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Resumen

Con el objetivo de contribuir a la diversificacidn de su estructura productiva, en 2008, el Estado
Plurinacional de Bolivia lanzé una estrategia de explotacion e industrializacion de los recursos
evaporiticos del salar de Uyuni. Por su caracter critico para la produccidn de las baterias que utilizan los
vehiculos eléctricos, el litio, en particular, ocupa un papel estratégico dentro del proyecto.

El régimen de gobernanza boliviano para la explotacion del litio se caracteriza por el control estatal
sobre el acceso y los procesos de extraccion y produccion de carbonato de litio. Aguas abajo en la cadena de
valor, la produccion de electrodos y baterias se llevaria adelante en asociacion con empresas extranjeras, con
una participacion mayoritaria de la empresa estatal. La implementacion de dicho régimen supone desafios
de gran escala para el gobierno, ya que el éxito de la estrategia depende de su aptitud para desarrollar
rapidamente las complejas capacidades necesarias para explotar de manera auténoma el recurso.

Con el propdsito de contribuir a la comprensién de las dinamicas de los regimenes de
gobernanza de los recursos naturales, se ha disefiado un estudio de caso sobre la explotacion del litio
en el Estado Plurinacional de Bolivia, que abarca el periodo comprendido entre la década de 1970y la
actualidad. EI mismo se propone abordar dos objetivos especificos: i) caracterizar los distintos
regimenes de gobernanza del litio que se han implementado en estos afos, con un foco particular en
el periodo 2003-2018; y ii) comprender qué factores explican la configuracion del régimen de
gobernanza en un determinado periodo y dan cuenta de sus cambios a través del tiempo.

El estudio identifica tres configuraciones distintas del régimen de gobernanza del litio durante el
periodo analizado: régimen en red (década de 1970-1985), el intento por establecer un régimen de
mercado (1985-2003) y, desde entonces, la implementacion de un régimen de mercado. Asimismo, se
examinan tres arenas relevantes para caracterizar y dar cuenta de la transformacion de los regimenes
de gobernanza del litio a través de los afos. En primer lugar, la arena productiva, que determina el poder
relativo del pais, a partir de su control sobre el recurso, y sus posibilidades para avanzar aguas abajo en
la cadena de valor. En segundo lugar, la arena politico-territorial, donde se definen las coaliciones de
apoyo y de rechazo al régimen de gobernanza y se resuelven las tensiones entre el estado central y la
regidon donde se encuentran las fuentes de litio. En tercer lugar, la arena de las capacidades de los
agentes que intervienen del régimen, donde se determina su competencia para concretar los planes de
explotacion e industrializacién auténoma del recurso.
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Introduccion

El ciclo de altos precios de las materias primas que tuvo lugar durante la primera década del siglo XXI
reavivo la discusion sobre el papel de los recursos naturales en el desarrollo econémico. En
contraposicion a la mirada pesimista que los considera una “maldicion” (Auty, 2002) —y que encuentra
terreno fértil en los periodos de precios bajos—, tomd cuerpo durante estos afios una vision mas
optimista que pone la cuestion de la gobernanza de los recursos en el centro (Altomonte y Sanchez,
2016). En esencia, las ideas desarrolladas concluyen que es posible potenciar el impacto de los recursos
mediante un adecuado sistema de reglas que opere alo largo de la cadena de explotacion de los recursos
—desde la asignacion de derechos de uso hasta su disposicion final— que convierta este capital natural
no renovable en una fuente de acumulacion de capacidades que brinden una plataforma para el
desarrollo de los paises.

En este marco, se multiplicaron las estrategias de politica que, en linea con las reflexiones de
Hirschman (1977), se orientaron a construir eslabonamientos productivos entre el sector primario y otras
actividades econdmicas, a fin de promover la diversificacion de la estructura productiva (CEPAL, 2016;
Dietsche, 2014). La estrategia del Estado Plurinacional de Bolivia para explotar e industrializar el litio de
sus salares ofrece un laboratorio Unico para comprender la dimension de los desafios que enfrenta la
gobernanza de los procesos de cambio estructura a partir de la explotacion de los recursos naturales y
las multiples arenas en las que se define su dinamica®.

La estrategia boliviana se enmarca en un proyecto politico mas amplio que ha sido
conceptualizado de distintos modos: neo-extractivismo (Gudynas, 2009), nacionalismo de los recursos
(Pellegrini, 2018), posneoliberalismo (Stefanoni, 2007) o capitalismo andino amazonico, como la
definiera el actual vice-presidente del pais, Alvaro Garcia Linera (2006). Una idea que aglutina estos
enfoques es que el estado debe fortalecer su control sobre los recursos naturales, puesto que éstos seran
no solo la fuente de recursos de financiamiento de la estrategia de desarrollo econémico, sino que

*  El trabajo analiza la gobernanza del litio en Bolivia (Estado Plurinacional de). Sin embargo, el analisis se superpone en gran
medida con la gobernanza de una gama mas amplia de recursos evaporiticos que se encuentran en los salares bolivianos, como
el potasio, el magnesio, el boro y la ulexita.
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también ofreceran la base material sobre la que se articulara el proceso de cambio estructural. En el caso
del litio, esta idea gano fuerza con los cambios tecnoldgicos en el campo de la electro movilidad, que
confirieron a este metal un caracter critico para el desarrollo de esta industria y, en Ultima instancia, de
la transicion hacia una matriz energética basada en energias renovables.

Un amplio sector de la base social de apoyo al gobierno de Evo Morales, impulsor de la actual
estrategia de industrializacion del litio, justamente, esta representado por organizaciones indigeno-
campesinas que comparten una memoria colectiva de marginalizacion y adversidades ligadas al modo
de explotacion de sus recursos naturales, al que responsabilizan por su situacion de atraso econémico
(Revette, 2017). Son aquellos grupos que protagonizaron las asi llamadas “guerra del agua” y “guerra
del gas” a comienzos del nuevo siglo, y que, con la “agenda de octubre” de 2003, sentaron las bases de
la agenda de desarrollo de los primeros afios del gobierno de Morales (Stefanoni, 2007).

En el caso de Potosi, esta percepcion respecto al modo de explotacion de los recursos se agudiza.
Se trata del departamento mas pobre del pais, con altos niveles de pobreza y desnutricion, con limitada
infraestructura, con un pobre sistema educativo y con una poblacion que, en su mayoria no cuenta con
servicios sanitarios, por sefialar solo algunos rasgos de la situacién de atraso de la regién (Poveda Avila,
2014). Ademas de su realidad material, Potosi conserva una memoria colectiva vinculada a los efectos
negativos del modelo de explotacion extractivista de los recursos naturales, de la que fue epicentro por
muchos afnos, que se remontan a los tempranos tiempos de la colonia (Revette, 2017).

Es pronto para juzgar los resultados de la estrategia boliviana en torno al litio, pues se trata de un
proyecto que aun se encuentra en fase de implementacion. Menos ambicioso, este estudio se propone
dos objetivos especificos: en primer lugar, busca caracterizar los distintos regimenes de gobernanza del
litio que se han implementado —o intentado implementar— en el pais durante las Ultimas cinco
décadas, con un foco particular en aquella que inicid en 2003, cuando se comenzo a gestar el actual
régimen; en segundo lugar, el estudio pretende comprender qué factores explican la configuracion del
régimen de gobernanza en un determinado periodo y dan cuenta de sus cambios.

En el estudio se identificaron tres arenas relevantes para caracterizar y dar cuenta de la
transformacion de los regimenes de gobernanza del litio en el Estado Plurinacional de Bolivia. En primer
lugar, la arena productiva, donde se definen el caracter critico del litio y las caracteristicas de las cadenas
globales de valor que lo utilizan como insumo. En esta arena se determina el poder relativo del pais, a
partir de su control sobre el recurso, y sus posibilidades para avanzar aguas abajo en la cadena de valor
en funcion de las modalidades de gobernanza de la cadena. En segundo lugar, la arena politico-
territorial, donde se definen las coaliciones de apoyo y de rechazo al régimen de gobernanza y se
resuelven las tensiones entre el estado central y la region donde se encuentran las fuentes de litio. En
tercer lugar, la arena de las capacidades (tecnoldgicas y no tecnoldgicas) de los agentes que intervienen
del régimen, donde se determina la competencia del pais para concretar los planes de explotacidn e
industrializacion autonoma del recurso.

El estudio se organiza en cuatro secciones. En la primera seccidn, se discute el concepto de
gobernanza de los recursos naturales y se presenta la estrategia de andlisis. En la segunda seccion, se
presentan algunas dindmicas recientes vinculadas al litio y se mapean los actores relevantes de la
cadena de valor de la bateria de ion litio, que representa el segmento mas dinamico de la demanda
actual del recurso. En la tercera seccion, se analizan tres configuraciones que ha asumido la gobernanza
del recurso desde los afios setenta y sus respectivas dindmicas. En la seccion final se ofrecen reflexiones
sobre las dinamicas recientes de la gobernanza y se analiza el proyecto boliviano en relacion a los
Objetivos de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas.
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l. Consideraciones sobre el estudio de la gobernanza
de los recursos naturales en paises en desarrollo

El ciclo de precios ascendentes en las materias primas, que comenz6 a inicios del siglo XXI, motivéd una
creciente atencion sobre la cuestion de la gobernanza de los recursos naturales por parte del mundo
académico, asi como de una amplia variedad de organizaciones, entre los que se incluyen instituciones
financieras internacionales, organismos gubernamentales, no gubernamentales y empresariales y
agrupaciones de paises productores y consumidores de dichas materias (Altomonte y Sanchez, 2016).
Los flujos fiscales y de divisas generados por las crecientes exportaciones renovaron las expectativas
sobre el potencial de los recursos naturales para favorecer procesos de crecimiento sostenido en los
paises productores. En el caso de la industria minera, el interés de los paises ya no se concentra solo en
atraer inversiones que expandan la actividad extractiva sino en generar eslabonamientos productivos
en torno a los recursos mineros (Dietsche, 2014). Asimismo, mas alla de la dimension productiva, la
discusion reciente impulsada por el sUper-ciclo de los recursos se ha planteado como invertir las rentas
que resultan de su explotacién, de manera que contribuyan al desarrollo sustentable de la actividad,
incorporando criterios de sustentabilidad ambiental y relaciones con la sociedad —y, cuando
corresponda, las comunidades originarias que habitan en la zona donde se encuentra el recurso
(Altomonte y Sanchez, 2016).

Tal como refleja la definicion que ofrece CEPAL (2014), este nuevo contexto motivd una
concepcion abarcadora de gobernanza que comprende:

[...] las acciones conjuntas y el ejercicio de autoridad publica que los distintos agentes
del Estado (poder ejecutivo, legislativo y judicial junto con los organismos regulatorios
sectoriales, entre otros) efectUan a través del marco de politicas, instituciones y
regulacion vigentes. La gobernanza de los recursos naturales se ejerce a través del
conjunto de instituciones formales (como marcos constitucionales, leyes, contexto fiscal
y regulacion sectorial, entre otras), instituciones informales (reglas implicitas en la
practica de uso comun) y decisiones politicas soberanas, cuyo accionar conjunto rige el
funcionamiento de los sectores extractivos. Se determinan asi los regimenes de
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propiedad (por ejemplo, leyes de concesiones), marcos tributarios (tratamiento fiscal
especifico de estos sectores), y mecanismos de ahorro, distribucion y uso de las rentas
publicas provenientes de estos sectores (fondos de inversidn y estabilizacion), asi como
otras funciones de ordenamiento de las actividades asociadas a los sectores extractivos
de recursos naturales” (CEPAL, 2014, p. 410).

Si bien la definicion es amplia en términos de los agentes estatales, llama la atencidn que no se
haga referencia aqui al papel de los actores sociales y economicos, tanto a nivel interno como externo.
Como se verd a lo largo del estudio, las acciones de estos actores, motivadas por sus intereses y
preferencias, condicionan las formas que asume el régimen de gobernanza en un momento dado, asi
como su evolucion en el tiempo. Se contemplan dentro de este grupo, por ejemplo, las empresas
locales y multinacionales que participan de la explotacion de los recursos, pero también aquellas que
participan aguas abajo en la cadena de valor y tienen interés en asegurarse su provision. También
resulta importante contemplar las posiciones asumidas por los actores sociales —y, por las
caracteristicas de la explotacion minera, en particular, las comunidades originarias— cuyos derechos
e intereses se ven afectados por la explotacion de los recursos. Como sefala Olivera (2017), las
modalidades sociales de resolucion de conflictos en la region del suroeste potosino han tenido una
influencia decisiva sobre los modos de gobernanza de los recursos naturales y su evolucion en el
tiempo. La accion colectiva en la region ha asumido distintas modalidades, como la movilizacion
social y la negociacion directa entre las comunidades y las empresas.

En el marco de una gobernanza mas abarcadora y compleja, los desafios que enfrentan los
estados para disefiar un régimen que permita el aprovechamiento de los recursos se expanden. En
referencia a la gobernanza en América Latina y el Caribe, CEPAL (2014) sefiala que la region enfrenta
los siguientes desafios:

e  Construir una estrategia y una politica de Estado de largo plazo para asegurar que los
sectores extractivos contribuyan al logro de las metas nacionales de diversificacion
productiva, cambio estructural e inclusion social.

e Institucionalizar mecanismos de ahorro e inversion publica de largo plazo de las rentas
provenientes de las industrias extractivas.

e  Asegurar mayor transparencia y control social sobre el manejo, uso e inversion final de los
flujos de rentas provenientes de las actividades extractivas por parte de los gobiernos y
las empresas.

e  Actualizar los marcos tributarios vigentes para incorporar mayor progresividad en la
participacion del Estado en las rentas extraordinarias durante los ciclos de auge de precios
sin perjudicar el dinamismo de inversion.

e  Fortalecer la capacidad publica para prevenir y resolver el creciente numero de conflictos
sociales y ambientales vinculados al desarrollo de los sectores extractivos.

La experiencia boliviana en relacion al litio exige incorporar explicitamente un desafio importante
que no se encuentra en esta enumeracion y que ha consumido la mayor parte de los esfuerzos de los
actores involucrados: el desafio de “generar” rentas a partir de la explotacion del recurso. Aun cuando
las técnicas dominantes para el procesamiento de las salmueras concentradas para obtener productos
de litio sean conocidas y relativamente maduras, la explotacion de recursos naturales requiere
conocimiento que no se encuentra en un manual codificado y de libre acceso a los productores, sino que
exige el desarrollo de procesos adaptados a las caracteristicas particulares que tiene el recurso en el
lugar especifico en el que se ubica —por ejemplo, la quimica del salar o el entorno medioambiental. En
el caso del litio boliviano, la compleja quimica de los salares locales, asi como las caracteristicas del
entorno medioambiental en el que se ubican, han representado un desafio que ha demorado la
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explotacion del recurso y que, hasta el momento, no ha permitido avanzar en su explotacién a escala
industrial. Como se vera, este ha sido un factor decisivo en la dinamica de la gobernanza del litio
boliviano, afectando no solo las decisiones técnicas relacionadas con los procesos productivos, sino
también los vinculos con actores sociales y econémicos locales e internacionales, y la evolucion de las
reglas definidas para su explotacion.

A. Elementos para una estrategia de analisis para el estudio de la
gobernanza del litio en el Estado Plurinacional de Bolivia

El marco de analisis propuesto para el estudio de la gobernanza del litio en el Estado Plurinacional de
Bolivia toma como principal referencia la guia metodoldgica elaborada por CEPAL (2018). La guia se
propone ofrecer un marco para identificar y examinar los factores que dan cuenta de la configuracion
de los regimenes de gobernanza de los recursos naturales y sus dinamicas de reproduccion y cambio.

La definicion adoptada por CEPAL se refiere a la gobernanza de los recursos naturales como el
“gobierno de los procesos de interaccion y toma de decisiones entre diversos actores, gubernamentales
y/o no gubernamentales, involucrados en un problema colectivo relacionado a la gestion de los recursos
naturales (propiedad, acceso, extraccion, uso o conservacion)” (CEPAL, 2018, p. 7).

La estrategia de analisis para el presente estudio de caso comienza con la elaboracion de una
cronologia de la gobernanza del litio en la que se identifican los hitos que sefialan cambios importantes,
que, en algunos casos, supondran un salto hacia una nueva forma de régimen y, en otros, variaciones al
interior de cada uno de ellos. Este ejercicio permite identificar aquellos cambios importantes en el marco
reqgulatorio sectorial o decisiones politicas que establecen nuevas reglas sobre el régimen de
“propiedad, acceso, extraccion, uso o conservacion”, modificando asi las formas de interaccion entre los
actores relevantes en el proceso.

Luego se avanza en la caracterizacion de los regimenes de gobernanza que prevalecen en cada
periodo. CEPAL (2018) propone tres tipos ideales de gobernanza, cuyas caracteristicas no siempre se
verifican en la realidad: de mercado, jerarquica y en red. La clasificacion se basa en la evaluacion de
distintas propiedades de dichos regimenes entre los que se incluyen la base sobre la que se sostienen
las relaciones entre actores, el grado de dependencia entre ellos, los medios de intercambio utilizados,
las modalidades utilizadas para la resolucion de conflictos y coordinacion, y la cultura prevaleciente al
interior del régimen. En esencia, lo que pretende captar la clasificacion es qué tipo de interrelacion
dominante existe entre los actores, identificar quién es el principal responsable y quién ejerce la
autoridad en todo el proceso de explotacion de los recursos naturales.

Cuadro1
Modos de gobernanza

De mercado Jerarquica En red

Base de las relaciones Contrato y derechos Relacién de empleo Intercambio de recursos
de propiedad

Grado de dependencia Independiente Dependiente Interdependiente

Medio de intercambio Precios Autoridad Confianza

Medios de resolucion de Regateo y las cortes Reglas y mando Diplomacia

conflictos y coordinacion
Cultura Competencia Subordinacion Reciprocidad

Fuente: CEPAL (2018).
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Una vez que se han logrado identificar y caracterizar los regimenes de gobernanza en cada uno
de los periodos identificados, se avanza en el analisis de las variables que permiten explicar la dindmica
de la gobernanza. En primer lugar, se analizan los rasgos dominantes del contexto nacional e
internacional en que se desenvuelve el régimen de gobernanza. Este contexto comprende el conjunto
de elementos estructurales o contingentes que condiciona el comportamiento de los actores y, de este
modo, influye sobre las caracteristicas del régimen. En el dmbito internacional, se consideran
especialmente las condiciones geopoliticas, asi como las condiciones del mercado internacional del litio
y su cadena de valor. Asimismo, se considera el estado de la tecnologia, tanto en las fases de extraccion
y procesamiento del recurso como en actividades aguas abajo en la cadena de valor, puesto que ello
tiene una influencia decisiva sobre las condiciones de oferta y demanda del recurso.

La estrategia de analisis sigue con un mapeo de los actores clave vinculados a la actividad de
produccion de litio y de los procesos productivos aguas abajo (con especial foco en la produccion de
baterias). En este estudio, el mapeo se divide en dos partes: en primer lugar, se identificaran los actores
relevantes a nivel internacional (paises y empresas) y la posicion particular del Estado Plurinacional de
Bolivia en este escenario; en seqgundo lugar, en la seccion dedicada a estudiar especificamente el caso
boliviano, se realizara un analisis mas exhaustivo de los actores relevantes a nivel interno durante cada
etapa, y las vinculaciones mas relevantes que los mismos establecen a nivel internacional.

Este ejercicio de mapeo abarca un amplio espectro de actores en términos de su naturaleza:
publicos —en sus niveles nacional y sub-nacional— privados, sociales, sindicales, etc. Siguiendo la guia
propuesta en CEPAL (2018), en este ejercicio se aspira a analizar a los actores en términos de sus
objetivos, el papel que desempenan en la gobernanza del recurso, su légica de actuacion, la escala en la
que operan y los recursos con los que cuentan. En el caso de los recursos, éstos pueden ser de distintos
tipos: econdmicos, politicos, comunicacionales, militares, tecnoldgicos, etc. La identificacion y
caracterizacion de los actores nos permite luego identificar modalidades de interaccion entre ellos
(confrontacion, de negociacion o de colaboracion) y las arenas en las que se desarrolla (técnica, politica,
social, institucional).

Como se podra advertir en su desarrollo, aunque el estudio se remonta a los afios setenta, el
analisis empirico se focaliza especialmente en el actual régimen de gobernanza, que inicio en 2003. Este
periodo corresponde a la gestacion e implementacion de la asi llamada Estrategia de industrializacion
de los recursos evaporiticos. El principal motivo para esta decision es profundizar el examen de un
proceso que se encuentra aun en fase de construccion y que presenta rasgos originales. El estudio de la
estrategia ofrece un laboratorio propicio para comprender las oportunidades y los desafios que presenta
la gobernanza de los recursos naturales en paises en desarrollo latinoamericanos.

12
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Il. Litio: recurso critico en la transicion energética

A. Extraccion y produccion

Lejos de ser un elemento escaso, el litio ocupa la posicion 25 en el ranking de elementos mas abundantes
de la tierra. Se encuentra en mas de 150 minerales, entre los que se incluyen arcillas, salares
continentales, aguas geotermales y agua de mar (Flexer et al., 2018). Sin embargo, entre todas estas
fuentes, solo en pocos depdsitos se encuentra en niveles de concentracion adecuados que permitan su
explotacion con la tecnologia disponible.

El litio se extrae de dos fuentes principales: rocas pegmatiticas y salares de cuenca cerrada, que
explican el 26% y 58% de los recursos mundiales, respectivamente (véase el grafico 1). Aunque existen
cientos de depositos de litio de rocas pegmatiticas, solo unos pocos se encuentran en operacion. Los de
mayor tamano se ubican en Australia, Zimbabue, Brasil, China y Portugal. Algunos de los paises con
recursos pegmatiticos no explotados son Afganistan, Austria, Canada, Chile, Republica Democratica del
Congo, Finlandia, Irlanda, Rusia, Espaia, Estados Unidos, y Uzbekistan. Se encuentran recursos de litio
en otros tipos de fuentes, por ejemplo: en pizarras negras en Canad3, salmueras en campos petroleros
en Canaday Estados Unidos, greisen/aplita en Francia, arcilla (hectorita, polilithionita) en México, arcilla
(hectorita) en Estados Unidos, sedimento lacustre alojado en Serbia, y salmuera geotermal en
Estados Unidos (Christmann et al., 2015).

Argentina, el Estado Plurinacional de Bolivia y Chile, que conforman un bloque comiUnmente
denominado como el triangulo del litio, son los paises que concentran el mayor volumen de recursos de
litio identificados en salares?.

2 Elagde enero de 2019, el gobierno boliviano anuncid que, sobre la base de un nuevo estudio que cubria el 64% del salar de Uyuni, las
reservas geologicas de litio alcanzaban los 21 millones de toneladas métricas. El estudio seria publicado en el curso de 2019 (YLB, 2019a).
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Grafico1
Distribucion de los recursos de litio segun tipo de depdsito
(En porcentajes)
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\-./\
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Pegmatitas y
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Fuente: MINEM (2017b), en base a datos del USGS.
Grafico 2
Distribucion geografica de los recursos de litio del mundo
(En porcentajes)
t
otros Argentina
/_ 18%
Australia
9%
Bolivia
(Est. Plur. de)
17%

Estados Unidos _—
13%
k /

Fuente: U.S. Geological Service (2018).

La distribucion de los recursos no se corresponde con la participacion en la produccion. De

acuerdo a los datos de 2017, mientras que Australia ha alcanzado niveles que se encuentran muy por

encima de sus recursos, China y, en menor medida Chile, tienen niveles de produccion que se
encuentran por debajo (véase el grafico 3). El Estado Plurinacional de Bolivia por su parte es el pais
donde la asimetria entre recursos y produccion efectiva es mas acentuada, puesto que esta Ultima solo
se realiza a escala piloto.
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Grafico 3
Distribucion de la produccion mundial estimada de litio por pais
(En miles de toneladas de carbonato de equivalente, 2017 y en porcentajes)
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Fuente: U.S. Geological Service (2018).

La produccion de litio se concentra en unas pocas empresas, con fuerte presencia de capitales
estadounidenses y chinos. Mientras que durante muchos afos el control del mercado estuvo en manos
de empresas originarias de los Estados Unidos, en los Ultimos afios, algunas empresas no “tradicionales”
han comenzado operaciones en Argentina —que, entre los paises del triangulo del litio, es aquel que
presenta condiciones mas favorables para la llegada de nuevas inversiones (Lopez et al., 2019). Tal es el
caso de la empresa australiana Orocobre y de la canadiense Lithium Americas. La primera es socia
mayoritaria del emprendimiento Sales de Jujuy, un joint-venture con la japonesa Toyota Tsusho
Corporation y la empresa estatal jujefia JEMSE. La segunda, por su parte, participa de un joint-venture
con la china Ganfeng Lithium en el emprendimiento Minera Exar, que también se desarrolla en la
provincia de Jujuy e iniciara sus operaciones para producir carbonato de litio en 2010.

Grafico 4
Capacidad de produccion de carbonato de litio por empresa, 2017

Resto del mundo
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Fuente: CRU (2018).
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Como se verd en la siguiente seccion, el gobierno del Estado Plurinacional de Bolivia planea
producir 15.000 t anuales de carbonato de litio y 350.000 t de cloruro de potasio, a través de su empresa
publica Yacimientos de Litio Boliviano (YLB), y 30.000 t de hidroxido de litio mediante una asociacion
entre la empresa estatal con la alemana ACI Systems (YLB, 2018b). El proyecto, sin embargo, ha sufrido
demoras que no le ha permitido cumplir con los plazos fijados originalmente, que preveian el inicio de
la produccion para el afio 2016.

B. Usos del litio

El primer ciclo expansivo del litio, de la mano de las empresas estadounidenses Lithco (actualmente Livent)
y a Foote Mineral Company (actual Albemarle), se relaciona con la demanda para la produccién de armas
termonucleares por parte del gobierno de los Estados Unidos durante la década de 1950 (Nacif, 2018).

En la actualidad, el litio es principalmente utilizado como insumo para la produccion de baterias
ion-litio y, en particular desde los Ultimos afos, en aquellas incorporadas en vehiculos eléctricos e
hibridos (véase el grafico 5). Este uso ha representado, en 2017, el 46% del uso de litio. La importancia
del litio como insumo critico en la produccidn de baterias lo posiciona como un material esencial en la
transicion desde una economia basada en combustibles fosiles hacia una modelo en el que las energias
renovables tengan un mayor peso en la matriz energética. Esta perspectiva explica las proyecciones
sobre el aumento en el volumen de la demanda de litio y el peso que las baterias tendran en ella.

Sin embargo, el litio tiene también una gran variedad de usos industriales que, durante décadas,
han sido la principal fuente de demanda del recurso y aun hoy dan cuenta de una porcién considerable
de la misma. Por ejemplo, el litio se emplea en la produccion de cerdmicos y vidrios, con el proposito de
brindar una mayor resistencia al cambio de temperatura; en grasas y lubricantes, para volverlas mas
resistentes al calor; en medicamentos psiquiatricos y ceramicas dentales; y, el mas liviano de los dos
isdtopos de litio (6Li), en la produccion de tritio para armas nucleares3.

Grafico g
Evolucion de la composicion de la demanda de litio
(En porcentajes)
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Fuente: MINEM (2018).

3 Parauna presentacion técnica sobre distintos usos del litio, ver Christmann et al. (2015) y distintos articulos en Baran (2017).
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Cada uno de estos productos utiliza como insumo distintos tipos de productos primarios y
derivados de litio (véase el diagrama 1). Las baterias utilizan carbonato o hidroxido de litio con un alto
nivel de pureza, que como minimo debe alcanzar el 9g9,5% —lo que se denomina “grado bateria”. La
demanda de hidrdéxido de litio ha aumentado en los Ultimos afios ya que sus propiedades lo vuelven
conveniente como insumo en la fabricacion de catodos para celdas de ciertos tipos de baterias
—principalmente litio-niquel-manganeso-cobalto (NMC) y litio-niquel-cobalto-aluminio (NCA).

Diagrama 1
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__ LiOH R LiCl
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Deutsche Bank (2016).

En la produccidn de grasas se utiliza hidrdxido de litio grado industrial, lo que supone un nivel de
pureza inferior al que se requiere para la produccion de baterias. En la industria de ceramicos y vidrio se
agrega litio en su forma de espodumeno, petalita u otros dxidos de litio. En varios productos de caucho
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sintético, como los neumaticos utilizados en la industria automotriz, o para la produccién de utensilios
de cocina o pelotas de golf, se usa butil-litio. El bromuro de litio, por su parte, se utiliza, por ejemplo, en
sistemas de refrigeracion industrial, control de humedad y sistemas de secado, ya que el mismo actua
como refrigerante, absorbiendo la humedad del aire caliente.

El litio metalico se utiliza principalmente en la quimica del dnodo de baterias primarias, en
aleaciones para la industria aeroespacial y en la fabricacion de compuestos organicos de litio
(principalmente, butil-litio). La tecnologia de baterias litio-azufre, actualmente en fase de desarrollo,
ofrece un potencial para el crecimiento del litio metalico, ya que la utilizaria como principal insumo para
la fabricacién de su danodo. Esta tecnologia de baterias presenta, en términos tedricos, propiedades
superiores a las de aquellas que se comercializan en la actualidad.

C. Cadena de valor de la bateria de ion litio

La cadena de valor de la bateria de ion litio podria caracterizarse, desde la perspectiva de la fabricacion,
mediante los cuatro eslabones incluidos en el cuadro 2. Dentro de cada eslabdn, se identifican distintas
tecnologias y productos que estan destinados a una variedad de bienes finales.

Cuadro 2
Cadena de valor de la bateria de ion litio

18

Eslabdn Principales productos Principales paises productores

Materias primas Litio (Li), niquel (Ni), cobalto (Co), manganeso (Mn), Litio: Australia (44%), Chile (33%), Argentina (13%),
aluminio (Al), cobre (Cu), silicio (Si), estafio (Sn), China (6%).
titanio (Ti), carbono (C). Cobalto: Republica Democrética del Congo explica el 51%

de la produccién. China, Rusia, Canada y Australia tienen
una participacion menor.

Grafito: China produce aproximadamente el 67%, seguida
por India (14%) y Brasil (7%).

Silicio metalico: China 68%, Rusia el 8%, Estados Unidos
el 5% y Noruega el 4%.

Fabricacion de  Anodo Japon: 57%
componentes China: 27%
de la celda Corea: 5%

Estados Unidos: 1%
Otros: 10%

Catodo China: 39%
Japén 19%
Europa: 13%
Corea: 7%
Otros: 22%

Electrolito China: 60%
Japén: 18%
Corea: 7%
Estados Unidos: 7%
Otros: 8%

Separadores Japén: 48%
China: 17%
Estados Unidos: 12%
Corea: 10%
Otros: 13%
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Eslabén Principales productos Principales paises productores
Fabricacion Oxido de cobalto de litio (LCO): principalmente LFP: China 92%; Otros 8%
de celdas en dispositivos electrénicos. LCO: China 61%: Otros 39%

Litio ferrofosfato (LFP): principalmente en vehiculos LMO: China 60%; Otros 40%
eléctricos, principalmente en China. NMC: China 55%: Otros 45%

. 0, 0
Litio, niquel, manganeso, 6xido de cobalto (NMC): o .
principalmente en vehiculos, scooters y bicicletas. NCA: China 7%; Otros 93%
Tecnologia dominante, principalmente en
Estados Unidos, Europa y Japoén.

Oxido de manganeso de litio (LMO): principalmente en
herramientas eléctricas y, progresivamente se adoptara
en vehiculos eléctricos, inicialmente en Japon,

Estados Unidos y Europa.

Litio, niquel, cobalto, aluminio (NCA): es la tecnologia
adoptada por Tesla para sus vehiculos. También se usa
en dispositivos eléctricos en celdas con formatos
cilindricos y prismaticos.

Produccion Movilidad, industrial (mdvil y estacionario), herramientas  Samsung SDI: 25%
de baterias eléctricas, portéatiles, médicos. LG Chem: 18%
Sony: 9%
ATL: 8%
Tesla: 8%

Sanyo-Panasonic: 7%
Otros: 25%

Fuente: Elaboracion propia en base a Lebedeva et al. (2016), Sanders (2017) y U.S. Geological Service (2018).

La cadena de valor de las baterias de ion-litio se caracteriza por un alto nivel de especializacidn,
una creciente concentracion de mercado al interior de cada eslabon y por bajos niveles de integracion
vertical (Deutsche Bank, 2016). Mientras que en los eslabones relacionados con la actividad extractiva
prevalecen, como se ha visto, las empresas originarias de Australia, Estados Unidos y Canadg, a medida
que se avanza en la cadena de valor asumen una posicion dominante los paises asiaticos, en particular
Japon, Corea del Sur y China. Este Ultimo pais es, en verdad, el de mayor crecimiento en el consumo de
litio, principalmente como resultado de una agresiva politica de expansion de la produccion de vehiculos
eléctricos.

China es también el pais que ha realizado mas esfuerzos para avanzar en la integracion vertical
de la cadena. Es el principal importador de carbonato de litio —fundamentalmente desde Chile y la
Argentina— y el mayor refinador de mineral de espodumeno, importado desde Australia, en gran
parte a partir de las actividades de Tiangi Lithium en aquel pais. Asimismo, China tiene una gran
capacidad de produccion de compuestos de litio elaborados en base a estos dos insumos, incluyendo
en particular el hidréxido de litio y el litio metalico. Asimismo, las empresas chinas que operan aguas
abajo en la cadena buscan asegurarse el acceso al litio. Ganfeng Lithium, por ejemplo, tiene una
participacion en la explotacion de mineral de espodumeno en Mount Marion, Australia, y en los
proyectos de los salares de Mariana y de Cauchari-Olaroz, en la Argentina. Aln mas abajo en la
cadena, BYD cred en marzo de 2017 un joint venture con Qinghai Salt Lake Industry Co. y con
Shenzhen Zhuocheng Investment para actividades de exploracion, procesamiento y venta de litio en
salares de China (Lithium Today, 2019).

D. El “super-ciclo” del litio

El litio ha experimentado su propio “sUper-ciclo” de precios (véase el grafico 6). Los factores que
motorizan este proceso se encuentran fundamentalmente en las presiones de demanda que se originan
en la cadena global de baterias de ion litio para la produccién de vehiculos eléctricos y en la demorada
respuesta a estas presiones por parte de la oferta. La naturaleza de este proceso explica que, a diferencia
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del pasado, el interés por acceder al litio no se limite a unos pocos paises con intereses acotados al
ambito nuclear o con capacidades productivas en la industria electrénica, sino que se difunda a un
amplio grupo de empresas y paises involucrados, en particular el sector automotriz y otras industrias
vinculadas con la transicion energética.

Ello ha llevado a que empresas que se especializan en segmentos aguas abajo en la cadena de
valor de la bateria se organicen para articular estrategias y desarrollar herramientas que, entre otras
cosas, mejoren el acceso al litio y otros insumos criticos para las baterias ion litio, como, por ejemplo, el
cobalto, el niquel y el grafito. Entre estas iniciativas se encuentran la Alianza Global de Baterias (Global
Battery Alliance)4, del Foro Econémico Mundial, y la Alianza Europea de Baterias (European Battery
Alliance)>, en el marco del proceso de integracion europeo.

Grafico 6
Proyeccion de la demanda de litio, 2013-2025
(En miles de toneladas de carbonato de litio equivalente)
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Fuente: Deutsche Bank (2016).

Las perspectivas de crecimiento y cierta dificultad de los productores para responder
rapidamente al aumento en la demanda —en particular, entre los paises con grandes depdsitos en
salares, como los del tridangulo del litio— dieron lugar a un ciclo de crecimiento del precio del litio que se
inicio en 2005. Durante el curso de 2016 y 2017, algunas empresas cerraron contratos por la venta de
carbonato de litio por encima de los USD$ 25.000 la tonelada (Bohlsen, 2018).

4 Véase World Economic Forum (2019).
5 Véase European Commission (2019).
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Grafico7
Volumen del mercado de vehiculos eléctricos
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Fuente: BIS Research Analysis.

Grafico 8
Tasa de penetracion de los vehiculos eléctricos en el mercado automotriz

(En porcentajes)
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Grafico g9
Precio del carbonato de litio, grado bateria
(En délares por tonelada)
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Fuente: MINEM (2017) y Ministerio de Hacienda (2018).
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Ill. El régimen de gobernanza de la explotacion del litio
en el Estado Plurinacional de Bolivia

A. Caracterizacion de la gobernanza de la explotacion del litio
en el Estado Plurinacional de Bolivia

Como se ha sefialado, el Estado Plurinacional de Bolivia no ha logrado aun producir carbonato de litio a
escala industrial. Por lo tanto, el andlisis desarrollado en esta seccion se refiere a un régimen de
gobernanza incompleto, que se encuentra en construccion. La cronologia de este proceso permite
identificar tres periodos en los que se han adoptado distintos enfoques de gobernanza:

o Periodo 1 (década de 1970-1985): evaluacion del potencial del salar de Uyuni.
e  Periodo 2 (1985-2003): iniciativa fallida para la explotacidn privada del salar de Uyuni.
e  Periodo 3 (desde 2003): estrategia de industrializacion de los recursos evaporiticos.

El cambio del primer al segundo periodo esta marcado por una transformacion en las reglas y
mecanismos —formales e informales— a través de las cuales se ejerce autoridad sobre el recurso: la
creacion del Complejo Industrial de los Recursos Evaporiticos del Salar de Uyuni (CIRESU). Sin embargo,
no es posible comprender la magnitud de este hito sin considerar el contexto de las reformas
estructurales de mercado del gobierno de Victor Paz Estenssoro, puesto que son estas reformas las que
orientan los intentos de concesionar el litio en favor de una empresa privada durante este periodo.

La segunda transicion, que conduce al periodo actual, esta fundamentalmente motivada por un
proceso de transformacion politica y social que se inicia en 2003, que culminaria en la llega al poder del
presidente Evo Morales. Suceden a ese proceso una serie de cambios normativos que progresivamente
conformaran el marco normativo formal dentro del cual se desarrolla la actual estrategia de explotacion
del litio bajo el control del estado central.
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De acuerdo a la caracterizacion propuesta en la seccion I, la construccion del régimen de
gobernanza del litio ha avanzado progresivamente desde esquemas mas horizontales hacia otros en los
que la autoridad se ejerce de manera mas vertical: hasta 1985, se caracterizaria como un régimen en
red; el periodo que va desde 1985 hasta 2003, representa el intento fallido de establecer un régimen de
mercado; y desde entonces, la gobernanza ha asumido una naturaleza jerarquica.

En el primer periodo, los esfuerzos estuvieron focalizados en la exploracion del salar. Por lo tanto,
la arena de interaccion entre los actores involucrados fue de naturaleza primordialmente técnica. Entre
1985y 2003, tuvo lugar un intento fallido por establecer un régimen basado en un contrato de concesion
en favor de la empresa norteamericana Lithco. Desde 2003, el régimen se apoy6 en la autoridad ejercida
por el Estado nacional a partir del control directo del recurso.

Como se vera mas adelante, a medida que el régimen fue adoptando un caracter mas vertical y las
actividades en torno al salar de Uyuni pasaron de la arena técnica a la arena econdmica, la dinamica de la
gobernanza del litio se fue volviendo mas compleja y conflictiva. EIl nUmero de actores involucrados crecio
y se expandid en términos territoriales, desde el poder central en La Paz hacia las regiones entorno al salar.

B. Periodo 1 (década de 1970-1985): evaluacion del potencial
del salar de Uyuni

Esta primera etapa del desarrollo de la actividad litifera en el Estado Plurinacional de Bolivia
corresponde a la fase de prospeccion y exploracion de los salares del altiplano con el proposito de
determinar su potencial econdmico (Montenegro Bravo, 2018). El primer proyecto de envergadura para
caracterizar las cuencas evaporiticas —entre las que se encuentra el salar de Uyuni— fue llevado
adelante por el Departamento de Geociencias de la Universidad Mayor de San Andrés (UMSA), en
colaboracion con la Oficina de Investigacion Cientifico Técnica de Ultramar (ORSTOM, por siglas en
inglés: Office de la Recherche Scientifique Technique Outre Mer)®, en el marco de un convenio firmado
entre ambas instituciones en 1974 (Nacif, 2012).

En paralelo, entre 1974 y 1976, el gobierno del presidente de facto Hugo Banzer propulso
iniciativas junto a diversas instituciones internacionales (entre ellas, el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo —PNUD—y la Agencia Espacial Estadounidense-NASA, por sus siglas en inglés), con
la participacion del Servicio Geoldgico Boliviano (SGB) y la Corporacion Minera de Bolivia (COMIBOL).
El principal propdsito de los distintos proyectos fue la cuantificacion de zonas de interés econémico en
las areas en las que se encuentran los salares y, en particular, del salar de Uyuni. Los resultados de estas
iniciativas confirmaron las expectativas que existian sobre la elevada concentracion de litio en los salares
Yy, en consecuencia, sobre el potencial econdmico de su explotacion (Nacif, 2012).

Por su parte, el proyecto conjunto UMSA-ORSTOM inicid su ejecucion en 1976, luego de dos afos
de trabajos preparatorios en los que se monto la infraestructura necesaria para llevarlo adelante. Hacia
finales de aquel afio, se habian realizado mas de un millar de perforaciones en el salar de Uyuni que
indicaban niveles maximos de concentracion de 4ooo ppm (Nacif, 2012). Los resultados finales de la
investigacion se publicaron en 1981, en el informe titulado “Los salares del Altiplano de Bolivia; métodos
de estudio y estimacion”. En este documento, se estimaban las reservas del salar en 5,5 millones de
toneladas (Ballivian y Risacher, 1981)8.

6 Desde 1998, Instituto de Investigacion para el Desarrollo-Institut de Recherche pour le Développement (IRD).

7 Mientras que la explotacion de litio se concentrd a partir de los afios cuarenta en los yacimientos de pegmatitas, en los afios sesenta,
los Estados Unidos comenzaron a investigar las grandes salmueras continentales en Estados Unidos y América del Sur (Nacif, 2018).

8 En 198y, el equipo de investigadores de la UMSA-ORSTOM revisé los calculos de reservas del salar, aumentando la cifra de 5,5 a
9 millones de toneladas del litio, de 110 a 150 millones de toneladas de potasio y de 3,2 a 6 millones de toneladas de boro (Daza, 2017).
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Durante la primera mitad de la década del ochenta, ya bajo régimen democratico, continuaron
las investigaciones sobre el salar, por iniciativa tanto de instituciones cientificas como del poder
ejecutivo. Entre los primeros, se destaca la colaboracion que retoman, en 1983, la UATF y la Universidad
Técnica “Academia de Minas de Freiberg”, quienes ya habian trabajado sobre los recursos naturales de
la cuenca evaporitica boliviana en los afios sesenta. Asimismo, durante el gobierno de Hernan Siles
Suazo, se firmo un convenio de cooperacion con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Junta
del Acuerdo de Cartagena de la Comunidad Andina de Naciones para elaborar un informe que
determinara los requerimientos técnicos para la ejecucion de un estudio de factibilidad para la
explotacion industrial del salar de Uyuni.

Durante este periodo se produjeron los primeros acercamientos de la empresa Lithco al gobierno
boliviano para organizar una empresa mixta para la explotacion del salar de Uyuni. De acuerdo a la
propuesta, la empresa estadounidense tendria el 45% de las acciones, mientras que la participacion del
estado boliviano seria de 51%. De acuerdo a los planes de Lithco, se realizaria un estudio de factibilidad,
que demandaria tres afos, para la explotacion de litio y potasio. Para ello, se solicitaba la concesion de
un area de 200 hectareas, la explotacion exclusiva de un sector del salar y el derecho de comercializar la
produccion (Daza, 2017).

Luego de una década de trabajo de investigacion sobre los recursos evaporiticos de los salares
bolivianos, en 1984, el gobierno cred la Comision Interministerial de los Salares, con el propdsito de
“explotar sales de potasio, boro y secundariamente litio” (CEPROMIN, 1991, p. 6, en Daza, 2017). La
comision seria responsable de la elaboracion de los términos de referencia de una licitacion publica
internacional para la explotacion econdomica del salar de Uyuni (Nacif, 2012). En junio de 1984, la
Comision entregd un informe al presidente que proponia la propiedad estatal del salar y su explotacion
en asociacion con una empresa privada.

1. Caracterizacion de la gobernanza del litio durante la fase exploratoria

La motivacion para iniciar la evaluacidn del potencial econdmico del salar se origina, principalmente,
en las condiciones que ofrece el contexto internacional. En el marco de la Guerra Frig, el litio asume
una creciente importancia estratégica, por ser un insumo critico para la produccidon de armas
termonucleares. En los afios setenta, dos empresas estadounidenses controlaban el mercado mundial
de litio, Foote Mineral Company y Lithium Corporation of America (Lithco), que se habian
desarrollado en base a la demanda de hidroxido de litio por parte de la Comision de Energia Atomica
de los Estados Unidos, precisamente, para la produccion de armas termonucleares (Nacif, 2018). Sin
embargo, en Estados Unidos las estimaciones sobre la demanda proyectaban un crecimiento
acelerado, mientras que reinaba la incertidumbre respecto a la capacidad del pais de atenderla con
recursos propios (Vine, 1976).

En el resto de los paises del triangulo del litio, el caracter estratégico del recurso también se
reflejaba en los regimenes de gobernanza locales. En Chile, el litio fue declarado de interés nuclear a
través de la ley organica de la Comision Chilena de Energia Nuclear y, en 1979, se establecio la reserva
de litio como interés nacional (Decreto N° 2.886). En 1982, la Ley Organica Constitucional sobre
Concesiones Mineras (N° 18.097) lo declard como sustancia no susceptible de concesion minera, “sin
perjuicio de las concesiones mineras validamente constituidas con anterioridad a la correspondiente
declaracion de no concesibilidad o de importancia para la seguridad nacional”. En Argentina, hasta
1982, cuando se promulga un nuevo cddigo de mineria, fue la Direccion General de Fabricaciones
Militares la que estaba a cargo de explorar los salares de la puna (Nacif, 2018).

Sin embargo, el Estado Plurinacional de Bolivia se encontraba en una situacion de atraso relativo
respecto a sus vecinos de la regidn, por lo que sus esfuerzos iniciales se concentraron esencialmente en
profundizar el conocimiento sobre la geologia del salar y evaluar los recursos contenidos en él. Esto
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contribuye a explicar que hayan sido actores universitarios —locales y extranjeros—, con los
conocimientos necesarios para avanzar en este proceso exploratorio, los principales protagonistas de
este periodo —principalmente, la UMSA y la UATF.

Aun cuando la autoridad estaba concentrada en el poder ejecutivo, durante este periodo, un
amplio numero de actores tiene acceso al salar para realizar sus actividades de exploracion (véase el
cuadro 3). Su ldgica de actuacidn es principalmente de caracter técnico, focalizada en las tareas de
exploracion y caracterizacion de los salares, que es condicion necesaria para la futura explotacion
economica. Los actores de niveles sub-nacionales no tienen participacion activa durante este periodo,
con la excepcion de la UATF, que es el principal referente universitario en las cercanias del salar. En
cambio, si tienen una participacion relevante los actores extranjeros. Aunque, en gran medida, este
papel puede explicarse por su interés en la explotacion futura de los salares bolivianos, su actuacion
durante el periodo fue de cooperacion técnica.

Cuadro 3
Mapeo de actores durante el periodo exploratorio
Escala de Tipos de actores
operacion Politicos Burdcratas Expertos Empresas Intereses especiales
Internacional Junta del Acuerdo  Banco Interamericano Oficina de Investigacion Cientifico Lithco Agencia Espacial
de Cartagena de la de Desarrollo (BID) Técnica de Ultramar (Francia) Estadounidense
Comunidad Andina Universidad Técnica “Academia
de Naciones de Minas de Freiberg”
Nacional Poder ejecutivo: UMSA COMIBOL
Presidencia Servicio Geoldgico Boliviano
Comisién (SGB)

Interministerial
de los Salares

Regional UATF
Local

Fuente: Elaboracion propia.

Aun cuando se trata de un proceso incipiente, que solo cubre las actividades de exploracion, la
gobernanza del litio durante este periodo tiene rasgos que permiten caracterizarla como un régimen en
red. Los actores comparten informacion con fines técnicos en un ambiente de baja conflictividad. Los
tipos de vinculos entre actores, sin embargo, se establecen mas bien por diadas, casi siempre
conformadas por un actor local y uno extranjero, dedicadas a actividades técnicas. Este modelo de
gobernanza puede explicarse, en gran medida, por el hecho de que la principal arena de interaccion
entre los actores sea de naturaleza técnica, quedando excluida la arena de explotacion econdémica. Esto
reducia los potenciales conflictos que podrian surgir en relacion a las condiciones de acceso a la
explotacion, distribucion de la renta, condiciones de uso del recurso, aspectos ambientales y vinculacion
con actores locales.

Esto no excluye que en el horizonte de los actores no existiera interés por acceder al litio —en
particular, entre los extranjeros. Entre los agentes universitarios bolivianos involucrados en las
actividades de exploracion primaba la idea de eran los actores locales quienes eventualmente
deberian el explotar el salar. La idea de convocar a una licitacion internacional para firmar de un
contrato de concesion recién tomdé forma en 1984, con la conformacion de la Comisidn
Interministerial de los Salares.
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C. Periodo 2 (1985-2003): iniciativa fallida para la explotacion
privada del salar de Uyuni

En el contexto de un profundo proceso de reformas estructurales —la asi llamada Nueva Politica
Econdmica—, puesto en marcha durante el gobierno de Victor Paz Estenssoro mediante el Decreto
Supremo N° 21.0609, de agosto de 1985, comenzd el disefio de una licitacion a cargo de la Comision
Interministerial de los Salares. En relacion al sector minero, en 1987, mediante el Decreto Supremo
No© 21.377%°, se dispone el cierre de las operaciones productivas mineras de la Corporacion Minera de
Bolivia (COMIBOL), quedando sus actividades restringidas a operaciones mediante unidades
descentralizadas con autonomia de gestion.

En lo que se refiere a la explotacion de los salares, en 1985, mediante la Ley N° 719, se cred
el Complejo Industrial de los Recursos Evaporiticos del Salar de Uyuni (CIRESU), que ocuparia un
lugar central en la gobernanza del litio hasta 2008. El CIRESU tenia como funcion actuar
“en representacion del Estado [...] en materia de licitaciones, asociaciones y suscripcion de
contratos, en las fases de exploracion, explotacion, beneficio y comercializacion de los recursos del
Gran Salar de Uyuni” (art. 2).

En el Directorio del CIRESU se encuentran representadas un amplio nimero de organizaciones
de distintos niveles, muchas de las cuales tendran una gran influencia sobre la evoluciéon de la
gobernanza de los recursos evaporiticos en el pais (véase el cuadro 4).

Cuadro 4
Composicion del Directorio del CIRESU

Nivel nacional Nivel departamental
Presidente del directorio: ministro de Mineria Vice-Presidente: presidente de Corporacion Regional de
0 su representante Desarrollo de Potosi (CORDEPO) o su representante
Delegado del Ministerio de Planeamiento y Coordinacion Delegado del Ministerio de Corporacion Regional
Delegado del Ministerio de Finanzas de Desarrollo de Oruro
Delegado del Ministerio de Defensa Nacional (COFADENA) ~ Delegado del Ministerio de Comité Civico Potosinista

(COMCIPO)

Delegado del Ministerio de la Central Obrera Departamental

de Potosi

Delegado de la Universidad Tomas Frias

Nivel regional

Delegado del Comité Civico de la Provincia Quijarro
Delegado del Comité Civico de la Provincia Daniel Campos
Delegado del Comité Civico de la Provincia NorLipez

Federacién Regional Unica de Trabajadores y Campesinos del Altiplano Sur (FRUTCAS) —se incluye en posteriores afios
sin derecho a voto, solo voz

Fuente: Sobre la base de la Ley N° 719 y Daza (2017).

En noviembre de 1985, el gobierno autorizoé al CIRESU a publicar los términos de referencia para
una licitacion internacional. Pocos meses mas tarde, en mayo de 1986, mediante el Decreto Supremo
N° 21.260*, el presidente Paz Estenssoro declard el salar de Uyuni como reserva fiscal, ofreciendo asi
un marco normativo propicio para que el CIRESU disefie una estrategia de explotacion (Daza, 2017). En

9 https://www.lexivox.org/norms/BO-DS-21060.html.

1 http://www.mineria.gob.bo/juridica/19860825-9-53-36.pdf.

1 http://www.mineria.gob.bo/juridica/19850215-9-38-2.pdf.

12 http://gacetaoficialdebolivia.gob.bo/index.php/normas/descargar/19356.
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noviembre de ese afo, el Ministerio de Mineria y la UMSA firmaron dos convenios en los que se
autorizaba a la universidad a construir una planta piloto para la obtencidon de carbonato de litio
(Daza 2017, en base a CEPROMIN 1991).

Hasta entonces, el gobierno habia mantenido la decision politica de actuar de acuerdo al marco
normativo vigente y realizar una licitacion internacional. Sin embargo, en julio de 1988, el ministro de
Mineria y Metalurgia, Jaime Villalobos, ofrecid a Lithco iniciar negociaciones para la firma de un contrato
directo sin que mediara licitacion alguna®3. El gobierno fundo su decision en factores de orden técnico,
economico y geopolitico (Orellana, 1995).

El 30 de enero de 1989 se firmd una carta de intencidon entre el gobierno y Lithco. Las
negociaciones se extendieron durante seis meses, en los que se realizaron siete reuniones de las que no
participaron las organizaciones regionales que formaban parte del CIRESU. En caracter de asesores,
fueron contratadas las consultoras Whitney & Whitney y Commodities Research Unit (Daza, 2017).

El 17 de noviembre de 1989 se firmd el primer borrador de contrato entre el gobierno y Lithco,
donde se otorgaban derechos de exploracion y explotacion por un periodo de 40 afios sobre toda el
area de la reserva fiscal, permitiendo también la exportacion de concentrados de salmueras para su
procesamiento en el exterior. La inversion de Lithco ascenderia a USD$ 40 millones para producir
7.000 toneladas anuales de carbonato de litio. No se conformaria una empresa mixta, lo que implicaba
que el estado no participaba de la operacion, supervision y coordinacion de las operaciones. La
participacion del estado quedaba limitada al cobro de regalias e impuestos, en favor del gobierno
central —lo que significaba que las regiones no eran beneficiarias directas del contrato (Daza, 2017).
Los ingresos para el gobierno provendrian de dos fuentes principales: en primer lugar, la recaudacion
de impuestos de la Ley de Salmueras, que incluia un impuesto a las utilidades netas del 35% y un
impuesto basico de 2,5%, aplicado sobre las ventas netas; en segundo lugar, las regalias por los
derechos concedidos, que incluian una regalia de propietario del 2% del ingreso bruto, y una regalia
de utilidades operacionales que se aplicaba a partir del undécimo afio desde la puesta en marcha del
proyecto, inicialmente con un 5%, que se incrementaria 5% cada cinco afnos hasta llegar a 25%
(Orellana, 1995).

La fecha establecida para la firma del contrato fue el 1 de marzo de 1990, luego postergada al
30 de abril (Daza, 2017). El borrador suscitd |a resistencia y movilizacion de un amplio numero de actores
que formaban parte del CIRESU y que no habian sido invitados a participar de la negociacion: la Central
Obrera Departamental, la UATF y el COMCIPO, que fue el agente mas combativo dentro de esta
coalicion (Daza, 2017).

El 12 de marzo, el directorio de CIRESU aprobd en general el contrato con varias observaciones.
El 9 de abril se firmd un acuerdo entre ambas partes para que el contrato fuera presentado al directorio
del CIRESU y del Consejo Nacional de Economia y Planificacion (CONEPLAN). Estas instituciones
aprobaron el documento el 12 y 16 de abril, respectivamente.

Ante esta situacion, las organizaciones regionales agrupadas en COMCIPO convocaron a un paro
civico para el 20 de abril y a una marcha el 23 de abril, reclamando al Congreso que rechazara el contrato
con Lithco. El fundamento formal de la protesta era que el contrato incumplia la Ley N° 719, que
establecia que la explotacion del salar solo podria realizarse luego de un llamado a licitacion
internacional. Sin embargo, el descontento de las organizaciones estaba originado por varias de las
condiciones acordadas con Lithco —entre ellas, la baja participacion de la region en la distribucion de

13 Un detallado analisis de la evolucion de las negociaciones y posiciones respecto a la contratacion directa de Lithco puede
encontrarse en Daza (2017).

4 Orellana (1995) destaca, por ejemplo, laimportancia que tenia iniciar cuanto antes la explotacion del salar con el objeto de proteger
este recurso natural, de creciente interés estratégico, en una zona desierta, con poca actividad econdmica.
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beneficios. Los dias siguientes se inicid una huelga de hambre con piquetes que se extenderian por
varios dias en las ciudades de Potosiy La Paz. Como consecuencia de las movilizaciones, el 4 mayo de
1990, el presidente Paz Zamora cancel6 la firma del contrato con Lithco (Daza, 2017).

Desde entonces, se abrid un periodo de elaboracidn y discusion de propuestas para la explotacion
de los salares, entre las que se incluyeron proyectos para la construccion de una planta de carbonato de
litio y la puesta en marcha de programas de desarrollo local relacionados con el recurso. De este proceso
participaron el CIRESU vy las instituciones que formaban parte de su directorio, asi como también
aquellas universidades que llevaban afos trabajando sobre la cuenca evaporitica de la region —UMSA,
UATF y la Universidad Técnica de Oruro (UTO).

En agosto de 1991, ahora si bajo las normas establecidas por la Ley N° 719, la UATF entreg®d los
términos de referencia de base para el llamado a licitacion internacional, cuyo proceso estaria a cargo
de la agencia Crown Agents. Tres empresas presentaron sus propuestas a la licitacion: la
estadounidense FMC —(ex Lithco)—, la chilena Sochimiq (SQM) y la boliviana COPLA.

En febrero de 1992, se adjudicd el proyecto a FMC, con quien se firmd un contrato que mantenia,
con pocas modificaciones, las condiciones del fallido contrato anterior. Las diferencias mas importantes
se encontraban en la ampliacion en 230 km? del drea explotacion y en un leve aumento de la
participacion del estado boliviano en los ingresos (Orellana, 1995).

Sin embargo, pocos dias después de la firma, el Congreso Nacional aumentd la alicuota del
impuesto al valor agregado que tributaria FMC del 10% al 13%, aun cuando el contrato contenia una
clausula que estipulaba que las variaciones tributarias no afectarian la tasa a pagar por la compaia
(Orellana, 1995). Esta modificacion no afectaba solo a FMC, sino que regia para el conjunto de la economia
(Ley N°1.314 del 27 de febrero de 19925). Asimismo, el Congreso introdujo una modificacion que aspiraba
a evitar que FMC pudiera conservar derechos exclusivos sobre el salar sin la obligacion de explotarlo
(Zuleta, 2011). Asi, argumentando que la decisidn violaba la estabilidad fiscal de la concesion y, tras varios
meses de negociacion, FMC renuncid al contrato y se establecio en la provincia de Catamarca.

En 1997, varios afios después del revés en su intento por concesionar el salar, el gobierno
boliviano promulgé un nuevo Codigo de Mineria (Ley N° 1.777), orientado esencialmente a modernizar
el sistema de concesiones y simplificar el esquema tributario. Sin embargo, el marco normativo no hacia
mencion a la reserva fiscal del salar de Uyuni —ni a ningun otro salar. El afio siguiente se precisé una
reduccion de la reserva fiscal que permitio la entrega en concesion de grandes areas a la empresa Non
Metallic Minerals —subsidiaria de la chilena Quimica Industrial del Borax (Quiborax)— sobre la costra
salina del salar de Uyuni, para explotar la ulexita.

1. Caracterizacion de la gobernanza del litio durante la iniciativa fallida
para la explotacion privada del salar de Uyuni

La intencion de otorgar derechos exclusivos para la explotacion econdémica del salar de Uyuni por parte
del gobierno central explica por qué, a diferencia del periodo anterior, estos afios se caracterizaron por
una elevada confrontacion. Los principales grupos antagonistas eran, por un lado, el poder ejecutivo y
la empresa estadounidense Lithco, y, por el otro, los representantes de distintos grupos de la sociedad
civil, principalmente aquellos de la region de Potosi, nucleados en el CIRESU.

La tensidn interna reflejaba también el creciente interés estratégico que asumia el litio a nivel
internacional. A las razones de orden nuclear se sumaban las perspectivas de una demanda creciente
para su utilizacion en las nuevas tecnologias de acumulacion de energia, luego de las dos “crisis del
petrdleo” de 1973 y 1979. Mientras que habria que esperar varios afios para que el litio se convirtiera en

35 https://www.lexivox.org/norms/BO-L-1314.html.
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un insumo critico por suimportancia en la industria de la movilidad, ya en 1991, Sony lanzaba al mercado
las primeras baterias comerciales de ion litio para dispositivos electrdnicos. Desde entonces, el uso del
metal en aplicaciones relacionadas con la acumulacion de energia aumentaria de manera sostenida y a
mayor ritmo que el resto de sus aplicaciones industriales tradicionales (Lagos, 2012).

Como se ha resefiado, el motivo formal del rechazo se fundaba en que el gobierno central habia
decidido avanzar con la invitacion directa a Lithco para firmar un contrato de concesion, desconociendo
lo establecido en la Ley N° 719, donde se disponia que la explotacion del salar debia ser precedida por
un llamado a licitacion internacional. Detras de este reclamo por la observacion de la norma habia una
fuerte contraposicion entre las visiones y los intereses de los actores relevantes sobre qué tipo de reglas
debian gobernar la explotacion de los recursos de la cuenca evaporitica del salar de Uyuni.

El gobierno aspiraba mediante este contrato a establecer un régimen de mercado, basado en un
contrato que otorgara una licencia de explotacion a cambio de regalias. Si bien no se oponian a licenciar
los derechos sobre el salar, los actores regionales y locales, como se discutira mas adelante, preferian
otorgar derechos en favor de una empresa local y, ademas, de que la distribucion de la renta fuera mas
generosa para la region circundante al salar.

En consecuencia, con la extension de las arenas de interaccion del ambito técnico a los campos
politico y econdmico, se amplio el mapa de actores relevantes, con interés y recursos para incidir sobre
la forma que pudiera asumir la gobernanza (véase el cuadro 5). Al mismo tiempo, la naturaleza de las
interacciones entre ellos se volvid mas compleja y conflictiva. Como se ha visto anteriormente, las
posiciones de mayor confrontacion fueron adoptadas por las organizaciones regionales nucleadas en el
CIRESU —en particular el COMCIPO—, con la contribucion del Congreso Nacional, que, desde una
perspectiva mas negociadora, introdujo cambios al acuerdo original. Estos cambios terminaron en la
anulacion de la contratacion directa y el lamado a una licitacion internacional.

Cuadro g
Mapeo de actores durante la iniciativa fallida para la explotacion privada del salar de Uyuni

Tipos de actores

Escala de
operacion Politicos Burdcratas Expertos Empresas Intereses
especiales
Internacional Gobierno de la provincia de Lithco
Catamarca (Argentina) sQMm
Non Metallic
Minerals
Nacional Poder Ejecutivo: UMSA COPLA
- Presidencia
- Ministerio de mineria
- Representantes ante CIRESU
Regional Representantes ante CIRESU UATF Sindicato:
COMCIPO uTo FRUTCAS
Central Obrera
Departamental
Local Representantes ante CIRESU

Fuente: Elaboracion propia.

Las posturas presentadas tenian un fuerte caracter nacionalista frente a los intereses extranjeros
representados por Lithco. Esta posicion ya se venia conformando desde antes del intento de firmar el
contrato con la empresa estadounidense. Las declaraciones de Luis Fernandez, a cargo de la gestion de
COMCIPO, en 1986, ilustran esta postura: "Si ahora dejamos que nuestras minas sean entregadas a
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intereses privados querran también en el futuro consumar su intencion de entregar nuestro inmenso
Salar de Uyuni” (El Siglo, 12 de septiembre de 1986, p.3; en Daza, 2017, p. 177).

Posiciones de este tipo se repitieron a lo largo de los afios y contribuyeron a fortalecer en la region
una coalicion de caracter nacionalista que, desde una perspectiva mas general, encontraba puntos de
contacto en su rechazo a las reformas estructurales de la Nueva Politica Econémica del gobierno de Paz
Estenssoro, que incluia la privatizacion de los recursos naturales y el apartamiento de los actores
estatales de las actividades productivas. Este habia sido el caso, por ejemplo, de la COMIBOL,
institucion insignia de la revolucion de 1952, creada con el propodsito de centralizar la direccion y
administracion de la industria minera en el marco de un proceso de nacionalizacion de minas
(Espinoza Morales, 2010)%.

Como se ha discutido anteriormente, la capacidad de organizacién y movilizacion de la coalicidn
potosina, que extenderia sus protestas a La Paz, terminaria siendo un recurso determinante para la
cancelacion del contrato con Lithco.

Sin embargo, lo que aglutinaba a este grupo de actores no era solo la defensa del interés nacional
y el rechazo a las reformas estructurales. La composicion de la coalicion en torno al CIRESU vy, en
particular, el ndcleo duro opositor al proyecto, encabezado por COMCIPO, tenia, ademas, un fuerte
caracter regional, que se contraponia al poder central. El rechazo al contrato por parte de esta coalicion
se basaba también en la conviccion de que el acuerdo dejaria pobres dividendos a la region del altiplano
sur y Potosi, donde se asentaban los recursos. Orellana (1995) sefiala que, al momento de la firma del
contrato con Lithco, los departamentos productores de hidrocarburos percibian 11% del valor de la
produccion bruta en boca de pozo. Ese valor, sefiala el autor, deberia haber sido tomado como
referencia para determinar las regalias asignadas a Potosi en el caso del litio. Por entonces, el Codigo de
Mineria, no determinaba las regalias correspondientes a este tipo de yacimientos, porque se trataba de
una riqueza natural “nueva”.

Es importante recordar que esta region no solo es la menos desarrollada del pais, en términos
econdmicos y sociales, sino que, ademas, su historia esta marcada por una explotacion abusiva de sus
recursos que no solo no ha redundado en el desarrollo de la region sino que la ha relegado?. Esta
tension entre la region de Potosi y el estado central estara presente, como se discutira debajo, en el
siguiente periodo analizado, que corresponde a la explotacion por parte del estado de la cuenca
evaporitica de Uyuni.

La empresa no mostré mayor disposicion a hacer concesiones en la negociacion del contrato para
poder acceder a los recursos del salar de Uyuni. Zuleta (2011) identifica dos factores que moderaban por
entonces la proyeccion del mercado mundial de litio y que explicarian la mesura en la posicién negociadora
de Lithco. El primero de ellos es la suspension por tiempo indefinido, en diciembre de 1992, del

1 Enla prensa local de Potosi, se lefa, por aquellos afios:

“El problema del salar no estd aislado de lo que estd sucediendo en el resto del pais. La intencidn de privatizar la educacion, recortar
el presupuesto de las universidades [...] tiene como meta inmediata impedir que los bolivianos tengan posibilidades de crear
tecnologia propia y aplicarla en el aprovechamiento de sus recursos naturales como es el caso del Salar de Uyuni. (El Siglo, 13 de
mayo, 1987:1-4). [...] nos oponemos a la posicion oficial de licitar internacionalmente la explotacion del salar de Uyuni, porque
hemos visto en los hechos que hay entidades bolivianas que pueden aprovechar las riquezas del salar de Uyuni para el beneficio del
altiplano sur, Potosi y la nacion entera” (El Siglo, 12 de septiembre de 1986, p.3; en Daza, 2017, p. 178).

7 Algunas de las declaraciones realizadas por actores locales, resefiadas en Daza (2017), dan cuenta clara de la naturaleza de las
objeciones al contrato. Por ejemplo, el secretario ejecutivo de la Federacion Sindical de Trabajadores Mineros de Bolivia, Edgar
Ramirez, calificd el contrato como una “entrega leonina” porque el procesamiento de litio metalico se llevaria a cabo en las plantas
de Estados Unidos, donde se generaria el valor agregado que resultaria beneficiando a ese pais y no al nuestro” (El Siglo 29, de
enero, 1990, p.3). Por su parte, Benigno Castillo, de la prensa local de Potosi expresaba que “no permitira una nueva enajenacion de
los recursos naturales como ocurrio con la plata y el estafio” (El Siglo, g de febrero, 1990, p. 9).

31



CEPAL Estudio de caso sobre la gobernanza del litio...

lanzamiento de una linea de vehiculos eléctricos en serie por parte de General Motors (el proyecto Volt),
que habia sido originalmente programada para mediados de los noventa. El sequndo es la demora en la
construccion del reactor nuclear ITER?, en Francia, que seria una fuente potencial de demanda de litio.

Nacif (2012), por su parte, ofrece una mirada complementaria, sefalando que, en verdad, Lithco
mantenia negociaciones en paralelo con la provincia de Catamarca, donde finalmente terminaria por
instalarse. De hecho, en 1991, se habia firmado un contrato para explorar, cuantificar y caracterizar las
posibilidades de explotacion de aquel salar. La opcidn argentina resultaba mas tentadora, porque la
legislacion provincial era mas liberal y, de acuerdo a Nacif, sobre todo porque, a diferencia del Estado
Plurinacional de Bolivia, donde el debate era “excesivamente publico” y los “sectores sociales
excesivamente preocupados en los detalles del contrato” (Nacif, 2012, p. 7), en Argentina primaba
mayormente la indiferencia respecto a la llegada de la empresa.

D. Periodo 3 (2003-): estrategia de industrializacion
de los recursos evaporiticos

Al interior de este periodo se reconocen tres etapas. La primera de ellas se extiende entre 2003 y 2008,
cuando se gesta la coalicion politico-social sobre la que se fundaria la estrategia de industrializacion del
litio y se promulgan las principales reglas formales sobre el que ésta se desarrolla. La segunda etapa se
desarrolla entre 2008, cuando se declara la industrializacion del salar de Uyuni como prioridad nacional,
y 2017, cuando se crea la empresa pUblica YLB. Esta etapa puede caracterizarse como la de aprendizaje.
A partir de 2017, se inaugura la tercera etapa, que es la que corresponde al momento en que se elabora
el presente estudio y corresponde a la implementacion de la fase industrial de |a estrategia.

Como se discutira, los elementos que justifican la diferenciacion de estas etapas no alcanzan a
representar quiebres significativos que permitan diferenciar la emergencia de un régimen de
gobernanza diferenciado.

1. Etapa 1: constitucion de la base politico-social
y el marco normativo de la estrategia

La conformacion de la base politico-social del proyecto de explotacion estatal del litio comienza a tomar
forma durante los primeros afos de la década de los dos mil, cuando irrumpe con fuerza en la vida
politica nacional una coalicion de campesinos, indigenas y sectores urbanos de la sociedad civil que
tendria una influencia decisiva sobre la nueva orientacion politica del pais a partir de 2006
(Argento, 2018). El punto de inflexion de este proceso tuvo lugar en 2003, con la “guerra del gas”,
motivada por el rechazo a la exportacion de gas boliviano a México y Estados Unidos a través de puertos
chilenos. Las movilizaciones populares, con epicentro en la ciudad de El Alto, dieron como resultado la
asi llamada “agenda de octubre” que, entre otras demandas, incluia la nacionalizacion de los

8 El proyecto ITER es un consorcio integrado por China, la Unidn Europea, India, Japon, Corea del Sur, Rusia y los Estados Unidos. Se
propone construir un dispositivo de fusion magnética para demostrar la viabilidad de dicha tecnologia como fuente de energia a
gran escala y libre de carbono. Los combustibles fundamentales en la generacion de energia por fusion son el deuterio y el tritio
(125 kg al afio de cada uno). Mientras que el primero es abundante en la naturaleza, el sequndo es escasoy, por lo tanto, es generado
artificialmente en reactores por el isdtopo 6 de litio (Corti, 2017). Uno de los objetivos de la operacion de ITER es demostrar la
viabilidad de producir tritio dentro del recipiente de vacio, puesto que se teme que el suministro mundial de tritio no sea suficiente
para cubrirlas necesidades de las futuras centrales eléctricas. Segun se estima, cada reactor nuclear podria demandarentre 8y g t de
litio 6 para producir 1.500 mW de potencia durante un afio. El litio 6 tendria también una aplicacion como detector de neutrones en
satélites, lo que permitiria evitar la destruccion generada en dichos artefactos al atravesar una nube de esas particulas. El proyecto,
que aun se encuentra en fase de construccion, tiene una duracion prevista de 35 aflos. Mas informacion, en https://www.iter.org.
Sobre las dificultades que enfrenta el proyecto ITER y el proyecto alternativo desarrollado por el Massachusetts Institute of
Technology (MIT), ver Tollefson (2018).
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hidrocarburos y el llamado a una agenda nacional constituyente (Stefanoni, 2007). Las movilizaciones
en el departamento de Potosi, en particular, pedian también por la reduccion de lareserva fiscal del salar
de Uyuni y se manifestaban contra el avance de las concesiones privadas sobre el salar (Nacif, 2012).

Con la renuncia del presidente Gonzalo Sanchez de Lozada, en octubre de 2003, como
consecuencia del endurecimiento de las protestas populares, asumio la jefatura de gobierno su
vicepresidente, Carlos Mesa. A través de la Ley N°© 2.5649, el nuevo presidente restituyd el perimetro de
la reserva fiscal del salar de Uyuni de acuerdo a los parametros establecidos por el Decreto 21.260 de 1986.
La ley, reglamentada en enero de 2004 mediante el Decreto Supremo N° 27.3262°, recuperd la zona
loteada (con la excepcion de la mina San Cristdbal). En junio de aquel afio, mediante el Decreto Supremo
N° 27.589%*, se revocaron las concesiones que habian sido otorgadas a la empresa Non Metallic Minerals
(Nacif, 2012). La empresa operaba en la zona del Delta del Rio Grande del Gran Salar de Uyuni, Provincia
Nor Lipez del Departamento de Potosi, desde que se habia reducido el area de la reserva fiscal?2.

Con lallegada de Evo Morales a la presidencia de Bolivia, en enero de 2006, tuvo lugar un cambio
radical en el enfoque sobre la gobernanza de los recursos naturales, que va en linea con las demandas
de la“agenda de octubre”. Las palabras de Morales ante el Congreso, el dia de la transmision del mando
presidencial, sefalan ya las directrices a partir de las cuales su gobierno pretendia articular la
gobernanza de los recursos naturales: industrializacion de los recursos del salar bajo control estatal, con
la colaboracion de actores externos en cuestiones tecnoldgicas:

[...] todos los recursos naturales deben pasar a manos del pueblo boliviano, a manos del
Estado boliviano. [...] Y no se trata de nacionalizar por nacionalizar, sea el gas natural, el
petrdleo, o los recursos minerales o forestales, tenemos la obligacion de industrializarlos.
[...] Estoy segurisimo de la participacion de nuestros profesionales, de nuestros expertos;
convoco a quienes aprendieron, entendieron, y tienen experiencia en el tema de los
recursos naturales. Si todavia no tenemos expertos en temas energéticos pedimos a los
paises vecinos, a los paises hermanos de Europa a ayudarnos, a ensefiarnos. Estoy
entendiendo que parece que no tenemos buenos expertos (fragmento reproducido en
Svampa y Stefanoni, 2007, pp. 239-240; énfasis del autor).

El Plan Nacional de Desarrollo, presentado en 2006 (y publicado en 2007) por el Ministerio de
Planificacion del Desarrollo, creado por el nuevo gobierno, ofreceria el marco estratégico en el que se
encuadra la politica de recursos naturales?3. El primer paso en la direccion de mayor control estatal y la
instauracion de mecanismos para la apropiacion de la renta de los recursos fue dado en mayo de aquel
ano, con la nacionalizacién de los hidrocarburos, que supuso el reemplazo del sistema de concesiones
en favor de las empresas privadas por un sistema de prestacion de servicios bajo control del estado.

En este marco politico se produjo la transformacion del régimen de gobernanza del litio que, a
diferencia de los hidrocarburos, no habia sido explotado hasta entonces. El proceso de transformacion
afecto todas las dimensiones de la gobernanza: desde el sistema de propiedad y acceso a los salares
—ahora controlado por el estado nacional— hasta las reglas para el proceso de extraccion y uso del

19 https://www.lexivox.org/norms/BO-L-2564.html.

2 https://[www.lexivox.org/norms/BO-DS-27326.xhtml.

2 https://[www.lexivox.org/norms/BO-DS-27589.xhtml.

22 Lasconcesiones mineras revocadas, detalladas en el articulo 1 del decreto, son: Cancha |, Dofia Juanita, Tete, Borateras de Cuevitas,
Basilea, Inglaterra, Don David, Sur, Pococho, La Negra, Canchal ll.

23 Laprimeraversion del Plan Nacional de Desarrollo fue presentada oficial y publicamente el 16 de junio de 2006, aunque su ejecucion
habia iniciado el mes anterior. Posteriormente, durante el sequndo semestre de 2006, fue socializado a través de talleres realizados
en todo el pais con la participacion de organizaciones sociales, indigenas, originarios, campesinos, productores, empresarios,
ciudadanos y académicos. El documento final fue aprobado mediante Decreto Supremo N° 29272, de fecha 12 septiembre, 2007.
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recurso. Cabe destacar, sin embargo, que el Plan Nacional de Desarrollo solo incluye una referencia
marginal al litio, que no permite vislumbrar aun el alcance de la estrategia de industrializacion del
recurso, presentada afios mas tarde. El documento se limita a sefalar, en un pequefio recuadro titulado
“Otros proyectos prioritarios”, que “se lanzara la licitacion para el aprovechamiento de los recursos
evaporiticos del Salar de Uyuni” (Plan Nacional de Desarrollo, 2007, p. 107).

Recién en 2007 comienza a tomar forma la iniciativa de industrializacion de los recursos
evaporiticos en manos del estado. En mayo, el territorio nacional en su conjunto fue declarado reserva
fiscal minera a través del Decreto Supremo 29.117%. En el articulo 1 de la normativa, se restituye a la
COMIBOL “la facultad y potestad de su explotacion y administracion” que le habia sido sustraida
durante el periodo de las reformas estructurales de los ochenta.

La FRUTCAS, que habia tenido un papel activo —aunque secundario, respecto a COMCIPO—en
las movilizaciones que rechazaban el contrato con Lithco, seria un actor central en la iniciativa de
industrializacion del litio en manos bolivianas (Argento, 2018). Fue esta organizacion la que elevo el
proyecto al MAS-IPSP, el partido de gobierno, con quien mantenia estrechos vinculos (Argento, 2018;
Nacif, 2012; Olivera, 2017), con el asesoramiento del fisico y empresario minero belga Guillaume
Roelants (Nacif, 2012)%.

Poco después, se tomaron algunas decisiones orientadas a devolver a COMIBOL un papel
protagonico en la mineria nacional. En julio de 2007, mediante la Ley N° 3.720, se restituyeron las
competencias de COMIBOL para participar de toda la cadena productiva minera, “prospeccion y
exploracion; explotacion; concentracion; fundicion y refinacion; comercializacion de minerales y
metales; y administracion de las areas fiscales”2®. En marzo de 2008, a través del Decreto Supremo
29.474, la COMIBOL paso a ser una Empresa Publica Nacional Estratégica. Ello le daria, segun se
esperaba, la posibilidad de agilizar ciertos aspectos de su operatoria, realizando “la contratacion directa
de maquinaria y equipo, materias primas e insumos necesarios para su produccion en base a su funcion
de produccion y generacion de excedentes”, lo que le otorgaria “mecanismos &giles y oportunos para
una eficiente gestion"?.

2. Etapa 2: lanzamiento de la estrategia de industrializacion
de los recursos evaporiticos

El 1 de abril de 2008, el presidente Evo Morales promulgé el Decreto Supremo N° 29.49628, que seria
uno de los documentos fundacionales de la estrategia boliviana para el litio. Alli se “declara de
prioridad nacional la industrializacion del Salar de Uyuni para el desarrollo productivo, econémico y
social del Departamento de Potosi” (art. 1) y se asigna un presupuesto de hasta USD$ 5,7 millones a
la COMIBOL para el funcionamiento de una estructura institucional creada a tal fin. La encargada de
llevar adelante el proyecto sera la Direccion Nacional de Recursos Evaporiticos (DNRE), creada por
COMIBOL mediante la Resolucion N° 3.801, que aprueba el proyecto para el "Desarrollo Integral de
las Salmueras del Salar de Uyuni”.

La promulgacion de la Constitucion Politica del Estado (CPE), el 7 de febrero de 2009, previa
aprobacion via referendo en enero de ese mismo afo, establece el “caracter estratégico y de interés
publico para el desarrollo del pais” de los recursos naturales (art. 348, inc. Il), ofreciendo ahora un marco
constitucional al proceso de conformacion de un modelo de gobernanza para el litio. Alli se plantea un

2 http://www.mineria.gob.bo/juridica/20070501-15-52-5.pdf.

35 Por entonces, Roelants, quien habia llegado a Bolivia en 1981, como voluntario en un proyecto social dirigido por una ONG belga
para industrializar cal en la poblacion de Julaca, estaba establecido en Potosi, como duefio de una empresa llamada Tierra. Esta
firma producia acido bdrico a partir de la explotacion de ulexita en el salar de Capina (Olivera, 2017).

% https://[www.lexivox.org/norms/BO-L-3720.xhtml.

27 http://www.mineria.gob.bo/juridica/20080312-9-45-14.pdf.

#  http://www.mineria.gob.bo/juridica/20080401-9-53-43.pdf.
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nuevo modelo de relacion estado-sociedad, basado en cambios en el reconocimiento, la autonomia, las
modalidades de consulta, participacion y compensacion de las comunidades locales, en particular en lo
que se refiere a la explotacion de los recursos naturales (Revette, 2017).

En el capitulo sequndo de la CPE, relativo a los recursos naturales, se constituye la propiedad y
dominio “directo, indivisible e imprescriptible del pueblo boliviano” y se deposita en el estado “su
administracion en funcion del interés colectivo” (art. 349, inc. I). Asimismo, la CPE da potestad al estado
nacional sobre todas las reservas fiscales (art. 350) y el “control y la direccion sobre la exploracion,
explotacion, industrializacion, transporte y comercializacion de los recursos naturales estratégicos”
(351, inc. ). En particular, con relacion a los recursos evaporiticos en salmueras, se declara —en el
capitulo cuarto, relativo a la mineria y la metalurgia— su caracter estratégico (art. 369 in Il) y se deja sin
efecto, en el plazo de un afo todas “las concesiones mineras de minerales metalicos y no metalicos,
evaporiticos, salares azufreras y otros, concedidas en las reservas fiscales del territorio boliviano”
(octava disposicion transitorias, inc. Il).

En septiembre de 2008, con el trabajo en marcha para la construccion de una planta piloto para
la produccion de carbonato de litio en la localidad de Llipi, la COMIBOL firmé un convenio con el CIRESU
para la realizacidn de trabajos conjuntos en temas de investigacion, capacitacion, la firma de convenios
inter-institucionales y para compartir oficinas. Sin embargo, con el Decreto Supremo 29.496, el CIRESU
habia perdido sus competencias importantes en lo referente a la realizacion de licitaciones, la firma de
contratos, o la realizacion de actividades de exploracion, explotacion, beneficio y comercializacion.

En julio de ese mismo afio, se cred el Comité Cientifico de Investigacion para la Industrializacion
de los Recursos Evaporiticos de Bolivia (CCII-REB), que nucleaba a varios actores del sistema cientifico
y tecnoldgico boliviano que trabajaban en investigaciones relacionadas con la produccion de carbonato
de litio y, al mismo tiempo, abria la posibilidad de cooperacion con universidades, institutos de
investigacion y empresas, naciones e internacionales, interesados en desarrollo tecnoldgico del litio
(Resolucion Ministerial N° 89 del 31/7/0929 y reglamento interno)3.

Ante el creciente interés por parte de distintos gobiernos y empresas extranjeras, hacia mediados
de 2009, el gobierno comenzo a firmar acuerdos y cartas de intencion. Inicialmente, el objeto de los
acuerdos era bastante genérico, orientado a iniciar un proceso de intercambio de informacion y
capacitacion en el ambito cientifico y tecnoldgico, el desarrollo de un programa piloto para la
produccion de carbonato de litio. Desde el lanzamiento de la estrategia de industrializacion, numerosas
empresas transnacionales solicitaron participar del proyecto, entre ellas, las japonesas Mitsubishi y
Sumitomo (concesionaria de la mina San Cristobal, la mas grande del pais, en Potosi, cerca del salar de
Uyuni) y la francesa Bolloré. Desde entonces, con la firma de convenios con actores asiaticos, se
privilegiaron propositos mas especificos, orientados a ofrecer insumos para el desarrollo de |a estrategia
de industrializacion. A partir de 2015, la relacion con actores externos se baso en la firma de contratos
para realizar actividades especificas vinculadas con la implementacién del proyecto.

En 2010, el gobierno intento constituir una empresa publica, la Empresa Boliviana de Recursos
Evaporiticos (EBRE), independiente de COMIBOL que tuviera mandato para gestionar el proceso de
explotacion del litio. La empresa, constituida por el Decreto Supremo N° 444, promulgado el 10 de
marzo de 2010, habia sido concebida para asumir la responsabilidad para implementar el proyecto
estatal, con funciones de exploracion, explotacion e industrializacion de los recursos evaporiticos del
pais (Borja Segovia, 2018; Strobele-Gregor y Birk, 2012).

29 http://www.mineria.gob.bo/juridica/20090731-15-58-50.pdf.
3 Reglamento interno: http://www.mineria.gob.bo/juridica/20150625-11-54-28.pdf.
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Cuadro 6
Acuerdos firmados con paises y empresas extranjeras en relacion a los recursos evaporiticos
en el Estado Plurinacional de Bolivia

Fecha Empresal/pais Objeto
22 de agosto Ministerio de Mineria y Metalurgia de Fortalecer la cooperacion entre las partes para programas de
de 2009 Bolivia y el Ministerio de Ciencia y desarrollo de la industrializacion de los recursos evaporiticos
Tecnologia de la Republica Federativa  del Salar de Uyuni.
del Brasil.
24 de noviembre Estado Plurinacional de Bolivia Fortalecer la cooperacion entre las partes para programas de
de 2009 y la Republica Islamica de Iran. desarrollo de la industrializaciéon de los recursos evaporiticos
del Salar de Uyuni.
9 de noviembre  Ministerio de Mineria y Metalurgia de Investigacion y desarrollo de procesos para la industrializacion
de 2010 Bolivia, COMIBOL y la empresa estatal  de los recursos evaporiticos del Salar de Uyuni.
japonesa JOGMEC.
29 de julio Kores-Posco de Corea y GNRE- Proyecto de desarrollo de baterias de iones de litio.
de 2011 COMIBOL.
1 de agosto Estatal china Citic Gouan Group Investigacién y desarrollo para la Industrializacion de los Recursos
de 2011 y GNRE-COMIBOL. Evaporiticos del Salar de Uyuni.
10 de agosto Ministerio de Planificacion del Desarrollo Realizar investigaciones de prospeccion y de valoracion de las
de 2011 de Bolivia y Citic Gouan Group. reservas del Salar de Coipasa.
16 de marzo GNRE-COMIBOL y Kores-POSCO Determinar los términos basicos para el establecimiento de una
de 2012 de Corea de Sur. empresa conjunta para impulsar un proyecto de produccion de
materiales catodicos, las condiciones del acuerdo aun se encuentran
en discusion.
25 de mayo Gobierno de Venezuela y GNRE- Implementacién de acciones conjuntas de investigacion, desarrollo
de 2013 COMIBOL. y formacién para impulsar la industrializacién del litio.

Fuente: Echaz( Alvarado (2015).

La principal oposicion al proyecto provino de la region de Potosi, especialmente por parte de
COMCIPO. Montenegro Bravo y Montenegro Pinto (2014) sefialan que el articulo del Decreto Supremo
que motivo el rechazo a la empresa fue el nUmero 8, que establecia que “La sede de EBRE estara ubicada
en la ciudad de La Paz del Departamento de La Paz, pudiendo crear oficinas administrativas propias en
otras regiones”. La localizacién de la empresa en aquella ciudad desperto las demandas de las
organizaciones y los ciudadanos potosinos, que, basandose en el articulo 371 (inciso Il) de la CPE,
sostenian que el domicilio legal de las empresas mineras debia establecerse donde se realizara “la mayor
explotacion minera”. El 23 de marzo de 2010, como consecuencia de las protestas, el gobierno derogo
el decreto, manteniendo la estructura de gestion vigente (Strobele-Gregor & Birk 2012, Montenegro
Bravo & Montenegro Pinto 2014, Argento 2018).

Luego del fracaso para crear una empresa puUblica dedicada exclusivamente a la explotacion del
litio, la DNRE pasaria a denominarse Gerencia Nacional de Recursos Evaporiticos (GNRE), mediante la
Resolucion del Directorio de COMIBOL N° 4.366, del 29 de junio de 2010. La GNRE seria la encargada
de implementar la estrategia, con la que se inaugura la segunda etapa del periodo bajo analisis.

El 21 de octubre de 2010, en conferencia de prensa, el presidente Morales anuncia la puesta en
marcha de un plan de accion orientado a explotar los recursos evaporiticos del salar de Uyuni: la asi
llamada Estrategia Nacional de Industrializacion de los Recursos Evaporiticos (en adelante, la
“Estrategia”). La misma se desarrollaria en base a las reglas establecidas en los afios anteriores y
contemplaba tres fases de implementacion sintetizadas en el cuadro 7.

Dos caracteristicas de la Estrategia, ya presentes en el discurso de asuncion presidencial de Morales
citado anteriormente, dotarian de un rasgo original al proyecto de explotacion del litio. La primera radica
en la intencion de extender la gobernanza del recurso mas alla del proceso de extraccion y comercializacion
del carbonato de litio, para incluir también la produccion de baterias de ion litio. La segunda caracteristica
se refiere a la exclusion de las empresas privadas de todas las fases de explotacion y procesamiento de los
recursos del salar. Solo quedaba abierta la participacion en la fase de produccion de baterias, para la
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transferencia de tecnologia, siempre que respetaran las condiciones fijadas en la Ley 466 de 20133, que
establece el régimen de las empresas publicas del nivel central del Estado. En el articulo 6 de dicha ley se
establecen dos tipos de empresas mixtas que admiten participacion del sector privado.

Cuadroy
Fases de la estrategia de industrializacion

Inversion estatal Financiamiento Afio de produccion

(en millones de ddlares) estimado
| Investigacion y plantas piloto. Proceso 19 100% estado 2012 Boliviana

de investigacion y desarrollo del proceso boliviano

tecnologico para la explotacion del salar.

Construccion de una planta piloto de

carbonato de litio y semi-industrial de

cloruro de potasio.

Fase Descripcion Tecnologia

1l Produccion nacional. Construccion de 4852 2016
plantas industriales para la produccién
de carbonato de litio (30.000 t/afio) y
cloruro de potasio (700.000 t/afio).

Il Produccion de materiales de catodo 400 2014 Socios para
y baterias de ion-litio. transferencia
de tecnologia

Fuente: Elaboracion propia en base a GNRE (2011).
2 De acuerdo a GNRE (2010), la distribucion de la inversion seria: USD$ 255 millones para la planta de cloruro de potasio, USD$ 174 para la
planta de carbonato de litio y USD$ 56 millones para obras de infraestructura.

e  Empresa Estatal Mixta (EEM), cuyo patrimonio esta constituido por aportes del nivel central
del Estado mayores al 70% (setenta por ciento) y menores al 100% (cien por ciento), y
aportes privados de origen interno y/o aportes de empresas pUblicas o privadas extranjeras.

e  Empresa Mixta (EM), cuyo patrimonio estd constituido por aportes del nivel central del
Estado desde el 51% (cincuenta y uno por ciento) y hasta el 70% (setenta por ciento), y
aportes privados de origen interno y/o aportes de empresas publicas o privadas extranjeras.

Tal como establece la Estrategia, el financiamiento del proyecto recaeria, segun la planificacion
original, en el estado boliviano. Mas especificamente, fue el Banco Central de Bolivia quien desde entonces
ha otorgado cuatro préstamos en condiciones concesionales, con plazos que alcanzan hasta los 30 afios.

Cuadro 8
Préstamos otorgados por el Banco Central de Bolivia a COMIBOL para la implementacion de la Estrategia
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Monto del préstamo Plazo Periodo de gracia

Proyecto (bolivianos) (afios) (afios)

Tasa de interés

Desarrollo Integral de la Salmuera del 801 050 000 20 3 extendido luegoa7  0,80% anual (pagos semestrales)

Salar de Uyuni

Implementacién Planta Piloto de Baterias 35 350 000 20 3 extendido luegoa 7  0,80% anual (pagos semestrales),

Litio en el Estado Plurinacional de Bolivia luego aumentada a 0,84%

Implementacion Centro de Investigacion, 237 274 016 18 5 0,64% (pagos anuales)
Desarrollo y Pilotaje (CIDYP)
en La Palca — Potosi

Segunda Fase del Proyecto “Desarrollo 4 301 190 050 30 5 1% (pagos anuales)
Integral de la Salmuera del Salar de
Uyuni — Planta Industrial Fase Il

Fuente: Elaboracion propia en base a la Memoria del Banco Central de Bolivia de 2017.

3 https://www.economiayfinanzas.gob.bo/investinbolivia/wp-content/uploads/2015/10/Bolivia-Ley-N%C2%Bo-466-de-la-Empresa-
P%C3%BAblica.pdf.
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El proceso de implementacion de la Estrategia no se verificd en el tiempo establecido debido,
principalmente, a retrasos en el financiamiento y, en particular, como se discutira debajo, a dificultades
técnicas para desarrollar un método adecuado para la composicion quimica y el entorno
medioambiental en el que se encuentra el salar de Uyuni. En la practica fue una fase de aprendizaje, en
la que el proyecto acumuld capacidades en base a actividades internas de investigacion y desarrollo. En
general, estas se llevaron adelante internamente. Aunque se contrataron técnicos y consultores
externos al gobierno, no se tratd de un proceso de innovacion abierta, en el que se involucraran expertos
y universidades (locales o del exterior) que hubieran trabajado sobre el tema. Los principales logros
alcanzados durante esta etapa fueron3:

a) Fasea1.Investigacion y plantas piloto

Procesos de investigacion y desarrollo: durante 2009 y 2010 se trabajo en disminuir la relacion
magnesio/litio de la salmuera del salar de Uyuni, uno de los principales problemas que dificultan la
obtencion de carbonato de litio. Asimismo, se definieron los flujogramas de los procesos de obtencion
de carbonato de litio y cloruro de potasio a escala piloto.

Se inicié un plan de perforaciones que alcanzaran mayor profundidad (entre 20 y 5o metros) que
las realizadas por el equipo de UMSA y ORSTOM en los afios ochenta (limitadas a los 5 metros).

Durante 2011, se concluy6 el disefio de ingenieria para los equipos e instalaciones de las plantas
piloto. La primera planta, correspondiente a la produccion de cloruro de potasio, fue inaugurada en
agosto de 2012, con una capacidad de 3000 t por afio. La misma esta situada sobre la costra salina del
salar de Uyuni. El cloruro de potasio, producido por la planta piloto desde mayo de 2013, es
comercializado en el mercado interno. El montaje de la planta de carbonato de litio comenzé en julio de
2012 y fue inaugurada el 3 de enero de 2013, en la localidad de Llipi, al sur del salar. La misma tiene una
capacidad de produccion de 1t por dia.

En 2017, en base a la produccion de las plantas piloto, se vendieron, aproximadamente, los
siguientes productos y sub-productos: 60t de carbonato de litio (que representd un 64% del valor de las
ventas totales), 2119 t de cloruro de potasio (27,6%), 1.603 t de cloruro de magnesio hexahidratado
(bischofita) (7,7%), 495 t de cloruro de sodio (0,50%).

b) Fase 2. Produccion nacional

Durante esta fase los esfuerzos se concentraron en desarrollar las condiciones para iniciar la
produccion industrial de carbonato de litio (15.000 t por afio) y cloruro de potasio (350.000 t por afio).
Para ello, se avanzd en la construccion de la infraestructura de acceso, transporte, telecomunicaciones,
agua, piscinas de evaporacion, etc.

Q) Fase 3. Produccion de baterias de ion-litio

En febrero de 2014, se inauguro, en el complejo industrial de La Palca, Departamento de Potosi,
la planta piloto de baterias de ion litio, comprada llave en mano a la empresa china LinYiDake Co. Ltda.
La misma es una unidad funcional de caracter integral, que tiene funciones de capacitacion,
experimentacion y produccion de las baterias de Litio.

32 Fuente de la informacion: YLB (2018a), Montenegro Bravo (2018) y Borja Segovia (2018). Para una revision mas minuciosa de los
principales eventos relacionados al desarrollo de la Estrategia, se recomienda Borja Segovia (2018).
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3. Etapa 3: la implementacion de la Estrategia por parte
de Yacimientos de Litio Boliviano

La tercera etapa de este periodo se inicia con la creacidn, en abril de 2017, de la Empresa Publica
Nacional Estratégica Yacimientos de Litio Boliviano, mediante la Ley 92833. En junio de aquel afio, se
reglamento su funcionamiento a través del Decreto Supremo N° 322734, La creacion de YLB venia a
rectificar el fallido intento de crear una empresa publica para la explotacion de la cuenca evaporitica
(EBRE). No puede dejar de notarse, sin embargo, que la sede de la empresa se constituyd en La Paz,
condicion que habia suscitado el rechazo de ciertos actores de la region de Potosi, encabezados por
COMCIPO, y derivado en la temprana disolucion de EBRE. No ha sido posible encontrar una explicacion
Unica para dar cuenta de este cambio de posicion de los actores locales frente a la iniciativa del gobierno
central. Una hipdtesis seria que las demoras en el proyecto de explotacion industrial del salar habrian
enfriado las expectativas en torno al mismo y, por lo tanto, el recurso para movilizarse en contra a la
localizacion de la empresa en La Paz se habria debilitado. Otra, que el gobierno habria logrado negociar
con esos actores. Finalmente, podriamos suponer que la conduccion de COMCIPO, que se habia
opuesto originalmente al proyecto de creacion de EBRE, ya no considerara conveniente presentar
oposicion al proyecto.

La empresa YLB, cuyo gerente ejecutivo es Juan Carlos Montenegro Bravo —docente
investigador de la UMSA—, reemplazo a la GNRE, asumiendo todas sus funciones y presupuesto. La
creacion de la empresa implicd un cambio importante que da indicios de la inconformidad con el
régimen de gobernanza anterior: YLB se liberd del control de la COMIBOL y, ademas, fue transferida
desde el Ministerio de Mineria y Metalurgia al Viceministerio de Altas Tecnologias Energéticas,
responsable directo del sector del litio y la energia nuclear, al interior del Ministerio de Energias, creado
a tal fin. A cargo de este Viceministerio fue nombrado Luis Alberto Echazu, quien hasta entonces habia
sido responsable de la GNRE.

Si bien la creacion de YLB no representa un cambio de régimen de gobernanza de los recursos
evaporiticos, de acuerdo a Montenegro Bravo (2018) sus implicancias van mas alla de los aspectos
administrativos y de gestion del recurso. Ya en Montenegro Bravo y Montenegro Pinto (2014), el actual
gerente ejecutivo de la empresa sefialaba las dificultades que la estructura burocratica de la COMIBOL
planteaba al desarrollo de la Estrategia. En gran medida, las trabas se originaban en las menguadas
capacidades de la COMIBOL, tras mas de dos décadas en las que sus competencias se habian visto
reducidas a la minima expresion, quedando mayormente restringidas a tareas administrativas y de
gestion de riesgo compartido, sin ningun tipo de participacion en actividades productivas.

Por otra parte, debe recordarse que la COMIBOL gestionaba distintos proyectos, muchos de ellos
de mayor envergadura que el proyecto de litio. La GNRE vy sus actividades no formaban parte de la
agenda de prioridades en el directorio de la corporacion. No debe tampoco desdefarse el hecho de que
la actividad litifera no se encuadra en la mineria tradicional y, por lo tanto, no resultaba familiar a los
actores del sector.

Asimismo, en el esquema controlado por la COMIBOL, la GNRE quedaba sujeta a una
institucionalidad que contaba con limitada capacidad de ejecucion presupuestaria, como consecuencia
de deficiencias en la programacion y planificacion de la gestion, asi como en las complicadas reglas
burocraticas, que no se limitaban a las de COMIBOL, sino que incluian también a las del ministerio de
Mineria y Metalurgia, las del ministerio de Economia y Finanzas y las del Banco Central de Bolivia.

3 http://www.ylb.gob.bo/resources/normativa_legal/os_ley_g28.2017.pdf.
3¢ http://lwww.ylb.gob.bo/resources/normativa_legal/os_ds_3227.2017.pdf.
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Un rasgo central de la estrategia que trajo consigo la creacion de YLB es la intensificacion del
proceso de busqueda, seleccion y negociacidon con empresas extranjeras para su participacion en la
Fase3 de la Estrategia, correspondiente a la produccion de baterias de ion litio. De acuerdo a
Montenegro Bravo (2018), se establecieron cuatro condiciones minimas que deberia cumplir la empresa
o consorcio seleccionado (énfasis del autor):

e  Disposicion para celebrar un contrato de asociacion con YLB, en el que se mantuviera la
participacion mayoritaria estatal (51%).

e  Contarcon experiencia, tecnologia probada y de punta para la instalacion y operacion de las
plantas requeridas (y de las plantas adicionales propuestas).

e  Garantizar mercado para los productos producidos por la asociacion en territorio boliviano,
en especial para las baterias de ion litio.

e  Disposicion para el procesamiento de residuos.

En este marco, durante el curso de 2017, se entablaron negociaciones con empresas
internacionales que pudieran convertirse en socios estratégicos en la produccion y comercializacion de
baterias de ion litio. De las empresas que mostraron interés en el proyecto, ocho presentaron
propuestas (cinco chinas, una canadiense, una alemana y una rusa). Dos de ellas, Uranium One Group
de Rusia y ACI Systems de Alemania cumplian los requisitos minimos solicitados por el estado boliviano.
En abril de 2018, esta Ultima empresa fue seleccionada para convertirse en un socio estratégico de YLB.

La asociacion con ACI Systems introduciria una novedad, puesto que los términos del acuerdo
suponian un avance hacia actividades que, formalmente, corresponden a la Fase 2 de la Estrategia. La
asociacion se desdobld en dos empresas mixtas que abarcarian distintas funciones en la cadena de valor:
por un lado, la produccidn de sales de litio y, por el otro, la de material catddico y baterias. En diciembre
de 2018, se constituyd mediante el Decreto Supremo N° 373835, la empresa mixta YLB ACI (sales de
litio), quedando pendiente la constitucion de la sequnda empresa.

La decision de incluir entre las funciones de YLB ACl la produccién de hidroxido de litio e hidréxido
de magnesio es otro de los factores que justifica la diferenciacion de esta etapa respecto a la anterior.
El gobierno asume aqui una posicion mas pragmatica respecto a la Estrategia, desviandose respecto a
la version original, que establecia que “la produccion industrial de Carbonato de Litio, Cloruro de Potasio
y otros derivados sera operada bajo administracion 100% estatal [...]” (GNRE, 2011, p. 31.). Esta
posibilidad habia quedado formalmente habilitada por la redaccién del articulo 2 de la Ley 928, por la
cual se crea YLB:

Yacimientos de Litio Bolivianos - YLB, desarrollara los procesos de quimica basica de sus
recursos evaporiticos con una participacion cien por ciento (100%) estatal para la
produccion y comercializacion de: Cloruro de Litio, Sulfato de Litio, Hidroxido de Litio y
Carbonato de Litio; Cloruro de Potasio, Nitrato de Potasio, Sulfato de Potasio, sales
derivadas e intermedias y otros productos de la cadena evaporitica. Procesos posteriores
de semi-industrializacion, industrializacion y procesamiento de residuos, se podran realizar
mediante contratos de asociacion con empresas privadas nacionales o extranjeras,
manteniendo la participacion mayoritaria del Estado.

La aparente contradiccion entre la primera oracion del articulo, que indica que el desarrollo de los
procesos para la produccion de carbonato e hidroxido de litio, por ejemplo, deben contar con una
participacion cien por ciento boliviana, y la decision de que la empresa mixta YLB ACI produzca
hidroxido de litio queda salvada por la introduccion, en la segunda oracion articulo, de la posibilidad de

35 https://www.lexivox.org/norms/BO-DP-N3738.html.
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asociarse con empresas privadas para el “procesamiento de residuos”. Justamente, la materia prima a
partir de la cual la empresa mixta YLB ACI obtendrd las sales de litio no es la salmuera extraida
directamente del salar sino las “salmueras residuales” que resultan del proceso original, cien por ciento
boliviano, aplicado por YLB.

La disposicion de la empresa alemana a participar de una empresa mixta para obtener sales a
partir de los residuos del proceso original parece indicar que dichos residuos son, en verdad, ricos en
litio. Dicho de otro modo, se podria inferir que el proceso original, desarrollado en el Estado
Plurinacional de Bolivia, no tiene una tasa de recuperacion de litio demasiado elevada, dejando en la
salmuera residual una alta proporcion del recurso, que podria extraerse mediante un proceso de
recuperacion secundaria. La magnitud de este fendmeno se vislumbra en el hecho que la produccion de
carbonato de litio a partir del proceso original alcanzaria las 15.000 t por afio y la de hidroxido de litio,
elaborado a partir de la salmuera residual de este proceso, alcanzaria las 30.000 t por ano.

Si bien no es posible acceder a informacion precisa sobre las tasas de recuperacion de litio de las
empresas que operan en salares en el tridngulo del litio —que, por cierto, son muy dependientes de la
composicion quimica particular de cada uno de ellos—, distintos reportes indican que la tasa de
recuperacion promedio ronda el 70% del litio contenido en el salar original —proporciéon que puede caer
por debajo del 50% en algunos casos (Flexer et al., 2018). De acuerdo a informacion recogida durante el
trabajo de campo, la tasa de recuperacion alcanzada en la planta piloto de carbonato de litio del salar
de Uyuni estd muy por debajo del 50%, lo que explica el interés por intentar mejorar la recuperacion a
partir del tratamiento de la salmuera residual.

Los limites del presente estudio exceden una discusion técnica acerca del desarrollo de la
tecnologia para la produccion de carbonato de litio a partir de la salmuera de Uyuni. Basta aqui sefalar
que este salar presenta, en relacion a otros salares del triangulo del litio, ciertas caracteristicas que
explican las dificultades para encontrar un proceso que arroje resultados satisfactorios. Entre ellos, vale
destacar: i) una menor concentracion media de litio; ii) una mayor razén Mg/Li, de 18/1 a 24/1 (el salar
de Atacama, por ejemplo, tiene una relacion 6,4/1); iii) menores tasas de evaporacion debido a la
temporada humeda que atraviesa la region (Calla Ortega, 2014).

Diagrama 2
Composicion quimica de los salares: concentracion de litio versus relacion magnesio litio
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El 6 febrero de 2019, el presidente Evo Morales anuncié que YLB habia concluido el proceso de
seleccion para avanzar en el proceso de industrializacion de los salares de Coipasa (en el departamento de
Oruro) y Pastos Grandes (en el departamento de Potosi). La empresa elegida era la china Xinjiang Tbea
Group LTD, diversificada en una amplia variedad de operaciones que incluyen la produccion de minerales,
productos quimicos y la transmision y transformacion de energia. La empresa operaria en alianza con
América Baocheng Desarrollo y Tecnologia del Salar S.R.L., una empresa constituida en el Estado
Plurinacional de Bolivia que es parte de la cooperacion técnica del Instituto Qinghai de Salt Lakes (ISL por sus
siglas eninglés) de la Academia China de las Ciencias (CAS por sus siglas en inglés) y el Grupo Tus-membrane.

El acuerdo firmado entre las partes tiene como objeto “establecer las condiciones preliminares
que permitan desarrollar el modelo de cooperacion estratégica [entre las partes] para el financiamiento
y la implementacion de proyectos industriales” (YLB, 201g9b). Un interrogante en relacion a los
proyectos previstos en la asociacion (véase el cuadro g) es si se replicara aqui el modelo de explotacion
aplicado en Uyuni, es decir, el procesamiento primario de la salmuera virgen por parte de YLBy, el de la
salmuera residual, por parte de una empresa mixta.

De acuerdo a varias fuentes entrevistadas, se esta trabajando para evaluar la viabilidad técnica
de métodos alternativos que sean mas adecuados para la quimica particular de los salares boliviano (por
ejemplo, la técnica utilizada en salares chinos, con alta relacion magnesio/litio). En este caso, sin
embargo, se deberia apelar a “soluciones creativas” —como sostuvo una de las fuentes entrevistadas—
para avanzar con un modelo que respete el marco normativo.

Cuadrog
Potenciales proyectos en salares de Coipasa y Pastos Grandes en asociacion con el Grupo Xinjiang Thea
Participacion Plantas industriales
Salar de Coipasa
100% YLB Planta de sulfato de potasio
En asociacion (51% YLB-49% socio) Planta de hidréxido de litio

Planta de acido bérico
Planta de bromo
Planta de bromuro de sodio

Salar de Pastos Grandes
100% YLB Planta de cloruro de litio
Planta de carbonato de litio

En asociacion (51% YLB-49% socio) Planta de litio metalico

Fuente: YLB (2019b).

Durante la etapa en curso, la implementacion de la Estrategia (véase el cuadro 8) agudizo sus
retrasos respecto al cronograma original e, incluso, a sus revisiones posteriores. Los principales avances
alcanzados durante este periodo, se sintetizan debajo3®:

a)  Fase1.Investigacion y plantas piloto

En la gestion se desarrollaron diferentes pruebas y estudios dirigidos a mejorar el proceso para la
produccion de carbonato de litio. Por ejemplo, se puso en marcha del area de secado y se instald el
sistema de desionizacion al ingreso del agua de alimentacion a planta.

36 Fuente de la informacion: YLB (2018a), Montenegro Bravo (2018) y Borja Segovia (2018). Para una revision mas minuciosa de los
principales eventos relacionados al desarrollo de la Estrategia, se recomienda Borja Segovia (2018). Para una revision mas minuciosa
de los principales eventos relacionados al desarrollo de |a Estrategia, se recomienda Borja Segovia (2018).
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b) Fase 2. Produccion nacional

Se realizaron algunas obras de infraestructura necesarias para el funcionamiento de las plantas
industriales, como la construccion de una linea de media tension, una linea de aduccién de agua y una
red de bombeo. En octubre de 2018, se inaugurd la planta de cloruro de potasio, disefiada por la empresa
alemana Ercosplan y construida por la china CAMC Engineering.

Para el disefio de la planta industrial de carbonato de litio se contratd a la empresa alemana
K-Utec Salt Technologies. La empresa fue contratada en agosto de 2015 para un trabajo que, segun se
estimaba, se extenderia por 10 meses. Sin embargo, plan de trabajo se demord, consumiendo casi dos
afios. La empresa china Mayson/CMEC fue seleccionada en mayo de 2018 para la construccion de la
planta, tarea que se extenderia por un plazo de 14 meses.

En diciembre de 2018, se constituyd una empresa mixta, en asociacion con la empresa alemana
ACI System, para la produccion de hidroxido de litio.

Q) Fase 3. Produccion de baterias de ion-litio

Se avanzd en la instalacion de los distintos componentes del Centro de Investigacion, Desarrollo
y Pilotaje (CIDYP). En agosto de 2017, se inauguro la planta piloto de materiales catodicos. La misma
fue disefiada y construida por la empresa francesa Greentech. De este modo, el proyecto ha completado
las instancias de produccion piloto en todas las fases de la cadena de valor: produccion de carbonato de
litio, material catddico y bateria.

4. Caracterizacion de la gobernanza del litio durante el proyecto
de industrializacion estatal

La caracterizacion del régimen de gobernanza del litio durante este periodo es mas compleja que la de
los periodos anteriores. En principio, el numero de actores bolivianos involucrados se amplia
considerablemente, cubriendo los distintos niveles politicos, administrativos y territoriales (véase el
cuadro 10). Asimismo, la participacion de agentes extranjeros se vuelve mas notable durante este
periodo, en particular a partir del lanzamiento de la Estrategia. Sin embargo, mas alld de las
contrataciones directas realizadas para realizar obras de infraestructura, ninguno de estos actores tiene
una participacion relevante en la Estrategia. Recién en 2018, con la creacion de la empresa mixta YLB
AClI, se abre una posibilidad concreta de participacion extranjera en el proyecto.

Tanto la caracterizacion como el analisis de la dinamica de la gobernanza del litio durante este
periodo estan influenciadas por multiples dimensiones que, a diferencia de los periodos anteriores,
cuando las iniciativas tenian un alcance exploratorio (Periodo 1) o quedaban truncas (Periodo 2), se
manifiestan plenamente y tienen una incidencia decisiva sobre los intereses, los recursos y las
estrategias de los actores clave.

La resefia del proceso historico presentada anteriormente permite identificar al menos tres
arenas relevantes en las que se definen las caracteristicas que adopta el régimen de gobernanza en un
momento dado y su evolucion en el tiempo: i) la productiva, donde se definen el caracter critico del litio
como insumo de la transicion hacia una nueva matriz energética y las modalidades de gobernanza de
las cadenas de valor donde el Estado Plurinacional de Bolivia aspira a insertarse; ii) la politico-territorial,
entorno a la cual se articulan las coaliciones de apoyo y rechazo al proyecto y se resuelven las tensiones
entre los poderes central y regional; iii) la arena de las capacidades tecnolodgicas, que determina la
factibilidad técnica y econdmica de la Estrategia y su evolucion en el tiempo.

Ciertamente, la clasificacion de distintas dimensiones tiene un propdsito analitico. Como se vera
debajo, las dindmicas analizadas al interior de cada una de ellas se condicionan y retroalimentan
mutuamente, lo que contribuye a explicar los cambios en la gobernanza durante este periodo.
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Cuadro 10
Mapeo de actores durante la gestacion e implementacion de la estrategia de industrializacion
de los recursos evaporiticos

Tipos de actores

Escala de
operacion Politicos Burdcratas Expertos Empresas Intereges
especiales
Internacional Ministerio de Ciencia Academia de Minas Mitsubishi (Japon)
y Tecnologia de la de Freiberg Sumitomo (Japn)
dReIpéJbllgfl Federativa Fraunhofer- Bolloré (Francia)
el brasi Gesellschaft JOGMEC (Japd
Republica Islamica (Japén)
de Iran Citic Gouan Group (China)
Gobierno de la Republica Kores-POSCO
Bolivariana de Venezuela (Corea del Sur)
LinYiDake Co. Ltda
(China)
ACI Systems (Alemania)
Xinjiang Tbea Group LTD
(China)
Ercosplan (Alemania)
CAMC Engineering
(China)
K-Utec Salt Technologies
(Alemania)
Mayson/CMEC (China)
Greentech (Francia)
Nacional Poder ejecutivo: Banco Central CCII-REB COMIBOL
Presidencias: Sanchez de  de Bolivia UMSA YLB
Lozada, Mesa y Morales CEDLA YLB ACI
MAS-IPSP
Regional Representantes ante UATF FRUTCAS
CIRESU uTto Fsumcas-BS
COMCIPO
Provincia de Nor Lipez
Gobierno Auténomo
Departamental de Potosi
Local Alcaldias: Colcha K, Uyuni, Cooperativas de la
San Pedro de Quemes comunidad de Rio Grande

(ej. Cooperativa Delta)

Fuente: Elaboracion propia.

a)  Arena productiva: sUper-ciclo de las materias primas y cadenas globales de valor

Las caracteristicas del régimen de gobernanza disefiado por el gobierno del Estado Plurinacional
de Bolivia durante este periodo estan intimamente relacionadas con dos fenémenos que se gestan en
la arena productiva: en primer lugar, el ciclo ascendente de precios de las materias primas y, en
particular, del litio; en segundo lugar, la estructura de la cadena global de valor de las baterias de ion
litio, a la que el gobierno boliviano aspira a ingresar.

El fendmeno del super-ciclo de las materias primas estuvo en la base de un proceso de cambio
politico en laregion sudamericana, que tuvo lugar durante la primera mitad de los dos mil, y que instaurd
el clima de época en el que se disefi0 la estrategia de explotacion e industrializacion del litio boliviano.
Este proceso se cristalizd en la creacion de una coalicion de paises que propiciaron una reversion parcial
—de distinto alcance en cada experiencia nacional— de las reformas estructurales pro-mercado que
habian sido adoptadas entre los afios ochenta y noventa. Entre los paises del bloque se destacan
Argentina, el Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Ecuador y la republica Bolivariana de Venezuela.
Los ingresos extraordinarios por la exportacion de materias primas dotaron a los gobiernos de la region
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de recursos econdmicos que permitieron el financiamiento de politicas de transferencia de ingreso, el
desarrollo de nueva infraestructura y la implementacion de politicas de desarrollo productivo, por
sefalar algunas de las medidas comunes al emergente bloque politico sudamericano.

En el caso del Estado Plurinacional de Bolivia, el ciclo ascendente de precios y la nacionalizacion
de los hidrocarburos en 2006, poco después de que Evo Morales asumiera el poder, son cruciales para
comprender la viabilidad econdmica la Estrategia, formulada afios mas tarde. Como se ha visto, la
Estrategia ha sido financiada por el Banco Central de Bolivia. De acuerdo a Montenegro Bravo y
Montenegro Pinto (2014), este ha sido uno de los factores que ha permitido mantener su autonomia
respecto a los capitales transnacionales, que, desde el comienzo del lanzamiento del proyecto,
presionaron por participar de la iniciativa.

Aun cuando la referencia al litio es marginal, El Plan Nacional de Desarrollo (2007) capta
tempranamente las oportunidades que ofrece el escenario productivo y marca la direccion hacia la que
deberia orientarse la estrategia nacional en relacion a los recursos naturales:

Este objetivo central requiere del cambio del patron de desarrollo primario exportador, que
se caracteriza por la explotacion y exportacion de recursos naturales sin valor agregado, y de
la constitucion de un nuevo patrén de desarrollo integral y diversificado, que consiste en la
agregacion de valor y la industrializacion de los recursos naturales renovables y no
renovables. Siendo evidente que el patron primario exportador no permite la acumulacion
interna que sustente el desarrollo nacional, sino que transfiere excedentes al exterior,
beneficiando a otras naciones, el nuevo patréon de desarrollo tiene como funcion la
generacion, control y distribucion de los excedentes producidos por los recursos naturales
renovables y no renovables para la acumulacion interna que alimente, en el largo plazo, el
desarrollo nacional (Plan Nacional de Desarrollo, 2007, p. 3; énfasis del autor).

En el caso especifico del litio, la intencion del gobierno es aprovechar el control sobre el litio y la
demanda proyectada de baterias para promover un proceso de cambio estructural de su economia.

Debe destacarse, sin embargo, que los precios de las sales de litio han sequido un sendero propio
que les han permitido sobrevivir el fin del sUper-ciclo general de las materias primas, que llego a su fin
alrededor de 2011. Como se ha discutido, la presion sobre el precio del litio combina una serie de fuerzas
productivas entre las que se destacan, por el lado de la demanda, la consolidacion de los vehiculos
eléctricos como principal alternativa hacia una movilidad post-combustibles fosiles y los avances
tecnoldgicos que han determinado una reduccion en el precio de las baterias ion-litio; y, por el lado de
la oferta, la lentitud en la expansion de la capacidad de produccion, en particular en el caso de los salares.

La decision de un nUmero cada vez mayor de empresas tradicionales automotrices de sumarse a la
carrera por el desarrollo de vehiculos eléctricos a escala masiva pondra cada vez mayor presion sobre el
recurso e intensificara las estrategias de estos actores (y sus anillos de proveedores aguas arriba) por
asegurarse el acceso al litio. Iniciativas como la Alianza Europea de Baterias y la Alianza Global de Baterias,
aun cuando tienen objetivos que van mas alla del acceso al litio, forman parte de este movimiento.

El caso de ACI Systems y el conglomerado de automotrices alemanas relacionadas a esta
empresa debe interpretarse en esta linea. Automotrices alemanas como BMW, Mercedes Benz y
Volkswagen, que habian mostrado una actitud discordante respecto a su estrategia frente a la electro-
movilidad, acordaron, en marzo de 2019, una estrategia comun fuertemente basada en el desarrollo de
vehiculos eléctricos (Murphy, 2019).

La cadena de valor automotriz es sumamente jerarquica (Sturgeon et al., 2008; Sturgeon et al.,
2009). Esa condicion se expresa en toda su magnitud en el caso de un producto tan sensible como la
bateria, pieza central en los vehiculos eléctricos. El gobierno boliviano ha reconocido tempranamente
esta condicion, lo que explica dos rasgos importantes del régimen de gobernanza disefiado para la
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estrategia de explotacion e industrializacion del litio. En primer lugar, que las baterias para automoviles
queden excluidas, al menos en un primer momento, de la produccion local. Ello permitiria transitar un
proceso de aprendizaje en baterias menos sofisticadas como, por ejemplo, las baterias estacionarias
para la acumulacion de energia provenientes de fuentes de produccidn renovables.

En segundo lugar, que se pusiera como condicion excluyente que el socio extranjero que
participara de la Fase 3 de la Estrategia asumiera la responsabilidad de comercializacion de las
baterias producidas por la empresa mixta. Esta condicion aspira a reducir las barreras de entrada a la
cadena de valor, trasladando a un tercero la responsabilidad de construir los vinculos con los usuarios
finales del producto.

b)  Arena politico-territorial: la construccion de un “eje articulador” concentrado

Entre 2003 y 2008, se desarrolld una primera etapa durante la cual se consolidaria la base social y
politica sobre la que se cimentaria el lanzamiento de la Estrategia. La coalicion que sustenta la politica
para el desarrollo del sector litifero encuentra su base, fundamentalmente, en el eje que
tempranamente formaron el gobierno central del MAS-IPSP y la FRUTCASY en la region de Potosi
—Olivera (2017) se refiere a esta alianza como el “eje articulador” para la implementacion del proyecto
estatal del litio3®.

FRUTCAS habia formado parte de la coalicion de organizaciones que rechazo el contrato con Lithco
—aunque con un papel secundario en relacién al protagonismo de COMCIPO. También participo de las
movilizaciones de comienzos del siglo XXI, que determinaron la “agenda de octubre”, de 2003, y culminaron
con la llegada al poder de Evo Morales en 2006. FRUTCAS estuvo acompaiiada por otras organizaciones
sindicales, como la Federacion Sindical Unica de Mujeres Campesinas del Altiplano Sud Bartolina Sisa
(Fsumcas-BS), que goza de amplia legitimidad en la region (Argento, 2018; Strobele-Gregor y Birk, 2012).

Aun sin formar parte del gobierno, su cercania al MAS-IPSP, del que se considera aliado, explica
en gran medida el fundamento de la coalicion con el gobierno en el ambito del litio3°. La alianza al
interior del eje articulador fue tan intensa al comienzo de este periodo, y el papel de FRUTCAS tan
influyente, que los rasgos centrales de la Estrategia reflejan los lineamientos del proyecto elevado por
la FRUTCAS en 2007. Ademas, FRUTCAS desempeid durante los primeros afios un papel importante
en la articulacion de las demandas de sus bases con el gobierno, los circulos empresariales y cientificos
para la industrializacion del salar y el desarrollo de region potosina.

Vale destacar que el desarrollo de las relaciones entre el gobierno central y los actores locales no
se canalizd a través de los mecanismos formales de “participacion y control social” establecidos en la CP
en relacion al uso de los recursos naturales, tal como establece el articulo 352:

La explotacion de recursos naturales en determinado territorio estara sujeta a un proceso
de consulta a la poblacidn afectada, convocada por el Estado, que serd libre, previa e
informada. Se garantiza la participacion ciudadana en el proceso de gestién ambiental y
se promovera la conservacion de los ecosistemas, de acuerdo con la Constitucidny la ley.
En las naciones y pueblos indigena originario campesinos, la consulta tendra lugar
respetando sus normas y procedimientos propios.

¥ La FRUTCAS representa a campesinos de cinco provincias del sudeste del departamento de Potosi, agrupando cerca de 300
comunidades campesinas. El crecimiento de la influencia de FRUTCAS como organizacion se consolida en la década del noventsa,
cuando se expande su trabajo en zonas aledafias al salar. Por aquellos afios, se inician procesos de saneamiento y titulacion de las
asi llamadas Tierras Comunitarias de Origen (TCO), que son finalmente confirmados en 1996 a través de la Ley 1715 del Servicio
Nacional de reforma Agraria (Argento, 2018).

3 Olivera (2017) suma al bloque de apoyo a la Estrategia a ciertas alcaldias que son lideradas por ex dirigentes de FRUTCAS, como
Colcha K'y Uyuni, y a la alcaldia de San Pedro de Quemes, que respalda el liderazgo de Colcha Ky a la provincia Nor Lipez como
tutelar de la jurisdiccion del salar de Uyuni.

39 Argento (2018) identifica varios dirigentes de FRUTCAS, que habian participado del proceso de rechazo a Lithco, pasaron a formar
parte del gobierno central desde 2006.
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Como sefialan Strobele-Gregor y Birk (2012), en el capitulo de la CPE correspondiente a “Mineria
y Metalurgia” (articulo 369, 1), no se establecen mecanismos especificos de participacion y derecho a la
consulta en favor de los departamentos o municipalidades. En la gestion de |a Estrategia, ha prevalecido
una interpretacion del articulo 316, I, donde se establece que es responsabilidad del estado “Ejercer la
direcciony el control de los sectores estratégicos de laeconomia”, que restringiria el acceso a la consulta
y participacion que prevaleceria en el caso del resto de los recursos naturales.

Argento (2018) identifica algunos mecanismos que contribuyeron a reforzar la alianza entre el
gobierno central y FRUTCAS. En 2010, por ejemplo, en el marco del proceso de planificacion para la
explotacion del salar, que requeria de algun modo resguardar el dominio pleno del estado sobre el salar,
se entregd a FRUTCAS tres “macro TCO” que la organizacion venia demandando en disputa con la
provincia de Nor Lipez. Pero, ademas, FRUTCAS obtuvo otras dos grandes titulaciones: la Central Unica
Provincial de Comunidades Originarias Enrique Baldivieso y de las Comunidades Indigenas Jatun Ayllu,
Juchuy Ayllu, Chawpi Ayllu de sur Lipez. Esta decision no registraba antecedentes, puesto que era la
primera vez que las titulaciones se otorgaban a organizaciones étnico-sindicales y no a pueblos y
nacionalidades indigenas (Calla Ortega, 2014). Ademas de las implicancias directas en términos de la
distribucion de las tierras, la decision consagra a FRUTCAS como “canal unico para demandar su
derecho a la Consulta Previa Libre e Informada” (Argento, 2018, p. 236).

Ya durante la fase inicial de implementacion de la Estrategia, se destacan dos mecanismos que
contribuirian a extender una coalicion de apoyo a la estrategia del gobierno en la region de Potosi, mas
alla del nucleo duro del FRUTCAS. En este proceso jugo un papel muy importante el representante de
relaciones comunitarias de la GNRE para la articulacion entre la empresa y el territorio. En primer lugar,
la COMIBOL organizd, junto a organizaciones sindicales de la region, plenarios, reuniones abiertas y
visitas a la planta con el propésito de “sensibilizar” a la comunidad con el proyecto (Argento, 2018).

El segundo mecanismo fue la promocion de encadenamientos productivos con el territorio, en
particular con aquellas comunidades que ya contaban con cierta organizacion al momento de inicio del
proyecto. Al interior de la comunidad de Rio Grande, por ejemplo, la cooperativa Delta —cuyos socios son
miembros de la comunidad originaria o descendientes de la misma— ha sido contratada por la COMIBOL
en actividades de carga (Argento, 2018; Fornillo, 2017). En la actualidad, uno de los principales canales de
vinculacion con las comunidades que viven en la region es el empleo en los emprendimientos productivos.
Los trabajadores de la planta industrial de cloruro de potasio, por ejemplo, surgieron de un proceso de
reclutamiento y capacitacion entre estudiantes de escuelas secundarias de la region. La representacion de
estos trabajadores en el empleo total de la planta es de alrededor del 70%.

La relacion entre la GNRE/YLB y FRUTCAS, sin embargo, ha sufrido tensiones a través de los afios,
que se han agudizado en la fase de implementacion de la Estrategia. En particular, se destaca como un
hito la huelga de hambre realizada por los trabajadores de la planta en mayo de 2012. Entonces, cerca de
una decena de ellos, que eran miembros de FRUTCAS, fueron desplazados de la GNRE, luego de un
conflicto generado a partir de reclamos por mejoras en las condiciones laborales, el rechazo a la
contratacion de trabajadores de otras regiones y por lo que ellos consideraban una mala administracion
del proyecto. Olivera (2017) llega incluso a afirmar que este episodio represento la parcial disolucion del
eje articulador, dando lugar a una creciente desconfianza entre FRUTCA y el gobierno central.

En gran medida, la tension entre el gobierno y sus aliados se origina, por un lado, en la
progresiva centralizacidon del proyecto y, por el otro, en la necesidad de adoptar un enfoque mas
pragmatico. Con el correr de los afios, las dificultades surgidas durante el proceso de implementacion,
traducidas en demoras en los plazos de la Estrategia, han llevado al gobierno a relajar algunos de los
preceptos concebidos “al calor de la ideologia inicial” —tal como indicd uno de los entrevistados
durante el trabajo de campo.
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La progresiva apertura a empresas extranjeras al proyecto, primero para la construccion de las
plantasy, luego, con un mayor nivel de compromiso, para la operacion conjunta de las “sales residuales”
y el proceso de industrializacion, son ejemplos de la flexibilizacion de la Estrategia. La exclusion de
empresas privadas —y, en particular, extranjeras— de la explotacidn del salar y un fuerte control del
estado sobre el mismo era una de las condiciones mas fuertes defendidas por FRUTCAS vy las
organizaciones aliadas, como refleja la declaracion reproducida en el recuadro 1.

Recuadro 1
Declaracion de la FRUTCAS del 12 de noviembre de 2008

La FRUTCAS, FSUMCAS y sus centrales provinciales RESUELVEN:

1. Ratificar nuestro total apoyo a la iniciativa del Presidente Evo Morales de realizar un proyecto piloto para la
explotacion del litio, proyecto 100 % estatal, a cargo de la COMIBOL. Consideramos que este proyecto es de
nosotros, por lo que somos los guardianes y fiscalizadores del buen desarrollo de este proyecto estratégico, para
la region, el departamento y el pais.

2. Como FRUTCAS, junto a la FSUMCAS "BS" y las Centrales Provinciales, siempre hemos defendido y defendemos
una explotacion racional de los recursos estratégicos de la region, desarrollando una industria quimica y minera a
nivel nacional, a fin de industrializar el Salar en beneficio del pais y su poblacién, con pleno control estatal para
garantizar la soberania nacional.

3. Eneste marco, rechazamos cualquier tentativa de grupos de intereses privados y otros que pretenden impulsar
la division o parcelamiento del Gran Salar de Uyuni, que es propiedad del Estado y custodiado por el conjunto de
las comunidades del Altiplano Sur. Denunciamos que grupos de la antigua rosca minera esta actuando en este
sentido en la region, intentando dividir las comunidades y provincias al respecto. El Salar es de quienes habitamos
en su contorno, un soloy es por eso que defendemos su unidad y anunciamos que las comunidades se movilizaran
en su defensa.

4. Frente alas multiples ofertas de varias empresas extranjeras de ser socios del proyecto piloto de industrializacion
del litio, nos pronunciamos a favor de la creacién de un Comité de apoyo técnico por parte de estas empresas,
pero el proyecto debe seguir 100% estatal y a cargo de la COMIBOL.

iNo a la privatizacion de la explotacion del Salar!, No a la licitacion Internacional!, {No a las transnacionales!
iPronta aprobacion de la Ley de EPSICRESB?!

Fuente: Nacif (2012), énfasis del autor.
2 Las siglas de la ley podrian corresponder a “Empresa Publica de Industrializacion y Comercio de los Recursos Evaporiticos de los
Salares de Bolivia”.

Fuera del eje articulador, se encuentra una amplia variedad de actores que han mantenido una
posicion critica respecto al proyecto. Cabe notar, sin embargo, que la critica ejercida desde 2008 difiere
notablemente de aquella que predomind en contra de Lithco durante los afios noventa. Mientras que
entonces, los actores locales se oponian a la naturaleza del contrato de explotacion con una empresa
privada y extranjera, lo que derivd en movilizaciones y huelgas masivas, durante este periodo las criticas
se focalizan en aspectos puntuales de |a gestion de la estrategia o el descuido de ciertas areas, como la
ambiental“°. Por su parte, las acciones se limitan a la publicacién de documentos, discusiones publicas
o movilizaciones esporadicas. El tono adoptado se explica principalmente por el hecho que, a diferencia

40 Para ilustrar este punto, vale citar aqui la nota que Ricardo Calla Ortega introduce en un articulo publicado por el Centro de Estudios
para el Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA), que ha sido uno de los centros de estudio mas criticos del proyecto:
“Hay que reiterar que el enfoque critico del presente texto NO busca apuntalar el falaz argumento de que el proyecto de
industrializacion de los recursos evaporiticos bolivianos de la COMIBOL y la GNRE tiene problemas serios por ser estatal.
Una vez mas, el CEDLA considera que el proyecto en cuestion debe ser efectivamente 100% estatal, de la mas alta eficacia
y eficiencia econdmicas y desarrollarse con la mayor responsabilidad ambiental, lo que en rigor depende de la calidad
gerencial y cientifica con que se desarrolle el proyecto” (Calla Ortega, 2014, p. 27).
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de lo ocurrido en la década anterior, el proyecto, en términos generales, ha cosechado apoyo en relacion
a sus definiciones politicas y conceptuales basicas (Argento, 2018).

Dentro de este grupo se encuentra lo que Olivera (2017) denomina el “bloque Potosi”, liderado
por el Gobierno Autéonomo Departamental de Potosi o el COMCIPO%. Los reclamos asumen
fundamentalmente un caracter regionalista que es coherente con la posicion de la organizacion durante
el conflicto con Lithco en el pasado. La posicion de COMCIPO es que la organizacion unitaria del estado
boliviano, redunda en una distribucion de la renta minera que favorece principalmente al estado central.

Un claro ejemplo de los reclamos regionalistas de COMCIPO —en este caso en alianza con el
gobierno departamental de Potosi— es el rechazo a la creacion de EBRE. Inmediatamente luego de su
sancion, el comité convoco a una huelga, ya que consideraba que el proyecto expresaba “intereses
mezquinos de personas e instituciones de la capital con una corta vision de centralismo departamental”
(en Borja Segovia, 2018, p. 59). En respuesta, FRUTCAS se declard en “estado de emergencia en rechazo
a la posicion del Comité Civico y Social de Potosi (COMCIPO)” (en Borja Segovia, 2018, p. 60). Si bien
este sindicato exigia la radicacion de la empresa en la ciudad de Uyuni, consideraba que la derogacion
del decreto implicaria demoras en la implementacion de la Estrategia.

Luego de la fallida iniciativa, se presentaron cinco proyectos a través de FRUTCAS, COMCIPO, la
brigada parlamentaria de Oruro y de otras instituciones regionales que no terminaron su tratamiento.
Las discusiones, segun sefialan Montenegro Bravo y Montenegro Pinto (2014), quedaron subordinadas
a la aprobacion de una nueva Ley de Mineria que recién fue promulgada en 2014. Varios afios tendrian
que pasar para que el gobierno pudiera crear una empresa publica como YLB, independiente de
COMIBOL, para la gestion de la estrategia de industrializacion del litio.

Otro asunto que refleja las tensiones entre el estado central y los actores de la region de Potosi
se refiere a la distribucion de las regalias y de las utilidades generadas por el proyecto una vez que se
encuentre en fase industrial. En este caso, el COMCIPO se mantiene como la organizacion civil mas
critica (Argento, 2018; Olivera, 2017).

Enrelacion ala distribucion de las regalias mineras, la regla de distribucion esta establecida por
la Ley de Mineria N° 53542, De acuerdo al articulo 227, las regalias para recursos evaporiticos se
establecen en 3% (con excepcion del cloruro de sodio con un 2,5%). La distribucion, regulada por el
articulo 229, indica que el 85% corresponde al Gobierno Auténomo Departamental productor —del
que se descuenta un 10% para actividades de prospeccion y exploracion minera en el respectivo
departamento a cargo de SERGEOMIN— vy el 15% para los Gobiernos Autonomos Municipales
productores®. Sin embargo, en 2013, el gobierno definié el salar de Uyuni como un poligono
independiente sin circunscripcion municipal —mediante la Ley N° 339, articulos 7 y 29, de
Delimitacion de Unidades Territoriales—, a pesar de limitar con Uyuni, Llica, Tahua y Colcha K. Este
Ultimo municipio exige el 100% de las regalias destinadas a municipio porque alli estan localizadas las
plantas de produccion4.

4t Adiferencia de FRUTCAS, de extraccion fundamentalmente indigeno-campesina, COMCIPO representa mayormente los intereses
de la poblacion citadina. En sus origenes, la organizacion tenia un caracter mas bien elitista, representando principalmente a
“intereses sectarios”. Luego, iria extendiendo su representacion hacia los sectores populares, por ejemplo, los trabajados mineros,
los comerciantes agremiados, los trabajadores de las instituciones publicas de la ciudad, los transportistas, las organizaciones de
derechos humanos y organizaciones no gubernamentales con fuertes lazos politicos en los barrios peri-urbanos. Esta capacidad de
aglutinacion fue la que le dio creciente poder de representacion y poder frente al gobierno central (Aleman Vargas, 2013).

42 http://extwprlegsi.fao.org/docs/pdf/bol134697.pdf.

43 Por el momento, los fondos se han depositado en una cuenta bancaria de la Gobernacion de Potosi y se encuentran congelados
hasta tanto se resuelva el conflicto. El vice Ministerio de Autonomias (dependiente del Ministerio de Presidencia) debe expedirse
sobre la distribucion de los fondos.

4 Parauna resefia de las disputas entre distintas unidades politicas en torno al salar, véase Strébele-Gregory Birk (2012).
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Con relacion a la distribucion de las utilidades que eventualmente reporte YLB, no se ha definido
aun una regla. La Ultima propuesta concreta habia sido elaborada por la GNRE, a principios de 2010, en
ocasion del proyecto de creacion de EBRE (Montenegro Bravo y Montenegro Pinto, 2014). La iniciativa
se basaba en la distribucion de ingresos aplicada en el caso de la Empresa Siderurgica del Mutun
(Ley N° 3.790, art. 6), que seria valida a partir del sexto afio de funcionamiento de las plantas industriales
(hasta entonces, las utilidades serian reinvertidas):

Cuadro11
Propuesta de distribucion de utilidades elaborada por la GNRE en 2010
(En porcentajes)

Beneficiario Participacion
Gobiernos municipales productores (correspondiente al area de explotacién) 25
Reinversion en la entidad 23
Gobernacion del departamento productor (correspondiente al area de explotacion) 20
Tesoro General de la Nacion 20
COMIBOL 10
Centro de investigacion para la industrializacion de los recursos evaporiticos 2

Fuente: Montenegro Bravo y Montenegro Pinto (2014).

Dentro del bloque critico del proyecto, se encuentran también algunos actores del sistema de
ciencia y técnica y consultores privados#. Entre los primeros se destacan el Centro de Estudios para el
Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA) y la UATF que, entre varios de los sefialamientos criticos,
coincidieron en su foco sobre los problemas del proceso utilizado para la concentracion de litio en
salmueras. Ambas instituciones realizaron fuertes criticas al proceso con el que la GNRE experimentaba
en la etapa inicial de pruebas —denominado “encalado” o “linea de los cloruros”—y que, segun se habia
anunciado, seria el proceso que se adoptaria en la primera fase de explotacion. La principal critica era el
nivel de residuos generados como consecuencia de las cantidades de cal que exigia el proceso, como
consecuencia de la quimica particular del salar de Uyuni (Calla Ortega, 2014). Finalmente, la GNRE
termind por adoptar un método alternativo, desarrollado por sus técnicos, denominado “linea de los
sulfatos” (Montenegro Bravo, 2015).

En virtud de los desafios técnicos que plantea la explotacion del salar de Uyuni en condiciones
amigables con el medioambiente, la UATF, en colaboracién con su histérico socio, la Academia de Minas
de Freiberg, desarrollaron y patentaron un método para la obtencion de carbonato de litio y
subproductos basados en “conos de evaporacion solar”4. El objetivo de los conos es evitar las
dificultades que impone el periodo pluvial y de inundaciones en la zona del salar, que se extiende por
alrededor de seis meses. Los conos permiten eliminar agua y concentrar el litio contenido en la

45 Entre ellos, se destaca Juan Carlos Zuleta, que ha trabajado sobre el tema del litio desde los afios noventa y publica regulares
columnas en relacion al proyecto boliviano. Véase, por ejemplo: http://evworld.com/shortcircuit.cfm?authorid=209.

46 La tension entre la UATF y el gobierno central se pone en evidencia en el documento de proyecto “El litio del salar de Uyuni.
Innovacion, tecnologia, explotacion” elaborado por la universidad en conjunto con la Academia de Minas de Freiberg, donde se
sefala, por ejemplo: “En octubre 2006, la UATF recibe el encargo personal del Presidente Evo Morales Ayma, con un soporte de
$USD 500.000, para elaborar proyectos de aprovechamiento de los RR.NN. del Salar de Uyuni. Para el efecto se conforma la
“Comision Nacional de Recursos Evaporiticos de Bolivia”. Lamentablemente, la parte gubernamental de esta Comision,
encomendada para este propdsito, y la oferta del Presidente Morales, sin explicacion alguna, hasta la fecha, no han dado muestras
de haber existido alguna vez. [...] pese al incumplimiento de los 6rganos del Estado a su compromiso, la universidad potosina inicia
sola, (febrero-junio 2007), su “Proyecto Salar de Uyuni - UATF” (p. 2). Disponible en http://www.amigo-latino.de/indigena/noticias/
newsletter_o7_11/Public_2_Resum_Proy_Febr_2012.pdf.
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salmuera. De acuerdo a los resultados de las pruebas piloto, en un periodo de 6-10 horas, se logra
obtener una concentracion promedio de 8-12 gramos de litio/litro de salmuera, por cono. El proceso no
fue adoptado por la GNRE. Segun las opiniones recogidas durante el trabajo de campo, el mismo,
probado a escala piloto, no era considerado viable a escala industrial.

EICEDLA, por su parte, ha avanzado una critica mas integral de la gestion del proyecto. La institucion
publicé en 2014 un libro colectivo cuyo escepticismo respecto a la marcha del proyecto se adelanta ya en su
titulo: Un presente sin futuro. El proyecto de industrializacidn del litio en Bolivia (Calla Ortega et al., 2014)47.
Ademas, de la cuestion ambiental relacionada con la técnica de produccion seleccionada, las principales
criticas atafien a las dificultades de la GNRE para cumplir con los plazos previstos en la Estrategia; al caracter
centralista del proyecto —critica en la que coincide con la mirada de organizaciones como COMCIPOQ; al
impacto sobre las actividades econdmicas que se desempefian en las areas en torno al salar
—principalmente, agricultura y ganaderia, produccion de sal, pequefia mineria y turismo—; y a las
limitaciones tecnoldgicas locales para enfrentar los desafios que presentan las distintas fases de la Estrategia.

Mas recientemente, la GNRE/YLB ha buscado fortalecer los lazos con los actores del sistema
nacional de ciencia y técnica —incluyendo la UATF. A tal fin, se han constituidos consorcios con
universidades como la UMSA, la UATF y la UTO para trabajar sobre temas especificos como, por
ejemplo, electrodos de baterias de ion litio (en este caso, el convenio es entre UMSA y UATF). Sin
embargo, los aportes de fondos provienen, principalmente, de las universidades.

También se han firmado convenios para que estudiantes trabajen en la GNRE/YLB. Cada afo se
organiza junto al Ministerio de Educacion un encuentro con universidades donde YLB propone una
agenda de temas que son de su interés, ofreciendo una guia para estudiantes que estan realizando
trabajos de grado o posgrado. En el marco de la politica nacional del Ministerio de Educacion, regulada
por el Decreto Supremo N° 3.178 de 2017, YLB otorga becas para realizar maestrias y doctorados en el
area de recursos evaporiticos, que estén relacionadas con la actividad de la empresa.

Cabe destacar que estos vinculos se establecen de manera bilateral con las universidades. La
instancia formal creada para tal fin, el CCII-REB, no tuvo un funcionamiento efectivo que lograra
involucrar a los actores clave del sistema de ciencia y técnica local.

c¢)  Arenade las capacidades: la brecha impone flexibilidad y pragmatismo

Desde el comienzo de su proyecto de explotacion e industrializacion del litio, el gobierno
boliviano ha estado abierto a la cooperacidon con empresas y gobiernos (véase el cuadro 6), siempre que
se respetaran algunas condiciones. Una condicion muy importante, que como se ha visto era uno de los
pilares del apoyo de la FRUTCAS y sus aliados, era que la participacion extranjera se limitara a la Fase 3
de la Estrategia (produccion de baterias) en caracter de socio minoritario. Con el correr de los afios, el
gobierno fue progresivamente flexibilizando su posicion, lo que ha quedado de manifiesto con las
recientes alianzas con ACl Systems y Xinjiang Tbea Group LTD para desarrollar actividades que
corresponden, en esencia, a la Fase 2 de la Estrategia.

Como se ha sefalado, esta flexibilizacion fue posible gracias a la introduccion de normativa que,
sin introducir modificaciones sustanciales en el régimen de gobernanza que pudieran ser interpretados
como una renuncia a la posicion inicial. Al respecto, resulta clave la ley constitutiva de YLB, que habilita

47 Juan Carlos Montenegro, actual gerente ejecutivo de YLB y por entonces investigador de la UMSA, participo de la obra con un
articulo titulado “El proyecto estatal de industrializacion del litio y potasio en Bolivia. Impactos previstos” (Montenegro Bravo y
Montenegro Pinto, 2014). Poco tiempo después de su publicacion, participo en otra obra colectiva (Nacif y Lacabana, 2015) con una
nota aclaratoria donde afirma que “el titulo [...] es conclusivo y conlleva el preconcepto equivocado de desahuciar anticipadamente
el futuro del proyecto de industrializacion del litio en Bolivia y contradice con al menos una buena parte del contenido de la obra”
(Montenegro Bravo, 2015, p. 340).
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la participacion de empresas privadas extranjeras en el tratamiento de residuos (y, asi, la produccion de
hidroxido de litio a partir de salmueras residuales).

La justificacion del formato de asociacion concretada con ACI Systems debe rastrearse en las
dificultades técnicas que encontro el gobierno para desarrollar un método efectivo para explotar un
salar de la complejidad del Uyuni. La gobernanza de este segmento de la cadena fue desdoblada en la
creacion de dos empresas mixtas (solo una concretada al momento de redactar el estudio), cada una de
las cuales se corresponde con una fase de la Estrategia: una especializada en la produccion y
comercializacion de hidroxido de litio, hidroxido de magnesio, acido bdrico y litio metalico a partir de la
salmuera residual del Salar de Uyuni y/u otras salmueras residuales; y otra en la produccion de material
catddico y baterias.

Debe llamarse la atencion sobre el hecho que ACI Systems no tiene trayectoria en la tecnologia
necesaria para obtener los productos que se aspiran a elaborar en el marco de la asociacion. A priori,
esto sugiere que la asociacion no resolveria por si sola la brecha de capacidades que experimenta el
proyecto. La contribucion seria de caracterindirecto, a través vinculaciones de ACI Systems con K-UTEC
—la empresa encargada del disefio de la planta industrial de carbonato de litio—, en lo que se refiere a
la Fase 2, y con los institutos de la Fraunhofer-Gesellschaft, una organizacion que nuclea a 72 centros de
investigacion especializados en ciencia aplicada, en la Fase 3. Asimismo, ACI Systems, segun la
informacion recogida en el trabajo de campo, contaria con una red de empresas alemanas que operan
alolargo de la cadena de valor de la bateria, que colaborarian con la empresa mixta.

Cabe subrayar que Alemania, en general, no es un pais que cuente con trayectoria en las
actividades que seran objeto de la asociacion —en particular, en la produccion industrial de baterias. En
consecuencia, se puede especular que la empresa mixta necesite adquirir tecnologia desarrollada por
empresas que no participan de la asociacion estratégica, en particular en relacion a las actividades
industriales comprendidas en la Fase 3.

Si se considera la dimension “no tecnoldgica” de las capacidades, se observa también una brecha
entre YLBy las empresas del exterior que ya operan en la cadena de valor de las baterias de ion litio. Ello
contribuye a explicar algunas de las condiciones impuestas por el gobierno boliviano a las empresas
extranjeras interesadas en la asociacion. En particular, aquella que establece que el socio debe
garantizar “mercado para los productos producidos por la asociacion en territorio boliviano, en especial
para las baterias de ion litio”. El énfasis en el mercado de baterias subraya las dificultades que el
gobierno tendria para ingresar en cadenas globales de valor con un régimen de gobernanza de
naturaleza jerarquica (Gereffi et al., 2005).

El gobierno boliviano ha tomado nota de que cerrar la brecha de capacidades no tecnoldgicas
—por ejemplo, mercadeo, propiedad intelectual y gestion empresarial— es muy importante para
avanzar en la asociacion con actores extranjeros, puesto que impone una asimetria en el gobierno
corporativo, la toma de decisiones estratégicas y el control de las operaciones. Por lo tanto, se prevé
que en el futuro cercano se adoptaran acciones para avanzar en esta direccion.
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IV. Reflexiones finales: dinamicas recientes
de la gobernanza del litio en el Estado
Plurinacional de Bolivia

La creciente valoracion del litio a través del tiempo refleja la interaccion entre la evolucion de la
tecnologia y la disponibilidad relativa del recurso (Bridge, 2009). El desarrollo y perfeccionamiento de
la bateria de ion litio parece finalmente haber creado las condiciones para la transicion hacia la electro-
movilidad. Este proceso se refuerza, ademas, por los compromisos asumidos a nivel internacional,
relacionados con la disminucion de los gases de efecto invernadero, como los del acuerdo COP-21 de
Paris4® y los Objetivos de Desarrollo Sostenible 2030 de las Naciones Unidas#®.

Esta evolucion ha fortalecido la posicion relativa de paises como el Estado Plurinacional de Bolivia
y sus paises vecinos del triangulo del litio al interior de la cadena de valor de la bateria, toda vez que el
litio se presenta como uno de los insumos criticos para su elaboracion. La fortaleza del Estado
Plurinacional de Bolivia, sin embargo, se ve atenuada por las caracteristicas particulares de sus salares
que, como se ha sefialado, plantean condiciones que vuelven mas costosa su explotacion.

Los mecanismos utilizados por el gobierno boliviano para hacer valer su posicidn al interior de la
cadena de valor han cambiado a través de los afos. Durante el periodo de reformas liberales intentd
hacerlo a partir de un régimen de gobernanza de mercado, mediante la firma de un contrato con la
estadounidense Lithco. De este modo, pretendia acceder a las rentas del recurso, delegando la
explotacion en una empresa con probadas capacidades en su explotacion. Sin embargo, distintos
actores sociales, en particular de la region de Potosi, consideraron entonces que el contrato no lograba
una captacion de renta adecuada ni una distribucion justa de la misma para la region.

48 Véase https:/funfccc.int/es/news/final-cop21.
49 Véase https://www.onu.org.ar/agenda-post-2015/.
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A comienzos de la década de los 2000, el ciclo ascendente de las materias primas y los profundos
cambios politicos que tuvieron lugar en aquellos afos trajeron en el Estado Plurinacional de Bolivia
consigo una valoracion distinta de los recursos naturales. Desde entonces, se los ha considerado como
una plataforma para un proceso de cambio estructural hacia sectores mas intensivos en conocimiento.
Sobre la base de esta concepcion, el gobierno boliviano puso en marcha en esta década un régimen de
gobernanza del litio de naturaleza jerarquica, bajo el control del estado central.

Este régimen ha mantenido, mas alld de los cambios tacticos en su implementacion, dos
caracteristicas centrales: i) un régimen de propiedad que establece el control estatal sobre el acceso, la
extracciony el procesamiento del litio contenido en las salmueras del salar (Fases 1y 2 de la Estrategia);
ii) la busqueda de avanzar aguas abajo en la cadena de valor en asociacion (en condicion mayoritaria)
con empresas extranjeras (Fase 3).

El primer punto del régimen refleja la posicion de fortaleza relativa del Estado Plurinacional de
Bolivia, a partir del control de un recurso crecientemente valorado; el segundo es, por el contrario, el
resultado de una debilidad: la brecha tecnolodgica con el exterior. El reconocimiento de esta debilidad
puede rastrearse tempranamente durante el discurso de toma de posesion de Evo Morales citado mas
arriba: “Si todavia no tenemos expertos en temas energéticos pedimos a los paises vecinos, a los
paises hermanos de Europa a ayudarnos, a ensefarnos. Estoy entendiendo que parece que no
tenemos buenos expertos”.

Sin embargo, la brecha de capacidades no solo era mas amplia de lo contemplado originalmente,
sino que se vio profundizada por cierto hermetismo en la estrategia oficial respecto a la cooperacion con
actores privados (ya sea locales o extranjeros) para el desarrollo de innovaciones que abordaran las
dificultades que impone la naturaleza de los salares bolivianos.

La brecha de capacidades ha generado un segundo factor de debilidad en el proyecto boliviano:
la demora. Si bien, como ha sostenido Luis Alberto Echazu, actual Viceministro de Altas Tecnologias
Energéticas, los factores climaticos y las condiciones de financiamiento son elementos importantes
para explicar los retrasos (Borja Segovia, 2018), no hay dudas de que las dificultades para encontrar un
proceso técnico adecuado para obtener carbonato de litio han tenido una incidencia decisiva.

Es cierto que los proyectos en salares demoran entre 7y 10 afios para ponerse en marcha desde
la etapa de prospeccion, lo que constituye una desventaja respecto a las explotaciones en rocas
pegmatiticas, cuyo proceso exploratorio es mas rapido (y la explotacion, luego, es mas estable). Sin
embargo, en el caso boliviano, los retrasos —que han excedido los plazos habituales— generan
presiones adicionales por dos motivos principales: en primer lugar, la explotacion de litio es uno de los
proyectos estratégicos del gobierno, cuya promocion ha sido asumida por el mismo presidente; en
segundo lugar, el proyecto es financiado con fondos publicos del Banco Central.

Sin modificar de plano el régimen de gobernanza, ante esta situacion YLB termind finalmente
por abrir la participacion de actores extranjeros en la Fase 2 de la Estrategia. Sin embargo, debe
destacarse que, a pesar de la flexibilidad del proyecto inicial, el gobierno boliviano ha mantenido a través
de los afios condiciones para la asociacion con actores extranjeros que son mas estrictas que las
impuestas por sus vecinos del triangulo del litio. La mas exigente ha sido la de mantener una posicion
mayoritaria en la asociacion estratégica, demandando, ademas, que el socio garantice mercados para
los productos elaborados.

La gobernanza del litio en los paises vecinos es, con sus matices, un régimen de mercado. El caso
argentino, de naturaleza federal, es el mas liberal de la region. Las provincias argentinas otorgan
derechos de explotacion de los salares a empresas privadas (actualmente todas extranjeras), cobrando
una regalia por ello y sin exigencias en términos productivos. Por su parte, las empresas gozan de un
régimen impositivo concesional a nivel nacional (Slipak, 2015). La Unica excepcion ha sido la provincia
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de Jujuy que, luego de declarar el caracter estratégico del recurso, ha negociado con Sales de Jujuy, la
empresa que explota el Salar de Olaroz, una participacion del 8,5% en el negocio. Esta participacion le
da derecho a disponer de una cuota del 5% de la produccion para ser vendida a precios de mercado, que
la provincia pretende utilizar para atraer inversiones productivas (Lopez et al., 2019).

Por su parte, Chile, donde el otorgamiento de nuevas concesiones no esta permitido desde
1979, renegocio en 2018 los contratos con las dos empresas que explotan el salar de Atacama: SQM y
Albemarle. Entre las nuevas condiciones, se obliga a las empresas a vender “hasta un 25% de la
capacidad de produccion tedrica de productos de litio, a un precio preferente, a productores
especializados, que se establezcan en Chile para que elaboren productos con valor agregado”
(CORFO, 2018). En este marco, la Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO) ha abierto una
licitacion internacional, en la que, en agosto de 2017, se preseleccionaron 7 empresas que pretendian
producir, principalmente material catédico. Finalmente, tres fueron seleccionadas: Sichuam Fulin
Industrial Group (China), Molymet (Chile) y Samsung (Corea del Sur). Todas ellas produciran en el pais
material de catodo.

Cabe aqui preguntarse si las elevadas exigencias impuestas por el gobierno boliviano sobre los
interesados en la asociacion no terminaron por excluir a las empresas mas grandes y con mayor
trayectoria en la cadena de valor. A diferencia de lo ocurrido en la convocatoria chilena, las empresas
con mas capacidades no han mostrado interés en entrar a una asociacion estratégica con YLB, en
condicion de minoria a un pais con poca experiencia en el sector.

La seleccion de ACI Systems ha estado ajena a controversias, debido a la nula trayectoria de la
empresa, tanto en la explotacion de salares como en las actividades aguas abajo en la cadena de valor
de baterias. Dicho de otro modo, se ha puesto en duda que la empresa alemana sea capaz de cerrar la
brecha de capacidades que han dificultado a GNRE/YLB explotar el salar a escala industrial. Los
defensores del proyecto han destacado que, si bien ACI Systems no tiene experiencia directa, forma
parte de un grupo empresarial, el ACI, con trayectoria en energias renovables fotovoltaicas. Asimismo,
en defensa del proyecto se ha destacado la colaboracion empresas con experiencia en el sector, como
K-UTEC —la empresa encargada del disefio de ingenieria de la planta industrial de carbonato de litio—
y la red Fraunhofer. También se ha destacado el apoyo publico al proyecto por parte del gobierno de la
region de Baden-Wirttemberg.

La intencion del gobierno boliviano por desarrollar una estrategia integral de explotacion del litio
estd sometida a riesgos importantes, que tienen origen tanto en la arena tecnoldgica como en la
configuracion de la cadena de valor. En primer lugar, en la fase de extraccion y procesamiento de litio
encontramos un proceso de dos ciclos —procesamiento de la salmuera virgen a cargo de YLB y, luego,
de la salmueraresidual, a cargo de la empresa mixta ACI SA— que resultaria mas costoso que un proceso
Unico. En tiempos de precios elevados esta restriccion puede no ser relevante, pero en caso que el precio
baje a niveles cercanos a los de la primera mitad de la década del 2000, la eficiencia operativa resultara
vital para la sustentabilidad del negocio. El gobierno aspira a que la participacion a lo largo de la cadena
de valor le permita absorber los mayores costos que se presume tendran los insumos producidos
localmente. En segundo lugar, la trayectoria incipiente de ACI System pondria en riesgo la eficiencia
productiva aguas abajo. Debe recordarse que la produccion de baterias de ion litio se encuentra en una
carrera tecnoldgica de alta intensidad por lograr reducciones en el precio que permitan la extension del
mercado de electro movilidad.

En relacion a las coaliciones internas que sostienen el régimen jerarquico de gobernanza actual,
en términos generales, la Estrategia, basada en el control estatal de la explotacion del salar, ha
mantenido un amplio consenso social. Sin embargo, el “eje articulador”, aquel que tiene capacidad para
determinar los aspectos tacticos y operativos en la implementacion de la Estrategia, se ha concentrado
en torno a un nucleo duro conformado por los aliados regionales al partido de gobierno. La incidencia
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de estos grupos sociales ha sido también decisiva para modificar el régimen politico e impulsar un
gobierno con un enfoque de desarrollismo nacionalista. Algunas de las organizaciones potosinas que
participaron de este movimiento, bajo el liderazgo de FRUTCAS, jugaron un papel central en la
instauracion de un modelo de gobernanza del litio que se alineara con el modelo desarrollista adoptado
a escala nacional. El principal recurso sobre el que se asientan estos grupos es su capacidad organizativa
y de movilizacidn, que le concede poder de veto sobre medidas que consideran contrarias a sus
intereses. Los mecanismos de consulta previa no han sido los canales privilegiados por el gobierno para
manejar su relacion con los actores locales. Mas bien, los vinculos se manejaron de un modo verticalista
a través del drea de relaciones intercomunitarias de la GNRE.

Con el correr de los anos, la alianza con FRUTCAS se ha debilitado. En ello ha incluido también la
necesidad del gobierno de adoptar un enfoque mas pragmatico. La brecha de capacidades impuso
dificultades para mantener la impronta nacionalista que la coalicion imponia en los origenes del proyecto.

Otro factor que ha debilitado la coalicion de apoyo al gobierno es el centralismo dominante en la
estrategia, en particular en lo que se refiere al gerenciamiento de la Estrategia: entre 2008 y 2017, la
COMIBOL (bajo la DNRE y la GNRE, sucesivamente) y, desde entonces, YLB. Incluso, con el correr de los
anos, el gobierno ha progresivamente aumentado el centralismo de la Estrategia. La instalacion de YLB
en La Paz es una solo muestra de ello. En gran medida este centralismo se explica por motivos practicos,
vinculados a la necesidad de localizarse cerca del poder politico, administrativo y técnico del pais.

Esta posicion ha tenido como uno de sus principales propdsitos evitar que 6rganos de gobierno
dispersos sean vulnerables a la presion de las empresas transnacionales, ejercida desde el comienzo del
proyecto para participar del mismo. La concentracion de poder ha conducido a cierto hermetismo que
limita los flujos de informacion a aquellos aspectos que la GNRE/YLB ha pretendido transmitir, ya sea
mediante comunicados de prensa o de sus informes anuales. En cierto modo, esto ha contribuido a
generar especulaciones de distinta naturaleza en torno al proyecto (Olivera, 2017).

Existen otros aspectos de la gestion del proyecto que han suscitado rechazos: las decisiones
tecnoldgicas, cuestiones ambientales, el incumplimiento de los plazos, la seleccion de socios, la
distribucion de los beneficios entre los actores centrales y locales. Sin embargo, las acciones de estos
actores criticos se han manifestado en ocasiones puntuales y no se han traducido en un rechazo
sistematico a la Estrategia. Incluso, en ocasiones, actores que habian sido muy criticos de ciertos
aspectos del contrato con Lithco, se mantuvieron aqui indulgentes ante cuestiones que, en otro
contexto, hubieran generado rechazo.

Por ejemplo, la seleccion de ACI Systems como socio estratégico no resultd de una licitacion
internacional. Las empresas que manifestaron su interés y presentaron proyectos de asociacion
fueron evaluados por el gobierno boliviano de acuerdo a criterios técnicos, financieros y de gestion,
entre otros, que no fueron hecho publicos de manera formal. Justamente, la ausencia de una licitacion
internacional era la que habia despertado el rechazo original de ciertos actores del CIRESU al contrato
con Lithco. Del mismo modo, la creacion de YLB, que replica en gran medida las condiciones que
habia suscitado la anulacion del decreto por el cual se habia creado a EBRE, no generaron rechazo
entre las organizaciones regionales.

Seria prematuro realizar una evaluacion de la estrategia boliviana. A pesar de los retrasos —que,
ciertamente, han tenido un costo de oportunidad importante, en pleno super-ciclo del producto—, el
gobierno asegura que la planta de carbonato de litio estara construida dentro de los plazos previstos y
que la alianza con ACI Systems para la produccion de electrodos y baterias avanzara en la direccion
esperada. Sin embargo, el analisis desarrollado en este estudio si permite poner de manifiesto las
tensiones que existen entre la autonomia del régimen de gobernanza por el que ha optado el gobierno,
por un lado, y la eficacia y rapidez en el desarrollo del proyecto, por el otro. Esta tension se ha
manifestado plenamente en las instancias iniciales del proyecto, mientras que en los Ultimos afos el
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gobierno mismo, consciente de ella, ha intentado relajarla mediante la asociacion con empresas
extranjeras en areas no previstas originalmente. La contracara de esta tension se manifiesta entre la
posibilidad de captar rapidamente rentas de menor volumen a través del cobro de regalias —si el
gobierno hubiera optado por la temprana asociacion con actores que ya contaran con capacidades para
explotar el recurso—y el desafio de largo plazo asumido para capturar una porcion mayor de la renta a
través de un proyecto auténomo.

A. La contribucion de la Estrategia al cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas

El proyecto boliviano de explotacion del litio tiene potencial para contribuir a la consecucion de los
Obijetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030 de las Naciones Unidas. En principio, es
posible identificar una relacion directa de dos de sus objetivos de la agenda. En primer lugar, como se
pone de manifiesto en el documento “"ODS para Vivir Bien. Alineamiento de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible con la Agenda Patriotica y el Plan Nacional de Desarrollo”, la Estrategia aspira a contribuir
de manera explicita al Objetivo g “Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacion
inclusiva y sostenible y fomentar la innovacidon” y, en particular, a la meta orientada a “"Promover una
industrializacion inclusiva y sostenible y, a mas tardar en 2030, aumentar de manera significativa la
contribucién de la industria al empleo y al producto interno bruto, de acuerdo con las circunstancias
nacionales, y duplicar esa contribucion en los paises menos adelantados”. Como se sefala en el
documento, el del litio es uno de cinco Complejos Productivos Industriales Estratégicos que se
desarrollaran en el pais con tal fin°.

En segundo lugar, la Estrategia contribuiria al Objetivo 7: “Garantizar la sostenibilidad del medio
ambiente”. El aporte del proyecto a este objetivo se vincula directamente con el cambio institucional
que ha operado en el proyecto desde 2017, cuando se produjo el traspaso desde el Ministerio de Mineria
al Ministerio de Energias. Esta agencia, creada en ese mismo momento, se propone cumplir con el
mandato establecido en la CPE, de “desarrollar y promover diferentes tipos de energia incluyendo
energias alternativas [...]. La nueva cartera debera impulsar a su vez los proyectos energéticos que
generen excedentes para la exportacion, proyectando asi a Bolivia como el centro energético de la
region; en el marco del desarrollo sostenible y en armonia con la madre tierra”s*.

Desde esta perspectiva, la contribucion al cumplimiento de los ODS se produciria por la
incorporacion en la misma economia boliviana de energias alternativas a su matriz energética. De
hecho, uno de los mercados potenciales que maneja YLB es el de baterias estacionarias para acumular
la energia fotovoltaica de sus parques solares, una de las areas en las que el ACI Group tiene trayectoria.
Sin embargo, en este sentido, el Estado Plurinacional de Bolivia también jugaria un papel mas alla de
sus fronteras, en la transicion hacia una economia global post-carbono, basada en la progresiva
sustitucion de los combustibles fdsiles, a nivel global.

Se debe sefialar, sin embargo, que la implementacion de la Estrategia genera ciertas tensiones
con los ODS. Mas alla de haber obtenido la certificacion ambiental para operar, y de que la mineria
litifera sea una actividad que, comUnmente, es considerada como mucho mas limpia que la tradicional,
quedan varias zonas grises en el proyecto boliviano.

En primer lugar, como se ha discutido, la explotacion misma de los salares genera residuos cuya
modalidad de tratamiento no ha sido especificada aun, en parte porque la definicion del proceso de
produccion es relativamente reciente. El método de los sulfatos es, sin dudas, mas “limpio” que la linea

5 Los otros cuatros son el complejo del gas, el del acero, el metalurgico, y el de energia.
5t https://www.minenergias.gob.bo/informacion-institucional.
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de los cloruros, ya que generaria menos residuos. Sin embargo, éstos no pueden ser totalmente
eliminados. De acuerdo a lo relevado durante el trabajo de campo, YLB se encuentra analizando
procesos para poder explotar econdmicamente esos residuos, lo que disminuiria el volumen final (mas
alla de la contribucion que haria YLB ACI mediante la produccidn de hidroxido de litio a partir de la
salmuera residual). Asimismo, la asociacion con la empresa alemana deberia contribuir a disminuir la
cantidad de residuos. Pero luego, quedan otros temas que no han sido debidamente estudiados —y que
son comunes a todos los paises de la region donde se desarrolla esta actividad. En particular, cabe
destacarse el impacto sobre las aguas de la cuenca del salar.

Desde una perspectiva mas amplia, la Estrategia apunta también al ODS 1: “Fin de la pobreza”.
Como se ha discutido, el proyecto boliviano alrededor del litio se enmarca en una estrategia de
desarrollo en la que los recursos naturales son concebidos como motor del cambio estructural que
conducira a un proceso sostenible de desarrollo econdmico. Mas aun, la localizacion del proyecto en
Potosi, la region que exhibe los indicadores econdmicos y sociales mas retrasados del pais, es vista por
el gobierno, asi como también por las comunidades locales, como un modo de lograr un impacto directo
sobre la economia de la region. Toda vez que el proyecto no ha logrado aun generar rentas, el gobierno
ha procurado privilegiar la generacidn de trabajo directo, en las plantas, e indirecto, mayormente a
través de cooperativas, entre los pobladores locales. En particular, ha destacado el reclutamiento entre
los jovenes locales, que generalmente migran hacia las ciudades en busca de trabajo.

La capacidad del Estado de hacer una contribucion efectiva en este sentido dependerd,
criticamente de que la Estrategia comience a generar rentas a partir de la explotacion de los salares y la
industrializacion del recurso.
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