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Zusammenfassung

Natiirliche Ressourcen, seien es Ol, Gas oder diverse Bergbauprodukte wie Eisen, Kupfer
oder Lithium, stehen regelméflig in Verbindung mit massiven Konflikten. In vielen roh-
stoffreichen Landern des globalen Siidens kommt es immer wieder zu gewaltsamen
Auseinandersetzungen zwischen der lokalen Bevolkerung, den Rohstoff abbauenden
Unternehmen und Reprdsentanten von Staat und Regierung. Konfliktursachen sind
entweder die negativen Auswirkungen des Ressourcenabbaus, beispielsweise auf Land-
nutzungsrechte, auf die Verfiigbarkeit von Wasser oder auf die natiirliche Umwelt im
Allgemeinen. Andererseits wird auflerdem regelmiflig gestritten um die Einnahmen aus
dem Ressourcenabbau und um deren gerechte Verteilung. Wahrend dieser Zusammen-
hang zwischen Ressourcenabbau und dem Ausbruch von Konflikten seit langem relativ
intensiv erforscht wird, liegt bislang nur verhaltnisméflig wenig systematische Erkenntnis
dariiber vor, wie solche Konflikte nach ihrem Ausbruch effektiv bearbeitet werden
konnen. Dieser Report mochte sich daher etwas eingehender mit einem bestimmten Kon-
fliktbearbeitungsinstrument auseinandersetzen, namlich mit sogenannten Multistake-
holder-Dialogprozessen, die versuchen, alle Konfliktparteien an einen Tisch zu bringen,
um eine Verhandlungslésung zwischen ihnen herbeizufithren.

Zur Illustration dieser beiden Phanomene - lokale Konflikte um Ressourcenabbau
einerseits und Dialogprozesse zu ihrer Bearbeitung andererseits — wird das Landerbeispiel
Peru herangezogen. In dem rohstoffreichen Andenland lassen sich vielzahlige solcher
Konflikte beobachten: Lokale, haufig indigene und von Subsistenzlandwirtschaft lebende
Gemeinschaften protestieren regelmiflig gegen nationale und internationale Konzerne
und deren Abbaupraktiken. Immer wieder kommt es dabei zu gewaltsamen Zusammen-
stofen mit den Sicherheitskréiften. Weil die Zahl solcher Konflikte stetig weiter zunimmt,
verfolgt die peruanische Regierung seit einigen Jahren explizit eine Politik des Dialogs:
Wo immer es zu Konflikten im Bergbau- oder Ol- und Gassektor kommt, werden
sogenannte Mesa de Didlogo (zu Deutsch in etwa ,Runde Tische) eingerichtet, die per
Dialog und Kompromiss zwischen Bevdlkerung und Unternehmen eine Losung der
Probleme herbeifiihren sollen. 56 solcher Prozesse liefen laut der zustindigen Regierungs-
stelle allein im Januar 2015.

Um das Potenzial dieser Prozesse herauszuarbeiten, nimmt dieser Report — basierend
auf umfassenden Feldforschungsdaten — zwei Runde Tische aus der gleichen Region unter
die Lupe: Im siidperuanischen Moquegua betreibt einerseits bereits seit den 60er Jahren
die Southern Copper Corporation eine Mine, sowie eine Schmelze und eine Raffinerie
und ist iiber diese seit langem in einen tief verwurzelten und vielschichtigen Konflikt mit
der Bevolkerung verstrickt. Zum anderen erschlief3t derzeit der multinationale Bergbau-
konzern AngloAmerican eine weitere Kupfermine in der Region, gegen die es von Anfang
an groflen Widerstand seitens der lokalen Bevolkerung gab. In beiden Fallen, bzgl. der in
Planung befindlichen Mine Quellaveco von Anglo sowie der seit Jahrzehnten
operierenden Mine der Southern Copper Corporation, wurde ein Runder Tisch ein-
gerichtet, der weite Teile - wenn auch nicht alle - der involvierten Konfliktparteien
zusammenbrachte.



Im Falle der Southern Peru Corporation werden vor allem die Grenzen von Dialog-
prozessen deutlich: Nach jahrzehntelangem Konflikt - insbesondere wegen Luftver-
schmutzung und Erh6hung der Wasserknappheit — zwischen dem Bergbauunternehmen
und der Bevolkerung sind die Fronten extrem verhartet. Die Zivilgesellschaft der Hafen-
stadt Ilo, aber auch die Représentanten des Unternehmens, tun sich sehr schwer damit,
sich auf echten Dialog und eine gemeinsame Suche nach Kompromissen einzulassen. Das
Unternehmen zieht sich immer wieder auf formal-rechtliche Standpunkte zuriick - man
gehorche allen geltenden Rechtsnormen und sei der Bevolkerung demzufolge nichts
weiter schuldig — was immer wieder zur Gesprachsblockade fithrt. Die Zivilgesellschaft
fordert auf der anderen Seite wieder und wieder eine ,,Bestrafung“ des Unternehmens
sowie Entschidigungszahlungen fiir in der Vergangenheit erfahrenes Unrecht — und ist
nicht bereit, iiber gangbare Wege fiir die Zukunft des Unternehmens zu verhandeln,
solange es keinen Fortschritt in diesen Punkten gibt. Vor diesem Hintergrund steckt der
Runde Tisch - und insbesondere diejenige Unterkommission, die iiber einen finanziellen
Beitrag des Unternehmens zur Entwicklung der Region verhandelt — seit Monaten in
einer Sackgasse.

Ganz anders verlief der Dialogprozess im Falle der Quellaveco-Mine von Anglo-
American. Die Mine ist noch nicht operativ, sie befindet sich erst in einem frithen Bau-
stadium. Lange bevor sie dieses erreichte, hatte der massive Widerstand der lokalen
Bevolkerung - insbesondere vor dem Hintergrund der jahrzehntelangen negativen
Erfahrungen mit Southern - zu einem Entzug notwendiger Lizenzen durch die peru-
anischen Behorden und damit zum Stillstand des Projekts gefithrt. Um diesen durch eine
erhohte Akzeptanz der lokalen Bevélkerung zu iiberwinden, war ebenfalls ein Runder
Tisch eingerichtet worden, dem das Unternehmen Anglo allerdings von Anfang an mit
groflerer Offenheit gegentiberstand. Im Verlauf des Dialoges erklirte sich Anglo denn
auch zu einer ganzen Reihe substantieller Zugestindnisse bereit. Einerseits wurde ein, fiir
peruanische Verhiltnisse, sehr hoher Beitrag des Unternehmens zur regionalen
Entwicklung ausgehandelt. Andererseits lief3 sich Anglo aulerdem auf sehr grundlegende
Verdnderungen seiner Wassernutzungsplanung ein, die fiir die lokale Bevolkerung
entscheidend waren, aber auch von nationalen und internationalen Beobachtern des
Sektors als weitgehend einzigartig beschrieben werden.

Der Vergleich beider Fille zeigt auf, dass einvernehmliche Dialogprozesse durchaus
konfliktentscharfend wirken konnen, dass hierzu jedoch eine ganze Reihe von
begleitenden Voraussetzungen erforderlich sind. Insbesondere scheint Konfliktiiber-
windung auf dem Wege des Dialogs kaum méglich, wenn die Fronten - in der Regel
aufgrund eines sehr negativen historischen ,Vermichtnisses“ des jeweiligen Unter-
nehmens - zu alt und daher zu verhdrtet sind, um Dialogbereitschaft auf beiden Seiten zu
gewidhrleisten sowie die Moglichkeit eines gemeinsamen Zielkorridors zuzulassen. Wenn
- wie im Falle Southerns - die lokale Bevolkerung in erster Linie eine ,,Verurteilung“ bzw.
Wiedergutmachung fiir vergangenes Unrecht fordert, wird eine einvernehmliche Losung
per Dialog nur schwer herbeizufiihren sein. Aber auch wenn - wie im Falle Anglos - ein
solcher potenzieller Zielkorridor, mit dem beide Seiten zufrieden wiren, theoretisch
existiert, kann er per Dialog wohl nur erreicht werden, wenn das Unternehmen echte
Kompromissbereitschaft an den Tag legt. Wiahrend Dialog selbst hdufig nur durch
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Intervention des Staates, als Regulator des Sektors, zustande kommt, kann kompro-
missbereites und verstandigungsorientiertes Agieren des Unternehmens im Verlaufe des
Dialogprozesses jedoch nicht erzwungen werden. Wo es ausbleibt, wird Dialog daher
nicht wirkméchtig sein konnen und staatliche, regulierende Intervention wire stattdessen
notwendig — wird jedoch selten als Alternative zur Verfiigung stehen.
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1. Einleitung: Rohstoffabbau, Konflikte und Dialog

Auf Perus Straflen herrscht derzeit einmal wieder gewaltsamer Ausnahmezustand. Im
Siiden des Landes, in der Region Arequipa, im Ortchen Islay eskaliert seit einigen Wochen
der Konflikt um die geplante Kupfermine Tia Maria des Unternehmens Southern Copper
Corporation, gegen die die lokale Bevolkerung massiv protestiert. Seit Mérz dieses Jahres
kamen bei Zusammenstéflen zwischen Polizei und Demonstranten vier Menschen ums
Leben. Damit erhoht sich die Opferzahl des Konflikts auf insgesamt zehn, denn bereits 2011
hatte es bei dhnlichen Zusammenstoflen sechs Tote gegeben. Zuletzt entsandte die
peruanische Regierung das Militar und stellte Islay unter Notstandsgesetzgebung um die
Situation unter Kontrolle zu bringen. Der Widerstand gegen das Projekt ist im Fall von Tia
Maria vor allem deshalb so massiv, weil die geplante Kupfermine inmitten des Tambo-Tales
liegen wird. Diese stark landwirtschaftlich gepragte Region inmitten der Atacama Wiiste,
der trockensten Wiiste der Welt, ist vollkommen von der Bewisserung durch den Tambo
Fluss abhdngig. Die Bevolkerung befiirchtet sehr negative Auswirkungen des Bergbaus auf
die hiesige Landwirtschaft — durch Wasserknappheit einerseits sowie durch Kontamination
mit Bergbauriickstainden andererseits. Beide Befiirchtungen sind berechtigt, denn fiir beides
gab und gibt es im peruanischen Bergbau eine Vielzahl von negativen Beispielen
(Bebbington/Williams 2008; Scurrah 2013). Der Konflikt um Tia Maria ist damit, sowohl in
seinen Ursachen als auch in seinem - fiir bisher zehn Menschen tddlichen — Verlauf,
keineswegs eine Ausnahme. Er ist vielmehr nur einer von vielen dhnlich gelagerten
Konflikten um den Bergbau in Peru, die immer wieder Todesopfer fordern (Feldt/Kerkow
2013). Im Zentrum dieses Reports steht denn auch nicht der aktuelle Konflikt um Tia
Maria. Allerdings sind die beiden Bergbaukonflikte in der angrenzenden Region Moquegua,
die hier untersucht werden sollen, von sehr dhnlichen Dynamiken geprigt wie Tia Maria,
und in einem der beiden ist ebenfalls das Unternehmen Southern Copper Corporation
involviert. Im zweiten Fall ist es der multinationale Bergbaukonzern AngloAmerican, der
im Zentrum des Konfliktes steht.

Peru ist nur eines von vielen Landern des globalen Siidens, in denen Rohstoffabbau
von massiver Konflikttrachtigkeit geprdgt ist. Die sogenannte extraktive Industrie, die
sowohl Gas- und Olférderung als auch den gesamten Bergbau, sei es Eisen, Kohle, Gold,
Bauxit, Uran oder Lithium, umfasst, ist vielerorts mit gewaltsamen Konflikten verbunden,
die sehr unterschiedliche Formen annehmen konnen. Die Politikwissenschaft, insbeson-
dere die Friedens- und Konfliktforschung, hat sich primar mit der Rolle solcher natiir-
licher Ressourcen in nationalen oder internationalen Kriegen befasst und hat insbeson-
dere zu belegen (Collier/Hoeftler 2004; Collier et al. 2009) bzw. zu widerlegen (Fearon/
Laitin 2003; Ross 2012) versucht, dass Ressourcen kriegsurséachlich sind. Im Gegensatz zu
dieser Forschung auf Makroebene mochte sich dieser Report aber auf die weitaus
hiufigere Form von Konflikten um natiirliche Ressourcen konzentrieren, namlich auf
lokale Konflikte, bei denen in der Regel nicht um den Besitz von Ressourcen gekampft
wird, sondern vielmehr gegen die - héufig sehr negativen - Auswirkungen des
Ressourcenabbaus. Weil er massive 6kologische, 6konomische und soziale Auswirkungen
auf seine unmittelbare Umgebung hat, entstehen praktisch tiberall auf der Welt rund um
den Rohstoffabbau Konflikte auf lokaler Ebene. Egal ob in Peru beim Kupfer- oder Gold-
abbau, im Nigerdelta bei der Olférderung, in Indonesien beim Zinkabbau oder in den
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sachsischen Kohlerevieren. Weltweit liegen unzéhlige Rohstoffforderprojekte auf Eis, weil
der Widerstand der lokalen Bevolkerung zu grof? ist, um sie weiter zu verfolgen.

Vor dem Hintergrund dieser massiven Konflikttrachtigkeit auf der lokalen Ebene
mochte dieser Report sich vor allem mit der Frage beschiftigen, ob und wie solche
Konflikte bearbeitet und in weniger gewaltreiche Auseinandersetzungen {iiberfiihrt
werden konnen. Der Report konzentriert sich dabei auf ein bestimmtes Instrument zur
Konfliktbearbeitung, ndmlich auf sogenannte Multistakeholder-Dialoge, in denen der
Staat, das jeweilige Bergbauunternehmen und verschiedene Reprasentanten der lokalen
Bevolkerung gemeinsam nach kooperativen Losungen fiir ihre Auseinandersetzungen
suchen. Diese Dialogforen, die auch als alternative Streitschlichtungsmechanismen
(alternative dispute resolution) bekannt sind, werden nicht nur in Peru zunehmend als
Mittel der Wahl prasentiert, um den vielfiltigen Konflikten um natiirliche Ressourcen zu
begegnen. Auch auf internationaler Ebene gewinnen Multistakeholder-Dialoge und alter-
native Streitschlichtung zunehmend an Bedeutung. Unter anderem propagieren die von
den Vereinten Nationen verabschiedeten Leitprinzipien fiir Wirtschaft und Menschen-
rechte solche Mechanismen als zentralen Bestandteil der sozialen und menschenrecht-
lichen Unternehmensverantwortung. Die Frage, ob und inwieweit durch kooperative
Dialogprozesse Konflikte zwischen transnationalen Unternehmen und lokalen
Bevolkerungen tatsichlich friedlich bearbeitet werden konnen, wird damit immer
zentraler. Dieser Report mochte am Beispiel Perus einen kleinen Beitrag zur Beant-
wortung dieser Frage leisten. In wenigen Landern ist der Multistakeholder-Dialog als
Konfliktbearbeitungs-Instrument so weit verbreitet wie in Peru. Die dort als Mesa de
Didlogo (Dialog-Tische) bekannten Prozesse werden seit einigen Jahren von Seiten der
Zentralregierung eingesetzt, um den vielzdhligen Konflikten im Bergbausektor zu
begegnen. 56 solcher multisektoraler Dialogprozesse waren allein im Dezember 2014
(ONDS 2015) im Gange. Auch die oben erwihnte Southern Copper Corporation - wie
praktisch jedes in Peru operierende Bergbauunternehmen - war bereits an einer ganzen
Reihe solcher Runder Tische beteiligt. Der Report wird zwei solcher Multistakeholder-
Dialoge in Bezug auf ihre Konfliktbearbeitungs-Fahigkeit vergleichen: zum einen den
Konflikt um die geplante, aber noch nicht operative Kupfermine Quellaveco des
multinationalen Konzerns AngloAmerican; zum anderen den Konflikt um die seit
Jahrzehnten betriebene Mine Cuajone sowie die dazugehorige Schmelze und Raffinerie
der Southern Copper Corporation. Beide Konflikte spielen in der siidlichen Region
Moquegua und beide wurden bzw. werden mit sehr dhnlich konzipierten regionalen
Multistakeholder-Dialogen bearbeitet. Wahrend der Dialogprozess um die Quellaveco
Mine sowohl in Peru als auch international als gelungenes Beispiel eines kooperativen
Streitschlichtungsprozesses gehandelt wird, scheint im Falle Southerns der seit langem
festgefahrene Konflikt durch den Dialogprozess wenig Beruhigung zu erfahren. Durch
den Vergleich beider Prozesse kann zum einen aufgezeigt werden, dass Multistakeholder-
Dialoge einerseits durchaus konfliktentscharfend wirken konnen. Jedoch wird anderer-
seits deutlich, dass eine ganze Reihe von Voraussetzungen erfiillt sein miissen, um dies zu
erreichen, dass also Dialog nicht per se eine Losung ist, sondern nur funktionieren kann,
wenn die Rahmenbedingungen stimmen. Wie der Vergleich der beiden Fille zeigt, sind
fir diese Rahmenbedingungen sowohl die Rolle des Staates — als Regulator und Mittler in
solchen Konflikten - als auch die des Unternehmens, als zentraler Konfliktpartei, ent-
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scheidend. Der Staat kann - und muss - einerseits die Voraussetzungen schaffen, damit
Unternehmen und Bevolkerung kooperativ zusammenarbeiten konnen. Wegen des
groflen Macht- und Ressourcengefilles zwischen Unternehmen und Bevélkerung wird es
dafiir hiufig notwendig sein, dass der Staat die Anreizstruktur des Unternehmens
beeinflusst und es an den Dialogtisch zwingt. Der Fall Quellaveco zeigt, dass Dialog nicht
nur - durchaus anspruchsvolle - Konfliktlosungen entwickelt, sondern sogar deren Um-
setzung auf kooperativem Wege gewihrleisten kann, und zwar selbst dann, wenn der
Dialog urspriinglich nur durch staatlichen Druck zustande kam. Selbst wenn der Staat
jedoch zu solchen Anschub-MafSnahmen bereit ist, garantiert dies noch keinen
(Konfliktlosungs-)Erfolg. Denn Dialog ist eben gerade nicht Zwang, ist nicht von auf3en
gesteuerte Regulierung, sondern lebt von Verstindigung, Kooperation und Kompromiss.
Wenn die Bereitschaft zu Zugestindnissen und Kompromissen auf Seiten des Unter-
nehmens (oder auch der lokalen Bevolkerung) fehlt, wird Dialog nur begrenzt wirksam
sein konnen, wie das Beispiel der Southern Copper Corporation zeigt. In einem solchen
Fall konnten dann nur regulatorische Eingriffe des Staates — und zwar an Stelle von
Dialog - Wirkung erzielen. Letztere sind jedoch kaum zu erwarten in Lindern wie Peru,
in denen das Wirtschaftsmodell vom Bergbau getragen ist und wenige Dinge politisch so
sehr gefiirchtet werden wie ein Riickgang der Investitionen in den Sektor. Dialog als
Streitschlichtungsinstrument braucht also die richtigen Rahmenbedingungen. Leider
fehlen diese hdufig genau dort, wo sie am dringendsten bendtigt werden - eben in
Staaten, in denen laxe regulatorische Politik gegeniiber der extraktiven Industrie mit-
verantwortlich ist fiir die Entstehung und hiufige Eskalation von lokalen Konflikten um
den Rohstoffabbau.

Der Report wird zunéchst darstellen, wie und warum es so hiufig zu lokalen
Konflikten um Rohstoffabbau kommt und welche Instrumente — neben besagten Dialog-
prozessen — in jiingster Zeit entwickelt wurden, um diese zu bearbeiten. Im Anschluss
wird kurz der peruanische Kontext umrissen, bevor schliefllich die zwei konkreten
Konflikte sowie die beiden Dialogprozesse, mit denen sie bearbeitet werden/wurden, im
Detail unter die Lupe genommen werden. Die Darstellung beruht auf Daten, die wahrend
eines viermonatigen Aufenthaltes in Peru, vor allem durch teilnehmende Beobachtung an
ebensolchen Dialogprozessen erhoben wurden.

2. Typische lokale Konflikte um Rohstoffabbau

Konflikte um natiirliche Ressourcen sind ein weit verbreitetes Phdnomen, erzeugen
immer wieder politische Aufmerksamkeit und haben die Disziplin der Friedens- und
Konfliktforschung bereits vielfach beschiftigt. Jedoch ist eigentlich schon die
Formulierung ,Konflikte um Ressourcen® irrefithrend, denn Konflikte, bei denen im
Wortsinne um Besitz an den Ressourcen gerungen wird bzw. dieser Besitz das Motiv des
Konflikts ist, sind eine seltene Konstellation. Auch in der sogenannten Kriegsursachen-
forschung gilt inzwischen als weitgehend widerlegt, dass Reichtum an natiirlichen
Ressourcen Kriege verursacht. Allerdings kann das Vorkommen von Ressourcen, ins-
besondere wenn sie ,,pliinderbar sind, als ,,Kriegsverldngerungsursache® wirken, ndmlich
dann, wenn Ausbeutung und Handel mit Ressourcen mindestens einer Konfliktpartei,
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wenn nicht mehreren Parteien, als Instrument dienen, um sich materiell abzusichern und
ihre militarische Aktivitit zu finanzieren. (statt vieler, siche Rosser 2006, Ross 2004).
Beispiele hierfiir gab und gibt es immer wieder. Traurige Berithmtheit erlangten in den
1990er Jahren die Biirgerkriege in Angola und Sierra Leone, die mindestens teilweise mit
sogenannten Blutdiamanten finanziert wurden. Bekannt ist ebenfalls, dass die
kolumbianischen FARC ebenso wie die afghanischen Taliban sich seit Jahrzehnten iiber
den Handel mit illegalem Rauschgift finanzieren. Und in jiingster Zeit hat der Olhandel
der IS-Terroristen die Weltoffentlichkeit aufgeriittelt.

Trotz der zahlreichen Beispiele fiir solche Konflikte um politische Macht und Herr-
schaft, in denen Ressourcen lediglich Mittel zum Zweck sind, ist eine andere Form von
Konflikten im Kontext von Ressourcenabbau weitaus héaufiger: namlich solche, in denen
der Abbau von Ressourcen, in der Regel wegen seiner negativen 6kologischen und sozialen
Auswirkungen auf lokaler Ebene, hochst umstritten ist und zu Friktionen und Aus-
einandersetzungen zwischen unterschiedlichen Akteuren und Bevolkerungsgruppen fiihrt.

Die extraktive Industrie ist gekennzeichnet von sogenannten ,,grof8en Fuf3abdriicken®,
d.h. der Abbau der einen geht einher mit massivem Verbrauch anderer Ressourcen.
Industrieller Kupferabbau im Tagebau, beispielsweise, bewegt pro Tag hédufig mehrere
100.000 Tonnen Gestein, verschlingt hunderttausende Kubikliter (meist sauberen) Was-
sers und hinterldsst Mondlandschaften. Die - in aller Regel riesigen multinationalen -
Abbaukonzerne verdienen stattliche Vermogen in diesem Prozess, kaum eine andere
Branche hat vergleichbare Margen. Gleichzeitig leben Menschen in unmittelbarer
Umgebung der Minen, Ol- oder Gasfelder hiufig in absoluter Armut - weil Rohstoffe
meist in entlegenen und hiufig marginalisierten lindlichen Regionen abgebaut werden.
Und an dieser Armut dndert der extrem raumgreifende Rohstoffabbau selten etwas, weil
der Sektor als Enklave operiert, das heifit, er bildet nur bedingt Verzweigungen mit der
lokalen Wirtschaft, fordert deren Wachstum kaum und ist zwar kapital- jedoch nicht
arbeitsintensiv, schaftt also wenig Beschiftigung.

Sei es im sambischen Kupfergiirtel, im Nigerdelta, auf der philippinischen Insel
Mindanao, in den US-amerikanischen Appalachen oder in der brandenburgischen und
sachsischen Lausitz, fast tiberall wo grofiflichig Bodenschidtze abgebaut werden (sollen),
kommt es zu massiven Protesten, die nicht selten in, zumindest punktueller, Gewalt,
miinden. Die konkreten Konfliktursachen bzw. -gegenstinde sind auf der lokalen Ebene
sehr vielfiltig, dennoch lassen sich zwei Grundtypen solcher Konflikte unterscheiden:
fundamentale Opposition gegeniiber jeglichem Rohstoffabbau einerseits oder Ringen um
die Verteilung von Kosten und Nutzen des Abbaus andererseits (Arellano-Yanguas 2011).
In ersterem Fall lehnt die lokale Bevolkerung die Idee des Ressourcenabbaus grund-
satzlich ab und opponiert dagegen, dass ein Projekt iiberhaupt genehmigt werden soll.
Dieser Fall findet sich relativ haufig in Gegenden, in denen indigene Volker leben, die
eine besonders intensive, hiufig spirituelle, Beziehung zu ihrem angestammten Land und
ihrer natiirlichen Umwelt pflegen und den Rohstoffabbau als inakzeptablen Eingriff in
diese empfinden. Zu grundsitzlicher Ablehnung kommt es aber haufig auch dort, wo
starke Nutzenkonkurrenz zwischen dem extraktiven Sektor und der bislang vor-
herrschenden Wirtschaftsgrundlage einer Region besteht, also zum Beispiel in stark
landwirtschaftlich geprdgten Regionen, in denen die Anwohner fiirchten, entweder das
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Land selbst oder die Ressourcen zu seiner Bestellung — vor allem das Wasser - an die
Rohstoffindustrie zu verlieren. Es gibt jedoch auch den anderen Fall: Manchmal hat die
lokale Bevolkerung nicht grundsatzlich etwas gegen die Rohstoftférderung einzuwenden,
befiirwortet diese vielleicht sogar — in der Regel, weil sie darin einen Motor fiir lokale
wirtschaftliche Entwicklung sieht. Im Verlauf der Férderung kann es aber auch in diesem
Fall zu Friktionen, hdufig auch zu massiven Auseinandersetzungen kommen, in der
Regel, weil der Rohstoffabbau entweder weniger positive Auswirkungen hat als die
Menschen sich erhofften — wenn also zum Beispiel nicht im erhofften Mafe Arbeitsplitze
geschaffen werden oder Kaufkraft generiert und lokal investiert wird — oder weil er mehr
und massivere negative Auswirkungen hat als angenommen. Unter diese negativen Aus-
wirkungen fallen hiaufig Umweltschdden, vor allem wenn diese wiederum die Lebens-
grundlagen der lokalen Bevolkerung beeintrachtigen oder gar vernichten.

Beide Typen von Konflikten kénnen in ihrem Verlauf stark variieren. Beispielsweise
konnen sie entweder weitgehend mit friedlichen Mitteln und auf dem Wege formaler
Verfahren ausgetragen werden oder aber in gewaltsame Auseinandersetzungen miinden.
Letztere haben insbesondere dann hohes Eskalationspotenzial, wenn staatliche oder auch
private Sicherheitskrifte intervenieren, um beispielsweise das Unternehmenseigentum
vor gewaltsamen Ubergriffen zu schiitzen. In Peru kommt es mit trauriger Regel-
mafligkeit zu solchen Eskalationen und immer wieder zu Verletzten und Toten, wenn
Polizei oder Militdir Demonstrationen oder Straflenbesetzungen aufzulésen versuchen
(Echave et al. 2009). Noch grausamer geht es beispielsweise in der kolumbianischen
Region Cesar zu, wo ein Bericht der holldndischen NGO Pax kiirzlich enge Verbindungen
zwischen Unternehmen des Kohlebergbaus und paramilitirischen Einheiten offenlegte,
denen im Verlaufe von 20 Jahren Schitzungen zufolge mehr als 2500 Menschen zum
Opfer fielen (PAX 2014: 22).

Auch wenn unzihlige solcher lokaler Konflikte in journalistischen und wissenschaft-
lichen Arbeiten rund um den Globus dokumentiert sind, mangelt es an systematischem
Wissen und wissenschaftlichen Erkenntnissen dazu, unter welchen Umstianden solche
Konflikte ausbrechen und vor allem, unter welchen sie nicht ausbrechen bzw. beigelegt
werden konnen. Insbesondere mit letzterer Frage will sich dieser Report naher beschat-
tigen. Dazu soll im Folgenden kurz die Bandbreite der Instrumente, die zur Bearbeitung
solcher Konflikte entwickelt wurden, aufgezeigt werden bevor wir uns dann spezifischer
mit dem Fallbeispiel Peru und dem Instrument des Multistakeholder-Dialogs
beschiftigen.

3. Instrumente zur Konfliktbearbeitung

Weil massive Konflikte um den Rohstoffabbau sehr haufig auftreten, und tendenziell
zuzunehmen scheinen, gibt es bereits eine beachtliche Zahl von policy-Innovationen, mit
denen nationale und lokale Regierungen sowie transnationale Rohstoffunternehmen das
Problem zu bearbeiten suchen. Diese Instrumente unterscheiden sich anhand einer Reihe
von Faktoren. Sie konnen einerseits regulatorischer Art sein, das heif3t, sie setzen auf
tibergeordnete Regeln, die den Konflikt von vornherein zu vermeiden versuchen, indem
sie fir haufige Konfliktursachen ex ante Losungen vorschlagen. Oder sie konnen eher
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fallspezifische Instrumente zur Bearbeitung konkreter (hdufig bereits ausgebrochener)
Konflikte sein. Auflerdem konnen die Instrumente auf einer Reihe von Ebenen ansetzen,
sie konnen internationaler, nationaler oder lokaler Art sein, von staatlichen oder nicht-
staatlichen Akteuren getragen sein und sich entweder sehr direkt an den Rohstoffsektor
richten oder nur indirekt auch fiir jhn Anwendung finden. Im Folgenden sollen nur
einige dieser unterschiedlichen Ansdtze beispielhaft illustriert, nicht abschlieflend
behandelt werden.

Ein Beispiel fiir ein sehr breites, weil auf internationaler Ebene entwickeltes und nur
indirekt fiir den Rohstoffsektor relevantes, Instrument ist das im Rahmen des allgemeinen
Menschenrechtsschutzes geltende Prinzip der freien vorherigen und informierten
Zustimmung (englisches Akronym: FPIC), dem bei der Verhinderung von Konflikten um
Rohstoffabbau eine besonders wichtige Rolle zukommt. Nach diesem Prinzip sollten
insbesondere indigene Bevolkerungen konsultiert werden, bevor Nutzungsrechte fiir ihr
Territorium - beispielsweise fiir den Zweck des Rohstoffabbaus - vergeben werden. Auch
die nationale Gesetzgebung sieht in vielen Rohstoft abbauenden Staaten die Konsultation
lokaler Bevolkerungen vor der Vergabe von extraktiven Lizenzen vor, meist auf dem
Wege sogenannter ,environmental and social impact assessments“ (deutsch: Umwelt-
vertraglichkeitspriifungen). Wihrend der normative Gehalt dieses Instruments
theoretisch also verhindern soll, dass Rohstoffabbau gegen den Willen der lokalen
Bevolkerung tiberhaupt begonnen werden kann, bleibt seine faktische Implementierung
haufig weiter hinter diesem Anspruch zuriick. Wenn es tiberhaupt zu Konsultationen
kommt, wird der lokalen Bevdlkerung in der Regel kein Vetorecht zuerkannt, sondern
ihre Meinung wird lediglich gehort, nicht aber ihr Wille durchgesetzt. Und in vielen
Staaten gilt selbst dieses schwache Recht nur fiir als indigene anerkannte Bevolkerungs-
teile und nicht fiirr andere Betroffene (Schilling-Vacaflor/Flemmer 2013).

Ein weiteres, normativ eher auf ex ante Verhinderung von Konflikten angelegtes
Instrument sind die in einigen Rohstoffabbaulindern geltenden Umverteilungs-
instrumente, mit denen die staatlichen Rohstoffeinnahmen direkt an unterschiedliche
bediirftige Bevolkerungsgruppen verteilt werden, statt nur in den nationalen Gesamt-
haushalt einzuflieffen. Umverteilung kann dabei unterschiedliche Formen annehmen, die
am weitesten verbreitete ist die regionale Variante, deren Ziel es ist, auf gesamtstaatlicher
Ebene erhobene Steuern und Abgaben in die Regionen zuriickzuleiten, in denen die Roh-
stoffe abgebaut und die Steuern und Abgaben somit erwirtschaftet werden (Brosio/Jan
Singh 2014). Ebenfalls in den Bereich dieser Instrumente fallen jedoch auch solche
Mafinahmen, die darauf zielen, die Bevolkerung noch wesentlich unmittelbarer an den
Rohstoffeinnahmen partizipieren zu lassen. Ein weit verbreitetes Instrument in Ol-
exportierenden Entwicklungslindern ist beispielsweise die Subventionierung des
Olpreises durch die staatlichen Einnahmen aus der Forderung. Weniger weit verbreitet.
aber in der internationalen policy-community stark diskutiert, ist auch das Instrument
»direkter Verteilung“ (direct distribution), bei dem ein kleiner Teil der staatlichen
Rohstoffeinnahmen direkt als Finanztransfer an die Bevolkerung des Abbaulandes weiter
gereicht wird (Gupta et al. 2014).

Ein weniger auf falliibergreifende Regulierung und stirker auf fallspezifische Aus-
handlung zielendes Instrument sind sogenannte ,,community development plans“ (CDP),
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die in Bergbauregionen hiufig direkt zwischen dem jeweiligen Unternehmen und der
lokalen Bevolkerung ausgehandelt und abgeschlossen werden. Auch sie dienen dem Ziel,
die Bevolkerung an den Gewinnen des Rohstoffabbaus partizipieren zu lassen. Wéahrend
sie unterschiedliche Formen annehmen koénnen, wird im Rahmen solcher CDP héufig
eine finanzielle Summe vereinbart, die das Unternehmen den lokalen Gemeinschaften zu
Gute kommen ldsst und die in der Regel zur Forderung lokaler Projekte, iiber die ein
gemeinschaftlich besetztes Gremium entscheidet, eingesetzt wird.

Ein weiteres transnationales, also von nicht-staatlichen Akteuren in internationaler
Zusammenarbeit entwickeltes Instrument, sind die sogenannten Voluntary Principles on
Business and Human Rights. Diese sind ein Katalog von Regeln, den Unternehmen
beachten sollen, wenn sie zum Schutz ihrer Operationen mit 6ffentlichen oder privaten
Sicherheitskraften zusammenarbeiten. Dieses Instrument bezieht sich wie viele der oben
genannten nicht explizit bzw. ausschliefllich auf den Rohstoffsektor, jedoch ist es fiir
diesen von besonderer Relevanz, gerade weil es hier so hiufig zu Konflikten und
gewaltsamen Zusammenstoflen mit der lokalen Bevolkerung kommt. Letztere eskalieren
héufig dann, wenn Sicherheitskrifte involviert werden, deren primares Ziel nicht selten
der Schutz der Investitionen, mehr denn der Schutz der Biirger ist. Besonders viele der
freiwilligen Mitglieder der Voluntary Principles sind daher Rohstoffunternehmen (Simons
2014: 122).

Alle diese Instrumente haben wichtige Beitrdge zu einer verbesserten Governance
natiirlicher Ressourcen geleistet, wenn sie auch sicher nicht alle bestehenden Probleme
16sen konnten. Vor allem sind die hier bislang genannten Instrumente allesamt solche, die
- héufig per Regulierung - Konflikte ex ante verhindern wollen, in dem sie haufig
vorkommende Konfliktursachen zu bearbeiten versuchen, wie eben beispielsweise die als
ungerecht empfundene Verteilung von Gewinnen aus dem Rohstoffabbau, etc. Klar ist
jedoch, dass sich das Auftreten von Konflikten — selbst im Falle perfekt umgesetzter
Governance-Mechanismen - nicht verhindern lassen wird. Im Folgenden soll deshalb -
anhand des peruanischen Beispiels - ein Instrument genauer untersucht werden, das sich
eher auf die ex post Konfliktbearbeitung richtet, also da zum Einsatz kommt, wo
Konflikte bereits ausgebrochen sind. Zundchst soll aber erldutert werden, dass und
warum sich diese Thematik besonders im peruanischen Kontext zur Analyse anbietet.

4. Bergbau und Bergbaukonflikte in Peru
Bergbau ist einer der wichtigsten Wirtschaftsfaktoren Perus. In den Jahren 2005 bis 2011
lag der Beitrag des Bergbausektors zum Bruttoinlandsprodukt zwar nur bei 5 bis 7 Pro-

zent, der Anteil an den Exporterlosen lag jedoch bei 50 bis 60 Prozent' und der Anteil am
Steuerautkommen lag 2013 immerhin bei 14 Prozent (CopperAccion 2013: 10).

1 www.inei.gob.pe/estadisticas/indice-tematico/economia/ (2.6.2015).
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Richtet man den Fokus auf die Konflikthaftigkeit des Rohstoffabbaus, sind diese
makrookonomischen Daten jedoch weniger zentral als die rein rdumliche Ausdehnung/
Ausbreitung des Bergbaus in Peru. Genau lésst sich nicht beziffern, wie viele extraktive
Projekte in Peru derzeit aktiv bzw. in Vorbereitung sind, insbesondere dann nicht mehr,
wenn man neben den groflen industriellen auch die unzédhligen Klein- und Kleinstberg-
bauprojekte hinzurechnet, die beispielsweise in der Region Madre de Dios zu Tausenden
entstehen, seit die Goldpreise immer weiter steigen. Bleibt man allein beim industriellen
Grofibergbau, um den es in diesem Report in erster Linie gehen soll, so ldsst sich
eigentlich nur sagen: Es sind enorm viele. Eine Landkarte des Bergbaus in Peru, die das
Bergbauministerium herausgibt, zdhlt insgesamt 469 Projekte, die sich bereits in
Produktion befinden sowie 326 in der Phase der Exploration®. Sie gibt aufSerdem an, dass
15% der geografischen Fliche Perus fiir Bergbau konzessioniert sind - wobei
Konzessionen in aller Regel grof3flachiger sind als der eigentliche Abbau.

Die peruanischen Bergbaukonflikte haben unter anderem deshalb eine gewisse
traurige Berithmtheit erlangt, weil sie so gut dokumentiert sind: Die nationale Menschen-
rechtsstelle, die Defensoria del Pueblo, erhebt und publiziert monatlich Daten und Zahlen
zu den sozialen Konflikten des Landes. Ein sozialer Konflikt wird von der Defensoria
breit definiert als ,komplexer Prozess, in dem Teile von Gesellschaft, Staat und/oder
Unternehmen einen Widerstreit zwischen ihren jeweiligen Positionen, Interessen, Zielen,
Werten, ihrem Glauben oder ihren Bediirfnissen perzipieren, der zum Ausbruch von
Gewalt fithren konnte“®. Innerhalb dieser breiten Definition unterscheidet die Defensoria
zwischen latenten und aktiven Konflikten und zwischen Konflikten mit unterschiedlichen
substantiellen Ursachen. Hierbei macht die Gruppe der ,,Umwelt- und Sozialkonflikte®
den mit Abstand grofiten Anteil der Statistik aus. Innerhalb dieser Gruppe wiederum
dominieren die Bergbaukonflikte. Im November 2014 beispielsweise waren von 165
sozialen Konflikten insgesamt 138 der Kategorie ,,Umwelt- und Sozialkonflikte“ zu-
geordnet, wovon wiederum 98 auf den Bereich Bergbaukonflikte sowie 19 auf den Ol-
und Gassektor entfielen.

Unter den Umwelt- und Sozialkonflikten im Bergbaubereich lassen sich einige sehr
typische, weil haufig wiederkehrende Konfliktlinien ausmachen, die teilweise eng mit der
peruanischen Geographie, vor allem jedoch mit der Politik und Geschichte des Landes
verkniipft sind: Der weitaus grofte Teil des Mineralienabbaus in Peru findet entlang der
Anden statt, oft in Hohen ab 4000m, in denen zwar nur sehr wenige Menschen leben, die
jedoch seit jeher zu den marginalisiertesten Bevolkerungsteilen des Landes zdhlen. Berg-
baukonzerne argumentieren in Peru hiufig, dass sie in derartigen Hohenlagen kein
fruchtbares, sondern nur sehr unwirtliches Land in Anspruch nehmen, fiir die lokale
Bevolkerung ist die dort betriebene Weidewirtschaft jedoch hiufig zentral sowohl fiir
ihren Lebensunterhalt als auch fiir ihre kulturelle Identitat (Carreno 2008).

2 http://bitly/ITHBH90t (2.6.2015).

3 www.defensoria.gob.pe/conflictos-sociales/glosario.php?pag=2 (2.6.2015).
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Neben dem Aspekt der Landnahme durch den Bergbausektor ist vor allem auch
Wasser ein sehr haufiger Konfliktgegenstand im peruanischen Bergbaukontext. Peru als
Ganzes ist nicht wasserarm, weite Gebiete des Landes sind es aber durchaus, so vor allem
der gesamte Kiistenstreifen entlang des Pazifiks sowie der siidliche Teil des Landes.
Gleichzeitig ist die Andenregion relativ reich an Wasser — dessen grofster Teil jedoch an
den Osthdngen abflief3t, wihrend der weitaus grofite Teil der peruanischen Bevolkerung
auf der Westseite der Anden lebt. Bergbau, sei es nach Kupfer oder nach Gold, ist eine
auflerst wassernutzungsintensive Industrie und in vielen Bergbauregionen erzeugt der
Bergbau massiven Druck auf die Wasserverteilung und den Zugang zu Wasser. Das
betrifft vor allem die Kleinbauern, die dringend darauf angewiesen sind.

Ein weiterer hiufig auftretender Konfliktgegenstand ist die Umweltverschmutzung,
die Bergbau, insbesondere Goldbergbau, bei dem hochgiftige Chemikalien eingesetzt
werden, regelmidf3ig verursacht. Neben objektiv messbaren Kontaminationen spielen hier
aber hdufig auch Perzeptionen eine wichtige Rolle und es wird nicht selten dariiber
gestritten, wessen ,,Daten“ die valideren sind: Die offiziellen Messwerte, die meist staat-
liche Behorden erheben, oder beispielsweise das Verhalten des Viehs, das von bestimmten
Weiden nicht mehr fressen oder aus bestimmten Gewdssern nicht mehr trinken will.

Ein weiterer sehr héufiger Konfliktgegenstand im peruanischen Kontext ist die
Verteilung des Wohlstandes, der im Bergbau geschaffen wird. Bergbau wird in Peru in
der Regel entlang der Andenkette betrieben, wo fast ausschlieSlich ,campesinos®, also
indigene Kleinbauern in extrem verarmten Regionen leben. Am Einkommensniveau
einzelner Haushalte dndert die Existenz so grofler und fiir den globalen Markt produ-
zierender Minen selten etwas - aufgrund des Enklaven-Charakters des Sektors sowie
aufgrund seiner begrenzten Arbeitsplatzschaffung. Die Menschen bleiben also arm, sehen
aber gleichzeitig wie ,ihre“ Ressourcen abtransportiert werden und andere damit sehr
gute Einnahmen machen. Dies iibersetzt sich haufig in ein tief empfundenes Gefiihl von
Ungerechtigkeit, das die Menschen veranlasst, vor allem finanzielle Forderungen an die
Bergbauunternehmen zu stellen. Aus wissenschaftlicher Perspektive ist dabei beispiels-
weise sehr interessant zu sehen, dass unter dem Begriff ,,responsibilidad social“ (soziale
Verantwortung) von Unternehmen in Peru in aller Regel ausschliefilich ein finanzieller
Betrag verstanden wird und nicht - wie anderswo auf der Welt - ein umfassender
Anspruch an 6konomisch, kologisch und sozial angemessenes Unternehmensverhalten.

Die konkreten Erscheinungsformen aller dieser Konflikte variieren. Sehr haufig sind
jedoch offentliche Proteste, Blockaden von Zufahrtsstrafien zu den jeweiligen Minen oder
von anderen zentralen Verkehrsadern sowie gelegentliche Versuche gewaltsamer Stiir-
mungen oder Angriffe auf die Operationen der involvierten Unternehmen. Der peru-
anische Staat reagiert meist mit der Entsendung seiner Sicherheitskréfte und allzu oft
kommt es in der Folge zu Ausbriichen massiver Gewalt zwischen Protestierenden und
den offentlichen oder auch privaten Sicherheitskriften, die das Eigentum der Bergbau-
Unternehmen zu schiitzen suchen und damit die Wut der Bergbaugegner noch zusitzlich
anheizen.

Der Bergbaukonflikt, der in und auflerhalb Perus am bekanntesten geworden ist, ist
vermutlich der um die geplante Conga Goldmine in der nordlichen Region Cajamarca.
Conga ist ein zweites riesiges Minenprojekt des US-Unternehmens Newmont, das in
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unmittelbarer Nachbarschaft bereits die Yanacocha Mine betreibt. Letztere gilt als zweit-
grofite Goldmine der Welt. Yanacocha selbst ist ein bei der lokalen Bevolkerung hochst
umstrittenes Projekt, immer wieder kommt es zu Grofiprotesten gegen die Mine. Durch
ebensolche wurde beispielsweise 2004 eine geplante Expansion auf den Cerro Qulish,
einen Berg, der einerseits entscheidend fiir die Wasserversorgung der Region ist, und
andererseits auch spirituellen Wert fiir die Bevolkerung besitzt, verhindert. Auch als
Newmont mit den Vorbereitungen fiir die Conga Mine begann, formierte sich schnell
starker Widerstand, den vor allem der Regionalprasident von Cajamarca, Gregorio
Santos, unterstiitzt. Entscheidender Streitpunkt ist, dass zum Bau der Mine vier natiir-
liche Lagunen trocken gelegt werden miissten, wogegen die lokale Bevolkerung der stark
landwirtschaftlich gepriagten Region massiv protestiert. Die Frage, ob es die Conga Mine
geben wird oder nicht, avancierte 2011 zu einem der zentralen Themen im Prasident-
schaftswahlkampf, in dem vor allem Ollanta Humala mit dem Slogan ,,Conga no va“
(Conga geht nicht) fiir sich warb. Nach seiner Wahl schien sich Humala an dieses
Versprechen jedoch nicht mehr halten zu wollen und dieser empfundene Verrat trug
entscheidend zur Eskalation der Proteste bei. Wenige Tage nachdem Humala seine
Unterstiitzung fiir Conga bekanntgab, begann im November 2011 ein erster unbefristeter
Streik, der nicht nur die wirtschaftlich wichtige Region Cajamarca weitgehend lahmlegte,
sondern zum landesweiten Politikum wurde. Im Verlauf dieses Streiks wurde u.a. der
Notstand fiir vier Provinzen Cajamarcas verhdngt und nach mehreren erfolglosen
Vermittlungsversuchen mussten der Premierminister und weite Teile des Kabinetts
zuriicktreten. Nach voriibergehender Beruhigung kochte der Konflikt im Mai 2012 erneut
hoch, es kam zu massiven Protesten und Zusammenstoflen mit der Polizei bei denen fiinf
Menschen zu Tode kamen. Der Ausnahmezustand wurde erneut verhingt, das Projekt
ruhte zwar voriibergehend, wird aber inzwischen weiter verfolgt, weshalb Cajamarca
weiterhin von regelmafligen Protest- und Gewaltwellen erschiittert wird.

Der tragischste Konflikt im extraktiven Sektor, den Peru bislang erlebt hat, war wohl
das sogenannte ,,Baguazo®. Anlass war in diesem Fall kein konkretes extraktives Projekt,
sondern vielmehr eine Reihe von Gesetzesinderungen, die Prasident Garcia zur Um-
setzung des Freihandelsabkommens mit den USA vorgeschlagen hatte und die der
extraktiven Industrie erleichterten Zugang zum Amazonasgebiet ermdglichen sollten.
Gegen dieses Gesetzespaket formierte sich im Juni 2009 massiver Widerstand von
indigenen Gemeinschaften und es kam mehrmals zu Stralenblockaden in der Region um
Bagua, mitten im peruanischen Amazonasgebiet. Nachdem Président Garcia entschieden
hatte, zusitzlich zur Polizei auch das Militdr in Bagua einzusetzen, kam es zu zwei Tagen
blutiger Kimpfe, an deren Ende 32 Polizisten und 41 Indigene den Tod fanden.

5. Multistakeholder-Dialog als Antwort

Die Gewalt in Bagua, der Konflikt um Conga und eine Reihe weiterer dhnlicher Konflikte
im extraktiven Sektor waren der Anstof fiir einen Prozess von Institutionenbildung, mit
dem die peruanische Regierung, insbesondere das Bergbau- und Energieministerium
(MINEM) sowie das Ministerium des Premierministers zu reagieren versuchten: Bereits
im Jahr 2010 wurde ein ,,Biiro fiir die Bearbeitung sozialer Konflikte“ (Oficina de Gestion
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de Conflictos Sociales) im MINEM eingerichtet und ergidnzt durch Sondereinheiten fiir
soziale Konflikte in einer Reihe weiterer Ministerien (ONDS 2013: 11). Ziel war es, eine
aktive Beteiligung staatlicher Institutionen in der Bearbeitung von Bergbaukonflikten,
insbesondere durch Unterstiitzung formalisierter Dialogprozesse, zu erreichen und so
moglichst friedliche Wege der Konfliktbearbeitung zu beschreiten. So genannte ,,Mesa de
Didlogo“ (wortlich ,,Dialogtische), oder Runde Tische, wurden zum bevorzugten Instru-
ment der Regierung im Umgang mit sozialen Konflikten im Bergbaubereich (Scurrah
2013: 13-4). Runde Tische haben in Peru grundsitzlich eine lange Tradition in ver-
schiedenen Sektoren, auch im extraktiven Sektor gab es bereits viel beachtete Prazedenz-
fille, so beispielsweise den Dialogprozess um die Tintaya-Mine in der Region Cusco, der
in den Jahren 2003/2004 mit mafigeblicher Unterstiitzung von Oxfam International
durchgefiihrt wurde (Echave et al. 2009; Aroca 2008). Oder auch der erste Runde Tisch
im Yanacocha-Konflikt, der zwischen 2001 und 2005 den Konflikt zu bearbeiten suchte,
hinter dem der Compliance Advisor Ombudsman, die Konfliktbearbeitungsinstitution
der Weltbanktochter International Finance Corporation, stand (Lingan 2008). Im Unter-
schied zu diesen vereinzelten Runden Tischen wuchsen Prozesse dieses Formats etwa seit
dem Jahr 2010 wie Pilze aus dem Boden. In unterschiedlichen Formaten wurden sie
tiberall dort eingerichtet, wo es zu Protesten kam, in der Regel als Multistakeholder-
Prozesse, d.h. unter Beteiligung des jeweils betroffenen extraktiven Unternehmens, der
lokalen Zivilbevolkerung sowie staatlicher Akteure auf verschiedenen Verwaltungs-
ebenen. Viele, aber nicht alle dieser Tische wurden formal-rechtlich durch eine Reso-
lution des Premierministers eingerichtet. Im Jahr 2012, auf dem Hoéhepunkt des Conga-
Konflikts, wurde das Profil dieser Politikbemithungen deutlich erhoht, indem im
Premierministerium das sogenannte nationale Biiro fiir Dialog und Nachhaltigkeit
eingerichtet und mit dem expliziten Mandat ausgestattet wurde, die sozialen Konflikte
des Landes durch Forderung von Dialog zu bearbeiten. Laut seiner eigenen Statistik war
das ONDS im Januar 2015 an 56 solcher Runder Tische beteiligt (ONDS 2015).

Obwohl diese Institutionalisierung der Konfliktbearbeitung angesichts der Dimension
des Problems in Peru sicherlich ein wichtiger Schritt war, darf die Einrichtung des ONDS
nicht unkritisch gesehen werden: Zu den Zielen des Biiros zéhlte es von Anfang an auch,
vermeintliche Image-Schiden fiir Peru als Wirtschafts- und Investitionsstandort, ins-
besondere fiir seinen Bergbausektor, abzumildern, die aus der hohen Zahl sozialer
Konflikte entstehen konnten, die die Defensoria del Pueblo Monat fiir Monat dokumen-
tierte. Die ebenfalls monatlich erscheinende Konfliktstatistik des ONDS weist denn auch
deutlich niedrigere Zahlen aus als die Defensoria, was unter anderem den unterschied-
lichen zugrunde liegenden Konfliktdefinitionen geschuldet ist. Trotz dieser eher zweifel-
haften Agenda darf jedoch nicht unterschétzt werden, wie wichtig die Institutiona-
lisierung der Dialogpolitik in Form des ONDS fiir die Konflikterarbeitung in Peru ist.
Denn trotz ihrer immensen Bedeutung in anderen Bereichen hat die Defensoria nach wie
vor kein Mandat, um sich mit Konflikten zwischen Bevélkerung und Unternehmen zu
befassen, da sie ausschliefllich zum ,,Monitoring® der staatlichen Institutionen beféhigt
ist. In diesem Sinne fielen die unzdhligen, von der Defensoria zwar beobachteten, aber
nicht bearbeiteten, Konflikte im extraktiven Sektor bis etwa 2010 in ein institutionelles
Vakuum auf zentralstaatlicher Ebene.



12 Annegret Flohr

Inwieweit diese in Peru bereits sehr weitreichende Institutionalisierung von Dialog als
Streitschlichtungsinstrument tatséchlich zur effektiven Konfliktbearbeitung beitragt, soll
nun im Folgenden anhand zweier konkreter Konflikte und der zu ihrer Bearbeitung ein-
gesetzten Dialogprozesse eingehender unter die Lupe genommen werden. Die Beispiele
wurden gewdhlt, weil beide Minen, um die sich der Konflikt dreht, in der Region
Moquegua liegen, was eine gewisse Vergleichbarkeit erzeugt und damit Einsichten in
Potenzial und Grenzen von Dialogprozessen erlaubt. Moquegua ist eine der siidlichsten
Regionen Perus, erstreckt sich von der Pazifikkiiste bis in die Anden und grenzt im Siiden
an Chile. Die Region ist weniger andin und weniger landlich gepragt als die meisten Berg-
bauregionen Perus. Mit der Regionalhauptstadt Moquegua und der Hafenstadt Ilo, die
auch das wirtschaftliche Zentrum bildet, ist sie relativ ,,urban®, was sich vor allem auch im
moqueguanischen ,Humankapital® widerspiegelt: Die Menschen in Moquegua verfiigen
tiber einen relativ hohen Bildungsstand und sind oft in Lohnarbeit, selten in Subsistenz-
landwirtschaft titig. Moquegua hat auflerdem eine lange - und konfliktreiche -
Bergbautradition, die auch fiir die Natur der heutigen Bergbaukonflikte pragend ist.

Beide Fallstudien — zur Southern Copper Corporation einerseits und zum Quellaveco-
Projekt von AngloAmerican andererseits — sind analog aufgebaut und beginnen mit einer
kurzen Darstellung des Unternehmens bzw. des konkreten Bergbauprojekts; sie erlautern
dann den im Zentrum der Analyse stehenden Konflikt mit der lokalen Bevolkerung,
bevor die Entstehung und Gestalt des jeweiligen Runden Tisches nachgezeichnet wird. Zu
guter Letzt werden Beobachtungen zum Verlauf des Dialogprozesses sowie seine je-
weiligen Ergebnisse vorgestellt, um eine abschlieflende Einschatzung des Streitbeilegungs-
potenzials vorzunehmen.

6. Der Fall Southern Copper

Die Southern Copper Corporation (SCC), als Southern Peru Copper Corporation 1952
gegriindet, ist eines der &ltesten bis heute in Peru titigen Bergbauunternehmen. Sie wird
derzeit zu 75% vom mexikanischen Bergbaukonzern Grupo Mexico kontrolliert und sie
ist - nach Reserven beurteilt — eines der grofiten Kupferunternehmen der Welt. In
Moquegua, das im Fokus dieses Reports steht, betreibt SCC zum einen den Kupfer-
Tagebau Cuajone, der im Distrikt Torata gelegen ist und Platz 19 unter den grofiten
Kupferminen der Welt belegte (International Copper Study Group 2014: 12). Zum
anderen betreibt das Unternehmen in der Hafenstadt Ilo, dem wirtschaftlichen Zentrum
der Region, eine Kupfer-Schmelze, eine Raffinerie sowie eine eigene Hafenanlage zum
Verladen und Verschiffen der vorgefertigten Kupferprodukte. Die Schmelze war 2013 die
dreizehnt-grofite weltweit (International Copper Study Group 2014: 18). Hinzu kommt
ein zweiter Tagebau, die Toquepala-Mine, in der Nachbarregion Tacna sowie die in der
Nachbarregion Arequipa gelegene in Bau befindliche Mine Tia Maria, um die die Gewalt
gerade eskaliert.
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6.1 Der Konflikt mit Southern

Obwohl sie bislang nur in den siidlichen Regionen operiert (sowie mit zwei Explorations-
projekten weiter nordlich), ist SCC peruweit notorisch bekannt. Das liegt vor allem an der
langen Historie des SCC-Bergbaus. Bereits 1960 begann, nach Jahren der Vorbereitung,
die Produktion in der Toquepala-Mine (Tacna) und Veredlung in Schmelze und
Raffinerie von Ilo (Moquegua). Die Produktion in Cuajone (Moquegua) startete 1976.
Konflikte rund um Southern bestanden von Anfang an auf unterschiedlichen Ebenen.
Schon bevor die neu gegriindete SCC die Lagerstétten erwarb, war deren Besitz zwischen
dem Unternehmen Cerro de Pasco und der Northern Peru Mining Company umstritten.
Bis heute dauert auflerdem ein Grenzstreit zwischen den Regionen Tacna und Moquegua
an, dessen Hintergrund die von Southern gezahlten Bergbausteuern bilden, die beide
Regionen fiir sich beanspruchen. Trotz dieser Vielschichtigkeit der Konflikte um das
Unternehmen, soll im Zentrum dieses Reports die Konfliktsituation zwischen der lokalen
Bevolkerung und dem Unternehmen stehen (Waszkis 1993: 90-91). Auch dieser Konflikt
ist allerdings vielschichtig und dauert zudem seit tiber 40 Jahren an. Er kann hier nur
grob umrissen werden.

Zentrale Streitpunkte blieben im Verlauf der Jahrzehnte vor allem zwei — namlich die
Luftverschmutzung in Ilo durch die Schmelze sowie die Wasserversorgung der Minen
und deren Auswirkung auf die regionale Verfiigbarkeit von Wasser.

Erstens litt die Bevolkerung der Hafenstadt Ilo, in der sich Schmelze und Raffinerie
befinden, seit Beginn der industriellen Operationen in ihrer Stadt unter den massiven,
teilweise hochgiftigen Emissionen und Umweltauswirkungen. Dafiir hat sie Southern
tiber die Jahrzehnte immer wieder auf unterschiedlichsten Wegen angeprangert und zur
Rechenschaft zu ziehen versucht. Im Zentrum dieses Teilkonflikts stand dabei vor allem
der Schwefeldioxid-Ausstof3, aber auch die von SCC mitverursachte extreme Wasser-
knappheit sowie die Verseuchung der Strande mit Schlacken aus der Schmelze. Dass die
Schmelze tber Jahrzehnte hoch gewichtiges Schwefeldioxid emittierte, war vor allem
ihrem frithen Baujahr geschuldet und der dadurch seit langem tiberholten Technologie.
Wihrend das Auffangen von 99% des emittierten Schwefeldioxids in der Kupferproduk-
tion seit langem technologisch méglich und weit verbreiteter Standard ist, operierte die
Schmelze in Ilo - wie viele andere in Lateinamerika - 35 Jahre lang ohne jegliche
Emissionskontrollen, entlief} also die gesamten Schwefelgase in die Umwelt. In den
Jahren 1995 bis 1998 installierte Southern, auf politischen Druck seitens der Zentral-
regierung, einige technologische Verbesserungen, die zum Auffang von 33% der
Emissionen fithrten. 1997 genehmigte die Regierung den Plan de Adecuacion de Manejo
Ambietal (PAMA), der Southern nochmals eine zehnjahrige Frist zur weiteren Moderni-
sierung der Schmelze verschaffte. Damit blieben die Emissionen weiter auf einem fiir die
menschliche Gesundheit gefdhrlichen Niveau, wie die WHO nach einer Priifmission 1997
feststellte (zitiert nach Boon et al. 2001: 219) und hatten auflerdem extrem negative
Auswirkungen auf den Ertrag der Landwirtschaft im Ilo-Tal.

Die Bevolkerung von Ilo hat sich tiber die Jahrzehnte auf unterschiedlichste Arten
gegen diese Missstinde zur Wehr zu setzen versucht. Um nur einige zentrale Wende-
punkte dieses Kampfes zu nennen: Bereits Anfang der 1960er Jahre erwirkten die Bauern
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des Ilo-Tales Kompensationszahlungen fiir den Ernteausfall, die Southern seither jahrlich
zu leisten hatte (Scurrah 2013: 6). Ab Mitte der 1990er Jahre hatten 700 Biirger von Ilo
eine Sammelklage vor einem US-Gericht (wegen der damals iiberwiegenden US-
amerikanischen Eigentiimerschaft an Southern) angestrengt, waren jedoch letztlich aus
formalen Griinden — weil das Gericht sich selbst nicht fiir zustdndig befand, in einem
weitgehend peruanischen Konflikt zu intervenieren (,forum non conveniens’) - ab-
gewiesen worden. In den Jahren 2004 bis 2009 lief ein erster formeller Dialogprozess
zwischen der Bevolkerung Ilos und dem Unternehmen. Dieser erreichte zwar offiziell
keinerlei Ergebnisse, wihrend seines Verlaufs, in den Jahren 2007/2008, wurde jedoch
endlich die bereits 1997 im PAMA beschlossene Modernisierung der Schmelze vor-
genommen, die schliellich die Schwefeldioxidemissionen massiv reduzierte. Wéahrend
das Emissionsproblem inzwischen also nicht mehr akut ist*, sondern nach techno-
logischem Standard als gelost betrachtet werden kann, fordert die Zivilgesellschaft Ilos bis
heute Entschddigungen fiir die tiber Jahrzehnte erfolgte Verseuchung.

Ein zweiter, eng mit diesem ersten verbundenen, Konfliktgegenstand im Southern-
Fall, ist das Thema Wasser. Dabei geht es einerseits um Zugang zu ausreichendem
Wasser, einer Problematik die nicht nur die Stadt Ilo, sondern vor allem auch die
kleineren Gemeinden und die Landwirtschaft in unmittelbarer Ndhe der Cuajone-Mine
betrifft. Andererseits geht es wiederum auch um die Verschmutzung des Wassers durch
Southerns Aktivititen, und diese betrifft wiederum insbesondere die Hafenstadt Ilo. In
der Region Moquegua ist, wie erwdhnt, Zugang zu Wasser bereits vollig unabhiangig vom
Bergbau ein grofies Problem aufgrund des ariden Klimas in den Ausldufern der Atacama-
Wiiste. Gleichzeitig lebt ein grofler Teil der Bevolkerung von Landwirtschaft, insbe-
sondere der Luzerne-Anbau sowie Viehzucht spielen eine wichtige Rolle in der Region.
Da aber Kupfer-Tagebau eine enorm wasserintensive Industrie ist, war das Thema seit
Beginn der Operationen Southerns explosiv. Ihm hatte sich insbesondere die im Kampf
gegen Southern entstandene zivilgesellschaftliche Organisation Labor frith verschrieben.
Ursprung des Problems waren in diesem Fall die sehr extensiven Wasserrechte, die
Southern schon seit dem Beginn seiner Aktivititen in der Region zuerkannt worden
waren, und die das Unternehmen geschickt nochmals erweiterte als 1969, nach dem Sturz
Belaundes, der Vertrag zwischen dem Unternehmen und der Regierung neu verhandelt
wurde. Gemif3 diesem Vertrag hatte Southern grofiziigigen Zugang einerseits zu den
Oberflichenwassern des oberen Tambo-Laufes erhalten, andererseits aber auch exklu-
siven Zugang zu einer Reihe von Quellen im Umland von Ilo. Insbesondere letzterer
ermoglichte dem Unternehmen einen enormen Verbrauch an Frischwasser in einer

4 In 2013 entbrannte dennoch nochmals massiver Streit um das aktuelle Emissionsniveau der Schmelze, als
die Regierung plante, die Regulierung der maximal zuldssigen Werte stark zu verschérfen (tatsiachlich
hatte der Gesetzentwurf das hochste Regulierungsniveau weltweit vorgesehen, selbst iiber européischen
oder japanischen Werten gelegen). SCC protestierte gegen diesen Vorschlag massiv, vor allem mit dem
Argument, dass die neuen Regelungen seine hohen Investitionen in die Modernisierung 2007 zu einem
volligen Verlust machen wiirden. Dass die Regierung den Vorschlag schliefllich durch Ausnahme-
regelungen entscharfte, fithren viele auf Southerns Protest und vor allem seine Drohung, die Operationen
in Ilo zu schlieflen, zuriick.
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Phase, in der die schnell wachsende Stadt Ilo unter massivem Mangel an sauberem
Wasser litt (Scurrah 2013: 10). Dariiber hinaus hatte Southern aus Kostengriinden ent-
schieden, statt seiner Nutzungsrechte am Oberflichenwasser auf eine Grundwasserader
unter den Quellgebieten zweier Fliisse zuzugreifen und auch hierfiir die staatliche Geneh-
migung erhalten. Dieser Zugang zum Grundwasser wird von vielen Beobachtern fiir eine
ausgedehnte Diirreperiode in der Region Moquegua verantwortlich gemacht sowie fiir
zunehmende Wiistenbildung, die die landwirtschaftliche Produktion in Teilen der
Region, vor allem in der Provinz Candarave (Tacna), unmdglich machte (Scurrah 2013:
10). Die NGO Labor stritt mit Southern jahrzehntelang insbesondere um die Wasser-
nutzungsrechte und ergriff 1992 die Gelegenheit, den Fall beim zweiten Internationalen
Wassertribunal in Amsterdam vorzustellen. Das Tribunal verfiigte zwar iiber keinerlei
formale Ermiachtigung oder gar iiber Durchsetzungsmoglichkeiten seiner ausschliefllich
symbolischen Entscheidungen. Dennoch sehen viele Beobachter in diesem Prozess gegen
Southern die Ursache fiir erstmalige Zugestindnisse des Unternehmens, die wiederum
ursdchlich waren fiir die Aushandlung des PAMA, also des Abkommens zur Ver-
besserung der Umwelteinwirkungen zwischen SCC und der peruanischen Regierung, das
1997 genehmigt wurde. Obwohl dieses Abkommen entscheidend war fiir bspw. die
Verbesserung der Schlacken und Riickstinde-Entsorgung der Mine sowie der Schmelze,
lies es Southerns Wasserzugangsrechte vollstindig unberiihrt und trug damit wenig zur
Beilegung des eigentlichen Konfliktes bei (Scurrah 2013: 8-11).

6.2 Dialog mit Southern

Nachdem 2009 der letzte Dialogversuch zur Losung des Konflikts mit Southern weit-
gehend ohne Ergebnisse zu Ende gegangen war und von den meisten Beteiligten als
gescheitert beurteilt wurde, bahnte sich im Jahr 2012 ein neuer Versuch einer Mesa de
Didlogo an. Als Ursache fiir bzw. Anstofl zu diesem erneuten Anlauf kénnen mehrere
Faktoren gesehen werden. Von entscheidender Bedeutung war in jedem Fall die
politische Initiative und starke Unterstiitzung durch Moqueguas Regionalregierung.
Insbesondere der Regionalprisident Martin Vizcarra, der bereits ein Jahr zuvor die Mesa
mit AngloAmerican zum Quellaveco-Projekt (sieche unten) in die Wege geleitet hatte,
spielte hierbei eine entscheidende Rolle. Und insbesondere die Tatsache, dass Anglo sich
zu einer verhéltnismaflig hohen Unterstiitzungszahlung an die Gemeinden verpflichtet
hatte, motivierte viele Akteure, einen dhnlichen Prozess anzustrengen, in der Hoffnung
auf ein dhnliches Ergebnis mit Southern.

Der konkrete Anlass fiir diese Ausdehnung des Dialogs in Moquegua waren dann
jedoch vor allem die Entwicklungen im benachbarten Tacna: Southern hatte wenige Jahre
zuvor beantragt, den Tagebau Toquepala nochmals deutlich zu vergréflern. Um die
hierfir notwendigen Genehmigungen, aber auch die ,social license to operate®, zu
erhalten, wurde ein Runder Tisch eingerichtet, der eine Vereinbarung zwischen dem
Unternehmen und der Bevolkerung erwirken sollte und auch erwirkte. Auch in diesem
Prozess wurde ein finanzieller Beitrag Southerns zur Entwicklung der Region vereinbart.
Diverse Akteure in Moquegua, insbesondere die aktive Zivilgesellschaft Ilos, drangten
nun darauf, dass Southern zu einem dhnlichen Abkommen auch mit Moquegua gebracht
werden miisse — zumal die industriellen Anlagen in Ilo ebenfalls bereits erweitert worden
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waren, allerdings ohne dass es vorher einen Dialogprozess oder einen Beitrag Southerns
gegeben hitte. Dass Southern zu einem solchen finanziellen Beitrag nicht bereit war,
wurde von den Teilnehmern des Runden Tisches mit Southern der Jahre 2004 bis 2009 als
einer der Hauptgriinde fiir dessen Scheitern betrachtet.s

6.3 Einrichtung und Gestalt des Runden Tisches

Vor diesem Hintergrund wurde im Oktober 2012 also ein weiterer Runder Tisch zum
Konflikt mit Southern offiziell eingerichtet. Bei seiner zweiten Sitzung wurde ein Regel-
werk (reglamiento) verabschiedet, das den Prozess in groben Ziigen strukturierte, jedoch
viel Flexibilitat enthielt. Die Teilnehmerschaft des Tisches, beispielsweise, wurde zunachst
nur vorldufig festgelegt und blieb wie auch bei anderen vergleichbaren Dialogprozessen
iblich, ein weitgehend offenes Konstrukt. Klar geregelt war jedoch, dass nur institutio-
nelle Teilnahmeschaften moglich waren und fiir jede Institution jeweils nur ein
Reprdsentant an den Tisch entsandt und somit stimmberechtigt sein konnte. Auf diese
Weise wurden im Regelwerk anfanglich 32 institutionelle Mitglieder des Plenums fest-
gehalten, darunter u.a. sieben Ministerien und Behorden der Zentralregierung; zwei
Vertreter der Regionalregierung sowie jeweils ein Vertreter mehrerer Provinzen und
Distrikte Moqueguas; Vertreter lokaler Kammern und Verbande sowie fiinf zivilgesell-
schaftliche Organisationen, die unter anderem die Biirger Ilos oder die Landwirte der
Region vertraten. Weitere Mitgliedschaften konnten beantragt oder auch seitens der
Vertreter des Tisches erbeten werden. Allerdings wurde bei weitem nicht jeder Antrag auf
Mitgliedschaft angenommen, bereits in der zweiten Sitzung lehnte der Tisch die
Inkorporierung 28 weiterer Mitglieder ab. Wie die jeweilige institutionelle Reprisentation
personell auszufiillen sei, blieb jedoch den Institutionen und Assoziationen iiberlassen
und variierte in der Regel, vor allem auf Seiten des Unternehmens, von Sitzung zu
Sitzung, je nachdem wessen Expertise angemessen schien.

Ebenfalls dem iiblichen Prozedere der peruanischen Runden Tische folgend, etablierte
das Plenum in seiner zweiten Sitzung drei technische Sub-Kommissionen - zu hydro-
logischen Ressourcen, zur Umweltthematik und zum Thema nachhaltige Entwicklung -
die jeweils thematisch vordefinierte Sachfragen kliren und Beschliisse fiir das Plenum
vorbereiten sollten. Der Dialogprozess dauerte auf diese Art etwa 1,5 Jahren an, Sitzungen
des Plenums fanden etwa ein bis zwei Mal pro Monat statt, in der Regel unter starker
Beteiligung der Zentralregierung. Die technischen Kommissionen tagten noch weitaus
ofter, oft mehrfach zwischen zwei Sitzungen des Plenums.

6.4 Beobachtungen, Ergebnisse und Einschitzungen

Anders als beim Runden Tisch mit Anglo war jedoch schon die Festlegung der Themen
wie auch die Formulierung des Auftrags des Prozesses insgesamt von Anfang an

5 Gespriche mit zivilgesellschaftlichen Vertretern in Ilo, Juli 2013.
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konfliktiv. Wahrend sich die Zivilgesellschaft, vor allem aus Ilo, einig war, dass der Tisch
die Festlegung von Kompensationen durch Southern zum Ziel haben miisse, bestand
Southern darauf, diese Thematik vom Dialogprozess auszuklammern. Schon im Titel des
Runden Tisches selbst wird deutlich, dass in diesem Stadium nur ein Kompromiss auf der
Ebene des kleinsten gemeinsamen Nenners moglich war: ,,Dialog-Tisch zur Analyse der
hydrologischen, 6kologischen Problemen und der Bergbau-Problematik wurde als Titel
festgehalten, wobei vor allem dem Unternehmen wichtig war, dass der Tisch ausschlief3-
lich ein Mandat zur Analyse, aber nicht zu weiteren Schritten hatte. Entsprechend hatte
auch jede der drei technischen Sub-Kommissionen lediglich ein ,,Analyse-Mandat“. Auf
diese Position zogen sich die Vertreter des Unternehmens auch in den Sitzungen des
Tisches immer wieder zuriick und mahnten vermeintliche Mandatsiiberschreitungen an,
vor allem wenn das Thema Kompensation oder eines allgemeineren finanziellen Beitrags
des Unternehmens zur Entwicklung der Region ins Spiel gebracht wurde.

Diese Beobachtung kann denn auch exemplarisch stehen fiir eine Vielzahl der
Probleme, die sich im Laufe des Dialogprozesses manifestierten: Das Unternehmen
Southern war von Anfang an nur bedingt daran interessiert bzw. dazu bereit, iiberhaupt
am Prozess teilzunehmen bzw. mitzuwirken. In personlichen Gesprachen verwiesen
Unternehmensvertreter dabei immer wieder darauf, dass es aus Unternehmenssicht
keinen Anlass fiir diesen Runden Tisch gabe, weil man eben in Moquegua — anders als
beim Runden Tisch in Tacna - keinerlei iiber die bestehenden Operationen hinaus-
gehenden Interessen verfolge, bspw. keinerlei Erweiterung oder neue Mine plane.
Demzufolge sah Southern keine Notwendigkeit, fiir seine in der Tat lingst bestehenden
Operationen (bzw. kiirzlich vollzogenen Erweiterungen) eine erhéhte Akzeptanz bei der
lokalen Bevolkerung, eine social license to operate, zu erwirken. Alle laufenden
Operationen waren rechtlich genehmigt — ein weiterer Standpunkt, auf den sich das
Unternehmen im Verlauf des Dialoges immer wieder zuriickzog. So beispielsweise im
Rahmen der Unterkommission Umwelt, wenn deren zivilgesellschaftliche Mitglieder, ins-
besondere in Ilo, auf die jahrzehntelange Grenzwertiiberschreitung verwiesen oder die
weiterhin andauernde Verschmutzung des Strandes thematisierten: ,,Wir erfiillen alle
rechtlichen Vorgaben® lautete in solchen Fillen hiufig die gebetsmiihlenartige Antwort
der Unternehmensvertreter. Mit dieser Haltung seitens Southern war nur begrenzt echter
Dialog bzw. auf Verstindigung gerichteter Austausch moglich, was von anderen Teil-
nehmern des Tisches regelmafliig moniert wurde.

Gleichzeitig ist jedoch auch festzuhalten, dass Southern nicht alleine war in seiner
deutlich zur Schau gestellten Ablehnung des gesamten Prozesses. Auch einige Vertreter
der Zivilgesellschaft wirkten wenig an Dialog interessiert bzw. auf das Finden von
Kompromissen hin orientiert. Einige Beteiligte schienen wenig interessiert an der Losung
aktueller Fragen im Umgang und ,,Zusammenleben® mit der Mine, sondern waren allein
darauf fokussiert, eine gewisse Form von ,,Bestrafung® oder ,,Vergeltung® fiir deren Taten
in der Vergangenheit zu erreichen. Fiir diese Vertreter schien der Runde Tisch in erster
Linie ein Forum, um Southern 6ffentlich anzuprangern, nicht um mit dem Unternehmen
zu verhandeln. An der jeweiligen Sachfrage orientierte Diskussionen und Lésungssuche
waren mit diesen hédufig hoch emotionalen Vertretern selten moglich und ihre immer
wieder eingebrachten Fundamentaleinwidnde verhinderten haufig den Abschluss von
gezielten Kompromissen.



18 Annegret Flohr

Nichtsdestotrotz, obwohl der Runde Tisch mit dieser mangelnden Dialogorientierung
mehrerer wichtiger Beteiligter von Anfang an wenig aussichtsreich war, konnten einige
zentrale Ergebnisse im Verlauf der Verhandlungen erzielt werden. Unter anderem
wurden im Rahmen der Unterkommissionen Wasser und Umwelt sehr umfassende
Studien zur aktuellen Situation der Wasserressourcen (Quantitiat und Qualitat) sowie der
Luftverschmutzung in Ilo erstellt, teilweise auf dem Wege partizipativen Umwelt-
monitorings, teilweise durch die zustindigen spezialisierten Behorden der Zentral-
regierung. Des Weiteren wurde im Rahmen der Kommission zur sozialen Verantwortung
eine Reihe von Projekten im Bildungssektor vereinbart, die von der Regionalregierung
gemeinsam mit dem Unternehmen unterstiitzt werden sollten.

Der Runde Tisch mit Southern gilt bis heute nicht als abgeschlossen, obwohl seit April
2014 nur noch ein einziges Plenartreffen stattgefunden hat. Hierfiir ist insbesondere der
Konflikt innerhalb der Kommission fiir soziale Verantwortung ursichlich. Innerhalb
dieser Kommission wird iiber den finanziellen ,Sozialbeitrag® Southerns zur Region
Moquegua verhandelt, der von Anfang an das wichtigste Ziel eines Teiles der Zivil-
gesellschaft war und zu dem sich Southern selbst lange Zeit tiberhaupt nicht verpflichten
wollte. Seit Anfang 2014 liegt ein Angebot Southerns vor, das jedoch von der Zivil-
gesellschaft immer wieder als inakzeptabel niedrig zuriickgewiesen wird.® Die Ver-
handlungen tber diesen Beitrag sind inzwischen an eine kleine geschlossene
Verhandlungsdelegation ausgelagert worden, die restlichen Organe des Runden Tisches
vertagten sich bis hieriiber ein Kompromiss erzielt werden kann. Wiahrend zum Zeit-
punkt des Schreibens noch nicht abzusehen ist, ob in dieser Frage Einigkeit erzielt werden
kann, steht zu vermuten, dass auch diese Mesa nicht den groflen befriedenden
Befreiungsschlag im jahrzehntealten Konflikt mit Southern bringen wird, den man sich
aus friedensforschender Perspektive vielleicht erhoffen, aus der lokalen Perspektive,
jedoch ohnehin kaum vorstellen kann.

Ganz im Gegensatz dazu steht der im Folgenden genauer betrachtete Runde Tisch mit
dem Konzern AngloAmerican, der von vielen Beobachtern fiir seine sehr substantiellen
Verhandlungserfolge gelobt wird.

7. Der Fall Quellaveco

Quellaveco ist der Name eines ebenfalls in der Region Moquegua gelegenen Kupfer-
Tagebauprojekts, fiir das es bereits seit Jahrzehnten Plidne gibt, das jedoch erst in jiingster
Zeit erste Realisierungsschritte erfahren hat. Das Quellaveco-Vorkommen liegt nur
wenige Kilometer entfernt von Southerns Cuajone-Mine. Der multinationale Konzern
AngloAmerican erwarb es bereits 1992 vom damals noch existierenden staatlichen
Bergbauunternehmen Minero Pert und zwar fiir den auch damals schon unschlagbar
glinstigen Preis von 12 Millionen US-Dollar. Schitzungen zufolge war das Projekt im Jahr

6 http://bit.ly/1KOEvs6 (16.6.2015).


http://bit.ly/1K0Evs6

Natiirliche Ressourcen, lokale Konflikte und Dialog als Antwort 19

2013, als zuletzt Anteile den Besitzer wechselten, iiber fiinf Milliarden US-Dollar wert
(Scurrah 2013: 11). Die Lebensdauer der Produktion des Quellaveco-Projekts — das sich
jedoch noch immer in der Planungsphase befindet — wird bei einer geplanten Produktion
von 225.000t Kupfer pro Jahr auf 28 Jahre geschitzt. Derzeit halten Anglo etwa 82% und
Mitsubishi etwa 18% Anteile am Projekt’.

7.1  Der Konflikt mit Anglo

Auf Seiten Anglos bestand viele Jahre Unklarheit dariiber, ob man das Projekt tatsachlich
entwickeln wolle oder nicht. Dennoch hatte sich bereits in einer sehr frithen Phase lokaler
Widerstand formiert, der in engem Zusammenhang stand mit den jahrzehntealten
schlechten Erfahrungen der Bewohner Moqueguas mit der Southern Copper
Corporation. Ebenfalls aufgrund der Erfahrungen mit Southern kristallisierte sich als
zentraler Konfliktgegenstand frith die fiir die Mine geplante Form der Wasserversorgung
heraus. Anglo selbst schitzte den Wasserbedarf der Mine auf 700 Liter/Sekunde (Balvin
Diaz 2004: 9). Der Streit hierum eskalierte, nachdem Anglo im Jahr 2000 die gesetzlich
vorgeschriebene Umweltvertréaglichkeitsstudie vorgelegt hatte und diese noch im selben
Jahr genehmigt wurde. Damit war der entscheidende Genehmigungsschritt getan und
prinzipiell klar, dass das Minenprojekt entwickelt werden wiirde. Die Umweltvertréglich-
keitspriifung (UVP) sah vor, dass Anglo kostenfreien Zugang zu Grundwasserreserven
erhalten und auflerdem nur einen sehr niedrigen Preis fiir das genutzte Oberflichen-
wasser zahlen miisste. Eine im Jahr 2002 veroffentlichte Analyse der UVP kritisierte vor
allem, dass das Quellaveco-Projekt auf diese Weise die Wasserknappheit der Region noch
verschirfen und die Fertigstellung des Pasto Grande-Projekts behindern wiirde. Dieses
groflangelegte Bewisserungsprojekt arbeitet bereits seit Ende der 1980er Jahre darauf hin,
die aride Region Moquegua mit ausreichend Wasser zu versorgen und die landwirt-
schaftlich nutzbare Flache auszuweiten.

Als Anglo sich etwa im Jahr 2009 endgiiltig entschieden hatte, das Projekt tatsachlich
zu entwickeln, beantragte das Unternehmen, in Reaktion auf die Kritik, in den Jahren
2009 und 2010 zwei Mal Anderungen seiner UVP, die die Wasserproblematik entschirfen
sollten. Dennoch riss die Kritik nicht ab.

Seit die Wassernutzungsplane bekannt wurden, drohten verschiedene Organisationen
immer wieder mit Protesten und Streiks gegen diese Pline. Vor allem in einem Punkt
dhnelte die Planung zu sehr den Praktiken Southerns, die der Bevolkerung Moqueguas
noch immer zu schaffen machten: Um den Tagebau realisieren zu konnen, wiirde der
Asana-Fluss umgeleitet werden miissen, genau wie Southern es fiir die Cuajone-Mine mit
dem Torata-Fluss gemacht hatte® (Scurrah 2013: 19).

7 www.bnamericas.com/project-profile/es/quellaveco-quellaveco (16.6.2015).

8 Gesprich mit der NGO Labor in Moquegua, Juni 2013.
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Im Mai 2010 hatte sich ein Widerstandskomitee formiert und im Juni 2010 kam es
erstmals zu Protesten vor dem Sitz der Regionalregierung, weil Anglo mit dem Pasto
Grande-Projekt einen Kompromiss erreicht hatte, der dem Unternehmen Zugrift auf die
fir das Projekt vorgesehenen Wasserressourcen erlauben sollte. Auch um Southerns
Wasserbedarf gerecht zu werden, hatten sich die Zeitpldne von Pasto Grande mehrfach
verschoben und Southerns Zugang zum Grundwasser hatte zur Vertrocknung der
Luzerne-Felder gefithrt (Balvin Diaz 2004; Scurrah 2013: 12). Die nationale Wasser-
behorde zog die Genehmigung als Reaktion auf die Proteste zuriick. Im Verlauf des
Sommers 2010 versuchte Anglo zunéchst tber offizielle Verfahren, die Genehmigung
doch noch zu erhalten bzw. begann dann, sich alternative Wege der Wasserversorgung zu
sichern. Im August 2010 waren diese Versuche erfolgreich und Anglo erhielt die fiir die
Fortsetzung des Projekts entscheidende Wasserverfiigbarkeitsgenehmigung. Daraufhin
kam es erneut zu massiven Protesten einer Reihe zivilgesellschaftlicher Organisationen,
Vereinigungen von Landwirten und Wassernutzungsgemeinschaften, die alle verlangten,
dass diese Genehmigung zuriickgezogen werden sollte. Die Massivitdt dieser Proteste ver-
anlasste die Regierung, die Genehmigung tatsdchlich zuriickzuziehen und versetzte damit
das Unternehmen in grofie Alarmbereitschaft. Der Versuch, die Genehmigung durch
Lobbying zuriickzuerhalten, fithrte unter anderem Anglos CEO zu einem Besuch beim
frisch gewéhlten Regionalprasidenten von Moquegua, Martin Vizcarra. Dieser warb fiir
die Idee eines Dialogprozesses, um Akzeptanz bei der Bevolkerung und dariiber schlief3-
lich die Genehmigung staatlicherseits zu erlangen.’

7.2  Einrichtung und Gestalt des Runden Tisches

Die Wasserthematik und vor allem das Verweigern der entscheidenden Genehmigungen
durch die Zentralregierung sowie das politische Geschick des neu gewéhlten regionalen
Préasidenten, Martin Vizcarra, der bereits im Wahlkampf einen Dialogprozess mit Anglo
versprochen hatte, waren also entscheidende Bedingungen fiir das Zustandekommen des
Dialogs gewesen. Offiziell wurde der Runde Tisch im Maidrz 2011 eingerichtet. Als
Initiative der Regionalregierung hatte der Prozess zundchst einen relativ informellen
Charakter, zumal die Regionalregierung keinerlei Kompetenzen bei der Regulierung des
Groflbergbaus in Peru hat. Erst nach tiber einem Jahr seiner Laufzeit erhielt der Runde
Tisch auch einen formal von der Zentralregierung anerkannten Status, was die Voraus-
setzung dafiir war, verbindliche Absprachen treffen zu konnen.

Der Prozess war bereits von seiner ersten Sitzung an verhiltnisméflig inklusiv
gestaltet, eine Vielzahl von lokalen und regionalen Akteuren folgten der Einladung des
Regionalprisidenten, das betroffene Unternehmen Anglo ebenso wie auch die meisten
zivilgesellschaftlichen Organisationen der Region, selbst die grofien Bergbau-Kritiker (wie
beispielsweise die lokale NGO Labor) waren vertreten. Fiir alle Beteiligten war die Teil-
nahme rein freiwilliger Natur, Anglo selbst begriindet das grofle Interesse des Unter-

9 www.youtube.com/watch?v=vLCrktpSG-o (16.6.2015).
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nehmens, einen erfolgreichen Dialog durchzufiihren und nach Méglichkeit einen
Konsens herzustellen, vor allem damit, dass die Zentralregierung sich weigerte, die
fehlenden Genehmigungen auszustellen, insbesondere die Wassernutzungsgenehmigung,
solange der lokale Konflikt nicht gelost war.'

Auch die drei groflen thematischen Blocke, mit denen sich der Runde Tisch
beschiftigen wiirde, waren schnell identifiziert: Das Wasserproblem, allgemeine Umwelt-
auswirkungen sowie die ,soziale Verantwortung® Anglos wurden zu den zentralen
Themenblocken, zu denen sich technische Unter-Arbeitsgruppen griindeten, in denen die
vermeintlichen Sachfragen unabhingig von den politischen Verhandlungen im Plenum
erortert und fiir das Plenum vorbereitet werden sollten. Dieses Vorgehen gehorte zum
relativ etablierten Prozedere Runder Tische in Peru. Der Runde Tisch Quellaveco traf sich
insgesamt 20 Mal im Plenum und es fanden tiber 50 Treffen der Unterkommissionen
statt, bis er im Juli 2012 als offiziell abgeschlossen erklart wurde. Bestimmte, im Verlauf
des Runden Tisches etablierte Prozesse, insbesondere das partizipative Umweltmoni-
toring, laufen jedoch bis heute fort.

7.3  Beobachtungen, Ergebnisse und Einschitzungen

Der Dialogprozess um Quellaveco ist insbesondere fiir seine substantiellen Ergebnisse
berithmt geworden, die im Folgenden in aller Kiirze erlautert werden sollen: Wie
erwahnt, war der vermutlich entscheidende Streitpunkt um Quellaveco die Frage der
Wassernutzung. Anglo hatte schon vor Etablierung des Runden Tisches mehrfach
Anderungen an seiner Wassernutzungsplanung vorgeschlagen, mit denen es die Akzep-
tanz der Bevolkerung zu erhohen hoffte. Wasserverbrauch und -nutzung sind im Kupfer-
tagebau sehr erhebliche Kostenfaktoren, weshalb im Konfliktfall nur selten fiir beide
Seiten akzeptable Kompromisslosungen gefunden werden, zumal die auf Kostenkontrolle
bedachten Bergbauunternehmen selten zu grofleren Zugestindnissen in ihrer Wasser-
nutzungsplanung bereit sind. Im Falle Quellavecos erreichte der Runde Tisch jedoch eine
massive Umgestaltung der vorgesehenen Wassernutzung und die iiberwiegende Mehrheit
der 26 Kompromisse, zu denen sich Anglo am Ende des Runden Tisches verpflichtete,
betrafen das Thema Wasser. Entscheidende Punkte waren, dass Anglo sich verpflichtete,
weder auf das Wasser des Pasto Grande-Projekts noch wie vorgesehen auf den Chilote-
Fluss zuzugreifen, um der landwirtschaftlichen Nutzung dieser Gewdsser den Vorrang zu
geben. Stattdessen wiirde Anglo auf weiter entfernt liegende und wegen ihrer Kontami-
nierung ohnehin nicht fiir die Landwirtschaft geeignete Flussldufe zuriickgreifen. Vor
allem wiirde das Unternehmen den Asana-Fluss, in dessen Bett der Tagebau liegen
wiirde, durch einen Tunnel umleiten, so dass er von Kontamination durch die Mine
geschiitzt sein wiirde. AuSerdem wiirde der Fluss am Ende der Minenlebensdauer in sein
urspriingliches Bett zuriickgelegt werden. Vor allem letzterer Punkt galt als ein

10 www.youtube.com/watch?v=vLCrktpSG-o (16.6.2015).


http://www.youtube.com/watch?v=vLCrktpSG-o

22 Annegret Flohr

entscheidender Sieg des Dialogprozesses. Dass er tatsdchlich umgesetzt werden wird - in
mehr als 30 Jahren - wurde jedoch von kritischen Beobachtern stark angezweifelt."'

Als zweiter zentraler Erfolg des Runden Tisches gilt der fiir peruanische Verhéltnisse
ungewdhnlich hohe ,,Sozialbeitrag®, zu dessen Zahlung sich Anglo verpflichtete. Uber die
Laufzeit der Mine wiirde Anglo insgesamt eine Milliarde peruanische Soles (ungefihr 300
Millionen Euro) an die Region Moquegua zahlen, wobei der Beitrag zum einen aus 20%
der ohnehin an den peruanischen Staat zu zahlenden Lizenzgebiihren, zum anderen aber
auch aus einem vollstindig freiwilligen Beitrag Anglos bestehen sollte. Teile des Beitrags
sollten fiir die vom Runden Tisch bereits beschlossenen Projekte und Mafinahmen
ausgegeben werden, andere Teile wiirden in einen regionalen Entwicklungsfonds gespeist,
tiber dessen Verausgabung ein partizipatives Gremium entscheiden sollte. Dieses
Gremium arbeitet auch nach der Beendigung des Runden Tisches weiter.

Vor dem Hintergrund dieser Verhandlungsergebnisse wird der Runde Tisch zum
Quellaveco-Projekt hdufig als Paradebeispiel einer veranderten Kultur nicht nur im
peruanischen, sondern auch im globalen Bergbausektor gesehen. Trotz seiner durchaus
beachtlichen Erfolg, sollte jedoch nicht iibersehen werden, dass auch dieser Runde Tisch
es nicht geschafft hat, einen Interessenausgleich zwischen allen betroffenen Bevolkerungs-
gruppen zu erreichen und langst nicht alle Aspekte des Konfliktes befrieden konnte:

Problematisch war von Anfang an, und bis zum Ende des Dialogprozesses, das
Verhiltnis zu kommunalen und zivilgesellschaftlichen Vertretern aus dem Distrikt
Torata, in dem sich Southerns Cuajone-Mine befindet und Quellaveco befinden wird.
Auch die in Torata gelegene Grofigemeinde Tumilaca, Pocata, Coscore und Tala, die mit
Southern bis heute {iber ihre an Cuajone verlorenen Landrechte streitet, gehorte zu den
Gegnern des Dialogprozesses. Im November 2011 kam eine informell von der Lokal-
regierung im Distrikt Torata durchgefiihrte Umfrage zu dem Ergebnis, dass 80% der
Distrikt-Bevolkerung das Quellaveco-Projekt ablehnen. Vertreter aus Torata weigerten
sich denn auch die ldngste Zeit, offizielle Teilnehmer des Dialogprozesses zu werden,
wohnten jedoch immer wieder den Sitzungen bei (Scurrah 2013: 14). Erst nachdem der
Runde Tisch einen formal-rechtlichen Status durch die Zentralregierung verliehen
bekommen hatte, versuchten zivilgesellschaftliche Vertreter Toratas, alle bisherigen
Vereinbarungen fiir nichtig erklaren zu lassen. Dieser Versuch scheiterte zwar, macht
jedoch deutlich, dass bei aller positiver Evaluation des Tisches, auch dieser nicht in der
Lage gewesen war, die kategorischen Gegner weiteren Bergbaus in der Region zu
integrieren. Wihrend einerseits sicherlich argumentiert werden kann, dass diese katego-
rischen Gegner in Moquegua eine Minderheit darstellen, gehorten sie aber eben zur am
unmittelbarsten von der geplanten Mine betroffenen Minderheit, was die Grenzen eines
solchen dialogischen Ansatzes sehr deutlich aufzeigt. Fiir viele Bewohner Toratas ist der

11 Gesprach mit der NGO Labor in Moquegua, Juni 2013.
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Quellaveco-Dialog daher das Gegenteil eines Vorzeige-Prozesses, sondern eher ein
Paradebeispiel fiir die Exklusion der am stirksten betroffenen Bevolkerungsteile.'*

Dennoch bleibt festzuhalten, dass der Runde Tisch zu Quellaveco auf der regionalen
Ebene Moqueguas Erstaunliches geleistet hat. Insbesondere wenn man bedenkt, wie
misstrauisch die Menschen dieser Region, aufgrund der Erfahrungen mit Southern, dem
Bergbau gegeniiber sind. Viele zivilgesellschaftliche Vertreter betonen denn auch regel-
maf3ig, dass sich gerade im Vergleich zwischen Anglo und Southern zeigt, wie schlecht die
Praktiken Southerns sind und der Umgang des Unternehmens mit den betroffenen
Anwohnern ist."” In den noch immer andauernden Sitzungen des Umweltmonitoring-
komitees sowie des Sozialkomitees des Runden Tisches, denen die Autorin beiwohnen
konnte, war in der Tat augenfillig, in welch positiv kollaborativer Stimmung Vertreter
Anglos sowie der lokalen Bevolkerung zusammenarbeiten. Wie sehr die Bevolkerung
Mogqueguas seit dem Runden Tisch hinter dem Quellaveco-Projekt steht, wird vor allem
auch in der jiingsten Geschichte des Projektes deutlich:

Unmittelbar nach Ende des Runden Tisches, in den Jahren 2012 und 2013, trieb Anglo
die Projektentwicklung in hohem Tempo voran, die Produktion hitte plangemaf3 2016
beginnen sollen. Seit Ende 2013 ist die Entwicklung jedoch, aufgrund der gefallenen
Rohstoff- und insbesondere Kupferpreise, sehr ins Stocken gekommen. Immer wieder gab
es Spekulationen, Anglo konne sich aufgrund finanzieller Engpdsse vollstindig von dem
Projekt trennen (wie im Dezember 2014 mit einem weiteren Kupfer-Vorkommen im
Norden Perus geschehen). Das Quellaveco-Vorkommen liegt ganz in der Néhe der
Cuajone-Mine der Southern Copper Corporation und die SCC betont immer wieder ihr
Interesse, in das Projekt einzusteigen. Sie hat bereits mehrfach mit Anglo verhandelt,
bislang jedoch erfolglos. Die endgiiltige Entscheidung tiber das Schicksal von Quellaveco
steht nach wie vor aus, zuletzt waren Nachrichten von Seiten Anglos jedoch wieder
zuversichtlicher. Das Unternehmen hat eine neue Machbarkeitsstudie fiir das Projekt
begonnen, in der die Moglichkeit gepriift wird, von Anfang an eine hohere Produktion
von etwa 280.000t pro Jahr anzustreben. Die Bevolkerung und Regionalregierung
Mogqueguas betonten wihrend der gesamten Phase des Stockens immer wieder, dass sie
voll und ganz hinter dem Projekt stehen und es fiir die Region von duflerster Wichtigkeit
ware.

12 Gesprach mit Vertretern der Gemeinde Torata, Juli 2013.

13 Gesprache mit Vertretern der Zivilgesellschaft von Ilo sowie mit Behordenvertretern Moqueguas, Juni
und Juli 2013. Auch an dieser Stelle bleibt jedoch zu bedenken, dass die Bewohner Ilos, die besonders
zufrieden mit den Verhandlungen mit Anglo zu sein scheinen, einerseits von den Operationen Southerns
am unmittelbarsten betroffen sind - durch Schmelze und Raffinerie - andererseits jedoch am weitesten
entfernt leben vom geplanten Tagebau Quellaveco.
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8. Potenzial und Grenzen von Dialog als Konfliktlosungs-
instrument

Die beiden Konflikte und Dialogprozesse um die Minen der Unternehmen Southern und
AngloAmerican sind nicht ohne weiteres vergleichbar. Der entscheidendste Unterschied
ist wohl, dass der Bergbau Southerns einerseits eine ungewohnlich lange Geschichte in
der Region Moquegua hat und Anglo, andererseits, noch keine produzierende Mine in
der Region betreibt. Letztlich bedeutet dieses Szenario, dass den sehr realen und teilweise
massiven negativen Auswirkungen der Operationen Southerns bislang nur hypothetische
kiinftige Auswirkungen der Operationen Anglos gegeniiberstehen. Dass die Beziehungen
zwischen Southern und der Bevolkerung Moqueguas erheblich schwieriger und an-
gespannter sind als die zwischen Anglo und der Bevolkerung, muss demnach in keiner
Weise verwundern, und dass sich diese Beziehungen auf das Potenzial der jeweiligen
Dialogprozesse auswirkt, ist auch kaum tiberraschend. Dies im Hinterkopf behaltend,
lassen sich aus der Gegeniiberstellung beider Fille dennoch einige Vermutungen dariiber
ableiten, wo Potenzial und Grenzen von Multistakeholder-Dialogen in Ressourcen-
konflikten liegen. Drei solcher Schlussfolgerungen mochte ich insbesondere ziehen, und
zwar zur Rolle des Staates, zur Rolle des beteiligten Unternehmens sowie zum Faktor
Historie bzw. ,,Vermichtnis®:

Im Vergleich beider Runder Tische wird schnell augenscheinlich, dass eine starke
staatliche Rolle entscheidend ist, wenn Dialogprozesse echte konfliktentschirfende
Ergebnisse liefern sollen: Die Bereitschaft Anglos, an einem Dialogprozess mit der lokalen
Bevolkerung mitzuwirken, war keine Selbstverstidndlichkeit. Entscheidend war, dass die
peruanische Regierung - in einem fiir sie eher ungewohnlichen Vorgehen - durch den
Entzug der Wasserverfiigbarkeitsgenehmigung Anglo unter Zugzwang gesetzt und damit
in gewisser Weise das grofle Machtungleichgewicht, das den Dialog zwischen multi-
nationalen Unternehmen und lokalen Bevélkerungen normalerweise {iberschattet, aus-
geglichen hatte. Dieser externe Anstof3 ist fiir das Zustandekommen des Dialogs letztlich
entscheidend gewesen, konzediert auch Anglo selbst.* Fiir den Erfolg des Runden Tisches
war allerdings die Rolle, die staatliche Akteure im Verlauf des Prozesses spielten, weniger
entscheidend. Zentral war vielmehr, dass Anglo - nachdem es sich zur Teilnahme am
Dialog entschieden hatte — diesen auch tatsdchlich zum Erfolg fithren wollte und daher
auflerst kooperationsorientiert und kompromissbereit in ihm agierte. Der Runde Tisch zu
Quellaveco kam daher auch weitestgehend ohne Unterstiitzung durch die Zentral-
regierung aus. Die Regionalregierung wiederum beteiligte sich zwar intensiv am Dialog,
hatte allerdings keine formalen Kompetenzen, mit denen sie nennenswert auf Anglo hatte
einwirken konnen, da die Regulierung des industriellen Grofibergbaus ihr nicht obliegt.
Einmal angestoflen konnen Multistakeholder-Dialoge also auch ohne staatliches,
regulatorisches Eingreifen Wirkung entfalten, das im Sinne aller Konfliktparteien ist. Im
Gegensatz zum Runden Tisch zu Quellaveco erfihrt der Runde Tisch zum Southern Fall

14 www.youtube.com/watch?v=vLCrktpSG-o (16.6.2015).
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durchaus starke Unterstiitzung der peruanischen Regierung, er erreicht aber dennoch
wenig - was weitgehend auf die mangelnde Kompromiss- und Dialogbereitschaft des
Unternehmens zuriickzufiithren scheint.

Hierin liegt also ein zweites Ergebnis der vergleichenden Beobachtung: Neben einer
aktiv Anreize setzenden Rolle des Staates, ist gerade auch eine grundsitzliche Dialog-
orientierung des beteiligten Unternehmens zentral, die der Staat allerdings nicht
erzwingen kann. Der deutliche Unterschied im Verhalten zwischen Anglo und Southern
wihrend des laufenden Dialogs lasst sich ndmlich nicht durch die Einwirkung der
Regierung auf die Unternehmen erkldren, im Gegenteil. Letztlich ist die peruanische
Zentralregierung stirker in den Runden Tisch mit Southern involviert als sie je in den mit
Anglo involviert war, dennoch war Anglos Verhalten deutlich stirker dialog- und
ausgleichsorientiert als das von Southern. Anglo wollte den Konflikt auf dem Wege des
Dialogs 16sen. Southern hingegen schien dem Dialog wenig Bedeutung beizumessen und
sich stattdessen darauf zu verlassen, dass seine seit Jahrzehnten bestehenden Beziehungen
zu den peruanischen Machtzirkeln auch weiterhin geniigen wiirden, um seine Interessen
durchzusetzen, unabhingig davon wie die lokale Bevolkerung zum Unternehmen steht.
Diese den Dialog wenig ernst nehmende und eben wenig dialogorientierte Attitiide war
Southern zu jedem Zeitpunkt des Prozesses deutlich anzumerken. Unabhéngig davon,
welche konkrete Person Southern in den jeweiligen Sitzungen des Runden Tisches vertrat,
war immer deutlich, wie wenig Interesse das Unternehmen dem Prozess entgegenbrachte.
Selten wurden hochrangige oder entscheidungsbefugte Unternehmensvertreter entsandt.
Und auch das grundlegende Narrativ — dass es aus Southerns Sicht keinerlei Anlass fiir
diesen Prozess gdbe, weil keinerlei lizenzbediirftige Erweiterungen der Operationen in
Mogquegua anstiinden — war bei fast allen Unternehmensvertretern gleich. Ebenso wie die
Rechtfertigung, man habe alle gesetzlichen Bestimmungen eingehalten und sei daher im
Rahmen des Dialoges zu nichts weiterem verpflichtet. In diesen wenigen Sitzen zeigt sich
sehr deutlich, dass Southern noch einer Vorstellung vom Funktionieren des Bergbau-
sektors anhéngt, die in der heutigen Zeit, nachdem Unternehmensverantwortung zu einer
weithin anerkannten Norm geworden ist, kaum mehr vertretbar scheint und von der
Anglo sich offenbar distanziert hatten. Diese grundverschiedenen Herangehensweisen
konnen dabei nicht allein auf die durchaus unterschiedliche rechtliche Situation in beiden
Konflikten zuriickzufithren sein: Zwar fehlte Anglo zunéchst noch die entscheidende
Wasserlizenz, um mit seinen Operationen zu beginnen. Jedoch hitte das Unternehmen -
ahnlich wie Southern - statt des Dialogs mit der Bevolkerung auch den Weg des
Lobbyierens der Regierung wihlen konnen, um diese doch noch zu erhalten. Dass
namlich die peruanische Regierung Bergbauprojekte selten aufgrund des Volkswillens
(dauerhaft) stoppt, diirfte Anglo ebenso bekannt gewesen sein wie Southern. Nur
Southern verldsst sich jedoch in diesem Wissen ausschliefllich auf seine Drihte zur
Regierung, wihrend Anglo den Ausgleich mit der Bevolkerung sucht. Wohl in Folge
dieser Grundeinstellung war auch auf der personlichen Ebene zwischen den Teilnehmern
beider Runder Tische ein deutlicher Unterschied sicht- und spiirbar: Zwischen Vertretern
Southerns und den anderen Beteiligten herrschte in aller Regel aggressive Feindseligkeit
wihrend Vertreter Anglos und der Bevolkerung langst deutlich freundschaftlich
gepragten Umgang pflegten. Ob hierbei erfolgreicher Dialog ursichlich fiir positive
personliche Beziehungen war oder gerade umgekehrt, die personlichen Beziehungen dem
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Prozess zum Erfolg verhalfen, kann zwar nicht mit Sicherheit gesagt werden. Dennoch
steht fest: Mit seiner blockierenden institutionellen und ihrer feindseligen personlichen
Haltung wird Southern nicht den Effekt erreichen, der Dialogprozessen zugeschrieben
wird: ndmlich eine erhohte gegenseitige Empathie, die das Finden gemeinsamer Ziele und
Verfolgen von Kompromissen erleichtert.

Als dritter Aspekt bleibt schliefllich festzuhalten, was vielleicht auch urséchlich fiir den
zweiten ist: Die lange Historie Southerns in der Region Moquegua und das
»Vermichtnis“ seiner negativen Auswirkungen auf die Region schmadlerte das Potenzial
eines kompromiss-orientierten Dialogs von Anfang an sehr stark. Der Wirkungspfad hat
hierbei mehrere Zweige: Zum einen ist ,,das Problem® oder ,,der Konflikt“ mit Southern
eben aufgrund der historischen Dimension so breit und vielschichtig, dass eine sehr
komplexe Losung von Noéten wire. Zum anderen sind aufgrund dieser historischen
Dimension die Gemiiter vieler Beteiligter so erhitzt und die Frustration so hoch, dass die
eigentlich notwendige Dialogfihigkeit auf personlicher Ebene héufig ausbleibt.
Entscheidend ist jedoch vermutlich ein dritter Punkt, und zwar der Unterschied in der
Art der Forderungen, die von mindestens einem Teil der Konfliktparteien an Anglo bzw.
an Southern gerichtet werden. Gerade weil Dialog ein auf Kooperation, Kompromiss und
Ausgleich zielendes Streitschlichtungsinstrument ist, liegt die Vermutung nahe, dass nicht
jede Art von Forderung - insbesondere nicht solche rein konfrontativer Art - auf dem
Wege eines Dialoges beantwortet werden kann. Im Falle Anglos standen hier wiederum
die Chancen gut: Die Mine war noch nicht da und die Forderungen derjenigen, die ihr
skeptisch gegeniiberstanden, richteten sich vor allem auf ihre kiinftigen operativen
Praktiken, insbesondere in Bezug auf die Wassernutzung. Es war also fiir den Runden
Tisch verhiltnismaflig einfach, sich auf dem Wege von Dialog und Kompromiss auf ein
Szenario zu einigen, mit dem die Interessen und Sorgen aller Beteiligten adressiert werden
konnten. Es gab einen gemeinsamen Zielkorridor: Es war moglich, die Mine zu bauen -
und damit Anglos primdres Interesse zu befriedigen — und gleichzeitig die Sorgen der
Bevolkerung zu adressieren. Und diese Losung konnte auf dem Wege von Dialogen
erreicht werden, weil sie keiner Seite Unzumutbares abverlangte. Ganz anders als im Falle
Southerns: Die Hauptforderung von Southerns Gegnern, die sie an den Runden Tisch wie
auch an andere Institutionen herantragen, ist eine nach finanzieller Kompensation fiir
Jahrzehnte vorangegangener negativer Geschéftspraktiken und Umweltauswirkungen.
Diese Forderung erdffnet keinerlei Losungskorridor, auf den man sich im Dialog mit
Southern hitte einigen konnen - zumal Southern wenig genuines Interesse an einer
»social licence to operate“ zu haben scheint und das Unternehmen zum aktuellen
Zeitpunkt keinerlei formal-rechtliche Interessen an neuen Operationslizenzen, Konzes-
sionen oder dhnlichem verfolgt, die auf dem Wege von Verhandlungen hitten gegen-
einander ausgeglichen werden konnen. Die Forderung der lokalen Bevolkerung war daher
ginzlich ungeeignet, auf dem Wege eines Dialogprozesses bearbeitet zu werden. Auf
abstrakter Ebene lief3e sich argumentieren, wenn eine Seite eines Konfliktes ,,Vergeltung®
bzw. Bestrafung fiir Vergangenes fordert, wird sich ein solcher Konflikt selten durch
Verhandlung unter den Beteiligten beilegen lassen. Vielmehr braucht es in solchen Fillen
einen mit Entscheidungsautoritit ausgestatteten Dritten, der auch ohne Einverstindnis
der Parteien in den Konflikt intervenieren und - wo angemessen — Strafmafinahmen
verhdngen kann. Losung per Dialog kann nur funktionieren wo, zumindest theoretisch,
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auf beiden Seiten auf die Zukunft gerichtete Interessen bestehen, die sich zu einer
kompromisstauglichen Losung vereinen lassen.

Aus diesen Beobachtungen folgt - sofern man diese Verallgemeinerung einen
Moment lang akzeptiert - fiir Peru und seine auf Dialog gerichtete Politik, aber auch fiir
das global bestehende Problem zunehmender Konflikte im extraktiven Sektor, in denen
sich hdufig globale Unternehmen und lokale Akteure unverschnlich gegeniiberstehen:
Gut strukturierte Dialogmechanismen kénnen zur Losung solcher Konflikte beitragen.
Allerdings konnen sie dies einerseits nur unter den richtigen Rahmenbedingungen,
insbesondere dann, wenn einerseits der Staat oder ein anderer, mit Autoritat aus-
gestatteter Akteur, die Anreizstruktur des beteiligten Unternehmens aktiv dahingehend
manipuliert, dass Dialog und Kooperation mit der deutlich schwicheren lokalen
Bevolkerung moglich werden. Andererseits sind der Einwirkung der staatlichen Seite
jedoch Grenzen gesetzt, denn echte Kompromissbereitschaft, die notwendige Voraus-
setzung fir effektiven Dialog ist, ldsst sich nicht erzwingen. Wo sie auf Seiten des
Unternehmens ausbleibt, ist eben nicht kooperativer Dialog, sondern Top-Down-
Regulierung die einzige Alternative. Und schliefllich konnen Dialogprozesse nicht in
jedem Fall und bei jeder Art von Konflikt funktionieren. Dort beispielsweise, wo eine
Seite — hdufig die lokale Bevolkerung - ,Vergeltung® bzw. Strafe fordert, braucht es
Zugang zur Justiz im klassischen Sinne, die mit der Autoritdt ausgestattet ist, Recht zu
sprechen - und damit Unrecht zu verurteilen. An letzterem Konfliktbearbeitungs-
instrument mangelt es sehr hdufig im Kontext von Konflikten um extraktive Ressourcen,
Unternehmen werden selten fiir ihre Verfehlungen zur Rechenschaft gezogen. Peru, das
in der jlingsten Vergangenheit auf jeden entstehenden Bergbaukonflikt mit der Ein-
richtung eines Dialogprozesses reagiert, sollte daher nicht nur an der Optimierung dieses
Verfahrens arbeiten, sondern auch an der Verbesserung des Zugangs zu Justiz und an der
Regulierung und Aufsicht iiber den Bergbausektor insgesamt. Gleiches gilt auch
international bzw. global: Auf Multistakeholder-Prozesse zu setzen, kann in bestimmten
Féllen ein geeignetes Instrument zur Bearbeitung von Rohstoftkonflikten sein. Gleich-
zeitig sollten jedoch auch die Regulierung sowie vor allem die Durchsetzung unter-
nehmerischer Sorgfaltspflichten auf internationaler Ebene vorangetrieben werden - damit
Konlflikte einerseits von vornherein verhindert sowie andererseits nur dort per Dialog
bearbeitet werden, wo kooperativ erreichbare Losungskorridore existieren.
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Abkiirzungsverzeichnis

CDP

CEO

FARC

FPIC

MINEM

NGO

ONDS

PAMA

SCC

UvPp

WHO

Community Development Plan (Gemeindeentwicklungsplan)
Chief Executive Officer (geschiftsfithrendes Vorstandsmitglied)

Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(Revolutiondre Streitkrafte Kolumbiens)

Free, Prior, and Informed Consent (Recht auf freie, frithzeitige und
informierte Konsultation bzw. Zustimmung; ein zentraler Bestandteil
des Rechts indigener Volker auf Selbstbestimmung)

Ministerio de Energia y Minas
(Bergbau- und Energieministerium in Peru)

Non-governmental Organization (Nichtregierungsorganisation)

Oficina Nacional de Didlogo y Sostenibilidad
(Nationale Behorde fiir Dialog und Nachhaltigkeit)

Plan de Adecuacion de Manejo Ambietal
(hier: Abkommen zur Verbesserung der Umwelteinwirkungen zwischen
SCC und der peruanischen Regierung)

Southern Copper Corporation
Umweltvertraglichkeitspriifung

World Health Organization (Weltgesundheitsorganisation)


http://www.forestpeoples.org/guiding-principles/free-prior-and-informed-consent-fpic
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Annex
Southern Peru Copper AngloAmerican
Corporation
Konzernstruktur Tochter der Grupo Mexico Unternehmensgruppe u.a.
umfassend AngloGold
Ashanti, De Beers Group, etc.
Hauptsitz USA London/Johannesburg
Umsatz (2014) $ 1,3 Mrd. $ 31 Mrd.
Mitarbeiter weltweit 12.700 151.000
Produzierte Rohstoffe | Kupfer, Molybdin, Zink, Eisen, Kohle, Kupfer, Nickel,
Silber Platin, Niob, Phosphat,
Diamanten
Produktionsstandorte | Mexiko, Peru Weltweit, vor allem
Australien, Stidafrika,
Botswana, Peru, Chile,
Brasilien
Peruanische Cuajone (Kupfermine) Quellaveco (Kupfermine in
Standorte Konstruktion)

Toquepala (Kupfermine)

Ilo (Kupferschmelze und
Raffinerie)

Islay (Kupfermine in
Konstruktion)

Los Chancas (Exploration fiir
Kupfermine)

Tantahuatay (Exploration fiir
Kupfermine)
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