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Einleitung

»Es gibt zwei Staaten. Sozusagen das Bergbauunternehmen und den Staat
in seiner eigentlichen Form. [..] Man gewohnt sich so sehr daran, dass
man es sich nicht mehr vor Augen fiihrt. [..] Manchmal ist es einfacher,
[das Bergbauunternehmen] um etwas zu bitten als den Staat, sei es die
Gemeinde oder die Provinz. Manchmal bekommt man die Dinge vom
Bergbauunternehmen schneller als vom Staat. [..] Wenn eine Schule eine
Kiiche fiir die Kinder einrichten mochte, werden sie wahrscheinlich das
Unternehmen und nicht das Bildungsministerium fragen. Es ist schneller,
praktischer, einfacher. Denn es gibt ja zwei Staaten .«

— Bewohner der Gemeinde Iglesia, Provinz San Juan (Interview #435]1G18)"

»Das Bergbauunternehmen l6st am Ende die Probleme, die die Gemeinde,
aber vor allem die Provinz fiir uns 16sen misste. Eine Schule zu reparieren
ist nicht Aufgabe des Bergbauunternehmens. Es ist die Aufgabe des Staates.
[..] Aber weder die Provinz noch die Gemeinde kdnnen viel tun, weil sie
kaum GCeld haben.«

— Bewohner der Gemeinde Puerto San JuliGn, Provinz Santa Cruz (Interview
#23SCPS]18)

In den vorangestellten Interviewausschnitten beschreiben ein Bewohner aus
Iglesia, einer subsistenzwirtschaftlich geprigten Gemeinde im Nordwesten
der Provinz San Juan, und einer aus Puerto San Julidn, einem Kiistenort in

der Provinz Santa Cruz im siidlichen Patagonien, die Rolle der Bergbauun-
ternehmen, die jeweils in der Nihe der beiden Gemeinden industrielle Gold-

1

Alle Ubersetzungen der Interviews aus dem Spanischen wurden von der Autorin an-
gefertigt. Jedes Interview ist mit einem Kiirzel versehen (siehe Interviewverzeichnis).
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minen betreiben.? Threr Wahrnehmung nach iibernehmen die Bergbauun-
ternehmen quasi-staatliche Funktionen. Sie problematisieren die finanzielle
Unterstiitzung, die die Bergbauunternehmen fiir lokale Bildungseinrichtun-
gen leisten, und erkliren, der Bildungssektor fiele eigentlich in den Kompe-
tenzbereich des Staates. Gleichzeitig beobachten sie, dass die Bergbauunter-
nehmen deutlich schneller und unbiirokratischer handeln als dies von den
zustindigen staatlichen Institutionen zu erwarten sei. Dariiber hinaus wiir-
den sie fehlende Bildungsbudgets der zustindigen Provinz- und Gemeinde-
verwaltung kompensieren. Die alltigliche Erfahrung der Menschen in Iglesia
und Puerto San Julidn, die sich in den Zitaten ausdriickt, spiegelt die Bezie-
hungen zwischen Bergbauunternehmen und den Gemeinden in den Einfluss-
zonen industrieller Minen wider. Im Mittelpunkt stehen dabei einerseits Fra-
gen zur Rolle der Bergbauunternehmen in den Abbauregionen, andererseits
zur Rolle des Staates sowie dazu, wie sich der Einfluss von Bergbauunterneh-
men auf lokaler Ebene materialisiert.

Die Gemeinden Puerto San Julidn und Iglesia stehen exemplarisch fir die
Ausweitung des industriellen Goldbergbaus in Argentinien seit den 1990er
Jahren, als der argentinische Bergbausektor zu einem Hauptziel auslindi-
scher Direktinvestitionen (Foreign Direct Investment, FDI) wurde. Bis dahin hat-
te Argentinien ausschlief3lich nichtmetallische Rohstoffe wie Quarz, Talk oder
Kalk fiir den heimischen Bedarf gefordert (Alvarez Huwiler/Godfrid 2018; Gi-
arracca/Teubal 2013). Im Januar 2021 existieren hingegen in Argentinien 14
industrielle Minen, in denen transnationale Bergbauunternehmen metalli-
sche Rohstoffe — vor allem Gold, Silber, Kupfer - in flichenmiRig grofRen
Tagebaubergwerken und unter Einsatz industrieller Férderverfahren abbau-
en und weitgehend unverarbeitet exportieren (Ministerio de la Produccién
2016; Panorama Minero 2016). Gold gehort in Argentinien zu den am meisten
geforderten Metallen, das zudem die hdchsten Steigerungsraten der letzten
Jahre aufweist: 2016 betrug sein Anteil 47 Prozent an der gesamten Bergbau-

2 Ich verwende den Gender-Doppelpunkt, um in meiner Arbeit die Vielfalt der Ce-
schlechtersichtbar zu machen. Geht es um konkrete Personen aus meiner empirischen
Arbeit, verwende ich entweder die weibliche oder die mannliche Form. Damit bezie-
he ich mich auf die Selbstbezeichnung der Person, die hinter der Aussage steht. Wenn
die Gruppe, zuder die Person gehort, mehrheitlich aus Mannern besteht, bezeichne ich
sie auch so (z.B. Biirgermeister). Bei juristischen Personen oder kollektiven Akteuren
verwende ich das generische Maskulinum (z.B. Akteure).
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produktion, wahrend es 2018 65 Prozent der Bergbauausfuhren ausmachte
(Ministerio de Hacienda y Finanzas Puablicas 2019).

Die Ausweitung des industriellen Goldbergbaus in Argentinien findet vor
dem Hintergrund globaler geopolitischer und -6konomischer Verschiebun-
gen statt. Weltweit gehort Gold zu den metallischen Rohstoffen, in dessen
Abbau seit den 1990er Jahren die meisten Kapitalinvestitionen geflossen sind
(Dougherty 2016: 6f.). Die gestiegene Nachfrage nach metallischen Rohstoffen
- vor allem auf den asiatischen Mirkten - und historisch hohe Weltmarkt-
preise zwischen 2003 und 2012 sind Faktoren, die ab der Jahrtausendwen-
de einen Bergbauboom in Lateinamerika auslosten (ICMM 2014). Technolo-
gische Innovationen industrieller Fordermethoden erméglichen den kosten-
giinstigeren Abbau von goldhaltigem Gestein in immer geringeren Konzen-
trationen, was seit den 1970er Jahren zu einer Neubewertung weltweiter Gold-
vorkommen fithrte (Mudd 2007). Auch politische Reformen im Kontext von
Strukturanpassungsmafinahmen begiinstigten die Ausweitung des industri-
ellen Goldbergbaus in Lateinamerika. So reformierten mit Beginn der 1990er
Jahre nicht nur traditionelle Bergbaulinder der Andenregion wie Peru und
Chile ihre nationalen Bergbaugesetzgebungen, sondern auch Linder wie Ar-
gentinien, Kolumbien oder Guatemala setzten gezielte Investitionsanreize fiir
den industriellen Abbau metallischer Rohstoffe (Bebbington 2012b).

Die Ausweitung industrieller Bergbauvorhaben in Lateinamerika steht
paradigmatisch firr die weltweite Renaissance exportorientierter Entwick-
lungsmodelle, die auch die Férderung von fossilen Brennstoffen (vor allem
Erdél und Erdgas) und Agrarerzeugnissen (vor allem Soja, Palmél) umfasst
(Bebbington/Bury 2013; Burchardt et al. 2013; Fischer et al. 2016). Als die
Weltmarktpreise fiir Rohstoffe zwischen 2013 und 2018 einbrachen, unterlag
der Goldpreis ungleich weniger Preisschwankungen. Dies l4sst sich darauf
zuriickfithren, dass Gold neben seiner Verwendung in der Schmuckindustrie
vor allem als Wertanlage dient (Gayi/Nkurunziza 2016).

Paradigmatisch fiir die Férderung von Gold ist, dass sich die Vorkommen
meist in unzuganglichen Gebieten und weitab von bestehenden Siedlungen
und Gemeinden befinden. In Argentinien lassen sich die Rohstofflagerstit-
ten entlang der Andenkette und in der patagonischen Hochebene im Siiden
des Landes verorten. Je nach Art der Vorkommen erfordert die Goldférderung
hohe Kapitalinvestitionen der Unternehmen und geht mit erheblichen (bau-
lichen) Eingriffen in die Natur einher. Untergrundverfahren, bei denen Gold
in hoheren Konzentrationen aus Goldadern abgebaut wird, sind heutzutage
im Vergleich zu oberflichennahen Férderfahren wenig kosteneffizient. Inso-
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fern werden heute etwa 60 bis 70 Prozent der Goldvorkommen oberflichen-
nah abgebaut (World Gold Council 2020). Im Vergleich zur alluvialen Gold-
forderung — Abbau von Gold aus Flusssanden im kleinhandwerklichen und
semi-industriellen Bergbau - ist der grofdflichige Abbau von goldhaltigem
Gestein im Tagebau kosten- und technologieintensiv. Im industriellen Tage-
bau werden hingegen tiglich mehrere tausend Tonnen Gestein abgebaut und
das Gold wird anschlieRend mithilfe chemischer Verfahren vom Gestein ge-
trennt. Vor allem der zunehmende Einsatz des Zyanid-Laugungs-Verfahrens
hat dazu beigetragen, den industriellen Tagebau zu vergiinstigen (Ali 2006;
Dougherty 2016: 7).

Industrielle Goldminen, die aufgrund ihrer kurzen Forderdauer (ca.
15—20 Jahre) als risikoreich fir die Betreiber gelten, werden tiberwiegend
von transnationalen Bergbauunternehmen betrieben (Heidrich 2016; Sagu-
ier/Peinado 2016). Um Zugang zu den Rohstofflagerstitten zu erhalten und
die Minen betreiben zu kénnen, miissen die Bergbauunternehmen hohe
Anfangsinvestitionen in Infrastruktur leisten (wie StraRen, Elektrizitit,
Wasser). Zudem sind Bergbauunternehmen im Vergleich zu transnationalen
Unternehmen anderer Sektoren durch die Rohstofflagerstitten raumlich
gebunden und kénnen nicht einfach ihre Unternehmensaktivititen an einen
anderen Ort verlagern.

In den Abbauregionen geht die Ausweitung des industriellen Bergbaus
seit Beginn der 2000er Jahre mit einer Zunahme an Konflikten einher, die
die Rentabilitit und Kontinuitit der Minen in Frage stellen.> Haupttreiber
dafiir sind der steigende Energie-, Wasser- und Chemikalieneinsatz sowie
sozialokologische Folgen industrieller Goldférderung, darunter vor allem die
Verwendung der Chemikalie Zyanid (Haslam/Tanimoune 2016: 403; Urki-
di/Walter 2011). Weitere Faktoren, die Konflikte um Bergbau begiinstigen,
sind beispielsweise weitreichende und sichtbare Eingriffe in die Landschaft,
eine Bedrohung der Bergbauaktivititen fiir bestehende landwirtschaftliche
Aktivititen oder fehlende Mitspracherechte der Gemeinden in den Abbau-
regionen (Conde/Le Billon 2017; Dietz/Engels 2017). Aber auch Allianzen
und (trans-)nationale Netzwerke, in denen sich lokale Bevolkerungsgruppen
organisieren, kénnen zum Entstehen von Konflikten um Bergbau beitragen,
indem sie die (sozialokologischen) Auswirkungen von industriellen Minen

3 Es gibt verschiedene NGOs (Non-Governmental Organization), die Konflikte um Bergbau
registrieren, darunter die zivilgesellschaftliche Beobachtungsplattform OCMAL (Ob-
servatorio de Conflictos Mineros en América Latina) oder der Environmental Justice Atlas.
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noch vor ihrer Inbetriebnahme 6ffentlichkeitswirksam adressieren (Conde
2017; Paredes 2016).

Die sozialwissenschaftliche Forschung zur Ausweitung industrieller Berg-
bauvorhaben in Lateinamerika beschiftigt sich in den letzten Jahren tiber-
proportional mit Konflikten um Bergbau. Eine Vielzahl an empirischen Stu-
dien analysiert Konflikte, in denen sich Bergbauunternehmen und verschie-
dene lokale Akteur:innenbiindnisse in den Gemeinden der Abbauregion kon-
frontativ gegeniiberstehen (Silva 2016; Svampa/Antonelli 2009). Zwar kriti-
sieren jiingere Studien die homogene Darstellung von lokalen Gemeinden als
Bergbaugegner:innen und argumentieren, dass die Konfliktkonstellationen
deutlich ausdifferenzierter sind. Es ldsst sich jedoch feststellen, dass sich die
Literatur vornehmlich auf Bergbauunternehmen als eine Konfliktpartei be-
zieht (Bebbington 2012b; Dietz/Engels 2017; Haslam/Tanimoune 2016; Wag-
ner 2016). Nur unzureichend wird bisher diskutiert, welchen Einfluss Berg-
bauunternehmen jenseits der genuinen Goldférderung auf die Abbauregio-
nen ausitben und welche lokalpolitischen Folgen ihr Handeln haben kann.

Zudem greift die Fokussierung auf Konflikte um Bergbau insofern zu
kurz, als es nicht in allen Abbauregionen industrieller Minen zu Konflikten
kommt. Liegen die Gemeinden, die sich in der Nihe zu einer Mine befinden,
geographisch isoliert und erfahren eine soziodkonomische Marginalisierung,
verringert dies die Wahrscheinlichkeit, dass Konflikte um Bergbau entstehen.
Vor allem der fehlende Zugang der Bevélkerung zu sozialen Dienstleistungen,
die 6konomische Abhingigkeit von externen Geldgebern und positive Erfah-
rungen mit vorherigen Minenprojekten sind Faktoren, die ein Entstehen von
Konflikten unwahrscheinlich machen (Conde/Le Billon 2017).

Einen zentralen Einfluss darauf, dass in manchen Abbauregionen kei-
ne Konflikte entstehen, haben auch die vielfiltigen Mafinahmen, die Berg-
bauunternehmen ausarbeiten, um der Bevolkerung im Einzugsgebiet einer
Mine diese als »vorteilhaft« zu demonstrieren. Transnationale Bergbauun-
ternehmen haben auf die Zunahme von sozialen Konflikten um Bergbau re-
agiert und in den letzten Jahren gemeinsame Leitlinien und Standards im Be-
reich sozialer unternehmerischer Verantwortung, Corporate Social Responsibili-
ty (CSR), ausgearbeitet (Dashwood 2012; Jenkins 2004). In den Abbauregionen
iibersetzen die Unternehmen solche Standards in Programme und Maf3nah-
men, um ihr Engagement zur Férderung sozialer und wirtschaftlicher Ent-
wicklung gegeniiber den Gemeinden zu manifestieren (Kapelus 2002). Die
Bergbauunternehmen richten ihre sogenannten Programme zur Forderung
lokaler Entwicklung in den Gemeinden der Abbauregionen darauf aus, die
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»soziale Lizenz«, das heifdt die Zustimmung der Bevolkerung zum Bergbau,
zu gewinnen (Boutilier/Thomson 2019). Die Gemeinden, die in geographi-
scher Nihe zu den industriellen Minen liegen, stellen auf diese Weise den
zentralen Bezugspunkt fiir die Bergbauunternehmen dar, denn sie werden
zu den strategischen Orten, an denen sich entscheidet, ob ihre Bewohner:in-
nen die Bergbauaktivititen befurworten und auf diese Weise die Kontinuitit
und Rentabilitit der Minen sichergestellt wird.

Die Programme zur Forderung lokaler Entwicklung, die die Bergbauun-
ternehmen in den Abbauregionen implementieren, sind darauf ausgerichtet,
mogliche (negative) Auswirkungen der Bergbauaktivititen auf Umwelt und
Gesellschaft zu kompensieren und kritische 6ffentliche Debatten dariiber zu
vermeiden (Bebbington 2010; Godfrid 2017a; Gustafsson 2018). Beispielhaft
dafiir stehen Mafinahmen wie die Bereitstellung von Mikrokrediten zur lo-
kalen Unternehmensentwickelung, die Erneuerung von Strafien, die Unter-
stittzung landwirtschaftlicher Aktivititen oder die Umsetzung infrastruktu-
reller Vorhaben in Schulen und Krankenhiusern (Banks et al. 2016; Bebbing-
ton 2010; Sydow 2016). In diesem Zusammenhang ldsst sich beobachten, dass
die Bergbauunternehmen ihre Programme zur Férderung lokaler Entwick-
lung auf sozial- und infrastrukturpolitische Mafinahmen konzentrieren und
damit in Bereiche hineinreichen, die zur hoheitlichen Aufgabe des Staates
gehoren. Eine solche Beobachtung bringt weiterfithrende Fragen mit sich.
Insofern ist zu kliren, wer in den Gemeinden von den Programmen der Un-
ternehmen profitiert, inwiefern die Programme in den Abbauregionen de-
mokratischer Kontrolle unterliegen und inwieweit es die Unternehmen ver-
mogen, die Ausrichtung von Entwicklungsprozessen in den Abbauregionen
mitzubestimmen.

Demokratie- und entwicklungspolitische Wirkungen, die mit dem Han-
deln von Bergbauunternehmen in den Abbauregionen einhergehen konnen,
werden in der bestehenden Forschungsliteratur nur unzureichend diskutiert.
Autor:innen aus dem Bereich der CSR-Literatur beschiftigen sich mit dem
Handeln transnationaler Bergbauunternehmen, nehmen jedoch vorwiegend
eine managementorientierte und technizistische Perspektive ein (Banerjee
2008; Carroll 2008; Yakovleva 2008). Sie betrachten die Strategien der Un-
ternehmen, die diese durchfithren, um Akzeptanz fir ihre Bergbauaktivi-
titen zu schaffen und die Rentabilitit von Minenprojekten zu sichern, als
eine Frage des Managements in den Abbauregionen. In dieser Perspektive
kénnen Bergbauunternehmen eine soziale Lizenz von lokalen Bevolkerungs-
gruppen erhalten, wenn sie die entsprechenden Interessengruppen identi-
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fizieren, also vorrangig mit Gruppen und Personen interagieren, die ihnen
entweder positiv oder negativ entgegenstehen (Boutilier/Thomson 2019; Froo-
man 1999; Gunningham et al. 2004). Auf diese Weise konnen sie Interessen-
gegensitze einhegen oder Meinungsbildung beeinflussen. Arbeiten aus dem
Bereich der CSR-Literatur betrachten die Einfithrung von Programmen zur
Foérderung lokaler Entwicklung als eine weitere Strategie, um Zustimmung
zu erzeugen (Davis/Franks 2014; Devenim Vera 2014). Diese Arbeiten lassen
jedoch Machtasymmetrien, die in den Strategien eingeschrieben sind, un-
beriicksichtigt. Auch ist ihr Erkenntnisinteresse nicht darauf ausgerichtet,
die mit dem Handeln der Bergbauunternehmen einhergehenden demokratie-
und entwicklungspolitischen Effekte in den Abbauregionen zu verstehen.

Theoretische Debatten in den Sozialwissenschaften, die sich mit dem Ein-
fluss nichtstaatlicher Akteure auf politische Entscheidungsprozesse und die
Ausgestaltung von Politik beschiftigen, liefern ebenfalls nur unzureichende
Erklirungsansitze. Arbeiten aus der Governance-Literatur in der Politikwis-
senschaft beschiftigen sich mit dem Einfluss von Unternehmen auf Politikge-
staltung auf nationaler und internationaler Ebene. Dabei ist den Arbeiten ein
institutionenzentriertes und lésungsorientiertes Politikverstindnis inhirent,
welches das Augenmerk auf effektive Politikergebnisse legt, die nichtstaat-
liche Akteure durch ihren Einfluss innerhalb formal verfasster Institutionen
der Politik erzeugen konnen. Machttheoretische Fragen sowie Fragen danach,
ob und inwiefern diese Entscheidung demokratisch legitimiert sind, bleiben
dabei jedoch unberiicksichtigt (Demirovi¢ 2011). Demgegeniiber analysieren
anthropologische Arbeiten zu Governance das Handeln von Unternehmen in
lokalen Politikarenen, indem sie die Erzeugung von 6ffentlichen Giitern in
den Mittelpunkt riicken (Bierschenk/Olivier de Sardan 2014; Olivier de Sardan
2011; Thelen et al. 2018a). Diese Arbeiten betrachten den Einfluss nichtstaat-
licher Akteure auch jenseits formal verfasster Institutionen der Partizipation
und kénnen das konkrete Handeln von Unternehmen in lokalen Politikare-
nen erkliren. Keine Erklirungen bieten diese Arbeiten hinsichtlich der Ziel-
setzungen, die Unternehmen mit der Bereitstellung von 6ffentlichen Giitern
und Leistungen verfolgen und in welche tibergeordneten politischen Zusam-
menhinge lokalpolitische Prozesse eingeordnet sind.

Die Governance-Diskussion wird von empirischen Studien, die sich mit
der Ausweitung des industriellen Bergbaus in Lateinamerika befassen, kaum
rezipiert. Eine Reihe von empirischen Arbeiten analysiert die Entwicklungs-
dynamiken, die Bergbauunternehmen durch ihr Handeln in den Abbaure-
gionen ausldsen, wie etwa durch die Implementierung von Programmen zur
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Forderung lokaler Entwicklung, den Aufbau lokaler Dienstleistungssektoren
oder die Zahlung von Lizenzgebithren an die Regierungen der produzieren-
den Bergbaulinder (Bebbington 2012a; Haslam 2018; Himley 2013). Mehrere
Autor:innen zeigen, dass Bergbauunternehmen, die mit ihren Programmen
und Mafdnahmen in Aufgabenbereiche der Gemeinde-, Provinz- oder zentra-
len Regierung hineinreichen, weitestgehend allein iiber die Ausrichtung der
Programme entscheiden und auf diese Weise eigene Entwicklungsvorstellun-
gen in den Abbauregionen verfolgen (Godfrid 2017a; Gustafsson 2018; Haslam
2021). Unklar bleiben in bisherigen Studien aber die mittel- und langfristigen
Folgen dieses Handelns. Bisherige Forschungen liefern unzureichenden Ant-
worten dariiber, in welcher Weise die Bergbauunternehmen mit bestehenden
demokratischen Strukturen und lokalen Entscheidungsprozessen umgehen
und welche Effekte ihr Handeln auf die entwicklungspolitische Schwerpunkt-
setzung in den Gemeinden hat. Die vorliegende Arbeit kniipft an diese For-
schungsliicken an.

1.1 Fragestellung

Diese Arbeit stellt die Interaktionsbeziehungen zwischen Bergbauunterneh-
men, den politischen Vertreter:innen sowie Vertreter:innen weiterer Einrich-
tungen aus dem Bildungsbereich und lokaler Wirtschaftssektoren in den Ge-
meinden in den Abbauregionen industrieller Minen in den Fokus der Un-
tersuchung. Ziel der vorliegenden Arbeit ist es, das Handeln transnationa-
ler Bergbauunternehmen in lokalen Politikarenen zu analysieren. Eine sol-
che Untersuchung soll Erklirungsansitze daftr entwickeln, welche Strate-
gien Bergbauunternehmen verfolgen, um die Zustimmung lokaler Bevélke-
rungsgruppen in der Abbauregion zu erhalten sowie welche Auswirkungen
dieses Vorgehen auf lokale Demokratie und Entwicklung in den Abbauregio-
nen hat.

Die tibergeordnete Forschungsfrage lautet: Inwiefern nehmen Bergbau-
unternehmen in Abbauregionen Einfluss auf Entscheidungsprozesse und
die inhaltliche Ausgestaltung lokaler Politik? Zwei Unterfragen spezifizieren
die iibergeordnete Forschungsfrage weiter: Welche Strategien verfolgen die
Bergbauunternehmen, um die Zustimmung lokaler Bevolkerungsgruppen in
den Abbauregionen zu erhalten? Welche demokratie- und entwicklungspo-
litischen Auswirkungen gehen von dem Handeln der Bergbauunternehmen
aus?
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