superior para el 
trienio 2019-2021 en torno a los U$S7.000 
millones, es decir un lustro de déficit co-
mercial incremental. En otras palabras las 
reservas internacionales no se nutrirán de 
divisas desde el comercio internacional, to-
do lo contrario, de igual modo que debere-
mos afrontar también la salida de divisas 
por giros de utilidades y pagos de servicios 
de deuda. Ese flujo de divisas desde nues-
tro país al exterior, será financiado con 
ahorro externo, es decir más deuda.

La debilidad de la demanda exter-
na en nuestra economía, también nos lle-
va a pensar que no será éste el compo-
nente que lidere el crecimiento de nuestra 

economía, proyectado para el año 2018 en 
3,5%. Lamentablemente, si bien el proyec-
to de presupuesto tiene un anhelo de cre-
cimiento de la economía brasileña proyec-
tándola en 2%, las proyecciones privadas 
las estiman en un máximo de 1,7% y con 
una fuerte necesidad de proteger su pro-
ducción y empleo. El consumo privado des-
de 2018 se lo proyecta creciendo por debajo 
del crecimiento global, al igual que el con-
sumo público, este último aún más pronun-
ciado. Es decir que tampoco serán éstos los 
componentes que empujarán las tasas de 
crecimiento estimadas. La inversión, con 
una proyección de crecimiento del 12% es 
la variable que explicaría el 3,5% de creci-
miento de nuestra economía en el 2018 y 
hasta el año 2021. Es decir que la inversión 
superaría al crecimiento de la economía en 
8,5 puntos. 

Interrumpamos por un momento el 
análisis de la proyección de variables ma-
croeconómicas y en algunas líneas retro-
traigámonos al año 2008, el año de la crisis 
internacional. Fue un año de crecimiento 
del PIB para nuestro país, pero a tasas me-
nores de las obtenidas los primeros años 
luego de la salida de la crisis de la converti-
bilidad. Es en ese único año donde se pue-
de encontrar una diferencia similar entre 
la tasa de crecimiento de la economía y la 
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tasa de inversión a la que se proyecta pa-
ra el año 2018. En el primer cuatrimestre 
de 2008, datos INDEC, el PIB creció 1,1% y 
la formación bruta de capital fijo (FBCF) -el 
valor de las adiciones a los activos fijos ad-
quiridos por las empresas, el gobierno y los 
hogares menos las cesiones de activos fijos 
vendido o desguazado- lo hizo en un 10%, 
es decir que la inversión superó al creci-
miento económico en 8,96 puntos. El resto 
de componentes también crecieron por en-
cima de la tasa del PIB, excepto exportacio-
nes. Si se observa el resultado anual del año 
2008 la inversión terminó creciendo casi 5 
puntos sobre el crecimiento del PIB.

En términos anuales, desde 2004, es 
decir 13 años, 6 años exhibieron crecimien-
to de la economía y tasas de inversión que 
superaron la tasa de variación positiva del 
PIB. Entre éstos, el año 2011 muestra el 
máximo ratio de variación de la inversión y 
el PIB del orden de 2,8. El promedio de esos 
6 años resulta en un crecimiento promedio 
del 7% con tasas de inversión creciendo en 
promedio al 15%, es decir una relación de 
2,1. En la evidencia de la serie no hay nin-
gún año de crecimiento de la economía con 
un ratio como el que se proyecta para el 
2018 de una inversión 3,43 veces superior al 
crecimiento. En ninguno de los 6 años bajo 
análisis se observa un incremento del con-
sumo público o privado menor a la del PIB 

en forma simultánea como es lo que se pro-
yecta para los próximos años. Tampoco la 
disminución de la presión tributaria ha de-
mostrada vocación inversionista.

Con un escenario mundial de escaso 
crecimiento y débil consumo en la mayoría 
del mundo desarrollado, con una capaci-
dad local ociosa del 34%, parece difícil des-
cansar en la tasa de inversión proyectada.

¿Quién no querría para su país mayor 
empleo formal de calidad, menos déficit y 
menos inflación? Falta conocer cuáles se-
rán las medidas para generar estos saltos 
de calidad, y entre ellas explicitar cómo se 
espera obtener tan loables logros. Del pro-
yecto de presupuesto 2018 no es posible 
encontrar el modo en que esto se logra-
ría, es más, deja más dudas que certezas. 
Reducir los subsidios o las jubilaciones a ar-
gentinos para pasar a pagar de intereses 
una suma similar, no parece el camino. g

GRÁFICO 1

Fuente: INDEC, 2004-2016; Marco macrofiscal 2017-2021.      

Oferta y demanda globales: series desestacionalizadas en millones de pesos, a precios de 2004  

Año
2005
2006
2007
2008
2010
2011
2015
2017
2018
2019
2020
2021

PIB
8,9%
8,0%
9,0%
4,1%
10,1%
6,0%
2,6%
3,0%
3,5%
3,5%
3,5%
3,5%

Importaciones
15,85%
10,99%
19,64%
13,56%
35,20%
22,03%
5,71%

10,10%
8,80%
6,00%
6,40%
6,10%

Consumo privado
7,39%

10,96%
9,34%
7,24%
11,19%
9,37%
3,53%
3,30%
3,30%
2,60%
3,10%
3,00%

Consumo Público
9,86%
3,72%
7,83%
5,02%
5,45%
4,56%
6,79%
3,80%
1,30%
0,00%
0,00%
1,30%

FBCF
15,83%
14,47%
20,45%
8,70%
26,25%
17,38%
3,84%
10,10%
12,00%
10,10%
8,40%
7,40%

Exportaciones
12,89%
5,56%
8,16%
0,74%

13,90%
4,15%

-0,56%
1,80%
5,60%
5,70%
5,70%
5,70%
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Exploraciones en torno al litio y 
su potencial de desarrollo para 
argentina: identificación de 
temas estratégicos de cara a su 
explotación*

I. INTRODUCCIÓN
El actual despliegue de las energías re-

novables a nivel mundial, caracterizado por 
un sostenido incremento de la capacidad 
instalada de generación con fuentes eóli-
cas y solares, configura de manera gradual 
pero sostenida, los contornos de un nuevo 
régimen energético, organizado en derre-
dor de un paradigma libre de carbono. La 
principal condición de posibilidad del des-
pliegue de dicho paradigma, es el desarro-
llo de medios de almacenaje de energía 
confiables, baratos y escalables que per-
mitan salvar el obstáculo de la intermiten-
cia del viento y el sol para la generación de 
electricidad. Dentro de las diversas opcio-
nes de medios de almacenaje de energía 
que existen en la actualidad en condiciones 
de ser viables de manera comercial, las ba-
terías de ion-litio aparece como la tecnolo-
gía más difundida, modular, con potencial 
de baja de costos y de escalabilidad, para 
cumplir con la misión de permitir una ma-
yor difusión de las energías renovables.

Las baterías de ion-litio se han caracte-
rizado por su rápida difusión, la cual se ba-
sa en un largo recorrido de desarrollos y ex-
periencia que se ha plasmado en una curva 
de aprendizaje que ha permitido a reducir 
costos y mejorar su densidad energética, 
rendimiento y confiabilidad. La base de su 
difusión se encuentra en diversos equipos 

electrónicos, como computadoras y celu-
lares, que dependen de las mismas para 
asegurar su portabilidad por medio de una 
fuente de alimentación segura y de costo 
accesible. De manera más reciente, pero 
con un impulso mayor, la industria del au-
tomóvil eléctrico y el almacenaje distribui-
do y en escala de electricidad, relacionado 
con fuentes renovables de generación, han 
dado un nuevo impulso a la demanda de 
baterías, dentro del cual los elementos más 
representativos quizás sean, las giga-fac-
torías de baterías de la empresa de autos 
eléctricos y baterías Tesla. 

Con estas firmes tendencias enton-
ces, no es de extrañar que se haya dispara-
do la demanda de minerales de litio, en un 
contexto donde las principales reservas se 
agrupan en un número relativamente pe-
queño de países que se dividen en dos tipos 
de yacimientos o modalidades en las que se 
encuentra el mineral, siendo la de menor 
costo de extracción –las salmueras-  las que 
se ubican en el llamado triángulo del litio, 
comprendido por los salares del sur Bolivia 
y norte de Chile y Argentina. Este escenario 
plantea a nuestro país y a la región, un nue-
vo desafío en torno a las posibilidades y pe-
ligros que entraña tal demanda, sobre to-
do a la luz de los conflictos y tensiones que 
vienen aparejadas con la minería de escala, 
pero también, con la potencial alternativa 

entre producir minerales o avanzar en la ca-
dena de valor del mineral tanto aguas arri-
ba como abajo.

Históricamente, las controversias ante 
la explotación de recursos metalíferos en 
escala han hecho hincapié en los impactos 
de esta en el medio ambiente y en el pro-
ceso y forma del desarrollo del país, don-
de los datos de América Latina –después 
del último auge de demanda de minerales- 
muestran un saldo de mayor primarización 
de la estructura productiva y una profundi-
zación del extractivismo. Ante estas exter-
nalidades, la bibliografía estructuralista y 
sus afines ha recomendado avanzar en pro-
cesos de industrialización aguas abajo, de 
modo de generar valor agregado industrial 
a los productos de la minería. Asimismo, y 
de manera más reciente, existe bibliogra-
fía que resalta procesos de avance en la in-
dustrialización aguas arriba como clave pa-
ra avanzar hacia el desarrollo, con ejemplos 
como el caso de Canadá, Australia o Suecia. 

Tal tensión entonces entre las recomen-
daciones de los estudios y la realidad de la 
re-primarización en América Latina, que se 
reproduce en debates sobre las alternativas 
ante un fenómeno que se muestra irrefre-
nable (la demanda de litio), parece sugerir 
que es oportuno realizar una aproxima-
ción amplia y situada al problema, ya que 

*Este trabajo es producto de proyecto  I+D UNQ. n° 1356/17. “Globalización y territorios vulnerados. 
Sustentabilidad de la explotación del litio en Argentina.” 2017-2019. del cual los autores son parte.
El Programa Institucional Interdisciplinario de Intervención Socio Ambiental, radicado en la Universidad Nacional de Quilmes, tiene pro objetivos 
tomar intervención en la temática socio-ambiental; realizar propuestas concretas de mitigación de la problemática ambiental; y ejecutar y difundir 
proyectos, investigaciones, prestaciones de servicios, cursos, conferencias, y otras actividades producidas por el Programa, promoviendo la adquisi-
ción de una conciencia ambiental adecuada. Dentro de este marco se vienen desarrollando líneas de trabajo relacionados con el litio, su explotación 
y la sustentabilidad de la misma, y el potencial de desarrollo del mismo en relación a las energías renovables. Para más información ver: http://
www.unq.edu.ar/secciones/412-programa-interdisciplinario-socio-ambiental/
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en general la distancia de las recomenda-
ciones a su implementación siempre ha si-
do muy amplia, y bajos los impactos de las 
mismas.

Teniendo ello en cuenta, el trabajo se 
propone realizar una aproximación al pro-
blema desde lo que realmente existe, la 
minería en general, y el litio en particular, 
recorriendo los principales elementos que 
construyen el problema, tanto en lo insti-
tucional como en lo tecnológico. Tal selec-
ción no se trata de una claudicación ni de 
un llamado a un supuesto realismo, sino 
obedece simplemente a la convicción que, 
en lo que a desarrollo hace, es casi imposi-
ble dar saltos que no se basen en procesos 
de acumulación previa, lo cual abarca en lo 
fundamental, a las capacidades institucio-
nales, estatales, tecnológicas, industriales, 
etc. Dicho esto, entonces, podemos resu-
mir el objetivo del trabajo como la búsque-
da de un análisis que dé cuenta de nuestro 
punto de partida, y discuta las posibilida-
des que desde dicho punto son postulables 
para aportar la profundización del desarro-
llo del país.

II. PRIMERA PARTE: EL 
RECURSO Y SU CONTEXTO
1. DRIVERS DE LA 
DEMANDA DE LITIO
1. 1 RÉGIMEN ENERGÉTICO 
Y ENERGÍAS RENOVABLES

Tal como se ha señalado, la demanda 
del litio está correlacionada con la deman-
da de medios de almacenaje de electrici-
dad, en particular las baterías de ion-litio. 

Ahora bien, en este punto, y de cara a un 
análisis de las tendencias de fondo que 
traccionan tal demanda, es preciso interro-
garse respecto de la naturaleza de la mis-
ma, es decir, si se trata de un elemento co-
yuntural, o bien pueden ubicarse procesos 
de largo plazo que son el motor de cambios 
de los cuales la demanda de litio es sólo 
una parte.

El concepto que brinda un marco apro-
piado para realizar una aproximación al 
problema es el de régimen energético, que 
alude al conjunto de tecnologías y proce-
sos que en la sociedad organizan el esfuer-
zo para la búsqueda, extracción, proce-
samiento y uso de una fuente energética 
(Roger, 2015, 2017; Roger, Orjuela Papagno, 
2016). Éste no ha permanecido estático, ya 
que, a lo largo de la historia, la humanidad 
ha recurrido a diversas fuentes energéticas 
para satisfacer sus necesidades de alimen-
tación, calefacción fuerza motriz, etc., lo 
cual ha marcado, aún con altibajos, un con-
tinuo avance en el nivel de desarrollo social, 
que se ha correlacionado de manera más o 
menos lineal con el consumo de energía 
y el progresivo acceso a mejores fuentes 
energéticas.

Ya desde la antropología de mediados 
del siglo pasado se ha llamado la atención 
que, tanto la relación de una sociedad es-
pecífica con la energía, como los modos en 
los cuales se organiza su explotación tiene 
importantes consecuencias en lo que a or-
denamiento social hace y, que la aparición 

de excedentes energéticos producidos por 
la sociedad –más allá de las necesidades 
metabólicas-, marca el punto de partida del 
escalamiento de la complejidad en la orga-
nización social (White, 1964; Levi-Strauss, 
1969; Cottrell, 2009). También desde con-
tribuciones del campo de la termodinámica 
del no equilibrio, se ha introducido dentro 
de los análisis económicos, la dimensión fí-
sica de la energía, lo cual ha llevado a am-
pliar la comprensión de los fenómenos de 
uso de la energía y la relación que las fuen-
tes energéticas establecen con los procesos 
de cambio social y desarrollo (Scheneider y 
Sagan, 2009).

Asimismo, desde el concepto de transi-
ción de régimen energético (Smil, 2013), se 
pueden observar transiciones, que se desa-
rrollan en periodos de tiempo más o menos 
largos (de décadas), y que muestran el pase 
del uso de una fuente de energía a otra. Así 
entonces, a lo largo de la historia se puede 
apreciar que existe una amplia correlación 
entre consumo de energía y desarrollo, a la 
vez que la energía está en el centro de los 
procesos y tecnologías de la sociedad utili-
za para desenvolverse, teniendo en tal sen-
tido, un rol central en la manera en la cual 
se organizan las sociedades. 

En la figura 1 se exponen diferentes re-
gímenes energéticos identificados a partir 
de la fuente principal de suministro ener-
gético, las respectivas transiciones (cambio 
de fuente energética principal a otra), y el 
producto bruto mundial. (Ver cuadro 1).

FIGURA 1

Fuente: Elaboración propia en base a Smil, Madison y BP
PBM sobre base de datos de Madison 1, Consumo de energía, excepto renovables, Smil (2013); renovables BP 2; un EJ equivale a aprox. 240.000 Tep.
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Tal correlación entre crecimiento y 
energía se muestra en su mayor esplen-
dor a partir de la introducción de los com-
bustibles fósiles, que a partir de su eleva-
da exergía (indisociable de la aparición de 
máquinas térmicas y paquetes tecnológi-
cos asociados), tasa de retorno energético y 
densidad energética, han permitido una ex-
pansión de la productividad y el bienestar 
sin igual en la historia humana. El impacto 
de los combustibles fósiles tal vez sólo se 
compare con la invención de la agricultura 
y la ganadería, que permitieron que se fun-
den las primeras comunidades sedentarias, 
posibilitando la generación de excedentes 
energéticos que dieron lugar a un proceso 
de complejización social creciente, el cual 
condujo a la aparición de las primeras ciu-
dades y las primeras civilizaciones.

Tal como se aprecia en las figuras 1 y 2, 
el régimen energético actual está domina-
do por los combustibles fósiles, convivien-
do otras fuentes de suministro energético 
como la energía nuclear, la hidroeléctri-
ca y las renovables no convencionales, pe-
ro con un claro predominio del petróleo, 
el carbón y el gas natural. Tal como hemos 
sostenido, la demanda de litio se relacio-
na con el proceso actual de difusión de las 
energías renovables dentro de los parques 
de generación eléctrica, el cual para supe-
rar la barrera del 30 % del total del parque 
de generación, debe contar con medios de 
almacenaje para solucionar el problema de 
la intermitencia del sol y el viento (Roger, 
2015).

Así entonces, y tal como se aprecia en 

la figura 2, se espera un sostenido creci-
miento de las energías renovables, el cual 
–en el mediano plazo- más que desplazar a 
los combustibles fósiles, parece moderar la 
curva de crecimiento de su demanda, ocu-
pándose de la nueva demanda de energía. 
El avance en la transición, más allá de la 
cuestión de los costos, se definirá en bue-
na medida en la velocidad con que se desa-
rrolle un mix de medios de almacenaje efi-
ciente y barato, que permita a las energías 
renovables seguir siendo competitivas en 
precio, a la vez que aumentar su grado de 
penetración sin impactar en los costos del 
sistema eléctrico. En este punto, el parque 
de autos eléctricos está llamado a desem-
peñar un rol fundamental, pues los mismos 
–redes inteligentes mediante- conforma-
rán una nada desdeñable capacidad de al-
macenaje que, gestionada de manera ade-
cuada, permitirá bajar los costos y cantidad 
de infraestructura estática de almacenaje 
de energía.

Entonces, la transición de régimen 
energético en curso, impulsa el desarrollo 
del paquete tecnológico de las energías re-
novables, dentro del cual los medios de al-
macenaje de energía juegan un rol central. 
Estos, al igual que toda tecnología, tienen 
un ciclo de vida que se relaciona con la ma-
durez y fiabilidad tecnológica, y con las po-
sibilidades de mercado que tiene, en rela-
ción a su costo fundamentalmente, lo cual 
determina su potencial de difusión. Desde 
el punto de vista físico, es preciso señalar 
también, que para que se sostenga el de-
rrame de bienestar que han permitido los 
combustibles fósiles, el nuevo régimen 

energético –medios de almacenaje inclui-
dos- deberá alcanzar niveles de energía ne-
ta para la sociedad más altos que los ac-
tuales, para lo cual es preciso desarrollar 
ingentes esfuerzos en el desarrollo y mejo-
ra de tecnologías. 

 
1. 2 CICLO DE VIDA DE 
TECNOLOGÍAS DE ALMACENAJE

Si bien las baterías de litio son uno de 
los medios de almacenaje de energía más 
conocidos, no son en absoluto los únicos, y 
ni siquiera los más maduros o antiguos, ya 
que existe una amplia diversidad de tecno-
logías y soluciones que se adecuan en ma-
yor o menor medida a determinados reque-
rimientos de almacenaje de energía. Lo que 
sí es casi indiscutible, y es lo que torna tan 
populares a las baterías de litio, es su versa-
tilidad, definida en lo fundamental por su 
modularidad, seguridad operativa, masivi-
dad, densidad energética, cortos ciclos de 
cargas y una tendencia sentada de costos 
decrecientes.

Entonces, lo primero que hay que te-
ner en cuenta para hablar de medios de al-
macenaje de energía, es la clasificación de 
los mismos, la cual se organiza, por un la-
do, en lo que hace al plazo del almacenaje3; 
y por el otro, en lo que respecta al sopor-
te, que puede ser mecánico, electromag-
nético, térmico o químico (Moreno Haya, 
2012; Siraj Sabihuddin et al, 2014). Tal cla-
sificación da cuenta de que existen diver-
sas necesidades de almacenamiento, y que 
pueden existir varias soluciones para una 
necesidad, a la vez que tecnologías que se 
adecuan a más de un requerimiento. En la 

FIGURA 2

Fuente: Elaboración propia en base a bases de datos de BP.
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figura 3 se expone la curva de madurez tec-
nológica para algunas tecnologías de alma-
cenamiento, expuestas en un esquema que 
resalta su nivel de fiabilidad, costos y difu-
sión en el mercado.

Tal como se ve, existe una diversidad 
de tecnologías –el gráfico no es exhausti-
vo- que ofrecen diversas soluciones para 
diversos requerimientos de almacenaje. El 
medio de almacenaje que ofrece los me-
nores costos y la mayor fiabilidad, las cen-
trales de bombeo, ofrecen una alternativa 
inmediata, pero su aplicación se restringe 
sólo a algunos requerimientos, tales como 
reserva de energía, integración de renova-
bles, o aprovechamiento de excedentes de 
generación, pero no es aplicable al trans-
porte más allá de los trenes eléctricos ser-
vidos por catenarias o similares. Lo que, si 
hay que rescatar, es que el almacenaje por 
bombeo es muy versátil en lo que respecta 
a su tiempo de respuesta o rapidez de dis-
ponibilidad de la energía, del volumen de 
potencia que puede suministrar, y del tiem-
po de almacenaje que permite.

Como se aprecia entonces, no es posi-
ble disociar a los medios de almacenaje de 
las soluciones que aporta, y a las mismas 
del entorno de negocios o costos en el que 
funciona, pues la viabilidad de los mismos, 
y sus correspondientes mercados, se asocia 
a ellas. Así entonces, las baterías de litio, 
que se encuentran en un proceso sosteni-
do de baja de costos y aumento de la den-
sidad energética –teniendo en cuenta la fi-
gura 3-, ofrecen para el presente y el futuro 

mediato, una solución para el transporte 
público y la expansión de infraestructuras 
de almacenaje distribuidas, compatibles 
con esquemas de generación distribuida, lo 
cual requiere a su vez, marcos normativos e 
infraestructuras adecuadas.

En consecuencia, si en el país se deci-
diera dar mayor difusión a los medios de 
almacenaje, dependiendo del camino que 
se tome pueden existir diferentes alterna-
tivas, en todo caso lo que está claro es que 
el litio es sólo una de las alternativas, y el 
avance en la cadena de valor aguas abajo, 
está condicionado por los actores que ma-
nejan las soluciones tecnológicas en curso. 
Un camino de agregado de valor local para 
almacenaje de energía, difícilmente se lo-
gre si no se hacen esfuerzos por desarro-
llar nichos de mercado nacionales adecua-
dos a las capacidades tecnológicas locales, 
ya que para recorrer la curva de aprendiza-
je, es indispensable contar con un nicho de 
mercado apoyado por políticas públicas, 
pues de otro modo no resulta viable sopor-
te tal recorrido, salvo claro, que se instales 
en el país un fabricante de clase mundial, 
lo cual no es totalmente descartable, pero 
claramente ello no implicaría derrames a la 
trama productiva nacional.

1. 3 EL PAQUETE TECNOLÓGICO 
DE LAS ENERGÍAS RENOVABLES 
Y EL AUTO ELÉCTRICO

Tal como señaláramos, el ciclo de vida 
de las baterías de litio se inició con los equi-
pos electrónicos, de allí deriva su desarrollo 

y madurez actual. A partir del presente, 
la emergencia de la producción de autos 
eléctricos se erige como el principal driver 
que explica la creciente demanda de mi-
nerales de litio. A modo de ejemplo, un au-
to de Tesla requiere de 45 Kg de carbonato 
de litio para sus baterías, dentro de un ho-
rizonte de producción que, en junio pasa-
do, fue de 22.000 vehículos para el Model 
3 y 22.000 para el Model S y X, o sea, unas 
1.980 ton de carbonato de litio sólo para 
abastecer la demanda de Tesla, que se in-
crementa semana a semana. Como puede 
apreciarse, la demanda de litio se asienta 
sobre bases sólidas, en un mercado que se 
espera que para 2020 sea de entre 9 y 20 
millones de vehículos anuales. 

Aparte de los autos eléctricos, los otros 
dos vectores de importancia lo constituirán 
los ómnibus eléctricos y la demanda de ba-
terías para almacenaje estático. Estas tres 
variantes de demanda, básicamente se apo-
yan sobre la misma producción, un produc-
to que sin duda tenderá a comoditizarse, ya 
que tal como se aprecia en la estrategia que 
sigue Tesla, la producción de paquetes más 
grandes de baterías se realiza sobre la base 
de formar conglomerados de pequeñas ba-
terías que se conectan de la manera que se 
requiera, lo cual permite a la vez modulari-
dad y robustez de la batería ante la falla de 
alguno de los elementos individuales que la 
componen. En la figura 4 se puede observar 
las estimaciones de producción y demanda 
futura de litio, estando la segunda desglo-
sada en sus principales componentes. 

FIGURA 3

Fuente: Adaptación en base a IEA, 2014
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Tal como hemos sostenido, el gráfi-
co 4 muestra que el principal driver de la 
demanda de litio lo constituirán los autos 
y ómnibus eléctricos, seguido por el alma-
cenaje, es decir, la principal aplicación es 
aquella donde se requiere movilidad y mo-
dularidad del almacenaje. Es probable que 
el almacenaje de escala siga siendo hege-
monizado por otras tecnologías, tales co-
mo las centrales de bombeo, por lo cual en 
lo que hace a la estrategia nacional de in-
dustrialización del litio, resultará complejo 
–pero no imposible- desarrollar nichos pa-
ra poder desarrollar senderos de aprendiza-
je, requisito indispensable de cualquier pro-
ducción competitiva.

2. LA MINERÍA DE LITIO
2. 1 PERFIL DE RESERVAS

Los principales recursos mundiales de li-
tio se reparten entre reservorio minerales y 
en salmueras, estando la amplia mayoría de 
las segundas, situadas en el triángulo del litio 

formado por Argentina, Bolivia y Chile. Los 
recursos mundiales se ilustran en la figura.

Tal como se puede apreciar en la figura, 
buena parte de los recursos se encuentran 
en Sudamérica, aunque hay que señalar que 
no existe una estimación única de reservas 
y recursos de mineral de Litio en el mundo, 
sino estimaciones que varían en ocasiones 
fuertemente entre distintas fuentes y acto-
res. Hay que recordar la distinción entre re-
cursos y reservas.

Los recursos son una concentración de 
material sólido, líquido o gaseoso de origen 
natural, en o sobre la corteza terrestre en 
forma y cantidad tales que la extracción eco-
nómica de un commodity de la concentra-
ción es real o potencialmente factible. Las re-
servas, por su parte, representan la fracción 
del recurso medido e indicado, que es econó-
micamente extraíble de acuerdo a un esce-
nario productivo, tecnológico y de sustenta-
bilidad, inserto en un plan minero. Dado que 
la tecnología es un factor de importancia en 

la definición de las reservas, y ante la emer-
gencia de nuevos procesos y tecnologías con 
la potencialidad de modificar fuertemente el 
costo de extracción (y el secreto mantenido 
con frecuencia sobre sus resultados reales de 
aplicación), influyen también en las cantida-
des “económicamente extraíbles”, es decir el 
nivel de reservas.

2. 2 MÉTODOS DE EXPLOTACIÓN
Si bien el litio se encuentra en la natu-

raleza de varias formas (minerales, salmue-
ras, pozos petrolíferos, campos geoterma-
les, arcillas, océanos), en la actualidad su 
obtención es económicamente factible de 
dos procesos: mediante salmueras y mine-
rales (COCHILCO, 2009). Los procesos pro-
ductivos en estos casos implican distintas 
necesidades de agua y energía. A continua-
ción, se analizan las principales caracterís-
ticas para los dos casos más comunes, el 
litio de origen natural y el proveniente de 
salmueras:

FIGURA 4 

Fuente: Blomberg New Energy Finance: https://about.bnef.com/blog/end-sight-near-term-lithium-supply-shortages/
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Para el caso del litio de origen mine-
ral, tanto la extracción de las rocas en la 
mina, la molienda y los tratamientos nece-
sarios son más complejos y requieren im-
portantes cantidades de energía en com-
paración con el proceso de obtención del 
carbonato de litio desde las salmueras. Por 
estos motivos suele preferirse la extrac-
ción desde las salmueras. Sin embargo, la 
extracción de litio desde pegmatitas sigue 
siendo considerada, por un lado, por las 
mayores concentraciones de litio que pre-
sentan las pegmatitas comparadas con las 
salmueras naturales y, por el otro, porque 
las explotaciones minerales de pegma-
titas permiten la obtención adicional de 
otros recursos (p.ej., estaño, potasio, tan-
talio) (CIECTI, 2015).

La producción realizada desde sal-
mueras y no desde minerales sólidos de 
litio tiene costos de producción menores 
debido al menor uso de energía, ya que el 
proceso de concentración del litio se reali-
za por energía solar (CIECTI 2015, Naciones 
Unidas 2010), pero es intensiva en el uso 
de agua siendo que se presenta en regio-
nes donde hay escases de este recurso 
(CIETIC, 2015). 

A nivel nacional, la FMC en el Salar del 

Hombre Muerto usa un método propio ba-
sado en intercambio iónico con zeolitas, 
controlado por temperatura (CIETIC, 2015). 
Orocobre, en el Salar de Cauchari, man-
tiene bajo secreto industrial su método. 
Por último, en el instituto INQUIMAE del 
CONICET se desarrolló, con patente inter-
nacional, un método electroquímico basa-
do en la captura electrónica de iones litio 
de la salmuera, eliminando la necesidad 
de evaporación de agua sin aplicar com-
puestos químicos adicionales. Este méto-
do todavía no alcanzó el estadio de planta 
prototipo o piloto (CIETIC, 2015).

2. 3 ALGUNOS PUNTOS 
CRÍTICOS PARA UNA 
MINERÍA SUSTENTABLE

A diferencia de otras explotaciones 
minerales, la extracción de litio no impli-
ca voladura de montañas ni el uso exten-
sivo de explosivos y cianuro.  Sin embargo, 
sí requiere del uso de grandes cantidades 
de agua, normalmente en zonas que se ca-
racterizan por la escasez de la misma. Una 
estimación señala que pueden evaporarse 
alrededor de dos millones de litros de agua 
por cada tonelada de Litio extraída (Aguilar 
y Zeller; 2012).

Adicionalmente, la perforación del 

salar para la extracción de la salmuera, 
puede generar una surgencia permanente 
de aguas de baja salinidad proveniente de 
acuíferos profundos, limitando la extrac-
ción de sales superficiales, a la vez que se 
favorece la difusión de estas sales superfi-
ciales hacia dichos acuíferos profundos de 
menor salinidad. Todo ello perjudicando, 
entre otras cosas, las producciones locales 
basadas en la cría de animales y cultivo de 
huertas. (Aguilar y Zeller; 2012)

También se describe como otro proble-
ma derivado de la explotación del litio, la 
floculación de hidróxido de magnesio du-
rante el proceso de obtención de carbonato 
de litio. Este decanta como un polvillo su-
jeto a la acción del viento, y por su bajo pe-
so vuela con muchísima facilidad (CIECTI, 
2015). El otro aspecto importante relacio-
nado con la calidad ambiental en la cade-
na del litio se relaciona con la disposición 
del compuesto de litio usado en las bate-
rías, que podría ser recuperado a través de 
su reciclado. 

En este sentido, la Unión Europea ha or-
denado un conjunto de medidas regulato-
rias a este respecto, para que en 2018 el 45% 
de las baterías de equipos portátiles que se 
usan en la Eurozona pudieran cumplir con 

CUADRO 1

Fuente: Elaboración propia en base a COCHILCO, 2009; CIECTI, 2015 y Gragueda, et al, 2015.

Principales características de los procesos de obtención de litio a partir de origen mineral y salmueras

MINERAL SALMUERAS

Proviene del espodumeno, un mineral obtenido de rocas de 
granito pegmatíticas y aplíticas ricas en litio, asociado 
también a otros minerales (p.ej.: cuarzo, feldespato, albita)

Proviene de una solución acuosa rica en sales. No todas las 
salmueras contienen litio y no todas lo hacen en la misma 
concentración. Cada salmuera presenta distintas concentracio-
nes de otros elementos (p.ej., magnesio, potasio, sodio, boro) 

ORIGEN

El mineral de espodumeno es calcinado a 1100°C para lograr 
su trituración y molienda en grado polvo. Este polvo se 
concentra por flotación diferencial, mediante inmersión en 
un baño acuoso en el cual flota en forma de espuma. Se 
separa este concentrado y se lo ingresa luego en un proceso 
de lixiviación en ácido sulfúrico a alta temperatura, que dará 
como resultado una solución de sulfato de litio. Luego, se 
realizan precipitaciones y tratamientos con cal sodada (y 
otros) para remover impurezas y sólidos remanentes. 
Seguido, se agrega ácido sulfúrico para neutralizar y obtener 
valores concentrados de sulfato de litio. Por último, se 
obtiene carbonato de litio agregando carbonato de sodio, 
especie comercial más demandada.

La solución bombeada es conducida a piletas de gran superficie y 
baja profundidad para lograr su concentración a partir de 
evaporación solar y la acción del viento. Así se reduce la cantidad 
de agua y se concentra la cantidad de compuestos salinos, entre 
ellos el litio, que irán decantando, el litio será de los últimos en 
hacerlo. Luego de varios meses de evaporación, cuando la 
salmuera tiene un alto grado de concentración de litio pasa a la 
planta de producción de carbonato. 1), se agrega cal viva para 
lograr la floculación de hidróxido de magnesio y así sacar esta 
impureza. Otros procesos de decantación también pueden 
realizarse en caso de tener presencia de otras impurezas. 2), se 
agrega carbonato de sodio (soda solvay) para precipitar el 
carbonato de litio. 3) Suele refinarse luego para eliminar trazas de 
impurezas de sodio o potasio, por ejemplo, a través de un baño 
caliente de la solución con burbujeo de dióxido de carbono, se 
filtra y 4) luego se alcaliniza, obteniéndose un carbonato de litio 
con mayor pureza. 

REFINACIÓN Y
CONCENTRACIÓN
DE CARBONATO
DE LITIO

Primero se obtiene el mineral primario de espodumeno en la 
cantera.

Primero se obtiene una solución de litio de las salmueras a través 
de pozos de bombeo.OBTENCIÓN
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un proceso de reciclado (Castello y Kloster, 
2014).El costo promedio del Litio en el cos-
to total de una batería puede caer deba-
jo del 3%, lo que hace a este metal poco 
rentable para su reciclaje, comparado con 
otros como el cobalto y el níquel, mucho 
más costosos. Esto hace que casi ningún 
Litio usado en las baterías de consumo sea 
completamente reciclado. Adicionalmente 
se estima que el Litio reciclado es cinco ve-
ces más costoso que el Litio producido de 

fuentes minerales, por lo que se carece-
ría de mayores incentivos para las empre-
sas de reciclaje para la extracción de Litio 
(TODOPRODUCTIVIDAD: 2011).

2. 4 EL DERROTERIO DEL LITIO 
EN ARGENTINA

Originalmente considerados como 
potenciales fuentes de insumos críticos 
para la industria y la defensa local en el 
marco de la Guerra Fría, los yacimientos 

nacionales de litio en salmueras, fueron 
transformados en recursos provinciales 
concesibles para la exportación en forma 
de commodities mineros. La oferta de to-
dos los yacimientos mineros y evaporíticos 
provinciales para la atracción de inversio-
nes extranjeras directas, fue delineando 
una política sectorial basada en el régimen 
legal e institucional diseñado en los años 
1990. El cuadro 2 describe los principales 
hitos en dicho recorrido.

CUADRO 2

Fuente: Elaboración propia

Litio en Argentina: antecedentes históricos

-  Desde los años 1960 la Dirección General de Fabricaciones Militares (DGFM) exploró las principales cuencas salinas de la Puna. 
-  En 1975 la DGFM registró a su nombre las manifestaciones descubiertas sobre el Salar del Hombre Muerto (SHM), provincia de 
Catamarca.

1960-1975 Insumo
crítico nacional

-  En 1980 el gobierno militar incorporó al litio entre las sustancias concesibles de primera categoría en el Código de Minería (Ley 
N° 22.259 de 1980).
 -  En 1982 intentó licitar la explotación del SHM a manos de la Lithco (actual FMC), pero la derrota en la guerra de Malvinas 
interrumpió el proceso.

1976-1982 Nuevo
mineral concesible

-  En 1988, la DGFM adjudicó su proyecto sobre el SHM a la FMC Corp. en medio de la crisis de deuda externa e hiperinflación que 
acabaría con el primer gobierno democrático. (Paralelamente FMC buscaba acceder al Salar de Uyuni de Bolivia).

1983-1992
Relocalización
minera

-  Las concesiones mineras se expandieron sobre todos los salares de Catamarca, Salta y Jujuy, concentrando más de 20 proyectos 
de litio, potasio y boro, en muchos casos directamente vinculados a las automotrices como Toyota, Mitsubishi y Bolloré. En 2016, 
las grandes dos productoras de litio radicadas en Chile ingresaron a la Argentina: 1) SQM compró a Lithium Americas Corp. el 50% 
de Minera Exar, propietaria del proyecto Cauchari-Olaroz, Jujuy; 2) Albermale compró a Bolland Minera los derechos sobre el Salar 
de Antofalla, Catamarca.

1993-2001
Nueva política
minera

CUADRO 3

Fuente: Elaboración propia

Litio en Argentina: régimen legal de propiedad y explotación

“Corresponde a las provincias el dominio originario de los recursos naturales existentes en su territorio” (Art. 124).Constitución
Nacional (1994)

Incluye al litio, molibdeno, potasio, azufre y boratos entre las sustancias concesibles de primera categoría, consagrando sobre 
todos los yacimientos la “propiedad minera” (hipotecable, transferible y heredable) y no contempla la declaración de sustancias 
minerales estratégicas por parte del Poder Ejecutivo (Ley 1919/1886, ordenada por Decreto 456/1997).

Código de Minería
(1997)

- Amplias facilidades arancelarias y desgravación impositiva.
- Regalías provinciales no mayores al 3% del precio en boca de mina. 
- Estabilidad fiscal por 30 años. (Ley 24.196 de 1993).                                                                                                                                                                                                                                                                                                                              

Régimen de
Inversiones
Mineras (1993)

Las exportaciones mineras de la Región de la Puna (Catamarca, Salta y Jujuy), gozan de un régimen de reintegro adicional del 2,5% 
(Res. 762/1993 y 56/2002 del Min. de Economía).

Beneficios fiscales
provinciales

Siguiendo recomendaciones del Banco Mundial para el sector minero, tanto la FMC en 1993 como la Lithium Américas y 
Orocobre-Toyota en 2012, acordaron una participación minoritaria por parte de los respectivos gobiernos de Catamarca (3%) y de 
Jujuy (8,5%).

Empresas
provinciales
asociadas

La declaración oficial del carácter estratégico del litio en Jujuy (2011) y en Catamarca (2012), no significó la suspensión del sistema 
de concesiones directas sobre los salares, ni alteró las condiciones generales de la explotación.

Carácter
“estratégico”
provincial
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II: SEGUNDA PARTE: 
PRESENTE, CAPACIDADES, 
POTENCIALIDADES
3. INSTITUCIONALIDAD 
Y POSIBILIDADES DE 
DESARROLLO EN LA 
CADENA DE VALOR
3. 1 MINERÍA Y DESARROLLO
3. 1. 1 EL DEBATE

A partir de 2016, con el gobierno de 
Cambiemos, y su orientación a favor de la 
liberalización del mercado y la especializa-
ción en aquellos sectores de ventajas com-
parativas, la minería se consolida como re-
ceptora de las primeras políticas públicas 
oficiales. Esta tendencia reactualiza el de-
bate sobre las posibilidades de desarrollo 
a partir de la explotación de recursos na-
turales, los riesgos de la reprimarización, 
la tensión con las alternativas de desarro-
llo existentes en las provincias periféricas y 
las capacidades efectivas de regulación es-
tatal - nacional y subnacional - para garan-
tizar una explotación sustentable y compa-
tible con el desarrollo territorial y el interés 
nacional (Casalis, Trineli, 2017). 

El debate sobre la explotación inten-
siva de los recursos naturales luce mu-
chas veces dicotómico y simplificado. Por 
un lado, desde una perspectiva exclusiva-
mente de mercado, se resalta la contribu-
ción al crecimiento económico, el aumento 
de las exportaciones y el ingreso de divi-
sas por Inversión Externa Directa (IED), 
en un contexto de precios internaciona-
les de los commodities con una tendencia 
a mantenerse elevados. Este argumento 
suele complementarse desde lo discursivo 
con el aporte que el sector realiza en ma-
teria fiscal, infraestructura, salarios y res-
ponsabilidad social empresaria, sin repa-
rar en la equidad de la distribución real de 
la renta minera al conjunto de actores y el 
impacto social y ambiental. Así, todos es-
tos planteos sirven de base para cimentar 
una noción de desarrollo que no contempla 
el debate sobre las posibilidades de inter-
pelar la propia provisión de bienes y servi-
cios que una actividad económica extracti-
va promueve.

Por otro lado, se critica el carácter ex-
tractivista que supone la “explotación 

de grandes volúmenes de recursos natu-
rales, que se exportan como commodi-
ties y dependen de economías de encla-
ves” (Gudynas, 2012). Asimismo, se apunta 
al riesgo de primarización de la estructu-
ra productiva y, de reeditar una nueva re-
lación “centro periferia”, ahora con depen-
dencia de China como nuevo “centro” 
mundial. Por último, también se señalan 
las consecuencias ambientales y sociales, 
como por ejemplo afectar ecosistemas, de-
mandar un uso excesivo del agua, generar 
contaminación, pasivos ambientales y des-
plazar poblaciones. 

Esta contraposición se expresa actual-
mente tanto en Argentina como en la re-
gión, y no parece ser de simple resolución. 
Creemos que el debate así planteado ex-
cluye la posibilidad de utilizar los recursos 
naturales para transformar la matriz pro-
ductiva de la mayoría de las provincias del 
país, que históricamente presentan un al-
to grado de primarización y dependencia 
a la demanda internacional y, a la varia-
ción de precios de los commodities, para 

CUADRO 4

Fuente: Elaboración propia. La información sobre capacidad productiva varía enormemente según las fuentes. En cuanto a la producción efectiva, la Argentina exportó en 2015
unas 13.926.480 t de Li2CO3 y unas 5.857.500 t de LiCl (Secretaría de Minería de la Nación, 2016).

Argentina: principales proyectos de litio en salmueras

Proyecto / Salar Provincia Estado Empresa/s País/es Capacidad productiva (t/año)

Fénix / Catamarca Explotación Minera
del Altiplano 23.000 Li2CO3

SHM Salta -1997 FMC Co. EEUU 5.500 LiCl

Rincón Salta Explotación
piloto (2011)

Rincon Lithium
Ltd
Ady Resources

Sales de Jujuy SA

Orocobre
(66,5%)

JEMSE (8,5%)

Toyota Tusho
(25%)

Australia
Japón
Argentina

5.500 LiCl

Olaroz Jujuy

Explotación

-2015

18.000 Li2CO3

36.000 KCl

Minera Exar SA
SQM (50%) CanadáCauchari-Olaroz Jujuy Construcción

20.000 Li2CO3
40.000 KCl

LAC (41,5%) Japón

JEMSE (8,5%) Argentina

Sal de Vida SA
Galaxy (70%) Australia Sal de Vida / SHM

Catamarca

Salta
Factibilidad 25.000 Li2CO3

Korea Corp (30%) Corea
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sustentar un nuevo modelo de desarrollo 
basado en la industrialización, la inclusión 
y que contemple asimismo la sustentabili-
dad ambiental. 

Al reducirse la cuestión a un mero 
neoextractivismo (Gudynas, 2012), tam-
poco se reconocen las diversas modalida-
des de intervención reciente del Estado. 
Como señala Tereschuk (2013), se invisibili-
za la existencia de matices entre el modelo 
tradicional de la explotación de los recur-
sos naturales -en el que el Estado es fun-
cional a la transnacionalización del sector y 
garante de bajos controles y regulaciones, 
bajo la idea que la liberalización generará 
un efecto “derrame” sobre el territorio-, de 
los modelos de explotación de los recursos 
naturales4 en los que, aún con limitaciones, 
de forma parcial y heterogénea, el Estado 
en sus diferentes niveles (nacional y provin-
cial) interviene en la regulación económica 
y ambiental, e intenta una mayor participa-
ción en la captación de la renta. Ejemplo de 
esta última modalidad en Argentina son el 
cobro de derechos de exportación a la mi-
nería a partir del año 2002; la creación de 
empresas públicas provinciales para un 
mayor control sobre la explotación y/o la 
asociación con el capital privado transna-
cional; la sustitución de importaciones en 
el sector minero y el desarrollo de la cadena 
de valor mediante la promoción de PyME’s 
industriales; entre otras

3. 2. 2. LA OFEMI Y LAS 
EMPRESAS PROVINCIALES 
MINERAS: NUEVOS 
ACTORES EN EL SECTOR  

Se puede afirmar que una decisión es-
tratégica del Estado solo es eficaz si exis-
ten actores capaces de impulsarla. Para lle-
var adelante esta estrategia han surgido 
novedosas estructuras provinciales, como 
la Organización Federal de Estados Mineros 
(OFEMI)5 y las empresas provinciales de mi-
nería6, algunas de ellas en estado casi em-
brionario. Ahora bien, que las provincias se 
constituyan como actores relevantes pa-
ra el desarrollo territorial implica que és-
tas mejoren sus capacidades estatales de 
regulación, planificación, elaboración de 
diagnósticos, de recaudación tributaria y 
de coordinación interministerial (horizon-
tal) e interjuridiccional (vertical). Porque, 
como señala Gabriel Palma7 -pensando en 

el Estado nacional- para cambiar la matriz 
productiva de los países periféricos o emer-
gentes, el Estado (y los Estados provincia-
les) debe disciplinar a las elites económicas.  

La OFEMI nucleó al conjunto de las pro-
vincias mineras y constituyó un actor de ex-
presión de intereses colectivos, tanto para 
dar el debate frente a reclamos que gene-
ra la actividad a nivel provincial y/o nacio-
nal, como por la asimetría que este poder 
político tiene ante las multinacionales y la 
tendencia de ellas a conformar economías 
de enclaves en este sector. Asimismo, las 
provincias han creado empresas provincia-
les mineras, las cuales integran sociedades 
mixtas, con participación accionaria mino-
ritaria, en articulación con el capital priva-
do para la explotación y captura de la renta 
de los recursos mineros provinciales. Esto 
genera una situación particular. Por un la-
do, el Estado provincial debe establecer los 
marcos generales de la regulación, realizar 
la negociación con las empresas transna-
cionales y también procurar los controles 
ambientales. Por otro, a través de las em-
presas provinciales mineras se asocia con 
el capital privado transnacional a quien de-
be controlar. En contextos de protestas so-
ciales y ambientales como suele ocurrir en 
la mayoría de las provincias mineras, dicha 
asociación puede entenderse también co-
mo un factor de sustentabilidad política a 
la actividad. 

De un análisis de la nueva institucio-
nalidad provincial para el desarrollo de la 
minería, se observa una amplia heteroge-
neidad en cuanto a las modalidades de re-
gulación y capacidad de negociación que 
presentan los Estados provinciales y, en 
particular, sobre el vínculo que tienen las 
empresas provinciales mineras con las 
transnacionales, de las que en algunos ca-
sos son socias minoritarias en la explota-
ción de los yacimientos. La fragmentación 
en la capacidad de negociación es un ele-
mento que lastra las posibilidades de una 
mayor regulación al capital transnacio-
nal y, de la posibilidad de orientar la mi-
nería a la transformación de la matriz pro-
ductiva provincial y el desarrollo territorial 
(Schweitzer, 2008).

Hay algunos ejemplos de empresas 
provinciales que han abordado la cuestión 
del modelo de desarrollo, cadenas de va-
lor y la captación de la renta minera. De 

las 10 provincias argentinas que confor-
maron la Organización Federal de Estados 
Mineros (OFEMI), 8 cuentan con una firma 
estatal. Las mismas son: Catamarca Minera 
y Energética (CAMYEN), Empresa Minera 
Rionegrina (EMIR), Energía y Minerales 
(EMSE) de La Rioja, Jujuy Energía y Minería 
(JEMSE), Petrominera de Chubut, y Recursos 
Energéticos y Mineros de Salta (REMSA). 
Las dos más antiguas son Fomento Minero 
de Santa Cruz (Formicruz) y Corporación 
Minera de Neuquén (Cormine). El objetivo 
de tener al menos una empresa provincial 
en asociación con las transnacionales, fue 
la búsqueda de una estrategia provincial 
para incrementar la participación públi-
ca en un sector, como decíamos anterior-
mente, dominado por el capital extranjero 
ampliamente. 

Un caso reciente es el desarrollo de la 
cadena de valor del litio que está realizan-
do la provincia de Jujuy, a través de JEMSE, 
a partir de la explotación del carbonato de 
litio. JEMSE se ha asociado a la empresa mi-
nera Orocobre y a la automotriz japonesa 
Toyota para la extracción del mineral en 
el Salar de Olaroz. En este emprendimien-
to, la compañía provincial posee el 8,5% de 
las acciones, Orocobre el 66,5% y Toyota 
el 25% restante. El proyecto prevé alcanza 
una producción anual de 17.000 toneladas 
de carbonato de litio y 20 mil toneladas de 
cloruro de potasio. Cuenta con reservas de 
6.400.000 toneladas de carbonato de litio 
y 19.300.000 toneladas de potasio. 

Asimismo, JEMSE, en asociación con la 
empresa italiana Lithops-FAAM, del gru-
po Seri, se ha comprometido a constituir 
una sociedad para darle forma a un com-
plejo industrial. Según el Ministerio Jujeño 
de Desarrollo Económico y Producción y 
JEMSE, el proyecto, que representa una in-
versión total de 49 millones de dólares, 
tendrá una primera etapa de ensamble de 
baterías, con celdas importadas, que ser-
virá para profundizar el conocimiento del 
mercado. Está previsto que el carbonato 
de litio, la materia prima, sea suministra-
do por las empresas Exar y Sales de Jujuy, 
conformada por la extractora australiana 
Orocobre, Toyota y JEMSE. Las baterías ten-
drán como destino el transporte público y 
sistemas de acumulación de energía solar, 
aunque podría haber cambios según las ne-
cesidades del mercado8.
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Distinto es el caso de CAMYEN, de la 
provincia de Catamarca, que integra como 
principal accionista a Yacimientos Mineros 
de Agua de Dionisio (YMAD), una socie-
dad compuesta por la empresa de capita-
les transnacionales Minera Alumbrera, jun-
to al gobierno provincial y la Universidad 
Nacional de Tucumán, como socios mi-
noritarios, para la explotación del yaci-
miento de oro, cobre y molibdeno Bajo La 
Alumbrera. El principal beneficio que ob-
tiene la provincia y los municipios es la 
percepción de tributos. La contribución al 
desarrollo territorial, entendido como el 
desarrollo de los eslabones industriales de 
la cadena de valor minero en la provincia 
para la sustitución de importaciones, la ge-
neración de empleo, el agregado de valor y 
la industrialización del mineral extraído es 
bajo porque la empresa transnacional ex-
porta los minerales a granel. 

3. 3. RECURSOS MINEROS Y 
DESARROLLO TERRITORIAL 

El esquema regional de Argentina se 
constituyó en torno de la región centro 
donde se concentraron las actividades pro-
ductivas más dinámicas, las inversiones y 
la población. En las regiones periféricas, la 
economía se organiza en torno a comple-
jos productivos provinciales con escasos 
eslabonamientos “hacia adelante” y “hacia 
atrás”, y a economías regionales con bajos 
niveles de productividad y capacidad pa-
ra generar y retener excedentes en el te-
rritorio. Esto hizo que operen como regio-
nes expulsoras de población. Las políticas 
compensatorias y de promoción sectorial 
y regional que recibían del Estado nacional 
contribuyeron a contener, más no revertir 
significativamente, las desigualdades es-
paciales. Esto se agravó desde mediados de 
los ‘70, y principalmente durante la déca-
da de 1990, con las políticas de ajuste es-
tructural que implicaron el desguace de 
las redes de transferencia por las cuales el 
Estado nacional generaba políticas para las 
economías regionales (Cao y Vaca, 2006). 
Los procesos de descentralización de la dé-
cada de 1990 acentuaron y profundizaron 
las desigualdades ya existentes, evitando 
una redistribución territorial más equitati-
va de los recursos. 

El pasaje del modelo neoliberal al mo-
delo de desarrollo productivo inclusi-
vo (García Delgado y Nosetto, 2006) y la 

recentralización del Estado en cuanto a 
la planificación e implementación de po-
líticas públicas (De Piero, 2013) ocurridas 
desde la primera década del siglo XXI, fa-
voreció el crecimiento de las regiones de 
menor grado de desarrollo relativo y ge-
neró transferencias de recursos desde el 
Estado nacional hacia las provincias peri-
féricas, ya sea por medio de políticas sec-
toriales, planes y programas de desarrollo9 

socioeconómico como también por la reali-
zación de obras de infraestructura para el 
desarrollo.  No obstante, estas políticas, si 
bien positivas y necesarias para subsanar 
desigualdades regionales históricas, no im-
plicaron un cambio estructural en el per-
fil regional desequilibrado (Schorr, 2013), el 
cual mantiene un patrón concentrado tan-
to de población como de oportunidades en 
la región central, que se traduce en peores 
condiciones de vida y en menores posibili-
dades de desarrollo en las regiones perifé-
ricas (Gorenstein, 2012).

¿Cómo generar, entonces, procesos de 
desarrollo territorial en provincias perifé-
ricas cuyas estructuras productivas están 
condicionadas por los recursos naturales 
no renovables, en particular mineros? Un 
aspecto relevante para un desarrollo terri-
torial más equilibrado es la modificación 
del actual patrón asimétrico de acumula-
ción regional que concentra PBI, población 
e inversiones en solo unas pocas provin-
cias, mientras se mantienen esquemas de 
primarización en los complejos productivos 
regionales y en las llamadas economías re-
gionales (Casalis y Trinelli, 2013). Una estra-
tegia podría ser utilizar el alto precio de los 
commodities y, en particular de la megami-
nería, para impulsar procesos de desarrollo 
territorial. Pero esto requiere de un Estado 
nacional y provincial activo y con capaci-
dad reguladora sobre las empresas mineras 
transnacionales, para evitar el extractivis-
mo y la creación de economías de enclave, 
que despliegue una estrategia de desarrollo 
basada en la creación de eslabonamientos 
productivos “hacia adelante y hacia atrás”, 
la sustitución de importaciones y la incor-
poración de mayor valor agregado a los re-
cursos naturales, procurando así la crea-
ción de empleo genuino, la modificación de 
la matriz productiva y el cuidado medioam-
biental. Ciertamente, toda una estrategia 
que demandaría una reconsideración del 

marco regulatorio actual imperante en el 
sector, diseñado durante el proceso neoli-
beral argentino de los noventa, mantenido 
en sus aspectos más condicionantes duran-
te el período 2003-2015 y profundizado con 
el cambio de gobierno a partir de 2016. 

3. 3. 1 ALTERNATIVAS DE 
DESARROLLO PROVINCIAL 
DESDE LA MINERÍA: UNA 
ESTRATEGIA A CONSTRUIR  

Desde nuestra perspectiva, los princi-
pales desafíos son los siguientes:

a) Salir del debate dicotómico y simplifi-
cado y lograr una síntesis superadora tanto 
de la postura que se orienta a la generación 
de un enclave como del fundamentalismo 
ecologista que niega cualquier tipo de im-
pacto ambiental en países donde, al calor 
de mejoras en la redistribución del ingreso, 
se reclama por bienes y servicios públicos 
de mayor calidad. El objetivo sería realizar 
una explotación razonable de los recursos, 
beneficiosa para las provincias y con senti-
do estratégico para contribuir al desarrollo 
territorial. 

b) Dada la significación estratégica que 
tiene y tendrá la minería a mediano y largo 
plazo en Argentina, es conveniente generar 
nuevos mecanismos para una mayor coor-
dinación e interlocución entre el Estado, en 
sus diferentes niveles de gobierno, el capi-
tal privado y las entidades representativas 
del sector. Asimismo, es necesario también 
asignar mayores recursos e investigadores 
para la realización de estudios más porme-
norizados, elaborados por el Estado y las ins-
tituciones del conocimiento que permitan 
introducir otras voces frente a la capacidad 
de condicionar la agenda pública que poseen 
los actores de sector privado.

c) Utilizar la renta minera para: 
1. Crear una línea de crédito especial para 

PyME’s proveedoras de insumos mineros que 
ayuden a sustituir importaciones de bienes 
intermedios y de capital para la minería, de-
sarrollando los eslabones “hacia atrás” y “ha-
cia adelante” de la cadena minera.

2.  Desarrollar los complejos producti-
vos existentes o alguno nuevo para cuando 
se agoten los recursos naturales, decrezcan 
los precios internacionales, o vuelva a dar-
se lo que históricamente señaló Prebisch y la 
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CEPAL con la ley que indica el deterioro de los 
términos de intercambio. Esto es posible de 
realizar especialmente en fases ascendentes 
del ciclo económico.

d) Crear una empresa nacional de mine-
ría: potenciaría el interés público en un rubro 
dominado por el capital transnacional- y por 
compañías que en algunos casos superan en 
capitales a los PBG’s de las provincias argen-
tinas donde se radican- al mismo tiempo que 
podría aumentar el grado de fiscalización 
pública sobre la sustentabilidad ambiental 
de la industria minera, además ayudaría a 
posicionar al Estado en un sector con poten-
cialidad, y donde, a pesar de la rápida expan-
sión reciente, la incidencia de la minería en 
el PBI nacional es todavía relativamente baja. 

Una visión de largo plazo debería incluir 
en la agenda política la posibilidad de prever 
la potencialidad del sector, que en las actua-
les circunstancias encuentra a las provincias 
dispersas en sus intentos de regular la activi-
dad y captar la renta minera. Si bien ha sido 
importante la creación de empresas públicas 
provinciales, parece claro que mayores nive-
les de regulación del capital extranjero po-
drían lograrse con un Estado nacional legiti-
mado como interlocutor (frente a lo que las 
provincias hoy consideran una intromisión al 
manejo de los recursos que les compete por 
mandato constitucional). Claramente, esto 
supone poner en debate el actual marco re-
gulatorio imperante.

Una mayor regulación del capital trans-
nacional -que actualmente domina el ma-
pa minero argentino-, podría sintetizarse en 
cuatro grandes ejes (Castellani, 2012), de cu-
ya efectiva aplicación podría esperarse una 
mayor intervención del sector público:

1. Establecimiento de normas de des-
empeño básicas que se esperan del capital 
a partir del volumen de transferencias públi-
cas realizadas, sean directas o indirectas (por 
la exención en el pago de impuestos que be-
neficia a las empresas mineras, lo que signi-
fica una transferencia indirecta de ingresos 
al sector).

2. La supervisión del cumplimiento de las 
pautas fijadas por parte de los funcionarios 
públicos, garantizando el acceso a informa-
ción confiable y precisa a lo largo de todo el 
proceso. Ello, por cuanto se sabe que las em-
presas mineras suelen ser reticentes al su-
ministro de información sobre sus prácticas 

industriales, y más aún sobre sus balances.
3. Fijación de sanciones claras en caso de 

incumplimientos.
4. Participación de organismos de con-

trol, por fuera de la negociación entre fun-
cionarios provinciales y ejecutivos de las 
empresas, para disminuir los riesgos de con-
nivencia y discrecionalidad.

e) Constituir un fondo con los recursos 
derivados de las exportaciones de minerales 
metalíferos destinado a disminuir las des-
igualdades en las provincias de menor de-
sarrollo relativo. La liquidez de este fondo 
se daría en momentos donde la cotización 
de ciertos metales superara un piso básico, 
fijado anualmente en función del promedio 
anual del precio internacional en cada caso, 
para que ese excedente, en caso de regis-
trarse, pase a formar parte del fondo mine-
ro. Con los recursos derivados de este fondo 
se podrían lanzar líneas de crédito blandos a 
PyME’s que sustituyan insumos a las empre-
sas mineras. La prioridad de sustitución de 
importaciones podría ser dada por un estu-
dio a cargo del INTI, encargado de elaborar el 
protocolo que reúna una serie de pasos y se-
cuencias para resolver cuestiones tecnológi-
cas en el desarrollo de piezas y partes para la 
minería, lo que evitaría prolongar la reticen-
cia a la compra de algún bien por parte de las 
grandes empresas mineras. Un instrumento 
de este tipo, ayudarían a reorientar el debate 
sobre la actividad y aumentaría la captación 
pública de su renta, que hoy luce despropor-
cionadamente a favor de las transnacionales 
del sector. 

f) Desde una perspectiva integral, intro-
ducir en el debate sobre la planificación pa-
ra el desarrollo territorial, la creación de no-
dos regionales de acumulación a partir de la 
industrialización de los recursos naturales, 
la incorporación de ciencia y tecnología, el 
desarrollo de las PyME’s, y la creación de in-
fraestructura que arraiguen a la población 
local en el territorio, y ayude a contrarrestar 
la migración y la concentración de inversio-
nes en el área metropolitana y en las grandes 
ciudades de Argentina.

El debate expone las dificultades en el 
corto y mediano plazo de generar un proceso 
de desarrollo industrial de bienes de capital 
sobre la base de PyME’s industriales. Lo mis-
mo en cuanto a la necesidad de apostar en 
las próximas décadas al fortalecimiento de la 
industria nacional de bienes de capital, fruto 

de un acuerdo político que no deje este ob-
jetivo estratégico a manos del humor o las 
prioridades del gobierno de turno. Mientras 
tanto, también es válido reconocer que la 
megaminería tiene incidencia en la genera-
ción de empleo, en particular en las provin-
cias periféricas. De allí que sea necesario 
intervenir en el sector con mecanismos de 
incentivos y regulaciones para incrementar 
el nivel de encadenamientos productivos, 
aumentar el nivel de sustitución de importa-
ciones y generar empleo de cara a la consti-
tución de nodos regionales de acumulación. 

4. TEMAS PARA UNA 
AGENDA DE DESARROLLO 
EN RELACIÓN AL LITIO
4. 1 PUNTO DE PARTIDA 

Retomando la discusión de apartados 
anteriores, y partiendo de la necesidad de 
explorar las alternativas de mayor susten-
tabilidad tanto ambiental como económi-
ca para un fenómeno que se presenta como 
una tendencia irreversible (la demanda y ex-
plotación del litio), es que se torna urgente 
explorar las alternativas que tiene el país y 
su sector productivo para explotar el recur-
so, de modo que se generen los mayores be-
neficios posibles para el país, los menores 
daños al medioambiente, y los menores im-
pactos posibles en las economías preexis-
tentes a la explotación intensiva del recurso.

Los principales problemas a la hora de 
generar acciones tendientes al desarrollo 
del sector de litio son: 

Por el lado de la minería: 

a) ausencia de conocimiento de primera 
mano de los procesos productivos. No exis-
ten estudios de campo que den cuenta de 
manera precisa de los procesos extractivos 
de modo que se pueda realizar una análisis 
cuantitativo o estimaciones de, por ejemplo, 
volúmenes de agua consumida, tipo de per-
foraciones para extraer salmueras, equipos 
utilizados, desechos producidos, scrap, con-
taminación por derrame de combustibles, 
etc.

 b) ausencia de caracterización del há-
bitat en el cual se desarrolla la explotación. 
Sin una descripción del hábitat, y una deli-
mitación de los mismos, cualquier posible 
estudio de impactos se torna, cuanto me-
nos, infructuoso sino imposible. La informa-
ción disponible en cartografía y estudios no 
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ofrece información satisfactoria en lo que 
hace a exhaustividad y exclusividad de los lí-
mites que se proponen a los hábitats.

c) desconocimiento de las relaciones en-
tre los pobladores de la zona y su dinámica 
socio-territorial. La concepción de los sala-
res como “desiertos” ha dejado de lado la 
realización de trabajos que caractericen la 
forma de vida de los habitantes, sus modos 
de subsistencia, y el modo en el cual estos 
pueden ser afectados por la minería del litio. 
El conocimiento de estos elementos es cen-
tral para determinar posibles impactos que 
la sustentabilidad de dicho modo de vida.

En tanto que, desde el lado de las 
baterías: 

d) caracterización sistemática de la ca-
dena de valor de las baterías de ion litio; si 
bien las baterías de ion litio se ordenan en 
su cadena de valor en función del uso final 
de las mismas, existen elementos comunes 
en ellas. Asimismo, conocer a los actores in-
volucrados en su producción y el modo que 
se relacionan, permitiría identificar la per-
meabilidad de la cadena al juego de posibles 
nuevos actores.  

e) identificación a nivel local de capaci-
dades industriales y tecnológicas en la ca-
dena de valor de las mismas; la ausencia de 
mapeos de capacidades sectoriales en la ca-
dena de valor de las baterías equivale a no 
contar con línea de base en estrategias pa-
ra el sector y, por ende, dificulta la determi-
nación de la viabilidad de estrategias para el 
sector.

f) identificación y caracterización de po-
sibles nichos para el desarrollo local de ba-
terías. Un mapa del mercado de baterías, ac-
tual y potencial es esencial para identificar 
posibles nichos, sobre todo partiendo de la 
base de que, la actual demanda de baterías, 
está motorizada por fabricantes que están 
integrados verticalmente, en consecuencia, 
la existencia de oportunidades se relaciona 
de manera muy estrecha con posibles ni-
chos en el campo de las energías renovables.

4. 2 DINÁMICA SOCIO-TÉCNICA
A pesar del lugar que ocupa la Argentina 

entre los principales exportadores mundia-
les de litio, y a pesar de los avances duran-
te los años 1960 y 1970 en investigaciones 

sobre yacimientos y usos industriales, recién 
a partir de 2011 comenzaron a emerger en 
el país una serie de proyectos, convenios y 
eventos de Ciencia, Tecnología e Innovación 
(CTI) relacionados con la obtención y apli-
caciones del litio en las distintas fases de 
la acumulación electroquímica (compues-
tos básicos, electrolitos, electrodos, bate-
rías). En cuanto a las tecnologías relaciona-
das con los procesos extractivos concretos, 
sin embargo, fueron y son desarrolladas y 
patentadas íntegramente por las empresas 
privadas, a partir de laboratorios y grupos 
de trabajo radicados principalmente en sus 
casas matrices, sin ninguna vinculación con 
el Sistema Nacional de Innovación (SNI) de 
Argentina (FMC desarrolló su sistema de ab-
sorción selectiva en Princeton; Orocobre en-
cargó a TBT una planta piloto desarrollada 
en Israel; y Posco desarrolló la planta piloto 
para Minera Exar en Corea del Sur).

De esta forma, en ausencia de una es-
trategia política nacional en relación al litio, 
los diversos grupos de investigación bus-
can desde entonces impulsar sus respecti-
vas estrategias particulares desvinculadas 
de la producción primaria, a través de distin-
tos niveles gubernamentales. Limitadas por 
la primacía de la Secretaría de Minería de la 
Nación (Ministerio de Planificación) y de las 
autoridades mineras provinciales, estas es-
trategias tecnológicas particulares se vie-
ron finalmente estimuladas por la flamante 
YTEC creada por YPF y el CONICET en 2013. 
En función de las distintas estrategias, pue-
den distinguirse dos redes de CTI radicadas 
en institutos CONICET y asociados a las tra-
dicionales Universidades Nacionales:

- Grupo productivo de I+D: forma-
do por investigadores del Instituto de 
Investigaciones Fisicoquímicas, Teóricas 
y Aplicadas (INIFTA) de la Universidad 
Nacional de la Plata, vinculados a especialis-
tas del INFIQC y el FAMAF de la Universidad 
Nacional de Córdoba, del Centro Atómico 
Bariloche de la CNEA y de la Facultad de 
Cs. Exactas de la Universidad Nacional de 
Catamarca, busca alternativas de asociación 
con empresas privadas locales para obtener 
financiamiento de proyectos I+D en baterías 
ion-litio destinadas al mercado interno (ini-
cialmente para notebooks).

- Grupo innovativo de CyT: formado por 
investigadores del Instituto de Química y 
Física de los Materiales, Medioambiente y 
Energía (INQUIMAE), trabajan desde 2012 en 

el desarrollo de baterías litio-aire para vehí-
culos eléctricos y en un nuevo método de 
recuperación electroquímica de litio en sal-
mueras, promoviendo la creación de un cen-
tro especializado de CTI del Litio, que forme 
y reúna académicos expertos en las distin-
tas líneas de investigación vinculadas con la 
obtención y purificación de litio en salmue-
ras y sus aplicaciones en acumulación elec-
troquímica para la propulsión de vehículos 
eléctricos.

Como una suerte de reacción periféri-
ca al acelerado crecimiento de la demanda 
mundial, la repentina emergencia de esta 
Red Nacional de CTI en Litio no fue ajena a 
la desarticulación y superposición que ca-
racteriza a todo el SNI. Desvinculadas de la 
fase extractiva, que bajo el actual régimen 
de concesiones se destina exclusivamente a 
la exportación, esta red no puede orientar-
se a convertir las ventajas naturales en ven-
tajas competitivas, contradiciendo los pro-
pios objetivos explícitos del Ministerio de 
Ciencia, Tecnología e Innovación Productiva 
(Nacif, 2015). Una vez más, y aunque los es-
fuerzos sean loables, parece repetirse la 
tendencia histórica del país que consagra la 
desconexión entre los esfuerzos del SIN y el 
entramado productivo e industrial del país.

5. CONCLUSIONES
5. 1. MINERÍA Y DESARROLLO

Como se ha visto, el desarrollo en torno 
a la minería plantea más interrogantes que 
certezas, sobre todo porque el proceso en 
torno a la misma sólo es conducido de ma-
nera marginal por las necesidades y capaci-
dades del país. Esta situación, en la que por 
lo general los sujetos de la negociación de las 
mineras son comunidades, y en el mejor de 
los casos provincias, dificulta un proceso de 
planificación y/o coordinación que permita 
hacer da la minería un vector o palanca para 
la modernización de la economía local, y más 
aún para el caso de los lugares de viven de la 
minería, situación que sin duda se ve agudi-
zada por el marco normativo vigente.

Una estrategia productiva inclusiva de-
bería buscar promover la construcción de 
nodos regionales de acumulación, distribui-
dos en las distintas regiones del país, a par-
tir de la incorporación, entre otros, de valor 
agregado a los recursos mineros y la bús-
queda de financiamiento y apoyo tecnológi-
co nacional-provincial a una red de empresas 
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públicas, privadas y mixtas para la industria-
lización y sustitución de insumos y de bienes 
de capital que estos sectores demandan. El 
caso de YPF desde su nacionalización hasta 
2015, ejemplifica una apuesta sobre el autoa-
bastecimiento o soberanía energética que 
requiere de atracción de capitales que vayan 
derivando no solo en una mayor producción 
de hidrocarburos y eficiencia, tanto de las 
empresas públicas y mixtas, sino también en 
la creación y fortalecimiento de PyME’s pro-
veedoras de servicios conexos, empleo y de 
mayor arraigo a nivel local. 

Esta decisión indica que el Estado no 
puede hacerse cargo en soledad de inversio-
nes claves para el desarrollo. En ese sentido, 
el acompañamiento del sector privado resul-
ta fundamental, reservándose el Estado la 
capacidad de conducir ese proceso. Para eso 
se requiere el planteo de incentivos específi-
cos para direccionar la inversión privada en 
sectores estratégicos por parte del Estado, 
pero también cambios normativos.

Así, a partir de la explotación de recur-
sos mineros se podría dar lugar al desarro-
llo de las actividades de servicios de alta ca-
lificación que estos sectores demandan y la 
creación de la infraestructura para el desa-
rrollo de los sectores estratégicos de la re-
gión, en el mediano y largo plazo. La existen-
cia de cierta institucionalidad, tal como se ha 
discutido, permite pensar en que es posible 
avanzar en otro tipo de desarrollo en relación 
a la minería, pues es imperativo que la mis-
ma haga sinergias con la industria local y con 
el desarrollo de nuevas industrias y servicios. 

Si se cuenta con una planificación, el 
punto de partida necesario es el fortaleci-
miento de las capacidades existentes, pues 
llegar a dominar eslabones de la cadena de 
valor aguas abajo resulta más complejo, exi-
ge mayores capacidades y, sobre todo, re-
quiere de contar con algún mercado. Todos 
estos elementos, requieren una acumulación 
previa de experiencia, pero dicho camino no 
resulta viable si no existe la planificación y 
las capacidades institucionales, y menos 
aún, una vocación de la política pública na-
cional que acompañe el proceso.

Entonces, el camino para un mayor de-
sarrollo para la minería, exige una conver-
gencia de acciones que tiendan a crear nue-
vas instituciones, fortalecer las que existen, 
rediseñar el modelo de desarrollo del país y 
brindar las condiciones de posibilidad para la 

acumulación de capacidades y capital, mate-
rias primas de cualquier avance en las cade-
nas productivas. El punto de partida con que 
cuenta el país lo hace factible, pero sin una 
decidida agenda del gobierno central difícil-
mente se torne practicable.

5. 2. EL LITIO Y LA AGENDA 
LOCAL DE DESARROLLO

Las grandes reservas públicas de litio de 
Argentina, Bolivia y Chile justifican en la ac-
tualidad la emergencia de una serie de ACTs 
(actividades científicass y tecnológicas) re-
lacionadas con los usos industriales en la 
acumulación electroquímica de energía. Sin 
embargo, estas responden menos a las nece-
sidades tecnológicas planteadas por la pro-
ducción que al crecimiento de esas líneas 
temáticas de I+D registrado en las redes aca-
démicas globales desde fines del siglo pa-
sado (Mercado y Cordova, 2015). Y si bien la 
producción primaria de litio también supo-
ne el despliegue de actividades de investiga-
ción aplicada (fundamentalmente en geolo-
gía, ingeniería química y meteorología), cada 
país muestra una dinámica diferente asocia-
da a las respectivas estratégicas de aprendi-
zaje tecnológico adoptada.

- En Argentina, mientras las ACTs asocia-
das a las técnicas de extracción primaria se 
desarrollan exclusivamente al interior de las 
propias empresas concesionarias, al margen 
de los SNI y de cualquier tipo de fiscalización 
pública, a comienzos de la década de 2010 
emerge una suerte de red académica del li-
tio no relacionada con la cadena productiva, 
que busca participar de las redes globales de 
CTI sobre obtención y usos del litio en la in-
dustria de baterías.

- Bolivia, en cambio, a pesar de ser el país 
de menor desarrollo científico y tecnológico 
relativo, el proyecto estatal demanda desde 
su inicio la gestación de una masa crítica de 
expertos formada en la práctica (learning by 
doing) que pueda responder a un horizonte 
de desafíos mucho más amplio, que inclu-
ya tanto las demandas sociales y ambienta-
les de la sociedad, como las aspiraciones de 
un verdadero desarrollo tecnológico autó-
nomo en torno a la producción de baterías 
eléctricas.

- En Chile, finalmente, si bien los pro-
yectos en I+D sobre baterías de litio están 

desvinculados de la cadena productiva como 
en el caso argentino, el origen público de los 
dos grandes proyectos en producción supu-
so la gestación de una intensa red académi-
ca vinculada a las técnicas extractivas, que 
en la actualidad cumple la función social de 
masa crítica de expertos que profundiza los 
debates públicos en torno a la nueva políti-
ca del litio impulsados por la sociedad civil.

Si bien el incipiente desarrollo regional 
de ACTs en torno a los usos del litio no fue 
ajeno al proceso de creciente integración su-
bordinada a las mega-redes globales de I+D, 
los regímenes de propiedad sobre las gran-
des reservas públicas (que generalmente 
justifican los financiamientos) determinan el 
tipo particular de relación entre ciencia, tec-
nología y producción dado en cada país. 

En tal sentido, un cambio que incida en 
las decisiones de desarrollo de ciencia, tec-
nología e industria, difícilmente pueda resul-
tar sustentable en el actual régimen legal y 
esquema de gobernanza de la cadena de va-
lor del litio. Asimismo, las oportunidades de 
desarrollo se asocian a los senderos tecnoló-
gicos, y estos a los mercados que se busca 
abastecer y las cadenas de valor en las que 
se busca insertarse. En consecuencia, no re-
sulta indistinto apuntar un mercado con es-
tándares definidos o tratar de crear otros a 
partir de la creación de mercados al estilo 
“estrategia de océano azul”. Tal tipo de es-
trategias, en el actual estadio del régimen 
energético, se asocian con la capacidad del 
Estado nacional de regular y crear nuevos 
mercados que permitan realizar procesos de 
acumulación de experiencia, capacidades y 
capital de manera local, como paso ineludi-
ble para competir en mercados globales. En 
consecuencia, los análisis costo-beneficio de 
cada estrategia se debería pensar en térmi-
nos de su aporte global al esfuerzo de desa-
rrollo del país.

5. 3 ACUMULANDO 
CAPACIDADES PARA 
EL DESARROLLO

Del recorrido realizado se puede infe-
rir que, para que el litio se transforme en 
un factor de desarrollo del país, es preci-
so trabajar sobre el conjunto de dimen-
siones que dan lugar a configuraciones de 
enclave o simple extractivismo. El cambio 
en estas dimensiones, que abarcan marcos 
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regulatorios, capacidades estatales, formas 
institucionales, generación de conocimien-
to, creación y desarrollo de mercados, in-
vestigación y desarrollo, vinculación de la 
trama productiva e industrial con el SNI, y 
estos a su vez con mercados, entre otros, 
requieren un factor indispensable, la exis-
tencia de un Estado que marque un norte 
y aporte los elementos que oficien de una 
masa crítica que permita al sector, desarro-
llar de manera autosostenible una agenda 
de desarrollo.

La realidad del presente no parece mar-
char en tal sentido, ya que tanto las mani-
festaciones del gobierno nacional respec-
to del litio, como las políticas económicas, 

industriales y de CyT vigentes parecen au-
gurar un destino más ligado a la mera mi-
nería, que al desarrollo tecnológico e indus-
trial del sector. Si se prefiere tomar otro 
indicador clave, en la política energética 
-en el sentido de que esta tiene la llave para 
crear mercados para tecnologías de alma-
cenamiento- se puede corroborar que, en 
lo que hace a la generación renovable, se 
ha apostado a la mera importación llave en 
mano, aún con la existencia de actores na-
cionales en las tecnologías eólicas, que só-
lo requerían un apoyo transitorio y acota-
do para poder completar su desarrollo. Por 
ende, tal preferencia, delinea la existencia 
de un exiguo espacio para estrategias de 
industrialización impulsadas por el Estado.

Entonces, si bien el panorama no es 
alentador, es preciso volver a señalar que 
una política de desarrollo no se hace de la 
nada, y que las condiciones de posibilidad 
de la misma son el resultado de sostenidos 
procesos de acumulación de conocimientos 
y capacidades industriales, tecnológicas y 
de investigación. Por tanto, y en la medida 
que persista el actual escenario, es preciso 
seguir avanzando en tal proceso de acumu-
lación, pues si existe en el fututo una ven-
tana de oportunidad institucional y política 
para hacer una política de desarrollo con el 
sector, sólo será posible avanzar si ha exis-
tido una agenda de trabajo previa. g  
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