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Zusammenfassende Analyse

Die Internationale Konferenz der GroRen Seen (ICGLR) verabschiedete 2010 eine Initiative, um den
illegalen Bergbau und Handel mit Mineralien zu verhindern. Das wichtigste Instrument dieser Politik ist
der Regionale Zertifizierungsmechanismus (RCM). Er ist fir alle ICGLR-Mitgliedsstaaten verbindlich
durch nationale Gesetzgebung umzusetzen. Ziel ist es, mit einem umfassenden MaRnahmenpaket zur
Herkunftsbestimmung der Mineralien Wolfram, Tantal, Zinn' und Gold zu verhindern, dass regionale
Konflikte und kriminelle Netzwerke vom Bergbau profitieren. Insbesondere der Kleinst- und
Kleinbergbau soll in der gesamten Region formalisiert und kontrolliert werden, wodurch im weiteren
Sinne die Region stabilisiert, die Staaten gestarkt, die Steuereinnahmen erhoht und die Finanzierung
von Rebellenbewegungen vermieden werden soll.

Der RCM steht im Zusammenhang mit einer Vielzahl bereits etablierter Initiativen und Standards. Er
integriert die OECD-Leitsatze fir internationale Unternehmen, speziell den Leitfaden® der OECD zum
Umgang mit Mineralien aus Konfliktgebieten, und arbeitet mit der ITRI Tin Supply Chain Initiative
(iTSCi) und den Certified Trading Chains (CTC) zusammen. Dabei wird der RCM von einer Vielzahl
von internationalen Organisationen unterstitzt. Der RCM hat die ambitionierte, langfristige Vision den
gesamten Bergbausektor der Gro3e Seen Region in Afrika zu reformieren und die Handlungsansatze
zu Konfliktmineralien durch ein Exportzertifikat zusammenzufassen.

Der RCM wurde trotz zweijahriger Umsetzungsphase erst in zwei von zwolf Mitgliedsstaaten
ansatzweise implementiert. Daher lasst sich die bisherige Wirkung kaum beurteilen. Die Grinde fur
die verzdgerte Umsetzung sind vielfaltig und reichen von Eigeninteressen der Wirtschaft,
Partikularinteressen  einzelner ICGLR-Mitgliedsstaaten bis hin  zu Abhéangigkeiten von
Geberfinanzierungen. Positiv zu werten ist die bisher avisierte Transparenz, die geplanten
unabhangigen Audits sowie der Einsatz eines zusatzlichen Kontrolleurs seitens der ICGLR. Negativ zu
werten ist, dass der RCM ohne adaquaten Einbezug der Industrie entwickelt wurde und deshalb
weitreichende Prozessduplizierungen mit iTSCi aufweist. Wenn der RCM wie vorgesehen umgesetzt
wurde, konnte dies zu finanziellen und organisatorischen Mehrbelastungen der Beteiligten fiihren. Die
Umsetzung der Zertifizierung und der geforderten Kontrollen gestaltet sich auBerdem zumindest in
Teilen der Grof3en Seen Region in Afrika aufgrund geografischer und logistischer Gegebenheiten als
schwierig (Expertengesprach 2015).

Zielsetzung

Die ICGLR wurde 2004 geschaffen um durch einen intergouvernementalen Prozess nachhaltigen
Frieden und Sicherheit fir die Volker der Region der GroRen Seen, nach der Beendigung des
Kongokriegs 2003 wiederherzustellen. Die Ziele des sogenannten PACT-Abkommens® der ICGLR-
Mitgliedsstaaten sind politische und soziale Stabilitat, gemeinsames Wachstum und Entwicklung
sowie eine Zusammenarbeit auf Basis gemeinsam abgestimmter Strategien. Ein Problem der Region
ist der sogenannte ,Ressourcenfluch“. Der illegale Bergbau und Handel mit Mineralien ist
weitverbreitet und die ICGLR hat sich zum Ziel gesetzt, dies einzudammen. Dazu wurde von den zwolf

' Sowie deren Erze (siehe DFA Definition zu Konfliktmineralien). Die Erze werden im folgenden Text nicht immer separat
erwahnt, sind aber miteingeschlossen.

2 OECD Due Diligence Guidelines for Responsible Supply Chains of Minerals from Conflict-Affected and High-Risk Areas. Im
Folgenden OECD-Leitfaden genannt.

® Pact on Security Stability and Development.

* Der Ressourcenfluch beschreibt das Phanomen, dass rohstoffreiche Lander trotz ihres Reichtums haufig weniger weit
entwickelt, sind als rohstoffarmere Lander und unter einer Reihe negativer Folgen des Ressourcenreichtums, wie Korruption,
schwache staatliche Institutionen und Konflikten, leiden.
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Mitgliedsstaaten® mit der Erklarung von Lusaka im Dezember 2010 die Regionale Initiative zur
Eindammung des Handels mit Konfliktrohstoffen (RINR) ins Leben gerufen. Die RINR besteht aus
sechs Instrumenten, wobei der regionale Zertifizierungsmechanismus RCM das bedeutendste
Instrument ist. Ziel des RINR ist es, die Gewinnung von natlrlichen Ressourcen und den Handel mit
unverarbeiteten Mineralien zu formalisieren und in die Wirtschaftsstruktur der ICGLR-Mitgliedsstaaten
zu integrieren. Mineraliengewinnung und -handel sind in der Region haufig informell, wodurch der
Profit nach Ansicht der ICGLR sehr ungleich verteilt wird, zum Beispiel da keine Erhebung von
Steuern auf Gewinne stattfindet. Des Weiteren gewinnen Rebellenbewegungen und kriminelle
Netzwerke Einklinfte aus dem illegalen Bergbau, wodurch die Stabilitat der Region beeintrachtigt wird
(ICGLR 2014). Die Erklarung von Lusaka wurde von der Verabschiedung des Dodd-Frank Acts
mafdgeblich beeinflusst. Die weitldufigen Abbaugebiete der Region, aber auch die Transportwege
wertvoller Mineralien, beispielsweise zu den Hafen Mombasa, Kenia, oder Daressalam, Tansania,
erschweren die Rickverfolgbarkeit der Mineralien (Wolf 2012).

Die Ziele des RCM sind sehr spezifisch, jedoch in das breitere Mandat der ICGLR und RINR
eingebettet. Die Aufgabe des RCM ist es, anhand eines Herkunftszertifikats zu gewahrleisten, dass
weder Bergwerke noch Handelskandle von Kassiterit, Wolfram, Coltan und Gold (auch als 3TG
bezeichnet) ® in der GroRen Seen Region von bewaffneten Gruppen oder kriminellen Netzwerken
kontrolliert werden. Der RCM soll au3erdem garantieren, dass die Sorgfaltspflicht7 in der gesamten
Produktkette erfillt wird. Der RCM schlief3t Inspektionen von Bergwerken, die Ruckverfolgung von
3TG und Exportzertifizierung mit ein. Das ICGLR-Zertifikat soll garantieren, dass die 3TG? in
Ubereinstimmung mit den ICGLR-Richtlinien und dem OECD-Leitfaden abgebaut und gehandelt
wurden (ICGLR 2011a).

Der RCM zielt auf zwei wesentliche Probleme der Grof3en Seen Region ab. Erstens sind die Folgen
des Nachfrageriickgangs durch den DFA in der gesamten Region der Grof3en Seen spurbar. Kaufer
von Rohstoffen weichen auf andere Bergbauregionen aus oder verlangen ein Zertifikat, dass die 3TG
konfliktfrei abgebaut und gehandelt wurden. Zweitens verlassen nicht dokumentierte Mineralien die
Lander der Region unversteuert, wodurch dem Staat Steuereinnahmen entgehen. Das Empfangerland
der geschmuggelten Mineralien kann — wenn es diese in den offiziellen Markt aufnimmt — Steuern
erheben (zum Beispiel Ausfuhrsteuern) und profitieren. Insgesamt fallen die Steuereinnahmen so
jedoch geringer aus, als wenn die Regierungen zusammenarbeiten wirden (Blore and Smillie 2011).
Durch eine engere Zusammenarbeit der Staaten und mehr Transparenz bei den Einklinften aus dem
Bergbausektor — RINR sieht die Implementierung von EITI vor — soll dies verhindert werden.

Themenfeld

Im RCM wird auf den OECD-Leitfaden zur Sorgfaltspflicht verwiesen und dessen Einhaltung
eingefordert.

Soziales:

o Zertifizierung der gesamten Produktkette inkl. Herkunftsnachweis

® Angola, Burundi, Kenia, Demokratische Republik Kongo (DRK), die Republik Kongo, Ruanda, Sambia, Sudan, Siidsudan (seit
2012), Tansania, Uganda und Zentralafrikanische Republik.

® Diese Mineralien (engl. original Designated Minerals werden auch als 3TG bezeichnet und entsprechen den im Dodd-Frank
Act (DFA) Abschnitt 1502 als Konfliktmineralien bezeichneten Mineralien (siehe UmSoRess Steckbrief Dodd-Frank Act).

" Die Sorgfaltspflicht (engl.: due diligence) wird im OECD-Leitfaden zur Sorgfaltspflicht definiert (Originaltitel: OECD Due
Diligence Guidance for Responsible Supply Chains of Minerals from Conflict-Affected and High-Risk Areas). Wenn im
Folgenden auf den OECD-Leitfaden verwiesen wird, ist dieser Leitfaden gemeint.

% In diesem Steckbrief werden ausschlieRlich die Mineralien 3TG behandelt. Die Bezeichnung Rohstoffe und Mineralien bezieht
sich ebenso auf 3TG.
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e Transparenz durch Datenbank®

Umwelt: Umweltaspekte stehen beim RCM nicht im Vordergrund. Im Rahmen des CTC-Ansatzes
werden Umweltauflagen™ eingefordert. Die CTC sind auf dem Papier in den RCM integriert, in der
Umsetzung werden die Fortschrittskriterien jedoch nur Gberwacht (gemals RCM-Handbuch) und nicht
eingefordert (Expertengesprach 2015).

Soziales: Die Mitgliedstaaten verlangen, dass die Konfliktmineralien unter Einhaltung des OECD-
Leitfadens geférdert und gehandelt werden. Wenn die Region durch den Wegfall der Finanzierung von
Rebellengruppen und kriminellen Netzwerken stabilisiert wird, kann dies zur Verbesserung der
sozialen Situation der Bevélkerung vor Ort beitragen. Weiterhin untersagt der OECD-Leitfaden (Annex
II) jede Form von Misshandlung, unmenschlicher Behandlung, Zwangsarbeit, Kinderarbeit und
sexueller Gewalt'.

Im Rahmen des RCM wird die Rickverfolgung von Mineralien ermdglicht. Die 3TG werden entlang
der Produktkette gepriift und zertifiziert. Eine Datenbank soll die Transparenz erhéhen. Unabhangige
Audits durch Dritte sollen die Implementierung des Standards gewahrleisten.

Thematische Relevanz fir den Bergbausektor

Der RCM zielt direkt auf die vier sogenannten Konfliktrohstoffe Kassiterite (Zinn), Wolfram, Coltan
(Tantal) und Gold ab. Betroffen sind Gewinnung und Handel mit 3TG bis zum Export aus der Grol3en
Seen Region.

Abdeckung

Der RCM soll in den zwdlf ICGLR-Mitgliedsstaaten (Angola, Burundi, Kenia, DR Kongo, Republik
Kongo, Ruanda, Sambia, Sudan, Sidsudan, Tansania, Uganda und Zentralafrikanische Republik)
implementiert werden.

Die Implementierung des Systems wird durch die Bundesgesellschaft fir Geowissenschaften und
Rohstoffe (BGR) in Ruanda und Burundi unterstiitzt. Auf Ebene der ICGLR unterstiitzen USAID,
Partnership Africa Canada (PAC) und die deutsche Gesellschaft fir internationale Zusammenarbeit
(G12) die Implementierung des Systems (Manhart und Schleicher 2013).

Dynamik

Trotz des Verstreichens der zweijahrigen Implementierungsphase im Dezember 2012 ist die
vollstindige Umsetzung des RCM in die nationalen Gesetzgebungen und die Einrichtung der
notwendigen Behorden und Prozesse noch nicht in Sicht. Von den zwo6lf Mitgliedsstaaten haben nur
Ruanda (Marz 2013) und die DR Kongo (Februar 2012) die fir den RCM notwendigen nationalen
Gesetze verabschiedet und mit der Zertifizierung begonnen. Der Grund des Vorsprungs Ruandas und
der DR Kongo liegt darin, dass hier bereits vorher im Zuge anderer Initiativen an einem nationalen

° Die ICGLR-Datenbank besteht aus drei Teilen: 1) Mithilfe der Datenbank soll der Handel der Rohstoffe tiberwacht werden und
Mitgliedsstaaten, Bergwerke, Handler, Verarbeiter, Exporteure und andere Akteure missen Daten zur Produktion, Einkauf,
Verkauf und Export verdffentlichen (Engl.: Regional Mineral Tracking Database). 2) Auf3erdem sollen die Bergwerken der
Region (in denen Gold, Zinn, Tantal oder Wolfram abgebaut wird) aufgelistet und kategorisiert werden, ob diese zertifiziert sind
und den Standards entsprechen oder nicht (Engl.: Regional Mine Site Database). 3) Weiterhin sollen alle lizensierten
Exporteure aufgefiihrt und angegeben werden, ob diese gerade zertifiziert sind (Engl.: Database of Exporters). Im Folgenden
werden nicht alle drei Teile separat aufgefuihrt, sondern allgemein von der ICGLR-Datenbank gesprochen.

0 wie beispielsweise die Durchfihrung einer Umweltvertraglichkeitspriifung, die Entwicklung eines Umweltmanagementplans
und einer Strategie zum Schutz der Umwelt. AulRerdem sollte es einen Plan zur Renaturierung nach der Beendigung des
Bergbaus geben und einen Plan zum Umgang mit Abfall (BGR 2010).

" Siehe auch UmSoRess Steckbrief zum DFA

2 Engl.: Mineral tracking.
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Ruckverfolgungssystem fur Mineralien gearbeitet wurde. Darlber hinaus tragt die Regierung in
Ruanda die Kosten fiir die Inspektion der Bergwerke und die Exportzertifizierung. In den beiden
umsetzenden Staaten wurden das unabhéngige Audit durch Dritte sowie die Uberpriifung des ICGLR
Mineral Chain Auditors noch nicht durchgefihrt.

Griunde fur die langsame Dynamik der Verbreitung sind Interessen der Wirtschaft und einzelner
ICGLR-Mitgliedsstaaten sowie die (Teil-)Abhéngigkeit von Geberfinanzierungen (Expertengesprach
2015, Schiitte et al i.E.).

Implementierung und Wirksamkeit

Implementierung

Der RCM ist eines von sechs Instrumenten der RINR. Die anderen Instrumente sind: Harmonisierung
der nationalen Gesetze zur Umsetzung der Rohstoffinitiative, Einrichtung einer Datenbank?,
Formalisierung des Bergbausektors, regionale Vernetzung der Mitgliedsstaaten innerhalb der
Extractive Industries Transparency Initiative (EITI) zur Erhdhung der Steuertransparenz im
Rohstoffsektor sowie Aufbau eines dezentralen Hinweisgebersystems (Whistleblowern) zur
Aufdeckung illegaler Aktivititen im Rohstoffsektor. Im Folgenden werden diese Instrumente nicht
mitbetrachtet.

Der RCM st ausfihrlich und relativ leicht verstandlich auf Uber 90 Seiten in englischer und
franzdsischer Sprache im sogenannten ICGLR Certification Manual beschrieben. Die Anhange sind
in einem weiteren Dokument separat veroffentlicht (ICGLR 2011a und 2011b). Die Umsetzung des
RCM ist fur die ICGLR-Mitglieder verpflichtend und durch nationale Gesetzgebung zu implementieren
(Resolve 2012). Die Aufsicht Uber die Implementierung hat das ICGLR-Sekretariat inne (ICGLR
2011a). Die Mitgliedsstaaten bestimmen eine Behdrde, die fir das Exportprozedere und Ausstellung
von ICGLR-Zertifikaten zustandig ist.

Der RCM besteht aus vier zentralen Elementen: Der Inspektion von Bergwerken, der
Ruckverfolgbarkeit und Zertifizierung von Konfliktmineralien, einer Datenbank zur regionalen
Ruckverfolgung der 3TG, regelméRige Audits durch unabhéngige Dritte und der Einrichtung eines
Independent Mineral Chain Auditors (IMCA).

Die Sicherstellung der Rickverfolgbarkeit vom Bergwerk bis zum Export sowie die Zertifizierung der
Mineralien liegen in der Verantwortung des Exporteurs und in weiterer Folge des Mitgliedstaats, wobei
diese auf verschiedene bestehende Handlungsansatze und ausfuhrende Organisationen
zuruickgreifen durfen (beispielsweise iTSCi). Die Inspektionen der Bergwerke und die Einrichtung
eines Systems der Ruckverfolgung der Produktkette sollen dies gewahrleisten:

Die Bergwerkinspektionen missen mindestens einmal pro Jahr durchgefuhrt werden. Das Bergwerk
muss auf die Konfliktfreiheit und Einhaltung des OECD-Leitfadens (beispielsweise Abwesenheit von
Kinderarbeit) gepruft werden. Das Bergwerk wird nach der Uberpriifung als griin (zertifiziert), rot (nicht
zertifiziert) oder gelb gekennzeichnet. Gelb beflaggte Bergwerke haben eine sechsmonatige Frist —
unter Beibehaltung der Zertifizierung — die Missstande zu beseitigen und werden dann erneut
inspiziert, wobei sich die Beflaggung auf griin oder rot andert. Wenn keine Inspektion innerhalb der
sechs Monate durchgefiihrt wird, andert sich die Beflaggung automatisch auf Rot. Rot beflaggte
Bergwerke verbleiben mindestens sechs Monate nicht zertifiziert. Der Betreiber des Bergwerks muss
anschlieBend einen unabhéangigen Audit durch Dritte einholen. Wenn der Report des Audits zeigt,
dass die Missstdnde beseitigt wurden, kann das Mitgliedsland eine Wiederholung der
Bergwerksinspektion durchfihren lassen. Der Status des Bergwerks wird in einer Datenbank des
Mitgliedsstaates gespeichert und mit der ICGLR-Datenbank synchronisiert (ICGLR 2011a).

Fir die Ruckverfolgbarkeit und die Zertifizierung des Exports muss eine gesetzliche Grundlage in

'3 Engl. : Regional Mineral Tracking Database.



UmSoRess Steckbrief ¢ 2015 005

allen Mitgliedsstaaten geschaffen werden. Der Mitgliedsstaat muss zunachst fahig sein, die Herkunft
des Rohstoffes vom Bergwerk bis zum Export nachzuvollziehen, beziehungsweise im Transitfall die
Mineralien von der Einfuhr bis zur Wiederausfuhr zu verfolgen. Vor dem Export missen die
Dokumente des Rickverfolgungssystems der Produktkette erneut Uberprift und bei Erfillung der
Anforderungen das ICGLR-Zertifikat ausgestellt werden. Die Dokumentation geschieht derzeit
beispielsweise bei iITSCi durch Logbucher und einer Kennzeichnung durch ein Strichcodeetikett, das
am Transportsack der Mineralien befestigt wird und diesen versiegelt (sieche UmSoRess Steckbrief
iTSCi). Die Mitgliedslander kdnnen frei entscheiden, welches Rickverfolgungssystem sie innerhalb
ihres Landes verwenden wollen. Auf Basis der Ruckverfolgbarkeit zu einer als grin oder gelb
beflaggten Bergwerks wird beim Export eines Mineralienpakets das Exportzertifikat ICGLR Certificate
—nach Vorbild des Kimberley-Prozess-Zertifizierungsprogramms — ausgestellt (ICGLR 2011a).

Die Erstellung der ICGLR-Datenbank liegt in der Verantwortung des ICGLR-Sekretariats. Die
Datenbank wird nach ihrer vollstandigen Einrichtung nach Angaben von ICGLR o6ffentlich zuganglich
sein. Dazu sollen monatlich Daten an die ICGLR geliefert werden.* Generelles Ziel der Datenbank ist
es die Transparenz zu erhéhen und zu kontrollieren, ob die in die Rohstoffgewinnung involvierten
Akteure die richtigen Mengen angeben und so den illegalen Handel zu unterbinden. Um festzustellen,
ob die Angaben stimmen soll beispielsweise die Rohstoffproduktion eines zertifizierten Bergwerks
untersucht werden, indem die Rohstoffverkdufe des Bergwerks mit der Produktionskapazitét
verglichen werden.*® Diskrepanzen werden nach Madoglichkeit aufgeklart, bei einer mangelnden
Kooperation kann auch der Entzug des Zertifikats eines betroffenen Bergwerks oder
Industrieteilnehmers angeordnet werden (ICGLR 2011a).

Fur die regelmaRigen, unabhéangigen Audits durch Dritte sind das exportierende Land und die
ICGLR verantwortlich. Sie sollen zusatzlich absichern, dass alle Sorgfaltspflichten erflllt wurden. Die
Inhalte eines solchen Audits werden offentlich zuganglich sein — bislang wurde dies noch nicht
umgesetzt. Interimistisch werden diese Audits von Produktketten zertifizierenden Initiativen (zum
Beispiel iTSCi) ausgefihrt (Resolve 2012).

Die Einrichtung eines Independent Mineral Chain Auditor (IMCA) liegt in der Verantwortung der
ICGLR und befindet sich noch in der Umsetzung. Der IMCA soll nach OECD-Leitfaden fir die
unabhangige Verifizierung und das Management von Risiken zusténdig sein. Er wird vom ICGLR-
Generalsekretar auf Basis eines unabhangigen Auswahlprozesses — der noch nicht naher bestimmt
wurde — fir drei Jahre ernannt. Die Verantwortlichkeit des IMCA ist die Produktkettenzertifizierung der
Mitgliedsstaaten zu inspizieren, um zu Uberprifen, ob der RCM-Standard erfullt wird. Bei
Beanstandungen werden vom IMCA Mal3hahmen vorgeschlagen und eingefordert. Zweitens werden
vom IMCA unabhangige Untersuchungen bei Themen, wie beispielsweise der Involvierung von
bewaffneten Gruppen in der Rohstoffkette oder Schmuggel von 3TG im grof3en Stil durchgefihrt.
Drittens ist er fur die Einschatzung von Konfliktrisiken und -finanzierung durch den Abbau und den
Handel mit mineralischen Bodenschatzen zustandig (ICGLR 2011a). Der IMCA hat demnach keine
Auditfunktion, sondern vielmehr die Rolle eines Generalinspekteurs inne. Bis zur Umsetzung werden
einige Kontrollfunktionen von den Produktketten zertifizierenden Initiativen (iTSCi unter anderem)
Ubernommen (Resolve 2012). Die unabhangigen Audits und der IMCA soll auch die Risikobewertung
im Sinne des OECD-Leitfadens gewahrleisten (Manhart und Schleicher 2013).

Verbindung zu anderen Konfliktrohstoffstandards

Bereits im Vorfeld der Entstehung des OECD-Leitfadens und des DFA gab es Initiativen in der
zentralafrikanischen Region der Grof3en Seen, um Konfliktfinanzierung durch die Gewinnung und den
Handel von Mineralien zu verhindern. Diese wurden nach der Verabschiedung des DFA angepasst

* Daten zur Produktion, Einkaufen, Verkaufen und Exporten. Die Daten sollen von den Mitgliedsstaaten, von den Bergwerken
(engl.: from artisanal dig sites, industrial mine sites), den Handlern, weiterverarbeitenden Unternehmen, Hutten und anderen
Ausfuhrern eingereicht werden. Nicht offen gelegt werden mussen die Preise der Rohstoffe (ICGLR 2011a).

5 Alle Beispiele sind in Kapitel 7.3.1 bis 7.3.9 des Originaldokuments aufgefuhrt (ICGLR 2011a).
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und weitere Initiativen entstanden. Zur besseren Einordung des RCM zeigt Abbildung 1 die
wichtigsten Zusammenhange und Verknipfungen zwischen den Umsetzungsinitiativen, die auch im
Folgenden kurz erlautert werden:

e Im Rahmen des Conflict-Free Smelter Program (CFSP) missen Huitten und Raffinerien ihre
Lieferketten genau prifen, die Herkunft eingekaufter Minerale zuriickverfolgen und sicherstellen,
dass ihre Mineralien nicht zur Finanzierung nicht-staatlicher bewaffneter Gruppen in
Konfliktregionen beigetragen haben. Die Prifung der Huitten und Raffinerien wird von
unabhangigen Auditoren durchgefihrt. iTSCi und CFSP wirken eng zusammen. CFSP-zertifizierte
Schmelzen gibt es weltweit. CFSP akzeptiert iTSCi-zertifiziertes Zinn, Tantal und Wolfram aus der
GLR als konfliktfrei.

e Das ITRI Tin Supply Chain Initiative (iTSCi) Programm ist eine Initiative des industriegefiihrten
International Tin Research Institute (ITRI) fir die Ruckverfolgbarkeit von Konfliktmineralien in der
zentralafrikanischen Region der GroRen Seen (GLR). iTSCi erméglicht die Kennzeichnung von
Mineralien und deren Nachverfolgung vom Bergwerk bis zur Schmelze. iTSCi und CFSP wirken
eng zusammen. CFSP akzeptiert iTSCi-zertifiziertes Zinn, Tantal und Wolfram aus der GLR als
konfliktfrei. iTSCi arbeitet auch eng mit RCM zusammen. Es ist unklar inwieweit
Prozessduplizierungen zwischen beiden Initiativen auftauchen, wenn RCM vollstandig umgesetzt
ist.

e Solutions for Hope (SfH) bietet eine Plattform fur Unternehmen fir eine verantwortungsvolle und
konfliktfreie Rohstoffbeschaffung. Up- und Downstream-Unternehmen kénnen sich im Rahmen der
Initiative zusammenschlieRen und eine geschlossene Lieferkette bilden. Die Rohstoffe innerhalb
dieser Lieferkette werden im Upstream-Bereich iTSCi-zertifiziert und von ausgewahlten
Zwischenhandlern an CFSP-zertifizierte Schmelzen und dann weiter an den Endverbraucher
geliefert. Im Vergleich zur Verbreitung von iTSCi und CFSP gibt es nur sehr wenige geschlossene
Lieferketten im Rahmen von SfH.

Abbildung 1: Zusammenhange der Konfliktrohstoffstandards

Dodd-Frank Act OECD Leitfaden

Lieferkette

Lokale Bergbau Handel Schmelze/ Herstellung Endkonsument
Gemeinde Raffinerie

Conflict-Free Smelter Program (3TG) Hohe Verbreitung
— » 1000 Bergwerke
LT » 200 Raffinerien
Solutions for Hope (greift auf CFSP und iTSCi zurtick)

Geringe Verbreitung

RCM (3TG) (im Vergleich)

Quelle: Eigene Darstellung
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Das ICGLR-Zertifizierungssystem hat ein d@hnliches Ziel und eine ahnliche Funktionsweise wie der
Kimberley Prozesses fiir Rohdiamanten (ICGLR 2011a). Es wurde beim Entwurf des RCM darauf
geachtet, aus den Starken und Schwachen des Kimberley Process Certification Scheme (KPCS) zu
lernen™® (Blore und Smillie 2011).

Die BGR hat in Ruanda bereits 2009 das Konzept der Zertifizierten Handelskette'” (CTC) entwickelt,
das dem RCM ahnelt. Das Ubergreifende Ziel der CTC ist es, durch Zertifizierung zu garantieren, dass
Rohstoffe aus Klein- und Kleinstbergbau nach international anerkannten Standards abgebaut und
gehandelt werden. Der Standard integriert eine nachhaltige Entwicklungsperspektive fir die Arbeiter,
betroffene Gemeinden und lokale Regierungen. Die Einhaltung wird durch unabhéngige Audits Dritter
zertifiziert. Die BGR fihrt dies nicht selbst durch, sondern unterstiitzt nationale Behdrden bei der
Umsetzung. Seit 2011 unterstitzt die BGR die nationalen Behérden in Ruanda und Burundi bei der
Einflhrung und Umsetzung der sechs Instrumente des RINR; der Fokus liegt hierbei auf dem RCM
und der Formalisierung des Kleinbergbaus. Des Weiteren unterstitzt die BGR die ICGLR bei der
Implementierung des Audits durch Erfahrungen und Expertise aus dem CTC Projekt. Die BGR
entwickelte von 2006 bis 2009 einen Analytischen Fingerabdruck (AFP), der bergwerksspezifische
mineralogische Parameter von Kassiterit, Wolfram und Coltan identifiziert und &hnlich der DNA-
Analyse einen Vergleich einer Stichprobe mit einer im Labor aufbewahrten Probe maoglich macht. So
kann bestimmt werden, ob die eine zertifizierte Lieferung tatsachlich von einem identifizierten
Bergwerk stammt, oder fremde Erze beinhaltet. Eine von Lieferinformationen unabhangige
Kontrollmethode von Ursprungsangaben kann helfen, die Integritat des Standards zu verifizieren. Die
Methode soll dem RCM als forensisches Instrument, als Teil des Audits oder fir das
Risikomanagement zur Verfiigung stehen. Das Projekt sieht vor, dass das Knowhow, die Technologie
und Rechte der AFP-Methode zur ICGLR und seinen Partnern Ubergehen und der CTC vollstandig in
den RCM integriert wird (Resolve 2012).

Wirksamkeit

Im Folgenden werden die ersten Ergebnisse aus Ruanda und der DR Kongo analysiert sowie die
geplanten Mechanismen und ihre Implikationen betrachtet. Da bislang nur Ruanda und die DR Kongo
den RCM umgesetzt haben, kann die Wirkung derzeit nicht umfassend evaluiert werden. Laut der
Expertengruppe der Vereinten Nationen, ist die fehlende Umsetzung dem mangelnden politischen
Willen der Mitgliedsstaaten und strukturellen Schwachen des ICGLR geschuldet (UN GoE 2014). Ein
Hauptproblem ist auch, dass kein kontinuierlicher Fortschrittsprozess auf allen Ebenen etabliert ist,
also keine regelmaRigen Umsetzungsfortschritte beim RCM eingefordert werden (Expertengesprach
2015).

Ruanda begann bereits vor dem Dodd-Frank Act im Jahr 2009 in Zusammenarbeit mit der BGR das
CTC einzufuhren. Deshalb konnte Ruanda auch als erstes Land ab November 2013 RCM-Zertifikate
ausstellen. Die AFP-Datenbank umfasst tUber 300 Proben der Bergwerke aus Ruanda. Fir die
Umsetzung der Riickverfolgung der Mineralien wird auf iTSCi zuriickgegriffen (OECD 2013). Auch in
der DR Kongo leistete die BGR mehrjahrige Vorarbeit, auf die im Rahmen des RCM aufgebaut wird
(BGR 2014b). Die zweijahrige Ubergangsphase zur Implementierung des RCM verstrich jedoch in
neun der zwolf Lander im Dezember 2012 ohne Konsequenzen und ohne, dass eine neuen, offiziellen
Frist gesetzt wurde. Es ist daher unklar, bis wann weitere Staaten den RCM implementieren werden
und was geschieht, wenn die Mitgliedsstaaten trotz rechtlich verbindlicher Zusage die nétigen
MalRnahmen nicht umsetzen.

Die geplanten Strukturen auf regionaler Ebene fiir eine unabhangige Uberprifung durch Dritte
sowie des IMCA wurden noch nicht geschaffen. Es wird kritisiert, dass ohne Audits und unabhéngige
Uberwachungsmalnahmen die Mineralien nicht als konfliktfrei zertifiziert werden kénnen, aber in

'® Siehe dazu UmSoRess Kimberley Prozess Steckbrief.

7 Engl. Certified Traiding Chain (CTC).
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Ruanda und der DR Kongo bereits Zertifikate ausgestellt werden. Auch diese Aufgaben werden
teilweise von iTSCi Ubernommen. Kritiker merken an, dass kleinere Organisationen wie iTSCi oder
Consultingfirmen nicht fir diese Aufgabe geeignet sind, da beispielsweise grol3e Exportunternehmen
sanktioniert werden missen, eine Aufgabe fur die diese Organisationen ihrer Einschatzung nach nicht
die noétige Durchsetzungskraft und Ressourcen haben (Hall und Lezhnev 2013). iTSCi ist eine wichtige
Ubergangslésung, jedoch nicht geeignet die gesamte GroRRe Seen Region in Afrika abzudecken und
alle Aufgaben des RCM zu lGbernehmen. Fir ein Rickverfolgungssystem innerhalb des RCM fordern
NRO zusatzlich ein einheitliches Sanktionierungssystem bei Verstéen, das iTSCi bislang nicht hat
(Hall und Lezhnev 2013). Das Funktionieren des RCM ist von den Behérden der Mitgliedsstaaten
abhangig, die die Inspektionen der Bergwerke durchfiihren, da iTSCi andere Kriterien als der RCM zur
Inspektion eines Bergwerks verwendet. iTSCi akzeptiert die Inspektionen der staatlichen Behdérden,
die Inspektionen von iTSCi sind jedoch nicht fir das RCM-Zertifikat giiltig. Die Kriterien zur Validierung
der Konfliktfreiheit der Bergwerke sind in manchen Regionen schon aus logistischen Griinden nur
schwer umzusetzen. Viele der Bergwerke liegen in extrem abgelegenen, unsicheren Regionen, in
denen staatliche Strukturen kaum vorhanden sind und sind dariber hinaus so klein, dass eine
Zertifizierung und Ruckverfolgung der Mineralien aufgrund des Aufwands nicht rentabel ware
(Rhagavan 2014; Offener Brief 2014).

In Bezug auf die DR Kongo wird kritisiert, dass es selbst in den wenigen Bergwerken, die Teil eines
Zertifizierungssystems werden konnten, enorme Diskrepanzen zwischen den vorgeschriebenen,
umfassenden Kontrollen und den reellen Mdglichkeiten, diese tatsédchlich durchzufuhren, gibt. Es ist
auch nicht gesichert, ob die Prifberichte verlasslich Auskunft geben, da sich die Situation vor Ort
meist sehr schnell andert, die Prifberichte jedoch erst mit monatelanger Verspatung von der
kongolesischen Regierung angenommen werden (Offener Brief 2014). Deswegen wird Kritisiert, dass
die Zertifizierung nicht zur Verbesserung der Situation in der DR Kongo beitragt und insbesondere der
Realitat des Kleinbergbaus nicht gerecht wird. Einen Hinweis liefert dazu, dass unter dem CTC der
BGR bis Januar 2013 kein Bergwerk in der DR Kongo zertifiziert werden konnte (Bodenheimer 2014).
Im Februar 2014 wurde das erste und bisher einzige RCM-Zertifikat fir eines von Uber tausend
Abbaugebieten aus der DR Kongo ausgestellt (BGR 2014b).

Dennoch sind bereits hunderte ?;T—Bergwerke18 auch in der DR Kongo zumindest Teil des iTSCI-
Programmes. Auch wenn der RCM noch nicht vollstandig bei allen Bergwerken der DR Kongo und
Ruandas implementiert wurden, kann bei Tantal, Wolfram und Zinn von groBen Fortschritten in
Richtung eines umfassenden Kontrollsystems gesprochen werden. Gold nimmt jedoch bei den
Konfliktmineralien eine Sonderrolle ein. Der RCM gilt zwar gleichermaf3en fur Gold, ist dabei jedoch
weitaus schwieriger umzusetzen. Der Schmuggel von Gold ist aufgrund seines geringen Gewichts bei
hohem Wert verhédltnismaRig einfach. Da es sich vor Ort relativ unkompliziert weiter- und
wiederverarbeiten lasst, kann Gold auch beispielsweise als Schmuck illegal exportiert werden. Der
Grol3teil des Goldes wird im Klein- und Kleinstbergbau in der DR Kongo abgebaut und dann Uber die
ostlichen Nachbarlander hauptsachlich nach Dubai exportiert. Uber 800 Goldminen sind
schatzungsweise unter Kontrolle von Rebellengruppen oder der Armee. 12 bis 17 Tonnen Gold
werden nach Schatzung der Regierung der DR Kongo auf3er Landes gebracht. Die NRO PAC fordert,
dass im Rahmen von RCM durch die ICGLR MalRnahmen gegen den illegalen Abbau, Handel und
Schmuggel von Gold getroffen werden, beispielsweise dass ein geschlossenes Liefersystem fiir Gold
etabliert wird (PAC 2014).

Die ICGLR ist sich bewusst, dass der Schmuggel von 3TG durch das Zertifizierungssystem nicht
vollstandig verhindert werden kann: sie schéatzt aber, dass etwa 70 Prozent der Exporte von 3TG
zertifiziert und rickverfolgbar sein werden, wenn das System vollstandig in allen Mitgliedsstaaten
implementiert ist. Dies wirde eine signifikante Reduktion der Finanzierung von Rebellenbewegungen,
Instabilitat und Menschenrechtsverletzungen, vor allem in der DR Kongo, bedeuten (Wolf 2012). Eine
Einschéatzung, bis wann die Umsetzung in allen Landern erfolgen wird und ob die Auswirkungen

'8 Goldbergwerke sind hier ausgenommen, da iTSCi nur fur Zinn, Tantal und Wolfram anwendbar ist.



UmSoRess Steckbrief ¢ 2015 009

tatsachlich so stark sein werden, kann zu diesem Zeitpunkt nicht gegeben werden.

Offiziell ist der Ansatz des RCM andere Initiativen und Standards miteinzubeziehen und die nétige
Harmonisierung der Initiativen zu Konfliktrohstoffen anzustreben und zu vereinfachen. Die
Ausarbeitung und Umsetzung erfolgt unter Einbindung wichtigen Akteure und ist ein Beispiel fir Multi-
Stakeholder-Governance. Lokale Regierungen, Regierungsorganisationen, NRO, aber auch
Industrieinitiativen wie iTSCi und andere bereits existierende Standards sind an Entscheidungen
beteiligt und werden nach Madéglichkeit integriert (Manhart und Schleicher 2013). In der Praxis
existieren jedoch Prozessduplizierungen mit bestehenden Initiativen, die bei vollstandiger Umsetzung
des RCM zu Tage treten wirden. Es besteht Verbesserungsbedarf hinsichtlich des
Abstimmungsprozesses mit der Industrie, der darin begriindet liegt, dass der RCM von vielen
Beteiligten in erster Linie als politischer Prozess begriffen wurde (Expertengesprach 2014, Cook und
Mitchell 2014). Gelobt wird der RCM zum einen aufgrund seiner Einbettung in die umfassenden
MaRnahmen der RINR, die nicht nur sehr breit ansetzen, sondern auch auf Betreiben der betroffenen
Staaten beschlossen worden sind. Zum anderen ist der RCM sehr umfassend: er soll garantieren,
dass die 3TG unter akzeptablen Bedingungen in konfliktfreien Zonen abgebaut und legal exportiert
werden. Kontrollen werden nach der vollstdndigen Implementierung durch lokale Systeme mit einer
unabhangigen Uberpriifung durch Dritte durchgefiihrt (Wolf 2012). Gelobt wird auBerdem, dass
geplant ist, innerhalb des RCM Daten und Wege der 3TG sowie die Berichte der unabhangigen Audits
auch far NRO zuganglich zu machen und so eine zusatzliche Kontrolle des
Zertifizierungsmechanismen zu erméglichen (Wolf 2012).

Kritische Diskussion: Starken des Standards
e Der RCM st regional ausgerichtet und organisiert und behandelt, eingebettet in RINR, ein

spezifisches Problem.

e Es wurden aus bereits bestehenden Initiativen Lehren gezogen. Eine enge Koordinierung mit
bestehenden Initiativen wird laut eigener Aussagen angestrebt. Der OECD-Leitfaden ist in den
RCM integriert.

e Der AFP bietet ein zusatzliches Kontrollinstrument, das bei Zweifeln und/oder Betrugsverdacht
herangezogen werden kann (BGR 2014a).

¢ Die geplante Datenbank wird offentlich zuganglich sein, wodurch sich die Transparenz erhoht.
Kritische Diskussion: Schwéachen des Standards

e Die Umsetzung erfolgt sehr langsam, die geplante Implementierung innerhalb von zwei Jahren
wurde nicht eingehalten. Das liegt unter anderem daran, dass kein kontinuierlicher
Fortschrittsprozess etabliert und nur selektiv Fortschritte gemacht wurden (Expertengesprach
2015).

¢ Die Sanktionsmechanismen bei einer mangelhaften oder verzégerten Implementierung seitens der
Staaten werden nicht definiert.

e Bislang ist es nicht gelungen, den illegalen Abbau, Handel und Schmuggel von Gold einzuddammen,
von dem vor allem bewaffnete Gruppen in der DR Kongo profitieren (PAC 2014).

e Die regelmafigen Inspektionen der Bergwerke sind aufgrund von geographischen, logistischen und
personellen Schwierigkeiten schwer umzusetzen und einzuhalten (Offener Brief 2014).

e Obwohl die CTC offiziell in den RCM integriert wurden, werden die Umweltauflagen der CTC nicht
bindend Gbernommen (Expertengesprach 2015).
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