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Resumen

Desde una perspectiva extractivista, la competitividad de una jurisdiccién puede ser entendida como
su capacidad de atraer capital para desarrollar el negocio minero. En las dltimas décadas, |a prolif-
eracion de conflictos socioambientales asociados a grandes proyectos mineros ha llevado a este sector
a prestar especial atencién a factores sociales y ambientales. Mediante una revision bibliografica de
tipo exploratoria, en este trabajo se analiza la evolucion histérica del concepto de competitividad y se
realiza un analisis de sus principales determinantes comparando el caso argentino con el desempeno
de Australia y Canada. Los resultados revelan que, para incrementar la competitividad de su sector
minero metalifero, Argentina necesita mejorar su estabilidad politica y macroeconémica, requiere
de un fortalecimiento institucional que incluya espacios formales de didlogo y construccién de con-
sensos, como también invertir en desarrollo de factores que aumenten la productividad, por ejemplo
en innovacion y en la calificacién de la mano de obra. Otro aspecto fundamental a mejorar son los
factores que condicionan la licencia social para operar, entre ellos la calidad de las relaciones empre-
sa-comunidad y gobierno-comunidad (transparencia de informacion sobre controles ambientales,
estado del ambiente), los argumentos detras de las posturas criticas sobre el caracter extractivista del
sector, como también la comprension del concepto de riesgo ambiental.

Palabras clave: competitividad, conflictos, licencia social, extractivismo.
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Abstract

From an extractivist perspective, the competitiveness of a jurisdiction can be understood as its ability
to attract capital to develop the mining business. In recent decades, the proliferation of socio-environ-
mental conflicts associated with large-scale mining projects has led this sector to pay special attention
to social and environmental factors. Through an exploratory literature review, this paper analyses the
historical evolution of the competitiveness concept and examines its main determinants, comparing
the Argentine case with the performance of Australia and Canada. Findings reveal that, in order to
enhance the competitiveness of its metal mining sector, Argentina needs to improve its political and
macroeconomic stability, it needs to strengthen its institutions by creating formal spaces for dialogue
and consensus building, and needs to invest more in factors that increase productivity, such as inno-
vation and the qualification of its mining workforce. Another fundamental aspect to improve are the
factors that condition the social license to operate among them, the quality of the company-commu-
nity and government-community relationship (transparency of information on environmental state
controls, status of the environment), the arguments behind critics on extractivism, as well as the un-
derstanding of the concept of environmental risk.

Keywords: competitiveness, conflicts, social licence, extractivism.
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1. Introduccion

Desde una perspectiva extractivista® e inversor-céntrica, la competitividad de una ju-
risdiccion (regidn, pais, provincia) y de los recursos minerales (prospectos, proyec-
tos) que alberga puede ser entendida como el grado o nivel de atracciéon que esta
representa para concretar potencialmente un negocio minero. Bajo esta concep-
cion, las tendencias muestran que para las empresas mineras y los gobiernos cada
vez es mas evidente que la competitividad de un proyecto minero metalifero de-
pende no solo de la geologia y las condiciones macroeconémicas de la jurisdiccién
donde se encuentra, sino también de las cuestiones institucionales, ambientales
y la «licencia social para operar» (consentimiento social para que un proyecto pue-
da desarrollarse). En este sentido, el analisis de conflictos socioambientales brinda
evidencia cuantitativa del riesgo para una empresa minera: un conflicto con una
comunidad local puede significar para una empresa una pérdida semanal de USD
20 millones en el valor presente neto del proyecto (Franks et al., 2014). En cambio,
un buen manejo de las relaciones con la comunidad puede reducir la conflictividad,
el riesgoy la tasa de descuento que aplican los mercados financieros a un proyecto
minero de 72 % a entre 33 %y 12 % (Henisz, Dorobantu, & Nartey, 2014).

En el periodo 2000-2013, el nimero de conflictos socioambientales asociados
a proyectos mineros se ha incrementado notablemente (Andrews et al., 2017), lo
cual ha impulsado un cambio en la forma en que las empresas mineras y los inver-
sores entienden la competitividad de un prospecto o proyecto. Si bien los factores
econdémico-financieros y politico-institucionales tradicionales que guian la inver-
sion (geologia, politica macroeconémica, seguridad de la tenencia, respeto por el
Estado de derecho, estabilidad politica y juridica, previsibilidad fiscal, bajo nivel
de corrupcion, etc.) (Vivoda, 2017) siguen siendo fundamentales, los rankings que
orientan sobre las jurisdicciones méas atractivas cada vez prestan mas atencién a los
factores que pueden disparar conflictos socioambientales. Esto es especialmente
relevante para paises ricos en recursos no desarrollados en América Latinay el Cari-
be, Africa o el sudeste asiatico (especialmente la India) ya que en ellos se registra el

1 Seentiende al extractivismo como un patrén de acumulacién basado en la extraccién de recursos
naturales en gran volumen o alta densidad que estan orientados a ser exportados como materias
primas, sin procesar o con un procesamiento minimo, y donde se exporta el 50 % o mas de esos re-
cursos. En este sentido, incluye la extraccién de hidrocarburos, minerales, monocultivos de export-
acion, ciertas pesquerias (Gudynas, 2015).
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mayor nimero de conflictos en torno a la actividad minera metalifera (ICTA, 2015).

Dichos rankings, como por ejemplo el que confecciona el Instituto Fraser de Ca-
nada mediante encuestas,? son encabezados regularmente por Australia, Canada
y EE. UU.,, junto a algunos paises europeos. Dentro de América Latina, Chile y Pert
son los paises que tltimamente mejor posicionados estan. Esto se debe al elevado
potencial geolégico-minero producto de la geologiay las constantes inversiones en
prospecciony exploracion (Chile recibié 8 %y Per(i7 % de los gastos en exploracién
de minerales no ferrosos mundiales en 2017) (S&P 2018), estabilidad politica, un
marco institucional favorable (leyes, normativas e instituciones) que brinda segu-
ridad juridica a las empresas inversoras, permisologia efectiva, sistema tributario
y especializacién laboral (COCHILCO, 2013a, 2013b, COCHILCO 2015). Sin embargo,
en ambos paises, pero especialmente y con mucha mayor intensidad en Perd, se
desarrollan conflictos socioambientales que nos llevan a preguntarnos coémo se in-
terrelacionan y ponderan diferentes factores y en qué aspectos estratégicos siguen
invirtiendo e innovando los gobiernos y empresas de Australia y Canada para man-
tenerse como paises avanzados en el negocio minero mundial.

De este modo, las preguntas guia del presente articulo son: scuales son los princi-
pales factores que determinan cudn competitiva es unajurisdiccion para atraer inver-
sion minera? ;Cuales son los elementos que influyen sobre dichos factores? ;Y cudles
son las principales diferencias en el desempeno de dichos factores entre paises mine-
ros avanzados, como Canaday Australia, frente al joven modelo minero argentino?

La bibliografia existente brinda algunas respuestas en cuanto a la competitivi-
dad global a nivel pais: seglin el tltimo informe sobre competitividad global del
Foro Econémico Mundial, Canadd y Australia se ubican en el top 20 mundial, mien-
tras que Argentina se ubica en el puesto 92°, por debajo de Chile (33°), México (51°),
Colombia (66°) y Brasil (80°), dado que acusa actualmente serios problemas de in-
flacion, fiscales y de inestabilidad politica ademas de deficiencias estructurales en
materia institucional, de innovacién y de eficiencia (Schwab, 2017). En materia de
inversion minera, existe bibliografia que aborda cuestiones parciales sobre la com-
petitividad, por ejemplo sobre estructura tributaria comparada de Argentina con
Chile y Pert (Jerez & Nielson, 2012). Sin embargo, existe una falta de bibliografia
donde se realice un abordaje mas holistico de los factores que afectan la competiti-
vidad minera. Mediante un analisis de la evolucién del concepto de competitividad
y de las practicas en Canadd y Australia, este articulo busca contribuir a una mejor
comprension sobre qué politicas y direccionamientos podrian implementar paises
emergentes, por ejemplo Argentina, para mejorar las condiciones institucionales
de base que incentiven una mayor llegada de capitales mineros, priorizando aspec-
tos fundamentales como los ambientales y la licencia social.

2 Otros rankings que orientan al sector son los de la consultora Behre Dolbear, la encuesta JUMEX
(empresas junior de exploracion y mineria), el informe sobre riesgo minero de la consultora Mine
Hutte, entre otros.
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2. Objetivos, alcance y metodologia

El objetivo principal del trabajo es indagar sobre la competitividad del sector de la
gran mineria metalifera argentina en base a una comparacién con la experiencia de
dos paises desarrollados (Canada y Australia), donde la industria minera juega un
rol muy importante como dinamizadora del crecimiento econémico. Es necesario
aclarar que en los casos de Australia y Canada se puede hablar de «industria mine-
ra» ya que en los territorios de ambos paises no solo se extrae el mineral, sino que
se lo industrializa via refinacion o fundicién; en cambio, en Argentina el mineral
(cobre, oro, plata, litio) es mayoritariamente extraido y exportado como commodity.
En consecuencia, en este articulo al hacer referencia a la situacién en Argentina no
se hablara de «industria minera» sino de sector minero metalifero.

El concepto de competitividad que se emplea se encuadra dentro de los mar-
cos conceptuales sobre el extractivismo (Gudynas, 2015; Svampa & Viale, 2015), los
cuales conciben al concepto en funcién de la disponibilidad de recursos naturales
(minerales) y la proporcién de rentabilidad que los marcos regulatorios ceden al
Estadoyalos inversionistas. En este sentido, se considera que un régimen de explo-
tacion mineral es competitivo si la tasa de retorno supera a las explotaciones equiva-
lentes en otros paises (Sanchez Albavera, 2005).

Los objetivos especificos del presente trabajo son:

1. Realizar un analisis conciso de la evolucién histérica del concepto de com-
petitividad aplicado al sector minero para comprender la importancia de la
perspectiva multivariable / multifactorial;

2. Analizar, en base a bibliografia, como Argentina se diferencia de Canaday
Australia en la performance de los principales factores determinantes de la
competitividad minera.

Si bien existen numerosos paises con ejemplos de buenas practicas mineras, se
seleccionaron los casos de Canada y Australia como benchmark de paises competi-
tivos en materia de inversién minera, ya que son los dos paises que reciben mayor
volumen de inversion en exploraciéon metalifera a escala global (SNL Metals & Mi-
ning, 2016; S&P, 2017, 2018). Asu vez, regularmente figuran en los primeros puestos
de los rankings internacionales sobre atracciéon mineray, al igual que Argentina, tie-
nen una corta historia como Estados nacidony cuentan con amplias extensiones geo-
graficas y una importante base de recursos. Ademas, Canada tiene una relevancia
especial en el desarrollo minero argentino al ser Argentina el tercer destino a nivel
mundial de las inversiones mineras canadienses (Grupo de Trabajo sobre Mineriay
Derechos Humanos en América Latina, 2014).

La metodologia empleada en este trabajo es de tipo exploratoria-descriptiva y
se basa un proceso de revision bibliografica facilitado por la participacion del au-
tor en los proyectos de investigacion INTRAW y FORAM, ambos financiados por la
Comision Europea. El proyecto INTRAW (Cooperacién Internacional en Materias
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Primas, www.intraw.eu) buscé mapeary desarrollar nuevas oportunidades de coo-
peracion entre la Unién Europeay cinco paises avanzados, incluidos Australiay Ca-
nada. El proyecto FORAM (www.foramproject.net) tuvo como objetivo desarrollar
una plataforma con mdultiples actores para avanzar en la idea de un Foro Mundial
de Materias Primas. Dentro de dicho proyecto se realizé una evaluacién del contex-
to global en materia de politicas sobre materias primas, incluidos los casos austra-
liano y canadiense, la cual actué como base del desarrollo posterior que se realiza
en este trabajo mediante la comparacién con Argentina. Se espera que el presente
articulo pueda actuar como un disparador mas de debates en torno a las condicio-
nes de base necesarias, por ejemplo institucional y de largo plazo, para fortalecer el
clima de inversién bajo un marco de desarrollo sostenible.

La seccién que sigue presenta los resultados del analisis de |a evolucién del con-
cepto de competitividad, enfatizando la transicién desde una competitividad enfo-
cada solo en el costo hacia un enfoque multivariable. La seccién posterior presenta
elanalisis detallado del proceso de comparacién de la situacién en Argentina frente
aAustraliay Canada. La Gltima seccién del articulo presenta las conclusiones segui-
das de la bibliografia.

3. De la «competitividad costo» a un enfoque
multivariable

El concepto de competitividad en el sector minero metalifero (que podemos definir
como competitividad minera) ha evolucionado a lo largo del tiempo junto a las dife-
rentes corrientes de pensamiento mercantil-capitalista. Dentro de las teorias hege-
moénicas del capitalismo moderno, el concepto se ha popularizado extensamente
en multiples disciplinasy, similar hoy dia al concepto de sostenibilidad, es empleado
por intereses y aplicado a sujetos disimiles (empresas, industrias o paises) con sig-
nificados diferentes. En la literatura, existe consenso de que no hay una sola teoria
ni una definicién tnica del concepto (Salim & Carbajal, 2006).

Durante las décadas de 1970 y 1980 el concepto estuvo enfocado predominan-
temente en la cuestion de los costos de produccién y en la competencia entre pai-
ses por aumentar su participacién en la produccién minera mundial; por ejemplo,
la CEPAL postulaba hacia fines de la década de 1980 el concepto de competitividad
genuina definiendo a la competitividad como la capacidad de un pais para soste-
nery expandir su participacion en los mercados internacionales (Fajnzylber, 1988).
En aquella época el concepto y la produccién minera estaban enmarcados en un
contexto internacional de guerra fria con una situacién de incertidumbre vincula-
da a factores de tipo politico-econémico, como era el aumento en los precios del
petréleo (crisis de la OPEP), la creciente industrializacién de minerales en paises
ricos en recursos (por ejemplo, Jamaicay el Caribe en el procesamiento de bauxita)
y la nacionalizacién-estatizaciéon de empresas mineras, especialmente durante las
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décadas de 1960 y 1970 (Hashimoto, 1982), como atestigué el paradigmatico caso
chileno. Segtn estudios de la época (Radetzki, 1983) las empresas mineras estata-
les eran consideradas poco flexibles, poco eficientes y generadoras de distorsiones
en los mercados de metales. Los estudios de la época sostenian que los costos de
produccién bajos eran el factor determinante de la competitividad (algo conocido
como «competitividad-costo»), por ejemplo, en la produccién de cobre (US Con-
gress, 1988). Dentro de los factores que condicionaban los costos aparecian los geo-
[6gico-técnicos, la escala de produccién, la localizacién, la intensidad en capital y
energia, infraestructura, el costo laboral y la exposicién publica de las operaciones
mineras consideradas un blanco facil de disputas laborales o posibles sabotajes (US
Congress, 1988).

Durante la década de 1990 el concepto de competitividad minera se enmarcé en
las reformas neoliberales globalizantes impulsadas por el FMl y el Banco Mundial
(apertura econémicay desregulacién), enfocando en la necesidad de alinear las po-
liticas econdmicas con el Consenso de Washington y de generar condiciones favora-
bles al capital internacional para invertir en paises ricos en recursos (Godfrid, 2015).
Bajo esa visidn, un pais es competitivo si logra diversificar las exportaciones mine-
ras y aumentar la participacion en el mercado mundial (Sanchez Albavera, 1997).
Para lograr el objetivo, condiciones de base para atraer inversién extranjera directa
(IED) minera eran la cuestion de la estabilidad politica y los marcos regulatorios, lo
que aparece, por ejemplo, en los primeros lugares de los rankings sobre las condi-
ciones necesarias para atraer capitales a exploraciéon (Johnson, 1990; J. Otto, 1992).
Las cuestiones de mercado, los costos de produccién, la incorporacién de progreso
técnico (Sanchez Albavera, 1997) y la productividad también son aspectos priorita-
rios. En el caso de América Latina y el Caribe y los paises en «vias de desarrollo» se
sumaba, segiin documentos de la CEPAL, |la necesidad de desmontar el régimen in-
tervencionista proveniente de las décadas anteriores, quitando asi al Estado el rol
de protagonista en la produccién minera (Chappuis, 1995).

Esta concepcién de competitividad vinculada a un rol protagénico del capital
privado subyacia a las estrategias mineras que implementé el Banco Mundial du-
rante la década de 1990, especialmente y en primer lugar la Estrategia para el sector
minero africano (1992) y luego la Estrategia minera para América Latina y el Caribe (1996)
(Banco Mundial, 1992,1996) mediante programas de asistencia técnica a los gobier-
nos nacionales para la «reconversién del sector». De este modo, durante la década
de 1990 no menos de 100 legislaciones nacionales, cédigos minerosy regimenes de
inversion fueron reescritos bajo la supervisiéon e impulso del Banco Mundial, bus-
cando crear un ambiente favorable al capital privado y limitando la accién del Esta-
do (Gutman, 2013).

Durante la década de1990y con los aportes de |la nueva geografia econémica de
Paul Krugman (1991) y Michael Porter (1998) sobre el término ventajas competitivas,
se puso mas énfasis en la nocién de innovacion como motor de la productividad y
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determinante de la competitividad de paises, economias y empresas. Por ejemplo,
Australia fundé en 1998 su Comision de Productividad, la cual ha brindado apoyo
regular mediante andlisis estratégico al sector minero. Asuvez, las dimensiones so-
cio-ambientalesy la retérica del «desarrollo sostenible» comenzaron a cobrar gra-
dualmente mayor importancia, especialmente a partir de la Agenda 21 presentada
en Rio de Janeiro. La cuestion ambiental ya aparecia como relevante, por ejemplo
en Australia, como un componente de los costos (ATSE, 1997) y el sector minero co-
menzd a tener un mayor monitoreo social en cuanto a su desempeno en materia
ambiental a partir del conocimiento publico de fallas en diques de colas, derrames
quimicos y conflictos con las comunidades (especialmente comunidades indige-
nas), que repercutieron negativamente en su imagen (Committee on Competitive-
ness of the Minerals and Metals Industry, 1990; Thomson & Boutilier, 2011). Durante
esta década surgid el concepto de licencia social para operar (LSO), y a fines de la dé-
cada comenzaban a implementarse talleres con el fin de incrementar la participa-
cién en las discusiones del sector, por ejemplo, en Pert (Seymoar, Roca, & Lavergne,
1998). A su vez, comenzaron a crearse redes de movimientos socioambientales, las
cuales presionaron hacia una mayor regulacién ambiental, la obligatoriedad de in-
cluir evaluaciones ambientales y algunos mecanismos de participacién ciudadana
(Polo Robilliard, 2006).

A partir de los anos 2000, los conflictos socioambientales a escala global se in-
crementaron notablemente (Andrews et al., 2017) y lograron ubicarse en el centro
de la escena. La importancia de la cuestion social se refleja en el ranking sobre ries-
gos vinculados al sector de la consultora Ernst & Young, la cual ha mantenido al
concepto de LSO dentro del top cinco de los mayores riesgos desde el ano 2008 (con
excepcion del afio 2017) (Ernst & Young, 2011, 2014, 2015, 2017), al mismo nivel que
otros aspectos como productividad, acceso al capital o infraestructura. En el Gltimo
informe de dicha consultora sobre los mayores riesgos para el sector minero en los
anos 2019 y 2020, la licencia social se ubica por primera vez en los 11 afios que se
realiza la encuesta en el primer puesto, superando aspectos como la maximizacién
de retornos (Ernst & Young, 2018).

Hoy dia, tanto el Instituto Fraser como la consultora Behre Dolbear, dos institu-
ciones respetadas por el sector minero, al compararjurisdicciones para elaborar sus
rankings globales de inversién minera consideran, entre otros, aspectos de estabi-
lidad politica, regulaciéon ambiental, corrupcién y licencia social. En Chile, una en-
cuesta reciente sobre los factores criticos para el desarrollo de la actividad minera3
revelé que el 43,8 % de los encuestados considera la obtencién de la licencia social

3 Laencuesta fue respondida por 840 asistentes al tercer seminario del Consejo Minero en enero
de 2018, quienes representaban a empresas vinculadas a la minerfa, al sector piblico, ONG, dirigen-
tes gremiales y sindicales, académicos y medios de comunicacién, entre otros.
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como el aspecto mas relevante dentro de la categoria recursos productivos, despla-
zando a elementos como el agua (25 %), la energia (18,8 %) y el capital humano ca-
lificado (12,5 %) (Consejo Minero, 2018).

Situaciones de conflictividad socioambiental repetidas en decenas de proyectos
en el mundo dieron un gran impulso a cambios en la retérica empresarial y el sur-
gimiento de conceptos como la mineria sostenible, vinculado a informes o memorias
de sostenibilidad y acciones de responsabilidad social empresaria que buscan legi-
timar las acciones de empresas mineras (Godfrid, 2016a, 2016b) en territorios gene-
ralmente con bajo nivel de desarrollo socioeconémico. Este proceso condujo a que
actualmente los inversionistas, al comparar cuan atractivas resultan diferentes ju-
risdicciones para desarrollar el negocio minero, necesiten evaluar no solo el poten-
cial geolégico-mineroy los factores econémicos-financieros e institucionales, sino
también los sociales y ambientales (figura1). Tal como se sintetiza en la figura1, los
factores que determinan la competitividad del sector (y de los proyectos mineros
asociados) incluyen una heterogeneidad de dimensiones que desborda los factores
econémicos tradicionales. La incorporacién de estas nuevas dimensiones visibiliza
la importancia que adquirieron las criticas socioambientales anteriormente men-
cionadas.

La confeccion de la figura 1 se realiz6 adaptando el concepto de competitividad
sistémica desarrollado por el Instituto Aleman de Desarrollo en la década de 1990
(Esser, Hillebrand, Messner, & Meyer-Stamer, 1996). Este concepto refiere a una
perspectiva pluridimensional que considera que la competitividad esta determina-
da no solo por factores que resultan de los esfuerzos de las empresasyy, por ende, se
encuentran bajo su érbita, sino también por factores del entorno: institucionales,
sectoriales, macroeconémicos, etc. Esta vision amplia asimila otras como la de la
CEPAL sobre la competitividad genuina® la cual define a la competitividad como la
capacidad de un pais para sostener y expandir su participacion en los mercados in-
ternacionales (mediante progreso técnico, innovacién y mano de obra calificada) y
elevar el nivel de vida de su poblacién (Fajnzylber, 1988).

Segln la visién sistémica, se plantean cuatro niveles (micro, meso, meta y ma-
cro) para explicar los determinantes basicos que permiten a las empresas com-
petir internacionalmente. Cada uno de estos niveles tiene asociada una serie de
determinantes y es a partir de todos ellos y de su interaccién que se generan las
ventajas competitivas. En linea con la visién sistémica, en este articulo postulamos
que la competitividad del sector minero metalifero surge de la interaccién de mal-

4 Segln la CEPAL, a la competitividad genuina se contrapone la competitividad espuria, que se vale
de medidas que no conllevan un incremento en el bienestar de largo plazo, y que se traduce tnica-
mente en una mejor posicion de ciertos sectores de la poblaciény en un incremento de la rentabili-
dady la participacién en el mercado de las firmas en el corto plazo, como tasas de interés subsidia-
das, devaluacion, bajos salarios, medidas proteccionistas de corto plazo, etc.
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Figura1: Factores que determinan la competitividad del sector minero metalifero desde la 6ptica del inversor
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tiples determinantes, los cuales se relacionan con diversas fuerzas y grados segtn
el contexto donde se localiza cada proyecto minero. A continuacion, se realiza una
revision de los principales determinantes con referencias a ejemplos de Canaday
Australia y una comparacién con su desempefio en Argentina.

4. Analisis comparado de los principales determinantes
4.1. Potencial geolégico y factores econémico-financieros

Conocimiento del potencial geoldgico-minero

El conocimiento del potencial geolégico-minero es fundamental para cualquier
discusion sobre la competitividad de una jurisdicciéon con recursos minerales. El
ranking mundial anual que confecciona el Instituto Fraser sobre las jurisdicciones
mas atractivas para atraer IED minera se basa en dos subindices: uno de potencial
mineral y otro de politicas gubernamentales. Segtn los informes de dicho instituto
(Stedman & Green, 2018), la ponderacién entre los subindices es de 60-/40, es decir
que la cuestion geoldgica tiene un peso relativo muy elevado en las decisiones de
inversién minera.

En este sentido, la confeccion y constante actualizacién de catastros digitales,
como también el acceso ainformacién geoldgica precompetitiva, son incentivos ne-
cesarios para atraer inversiones mineras en exploracion. Tanto Australia como Ca-
nada ponen a disposicion de empresas interesadas informacién geocientifica pre-
competitiva con mapas geoldgicos digitales de la roca madre y mapas regionales
geoquimicos, geofisicos y geoespaciales que vienen recolectando hace mas de un
siglo. Esto permite a posibles inversores identificar areas de alto potencial mineraly
reducirriesgosy la necesidad de gastar tiempoy capital explorando terrenos menos
prospectivos. Argentina alin esta relegada en avanzar en la digitalizacién y publica-
cion de informacion sobre potencial geol6gico-minero: recién durante los Gltimos
anos, el SEGEMAR (cuyo presupuesto se duplicé a partir del 2016) comenzd un pro-
ceso de digitalizacién importante de informacién minera, a la vez que ha publicado
informacién sobre potencial minero en San Juan y Mendoza y potencial de litio en
salares, entre otros trabajos. Como resultado de ello, recién en 2016 la provincia de
San Juan fue la primera (y atn la tGnica) en digitalizar un inventario geolégico del
70 % del territorio (Tiempo de San Juan, 2018).

Otro elemento esencial para tener certeza sobre el volumen de mineral existen-
te en un yacimiento son los estandares para clasificar, estimar y reportar resulta-
dos de exploracién. Los estandares mas reconocidos incluyen la familia de cédigos
y estandares CRIRSCO (comité consultivo internacional) que incluye el estandar
australiano (JORC), el canadiense (CIM), entre otros. La aplicacion de cualquiera de
estos estandares brinda a inversores informacién confiable y comparable en cuan-
to a terminologia y cantidad de reservas o recursos minerales sélidos informados.
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Su principal ventaja es que permite confeccionar informes publicos requeridos, por
ejemplo, por las bolsas de valores para permitir que las empresas coticen. Chile y
Brasil son miembros de la familia CRIRSCO, mientras que Argentina adn no lo es.5
Este pais, a pesar de haber avanzado mediante el reconocimiento de CRIRSCO de
un cédigo argentino,® adn esta condicionado por una falta de avance en constituir
una autoridad nacional, un cuerpo profesional autorregulado (comité argentino)
que represente el sector minero argentino y un cédigo de ética (Tulcanaza, 2015).

Entorno macroecondmicoy politica comercial

El potencial geoldgico de una jurisdiccién puede transformarse en activos mineros
explotables cuando los margenes de utilidad previstos son atractivos. En Austra-
lia y Canada, tanto el acceso al mercado de cambios y de capitales como el tipo de
cambio no han representado una limitante para la inversién debido a la existencia
de condiciones macro a nivel pais, incentivos sectoriales y estrechos vinculos eco-
némicos, de inversidn reciproca y comerciales que mantiene Canada con EE. UU. y
Australia con el Reino Unido y Japdn. A su vez, histéricamente, las grandes mine-
ras se desarrollaron con capital de estos paisesy hoy dia las mayores mineras estan
conformadas por capital accionario canadiense (Barrick Gold) o australiano-inglés
(BHP, Rio Tinto, Fortescue, etc.), las cuales acceden a capital principalmente en la
Bolsa de Londres (LSE). Por otra parte, gran nimero de empresas medianasy explo-
radoras junior se financian y tienen sus sedes en Australia y Canada: por ejemplo, la
bolsa de valores de Toronto, incluida la de capital de riesgo (TSX Venture Exchange),
domina el mercado financiero minero global: en 2016 el 56 % de la financiacién de
mineras via emisién de acciones se realiz6 en dicha bolsa (Marshall, 2017).

En contraste, los paises emergentes ricos en minerales, como Argentina, estan
limitados en su acceso a capital de riesgo. Ademas, Argentina se caracteriza por
inestabilidad y fuertes fluctuaciones en su politica macroeconémica: un andlisis
de las Gltimas dos décadas muestra la transicion desde una politica neoliberal de
apertura durante la década de 1990 e inicios de los afios 2000 hacia un mayor grado
de intervencionismo, el cual se profundizé durante los Gltimos afios del gobierno
kirchnerista (2011-2015). Durante ese periodo se aplicaron politicas restrictivas para
la movilidad internacional del capital, control de acceso al mercado cambiario y
obligacién de liquidar divisas en el mercado local, lo que contrasté con el giro si-
bito que implement6 la administracién actual en el 2016 (apertura, desregulacién,
devaluacion, libre remision de remesas y utilidades, no obligacién de liquidar divi-

5 Sinembargo, las empresas mineras extranjeras que informan a sus inversores emplean estos es-
tandares ya que son exigidos por las instituciones financieras en sus paises de origen y en las bolsas
de valores donde cotizan las empresas.

6 Codigo Argentino de Calificacion y Certificacidén Piblica de Reservas y Recursos Minerales.
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sas, quita de retenciones) (Bastida & Murguia, 2018). En septiembre de 2018, a me-
nos de dos afos de haber eliminado las retenciones mineras, el gobierno nacional
volvié a introducir este mecanismo fiscal. Este tipo de fluctuaciones en las politicas
macroeconémicas son percibidas por la comunidad inversora internacional como
un factor de riesgo considerable para la ejecucién de IED minera, ya que los pro-
yectos mineros implican inversiones a mediano plazo y requieren de previsibilidad
macroecondmica, fiscal, etc. Con respecto al acceso a capital de riesgo, en Argentina
es muy limitado; una iniciativa incipiente comenz6 en mayo de 2016 cuando la pro-
vincia de SanJuan firmé un convenio con la Bolsa de Comercio de esa provincia y el
Mercado Argentino de Valores SA para desarrollar un mercado de capitales de ries-
go local que brinde mayores posibilidades de financiamiento para las exploradoras
junior. Sin embargo, la iniciativa atn no fue aprobada por la Comisién Nacional de
Valores (Diario de Cuyo, 2018).

Otro factor relevante para la inversién minera es la oferta de incentivos sectoria-
les y de apoyo al desarrollo del sector. En Canada se ofrecen incentivos federales y
provinciales para promocionar la innovacién y las economias regionales (no especi-
ficos del sector minero), a los cuales se suman los incentivos mineros especificos. Un
incentivo fiscal muy reconocido que otorga el gobierno federal (no especifico del sec-
tor minero pero ampliamente aplicado) son las acciones de transaccion (flow-throu-
gh shares en inglés), que pueden ser emitidas por algunas empresas para financiar
sus actividades de exploracién o explotacién. Las acciones son compradas por los
contribuyentes, quienes se benefician al poder deducirlas de sus impuestos. Este es-
quema ha sido (til para financiar empresas exploradoras junior, las cuales afrontan
un alto riesgo en su actividad y no generan suficiente ingreso para beneficiarse de
incentivos fiscales basados en deducciones. Otro mecanismo reconocido de apoyo
a las junior es el Crédito Fiscal para la Exploracion Minera (METC), mediante el cual
los contribuyentes pueden deducir hasta un15 % del imponible en el impuesto al in-
greso (impuesto federal canadiense). En Australia, en septiembre de 2017 el gobier-
no federal anuncié un esquema similar JMETC) especifico para juniors que realicen
exploracion greenfield. En Argentina, la actividad exploradora goza del beneficio de
la doble deduccién de gastos de exploracién y gastos destinados a evaluar la factibi-
lidad técnico-econémica de la inversién, como también de la devolucién del IVA a
la exploracién; empero, no existen esquemas similares a los mencionados que per-
mitan a las exploradoras conseguir financiacion via capital de riesgo en el mercado
domeéstico, por lo que deben recurrir a mercados internacionales.

Las experiencias de Canadd y Australia demuestran que los acuerdos comercia-
les, especialmente bilaterales, son instrumentales en aumentar la competitividad
del sector. Gran parte del éxito australiano como exportador de minerales yace en
su politica de convertirse en la cantera del sudeste asiatico. Australia creci6é notable-
mente en la época de la posguerra bajo un boom minero impulsado por el proce-
so de rapida industrializacién de Japén. Esta dinamica bilateral se enmarcé en un
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acuerdo comercial bilateral (libre comercio) vigente desde 1957 (en 2015 rubricado
mediante el acuerdo JAEPA) a través del cual Australia suministra minerales (prin-
cipalmente hierroy carbén) aJapén e importa maquinariay tecnologia, a lavez que
recibe flujos de capital. Mas recientemente, Australia ha firmado acuerdos de libre
comercio con China (ChAFTA) y Corea del Sur (KAFTA), sincronizando sus exporta-
ciones de minerales también a los ciclos econdmicos de estos paises mas la India
(Liew, 2012). En el caso canadiense, la politica comercial ha sido reconocida como
factor clave en su historia de desarrollo econémico (Hart, 2002) y dentro de ella se
reconoce primero al Reino Unido y luego a los EE. UU. como los socios comerciales
que impulsaron las industrias extractivas. La ubicacién geopolitica y sociocultural
cercana a los EE. UU. explica la importancia del intercambio comercial con dicho
pais para la economia canadiense. Ambos paises han mantenido acuerdos bilate-
rales de comercio desde la década de 1930y EE. UU. es el principal socio comercial
de Canada, a donde este tltimo destina el 55 % de sus exportaciones mineralesy de
donde adquiere el 50 % del total de sus importaciones (NRCAN, 2017). En el caso
Argentino, mas alla del acuerdo comercial del Mercosur y el tratado bilateral de
integraciéon minera con Chile, existe un déficit en acuerdos comerciales bilaterales
con compradores de productos mineros que, por ejemplo, enfoque en las nuevas
necesidades de las cadenas globales de valor o en los minerales considerados criti-
cos por la Unién Europea o los EE. UU.

Costos operativos de produccion

La estructura de los costos de un proyecto varia segiin lajurisdicciény el tipo de ope-
racion pero, en general, se estima que la mano de obra y salarios representan mas
de un tercio (33 %), seguido por costos de mantenimiento (19 %) generalesy de ad-
ministracion (13 %), etc. (Poxleitner, 2016).

Con respecto a mano de obra, Australia y Canada disponen de una fuerza de
trabajo altamente calificada: Canada tiene la proporcién de adultos con educacién
terciaria mas elevada de la OCDE (Organizacion para la Cooperacién y el Desarro-
llo Econémico) (56 % en 2016) frente a 43 % en Australia y 20 % en Argentina. En
contraste, Argentina presenta, dentro de dicha organizacién, uno de los menores
porcentajes de personas que esperan obtener un titulo de grado (o equivalente) du-
rante su vida (OCDE, 2018). Con respecto a la educacién minera, hace décadas que
Canadd y Australia invierten en un sistema educativo que genere técnicos mineros
que abastezcan a la industria: ambos paises disponen, respectivamente, de 25y 8
instituciones educativas que ofrecen programas relacionados a la mineria, ademas
de contar con escuelas mineras prestigiosas como la Universidad de Queensland o
Mc Gill. Asimismo ambos paises implementan planes (nacionales o provinciales)
para regular la oferta de mano de obra disponible ,buscando evitar los déficits que
se pronostican para la préxima década (Jeffrey, Hameed, & MacFarlane, 2016). Por
otra parte la mano de obra minera australianay canadiense, junto con lade EE. UU,,
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presentan los indices de productividad laboral mas altos dentro de los paises APEC
(Paises de Cooperacién Econdmica Asia-Pacifico)? (APEC 2017). En comparacion, si
bien en Argentina existen tecnicaturas y carreras universitarias (geologia, ingenie-
ria en minas, etc.) en diferentes universidades, hay una desigual distribucién de la
mano de obra, lo que conlleva déficits en las provincias surefias y nortefias y restrin-
ge el desarrollo de proyectos auriferosy de litio en dichasjurisdicciones. A su vez, si-
guiendo a Gerchunoffy Fajgelbaum, Argentina se ha encontrado tradicionalmente
frente a una situaciéon donde las mejoras de competitividad en los costos tienden a
obtenerse a costa de reducir los salarios reales y no mediante inversion sostenida
en innovacién y mejoras en la productividad, lo que diferencia el éxito australiano
de la permanente situacion de conflictos distributivos que atrapan a la Argentina
(Gerchunoff & Fajgelbaum, 2016).

Otra diferencia significativa que influye en los costos operativos es la existencia
de un sector de servicios, equipamiento y tecnologia minera (METS por sus siglas
en inglés) competitivo. En Australia, durante las Gltimas tres décadas el METS se
ha desarrollado y convertido en un referente mundial de la provisién de servicios
mineros: se estima que a nivel mundial el 60 % de las minas operan con software
hecho y disenado en ese pais. Hoy dia el sector METS exporta anualmente mas de
USD10.700 millones,® representa 7 % del PBl australianoy emplea cerca del 7 % de
la fuerza de trabajo, mucho mas que el sector minero (Ramdoo, 2017). Este sector ha
sido clave en liderar el proceso de innovacién y aprendizaje tecnolégico, por ejem-
plo en el caso de la mineria de tajo largo o en otras innovaciones donde Australia
fue pionera, como la flotacidny lixiviacién en pila para menas auriferas de baja ley o
como lo es hoy endia con el desarrollo de procesos de beneficio de la mena aurifera,
libres de cianuroy mercurio (Daly & Mochan, 2018). En Canada casi todas las provin-
ciasy territorios disponen de una estrategia para promover el desarrollo del sector
METS (Ramdoo, 2017) a la vez que se encuentran varios cliisters mineros, como el
de Sudbury (especializado en innovacién de software y hardware minero), Vancou-
ver (el cltster de juniors exploradoras mas grande del mundo), Calgary (cltster de la
energia y centro de financiamiento de actividades mineras fuera de Canada), etc.
Segun InfoMine, el METS australiano, con cerca de 4.500 proveedores sobrepasé
en 2016 al METS canadiense con cerca de 3.700 proveedores; Argentina se ubica
muy por debajo, con cerca de 850 proveedores, y las provincias no disponen, salvo

7 Australia, Brunéi Darussalam, Canad4, Chile, China, Hong Kong, Indonesia, Japdn, Corea del Sur,
Malasia, México, Nueva Zelanda, Papta Nueva Guinea, Perd, Filipinas, Rusia, Singapur, Taipei, Tai-
landia, EE. UU. y Vietnam.

8 Convertido de la cifra publicada por Austmine en su sitio web (AUD 15.000 millones). En com-
paracion, el METS chileno exportd en 2016 bienes y servicios por USD 471 millones; no se conoce la
cifra que exportaron los METS argentinos.
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de modo incipiente la provincia de San Juan,? de estrategias o incentivos efectivos
para fomentar el desarrollo de proveedores de base tecnolégica o intensivos en co-
nocimiento que puedan superar las barreras de acceso impuestas por las cadenas
globales de valor de la mineria metalifera de gran escala.

Otro aspecto a destacar es el rol central que Australia y Canada, alineados con
el pensamiento de Porter (1998), asignan a la productividad como fuente de com-
petitividad, es decir, como pilar fundamental de mejoras en la eficienciay la conse-
cuente reduccién de costos operativos que llevan a mejoras significativas en la com-
petitividad costo. Informes de la Comision de Productividad australiana indican que
la competencia entre empresas fomenta la innovacién y esta tltima esta asociada
con mejoras en la productividad (Soames et al., 2011). Sin embargo, los informes de
dicha Comisién que miden la productividad multifactorial (indicador de la eficien-
cia en la combinacién de trabajo y capital para generar producto) indican que la
misma cay6 durante la década del 2000, solo recuperando un crecimiento en 2014
y 2015 (Productivity Commission, 2016). Con el fin de mantener el crecimiento, la
industria minera en esos paises estd invirtiendo en innovacién y desarrollo en vias
de digitalizar (concepto de mina digital, big data aplicado a la industria, marcos de
Industria 4.0, etc.) e incrementar la automatizacion de las operaciones mineras. En
este sentido, las mineras australianas, especialmente en la regién ferrifera de Pil-
bara (ver por ejemplo el programa Mine of the Future'® de la empresa Rio Tinto), son
pioneras a nivel global en el desarrollo de sistemas de logistica minera auténomos
y operados remotamente (flota de camiones, trenes, carga de barcos, cintas trans-
portadoras, tecnologia de control de perforaciones, etc.) (Murguia 2015, Murguia
et al,, 2016) los cuales, seglin las empresas, optimizan los recursos operativos de
estos sistemas (consumo de combustible, etc.) y aumentan la seguridad operativa.
En Argentina, la mina Veladero en SanJuan aparece en la vanguardiay como la Gni-
ca operacion donde se registra un fuerte proceso de inversion en la incorporacién
de tecnologia digital para la operacién remota (Centro Integrado de Operaciones
Remotas en Albarddn, operativo en 2018), como también para el monitoreo de la
seguridad (sistema de camaras instalado como consecuencia de los incidentes de
derrame de solucién cianurada en el periodo 2015-2017).

4.2. Factores institucionales

Gobernanza internacional y transparencia
A nivel internacional, la transicién del Estado benefactor al Estado neoliberal du-
rante la década de 1990 conllevé el paso de una nocién Estadocéntrica sobre el po-

9 El Ministerio de Mineria de San Juan es un socio activo que fomenta el «compre local» en la pro-
vinciay realiza llamados de financiacién para proyectos de |+D para soluciones tecnoldgicas.

10 https://www.riotinto.com/australia/pilbara/mine-of-the-future-9603.aspx
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der administrativo y la capacidad de regular del Estado hacia una vision mas ato-
mizada y multinivel de la autoridad politica, dando paso al concepto de gobernanza
(Stoker, 1998). En otras palabras, si bien los Estados nacionales y las regulaciones
mantienen su autoridad, dicho concepto resalta el hecho de que la toma de deci-
siones se realiza mediante las interacciones multiescala de actores e instituciones
estatales, hibridas (por ejemplo el IPCC) y no estatales (Himley, 2010) (principios,
politicas y estandares voluntarios de organismos supranacionales, bancos, empre-
sas e iniciativas, estandares de autorregulacion de las industrias, etc.).

A suvez, el concepto de transparencia ha crecido en importancia como un prin-
cipio eje del nuevo contexto de gobernanza de los recursos. Asi, en Canada y Aus-
tralia el acceso a la informacién sobre el desempeio de las empresas mineras esta
regulado por la obligatoriedad de publicar informes técnicos y financieros estan-
darizados impuesto por las bolsas de valores para empresas que coticen. Ademas,
Canadasancioné en 2015 una ley federal que obliga a las empresas a publicar lo que
pagan a los Estados (regalias, etc.) y a los gobiernos indigenas, lo que equivaldria a
ser un miembro implementador de la Iniciativa para la Transparencia en las Indus-
trias Extractivas (EITI). Canadd viene impulsando desde el 2004 el programa Hacia
una Mineria Sostenible (TSM) el cual busca incrementar la transparencia y credibi-
lidad del sector para la sociedad mediante generacion de informes publicos sobre
diferentes componentes de cada proyecto minero. Dicho programa es administra-
do por la Camara Minera de Canada (MAC) la cual exige como requisito a todas sus
empresas miembro informar piblicamente a nivel de proyecto sobre aspectos im-
portantes como son el manejo de los diques de cola o las relaciones comunitarias.
En Argentina, el programa TSM estd comenzando a aplicarse desde el 2017 en las
empresas miembro de la Camara Argentina de Empresarios Mineros, lo que se es-
pera aumente el nivel de informacién piblica que existe a nivel de proyecto que en
general es muy bajo.

Mas alla de dicho programa voluntario, en Argentina no existen regulaciones
que obliguen a las empresas a publicar sobre el desempefio financiero o técnico
de sus operaciones; algunas empresas transnacionales lo hacen voluntariamente
via informes de sostenibilidad (por ejemplo Minera Alumbrera sobre el proyecto
Bajo de la Alumbrera) u obligatoriamente en sus paises de origen, ya que cotizan
en la bolsa de dicho pais. Argentina anuncié en diciembre de 2017 que se sumaria
ala EITly recién a fines de 2018 se dio a conocer la composicién del grupo multi-
participe que avanzara en la candidatura. La falta de informes corporativos sobre
el desempefio de las operaciones, como también de informes estatales sobre los
controles implementados, genera un vacio de informacién piblica que condiciona
la percepcion social del impacto generado por los proyectos y la confianza en los
controles estatales y en el estado del ambiente (Gémez, 2017). Esto se torna espe-
cialmente preocupante cuando existen numerosos ejemplos de minas modernas
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en operacién que han tenido incidentes ambientales™ sin que exista facil acceso a
informacion clara y precisa de parte de la autoridad de control minero-ambiental
sobre los incidentes, sus impactos, medidas de remediacién y estado del ambiente
después de los incidentes.

Estabilidad politicay gobernabilidad

A diferencia del concepto de gobernanza, el concepto de gobernabilidad considera
al Estado como el agente central de la conduccién de la sociedad, es decir, se refie-
re al uso de los recursos y la capacidad que detentan las instituciones estatales de
modo vertical para administrar, controlar, regulary promover la solucién a proble-
maticas politicas, econémicas, sociales y ambientales (Cante Maldonado & Paredes
Trujillo, 2014). A nivel internacional la cuestion de la estabilidad politica, el respe-
to por el Estado de derecho y el nivel de corrupcién son factores importantes que
influyen sobre las decisiones de IED minera. Canada y Australia son considerados
paises politicamente estables y figuran entre los 15 paises con menor corrupcién
segln el indice 2017 de Transparency International. Por el contrario, Argentina al
igual que Colombia o Brasil, figuran entre aquellos paises calificados como corruptos
y se ubican cerca de la mitad de la lista segtin dicho indice. Canada (Saskatchewan,
Ontario, Québec) y Australia (Western Australia, Queensland) aparecen entre las
jurisdicciones de menor riesgo para la inversion minera (Mining Journal, 2017) y en-
cabezan hace anos los rankings anuales para inversion minera del Instituto Fraser, ya
que tienen un nivel bajo de incertidumbre en lo que es administracion e implemen-
tacion de controles y regulaciones, por ejemplo ambientales. En Argentina, varias
jurisdicciones con potencial geolégico-minero (Chubut, Mendoza) se encuentran
ubicadas hacia el final del ranking Fraser 2017 debido a la existencia de leyes que
prohiben la actividad (Stedman & Green, 2018). En otras provincias como San Juan,
la incertidumbre respecto de la implementacién o modificacién de la ley nacional
de glaciaresy ambiente periglacial también afecta notoriamente el potencial desa-
rrollo de grandes proyectos cupriferos.

4.3. Factores sociales y ambientales

El estudio de numerosos conflictos socioambientales alrededor del mundoy en Ar-
gentina ha dejado claro a las empresas mineras, a sus inversores, como también

11 Entre ellas se encuentran derrames de solucién cianurada en las minas Veladero (cuatro epi-
sodios de derrames en el periodo 2012-2017), Farallén Negro, Manantial Espejo y Cap Oeste, inci-
dente con agua acida en el proyecto Pascua-Lama (enero 2017), la mina Bajo de la Alumbrera, que
mantiene filtraciones estructurales en el dique de colasy piblicamente reconocié cuatro roturas en
su mineraloducto. A ellas se adicionan minas que operaron en el pasado y dejaron graves proble-
mas de salud publica en poblaciones cercanas a los pasivos ambientales mineros no remediados,
por ejemplo Mina Gonzalito en San Antonio Oeste, fundidora Metal Huasi en Abra Pampa, diques de
cola en mina La Concordia, planta de tratamiento de la mina La Poma, etc.
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a los gobiernos, que las comunidades locales donde se planean nuevos proyectos
tienen suficiente poder como para suspender, retrasar o incluso detener proyectos
mineros. En Argentinala bibliografia da cuenta de que las resistencias sociales pue-
den incluso cristalizarse en regulaciones restrictivas formales (por ejemplo legis-
laciones provinciales) que prohiben la actividad, tal es el caso en la actualidad de
siete provincias argentinas con potencial geolégico-minero pero con la actividad
vedada (Christel 2012, 2015). En base a este riesgo, las empresas son cada vez mas
conscientes de que obtener los permisos formales para operar no es suficiente para
desarrollar actividades mineras.

El reconocimiento del poder de las comunidades locales ha dado lugar a la
emergencia del concepto de licencia social para operar (LSO), el cual puede ser defini-
do como la aprobaciény aceptacion amplia por parte de la sociedad de un determi-
nado proyecto para que pueda desarrollar sus actividades (Prno & Slocombe, 2012).
A diferencia de los permisos formales que otorga el Estado a las empresas mineras
para operar, esta «licencia» es un contrato social intangible entre la empresay la
comunidad que debe ser adquirido y mantenido en el tiempo (Thomson & Bouti-
lier, 2011).

Aescala global, existe un nutrido cuerpo de bibliografia que indaga sobre cuales
son los factores determinantes de la LSO. La mayoria de los modelos asumen que
su otorgamiento, seglin el modelo de Thomson y Boutilier (2011), esta vinculado a
la legitimidad, credibilidad y confianza de las comunidades sobre la empresay las
autoridades. Estos determinantes estan condicionados por los factores incluidos en
la Figura1, dentro de los cuales son centrales las expectativas de las comunidades y
su percepcion sobre los potenciales impactos socioeconémicos (incluida la distribu-
cién de beneficios), ambientalesy los riesgos asociados.

Lasempresasy los gobiernos de Canaday Australia, donde también existen con-
flictos socioambientales vinculados a la mineria, permanentemente han invertido
para mejorar las relaciones en el tripode empresa-gobierno-comunidad, a la vez
que buscan transparentar los controles e impactos de la actividad. Investigadores
del CSIRO en Australia han determinado que el factor que mayor peso tiene en pre-
decir confianza es la calidad del proceso de toma de decisiones de las empresas,
es decir, si es percibido como justo o no por las comunidades afectadas. Los resul-
tados de dicho estudio concluyeron que si los individuos sienten que participaron
activamente en la toma de decisiones sobre cuestiones que afectan su calidad de
vida, perciben el proceso como justo (Moffat & Zhang, 2014). En Argentina, parte
de las resistencias sociales a proyectos mineros de gran escala se debe a la falta de
procesos de participacion significativos donde los cuestionamientos de las comuni-
dades influyan en la toma de decision de procesos gubernamentales o corporativos
sobre actividades que puedan afectar su calidad de vida. La bibliografia menciona
los casos de Ingeniero Jacobacci, Campana Mahuida, Loncopué y Tilcara, donde las
comunidades indigenas, a pesar de haberse aplicado el convenio169 de la OIT sobre
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consentimiento previo, libre e informado, tuvieron que acudir a acciones judicia-
les para frenar proyectos mineros con permisos (Aranda, 2011; Machado et al., 2011;
Hadad, 2017). También se mencionan los casos de Esquel, del cementerio mapu-
che-tehuelche en el proyecto Navidad (Aranda & Claps, 2008) y del proyecto San
Jorge en Mendoza (Machado et. al., 2011) como casos en los que los gobiernos otor-
garon permisos a las empresas para avanzar con los proyectos sin tener en cuenta la
oposicién social.

En Canaddy Australia, al igual que en Argentina, la calidad del contactoy la co-
municacion entre la empresay la comunidad, como entre el gobiernoy la comuni-
dad, aparecen como factores claves. Reconociendo esto, que es especialmente im-
pulsado porlas politicas de reconciliacién con las comunidades indigenas, empresas
que operan en Australia y Canada han avanzado en la creacién de acuerdos forma-
les de desarrollo entre la empresa y las comunidades; por ejemplo, en Canada los
denominados «acuerdos sobre impactos y beneficios» (IBA por su sigla en inglés),
los cuales contienen especificaciones sobre cuestiones laborales, de desarrollo co-
munitario, financiero, comercial y ambiental. Este tipo de herramientas aparecen
cada vez con mayor fuerza como requisito legal o de modo voluntario, ya que po-
seen alta potencialidad para definiry manejar las expectativas de las comunidades
(Otto, 2017). En Argentina no existe obligacion legal de firmar este tipo de acuerdos
nitampoco se los mencionaba como un objetivo a alcanzaren el Gltimo Acuerdo Fe-
deral Minero firmado en 2017. A su vez, la falta de licencia social esta influenciada,
segln la perspectiva de numerosos académicos, por alianzas muy estrechas entre
las empresas mineras transnacionales y el Estado (Bottaro & Sola Alvarez, 2015),
que promueven un «modelo de desarrollo extractivista-exportador», generan en-
claves mineros y se basan en la mercantilizacion de la Naturaleza (Marin, 2009;
Giarraca & Teubal, 2010; Machado, 2011). A su vez, esta alianza empresa-Estado in-
cluye, en algunos casos, también a los medios de comunicacién (Giovannini et al.,
2009), todo lo cual obstruye las posibilidades de construir un proceso de desarrollo
sostenido (Dulitzky, 2011). Por ltimo, existe un extenso cuerpo de bibliografia que
sostiene que las relaciones empresa-comunidad se caracterizan por la implemen-
tacion empresarial de estrategias de produccién de consenso y legitimidad social
(Composto, 2011, 2012), en especial mediante la responsabilidad social empresaria
(Godfrid 2016a, 2018), como herramientas hegemonicas para construir el consenso
necesario para operar en contextos de territorios en disputa.

Otro elemento clave que influye sobre la LSO es el conocimiento y la percep-
cién que tienen los miembros de las comunidades sobre los potenciales riesgos
ambientales y sociales (el potencial de que un proyecto pueda producir efectos ne-
gativos sobre individuos o grupos, o viceversa) que conlleva un proyecto minero.
En este sentido, estudios en Australia (Franks, Cohen, Mclellan, & Brereton, 2010)
encontraron que el riesgo social generalmente se define de modo estrecho segtin la
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vision unilateral (matematico-probabilistica) de los proponentes del proyecto. Sin
embargo, los autores sostienen que se necesita un cambio profundo en la forma
de considerar el riesgo social o ambiental; en otras palabras, la percepcién del ries-
go que experimentan las comunidades, por ejemplo vinculada a una determinada
tecnologia minera para la extraccién y beneficio de la mena, también debe ser te-
nida en cuenta. Esto implica reconsiderar las maneras de evaluar el riesgo pasando
de la perspectiva meramente técnica empleada normalmente por los tecnélogos e
ingenieros hacia un reconocimiento de que el riesgo percibido es un componente
fundamental del impacto social de la tecnologia (Franks et al., 2010).

Otra cuestion relevante es el rol de las organizaciones de la sociedad civil y su
influencia sobre la percepciéon por parte de las comunidades del riesgo ambiental
(riesgo de que ocurran accidentes o incidentes con impactos adversos sobre el me-
dio ambiente). Un caso muy conocido ocurrié en Rumania con el proyecto aurifero
Rosia Montana, el cual no pudo avanzar hacia la etapa de explotaciéon debido a una
fuerte resistencia popular. Dos autores (Vesalon & Cretan, 2013) analizaron cémo el
movimiento ambientalista desafié la representacién dominante sobre los riesgos
ambientales del uso de cianuro en procesos de beneficio instalada por el sector, ge-
nerando narrativas contrarias a lo comunicado por la industria minera. Una leccién
relevante es que la nocién de riesgo ambiental debe ser considerada como un hibri-
do entre un horizonte socialmente construido, una dimensién cientificay un marco
politico, es decir, que no deberia ser mirada solo desde la perspectiva de la indus-
tria, sino como una representaciéon emergente de las tensiones entre movimientos
ambientales, actores politicos, intereses econdémicos y la comunidad cientifica (Ve-
salon & Cretan, 2013). Otro factor de importancia en Argentina tiene que ver con los
analisis discursivos y la deconstruccién de las narrativas mineras sobre la «mineria
responsable y sustentable» empleadas para legitimar la actividad (Antonelli, 2007,
20009, 2017).

Por Gltimo, un aspecto de suma importancia que condiciona la LSO en Argenti-
na son los bajos niveles de confianza en las instituciones gubernamentales (leyes y
poder de implementacién, capacidad de control). Existen varios estudios de casos
que dan cuenta de la falta de acceso a informacién y la debilidad institucional en
los procedimientos, por ejemplo de evaluacién ambiental de proyectos (Wagner &
Giraud, 2011; Gémez, 2017). Si bien una encuesta reciente también detectd una cri-
sis de confianza en Australia, un estudio del CSIRO determiné que en Chile la crisis
es mas profunda (Moffat, Boughen, et al., 2014; Moffat, Zhang, & Boughen, 2014),
lo que podria dar una indicacién sobre lo que ocurre en Argentina. La crisis de con-
fianza se potencia con el alto nivel de corrupcién percibido en Argentina, lo cual
determina que el tipo de relacién Estado-comunidad sea de fundamental impor-
tancia en el otorgamiento de la LSO. Estudios en Chile y Peri. demostraron que la
falta de confianza en el sistema regulatorio y |a falta de mecanismos participativos
para la toma de decisiones sobre estrategias de desarrollo locales influyen nega-
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tivamente sobre el otorgamiento de la LSO (Martinez & Franks, 2014; Muradian,
Martinez-Alier, & Correa, 2003). En Argentina el modelo de mineria metalifera a
gran escala ha generado numerosos incidentes ambientales sobre los cuales existe
escasa informacion de sus impactos y el efecto de las actividades de remediacion.
Esto implica la necesidad de aumentar la transparencia sobre las actividades regu-
lares de control y monitoreo ambiental realizadas por el Estado y de los resultados
de monitoreos periédicos o puntuales, especialmente en cuestiones de gran con-
flictividad como son la afectacion sobre la calidad y disponibilidad de los recursos
hidricos subterraneos y superficiales (Bottaro et al., 2014; Giarraca & Hadad, 2009;
Martin & Wagner, 2013).

5. Conclusiones

La era de la globalizacién, de las telecomunicaciones, de una creciente conciencia
sobre los problemas ambientales asociados a las industrias extractivas y la instau-
racion de las politicas de desarrollo sostenible en la agenda publica y privada in-
ternacional ha transformado el concepto de competitividad minera, complejizando-
lo y tornandolo multivariable en su esencia. Si bien el conocimiento del potencial
geolégico-mineroy de las condiciones macroeconémicas mantienen un cierto pre-
dominio en caracterizar la competitividad de una jurisdiccion, la nocién de licen-
cia social para operary los multiples mecanismos de la gobernanza internacional
(acuerdos supranacionales, estandares, principios, politicas operaciones, mecanis-
mos de autorregulacién, etc.) han cobrado una mayor relevanciay se ubican alto en
la lista de criterios que debe evaluar un potencial inversor.

A partir del analisis comparativo, podemos concluir que el sector minero meta-
lifero argentino se encuentra en importantes desventajas a nivel multivariable en
comparacion con Canaday Australia. En primer lugar, Argentina muestra una gran
necesidad de estabilidad politica y macroeconémica y de fortalecimiento y desa-
rrollo de una mayor institucionalidad que permita debatir su posicionamiento y el
aprovechamiento de los recursos minerales, con miras a una mayor insercién en las
cadenas globales de valor. Un fortalecimiento institucional implicaria, entre otras
cuestiones, la creacién de canales formales y dindmicos de didlogo y construccién
de consensos Nacidn-provincias y entre empresas, gobiernos y sociedad civil con el
objetivo de revertir la situacion de polarizacién y falta de didlogo que caracteriza
los debates en torno al manejo de los recursos metaliferos. En segundo lugar, el cli-
ma de inversion necesita mejoras en cuanto a la disponibilidad de informacién, por
ejemplo digital, sobre el potencial geolégico-minero del que disponen las provin-
cias, como también respecto de los impactos econémicos positivos y ambientales
negativosy de las actividades de monitoreoy control estatales, los cuales contribui-
rian a mejorar la cuestion de licencia social. En tercer lugar, se necesita superar la
politica de generar competitividad en los costos mediante reducciones en el salario
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real. Para ello se necesita contraponer una mayor inversién en innovacion que gene-
re productividad en el sector minero asociado con una politica de fuerte apoyo esta-
tal al sector proveedores de servicios y equipamiento minero de base tecnolégica.
En cuarto lugar, el gobierno nacional podria evaluar, siguiendo los ejemplos cana-
diense o australiano, qué politicas comerciales bilaterales (o multilaterales) serian
las mas adecuadas para asegurar la demanda de commodities y una mayor inversion
productiva (en el sector minero) por parte de los socios comerciales. En quinto lugar,
en Argentina existe un nutrido cuerpo bibliografico que cuestiona el paradigma ex-
tractivo-exportador que caracteriza al sector desde multiples argumentaciones, in-
cluidos diferentes lenguajes de valoracién y racionalidades ambientales diferentes
a la racionalidad capitalista de las empresas mineras, que deben ser estudiados,
tenidos en cuenta y formar parte de didlogos institucionales que permitan superar
la dicotomia polarizada del «si» 0 «<no» a la actividad.

Las lecciones del analisis comparado con Australiay Canada muestran que tam-
bién se necesita avanzar considerablemente en la legislacién y en su implemen-
tacion para reflejar la creciente preponderancia del concepto de licencia social. En
dicho aspecto, es necesario implementar medidas de regulacién o incentivos para
mejorar la calidad de la relacién entre empresa y comunidad (por ejemplo acuer-
dos de desarrollo comunitario, mayor transparencia), y entre gobierno y comuni-
dad (mayor transparencia sobre actividades de control estatal ambiental y fiscal).
A su vez aparece como necesario transitar un cambio en el paradigma del concepto
de riesgo ambiental para poder incluir la perspectiva comunitaria, es decir, conside-
rar qué riesgos son temidos por las comunidades y cémo el disefio de un proyecto
puede incluirlos para lograr su aceptacion, por ejemplo mediante la aplicacion de
tecnologias de beneficio de la mena libre de cianuro o mercurio.

Este trabajo ha realizado una especie de «inventario» de los factores que condi-
cionan la competitividad multi-variable del sector, por ejemplo sirviendo de primer
insumo para modelos complejos. Sin embargo, trabajos futuros podrian ponderar
los factores y sus determinantes, avanzando también en como se generan las in-
terrelaciones entre factores y cuales son prioritarios, por ejemplo en términos de
esfuerzo-impacto para avanzar hacia la obtencién de la licencia social.
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