EEN OPEN BRIEF

Beste regeringen, bedrijven, niet-gouvernementele organisaties en andere betrokkenen bij
diverse initiatieven rond de problematiek van ‘conflictmineralen’,

Begin 2014 kondigden twee toonaangevende multinationals — Intel en Apple — aan dat ze
maatregelen hadden genomen om het gebruik van Oost-Congolese ‘conflictmineralen’ in hun
producten te vermijden. De aankondiging, die algemeen op veel lof werd onthaald, kwam er na
een jarenlange en ongeziene stortvloed aan richtlijnen, wetten en initiatieven om de Oost-
Congolese mijnbouwsector ‘op te schonen’.

Wellicht is het meest geruchtmakende initiatief in dit verband sectie 1502 van de Amerikaanse
Dodd-Frank Act. Deze wet verplicht alle beursgenoteerde bedrijven in de VS die mineralen
kopen uit Oost-Congo of de buurlanden om details over hun toevoerketen mee te delen aan de
Securities and Exchange Commission (SEC). Canada staat op het punt om gelijkaardige
wetgeving uit te vaardigen en in verschillende andere landen wordt de problematiek op de voet
gevolgd. De Europese Unie heeft een vrijwillig reguleringssysteem ingevoerd voor alle lidstaten
en de Verenigde Naties (VN) en de Organisatie voor Economische Samenwerking en
Ontwikkeling (OESO) hebben richtlijnen ontwikkeld betreffende de aankoop van natuurlijke
rijikdommen uit "hoge risicogebieden’ zoals Oost-Congo.

Deze maatregelen zijn hoofdzakelijk toegespitst op de artisanale (of ‘informele’) mijnbouw in
Oost-Congo, omwille van de brede internationale erkenning dat zogeheten ‘conflictmineralen’
(vooral tin, tantalum, wolfram en goud) afkomstig uit artisanale mijnen gewapende actoren in
deze regio de voorbije decennia in staat hebben gesteld om hun oorlogsinspanningen te
financieren.

De situatie

Ondanks de successen die activisten hebben geboekt op het gebied van beleidsbeinvloeding is
het belangrijk op te merken dat de campagne rond ’‘conflictmineralen’ gestoeld is op een
fundamenteel verkeerde analyse van de relatie tussen grondstoffen en conflict in Oost-Congo.
Ten eerste is het zo dat mineralen weliswaar bijdragen tot het voortduren van het conflict, maar
dat ze er niet de oorzaak van zijn. De politieke strijd om macht en invloed op nationaal en
regionaal niveau, de strijd om toegang tot land, en nationaliteits- en identiteitskwesties zijn
enkele van de meer structurele conflictfactoren. De grondstoffenexploitatie en-handel vormen
één van de middelen om militaire campagnes te financieren waarmee men de hierboven
vermelde problemen wil oplossen. Ze zijn dus niet zozeer een doel op zich. Intern onderzoek van
de VN wijst bijvoorbeeld uit dat slechts 8 procent van de conflicten in Congo te maken hebben
met grondstoffen.

Ten tweede dient opgemerkt dat gewapende groepen voor hun voortbestaan niet louter
afhankelijk zijn van inkomsten uit de grondstoffenhandel. De economie in Oost-Congo is
volledig gemilitariseerd en grondstoffen zijn slechts één van de potentiéle inkomstenbronnen
voor gewapende groepen en het regeringsleger (FARDC). M23, tot voor kort de sterkste niet-
statelijke gewapende groep in Congo, heeft bijvoorbeeld nooit geprobeerd fysieke controle te
verwerven over mijnbouwactiviteiten.

Een ander probleem is dat weinig lokale actoren werden betrokken bij de ontwikkeling van al
deze initiatieven. Er is dan ook niet altijd rekening gehouden met lokale realiteiten. Het opzetten



van systemen en procedures om op regelmatige basis duizenden artisanale mijnsites te
bezoeken en door te lichten zou een uitdaging zijn voor om het even welke regering. In Oost-
Congo, waar het wegennetwerk slecht tot onbestaande is en de staatscapaciteit wanhopig laag,
is deze uitdaging des te groter. De procedures en systemen om mineralen te kunnen traceren
doorheen de volledige toevoerketen staan dus nog helemaal niet op punt. Eisen dat bedrijven
de oorsprong van mineralen uit Oost-Congo of de buurlanden aantonen is dus het quasi
onmogelijke vragen. Op deze manier zetten activisten en de door hen gepromote wetgeving —
en dan vooral sectie 1502 van de Dodd-Frank Act — onbedoeld kopers op de internationale
markt ertoe aan om de regio helemaal te verlaten en hun mineralen elders te betrekken.

Het gevolg

Bijna vier jaar na de stemming van Dodd-Frank blijft het dus wachten op reéle verbeteringen op
het terrein, en intussen heeft het lobbywerk rond ‘conflictmineralen’ al enkele onbedoelde en
pijnlijke gevolgen gehad. In slechts een kleine fractie van de honderden mijnsites in Oost-
Congowerden er traceerbaarheids- en certificatie-initiatieven opgezet. De meeste sites vallen uit
de boot, waardoor de productie er ofwel verder de illegaliteit werd ingeduwd, ofwel stilviel,
aangezien verschillende internationale handelaars op de wetgeving hebben gereageerd door
zich volledig terug te trekken uit Congo.

Heel wat artisanale mijnwerkers zijn hierdoor naar de marges van de legaliteit verbannen en
bijvoorbeeld gedwongen om te smokkelen, terwijl gewapende actoren door de mazen van het
net zijn blijven glippen en hun activiteiten hebben kunnen verderzetten. Andere mijnwerkers
hebben simpelweg hun job verloren, en in gebieden waar de productie sterk terugviel, was de
impact op de lokale economie onmiddellik voelbaar. Om dit even in perspectief te plaatsen:
naar schatting 8 tot 10 miljoen mensen in Congo zijn voor hun levensonderhoud afhankelijk van
artisanale mijnbouw. Sommige voormalige mijnwerkers proberen nu te overleven door aan
landbouw te doen, hoewel de aanhoudende onveiligheid op het platteland velen van hen
bedreigt en in extreme armoede duwt. Andere mijnwerkers hebben er daarom voor gekozen om
zich aan te sluiten bij gewapende groepen, één van de weinige opties die hen resten indien ze
snel geld willen verdienen. Dit laatste is uiteraard één van de meest perverse effecten van de
internationale wetgeving, zeker in het besef dat de wetgeving net bedoeld was om geweld uit
te sluiten.

Verschillende gewapende groepen hebben zich bovendien toegelegd op andere economische
activiteiten. Ze genereren nu inkomsten via de handel in steenkool, marihuana, palmolie, zeep of
andere consumptiegoederen. De groepen die in de mijnsector zijn gebleven, hebben vaak de
directe controle over een mijn ingeruild voor zeer lucratieve wegversperringen, waar het
belasten van goederen en passagiers miljoenen dollars per jaar kan opbrengen. Andere
gewapende actoren sturen familieleden of burgers als vertegenwoordigers naar de mijnen,
terwijl ze zelf op afstand blijven en de belastinginkomsten opstrijken.

In enkele mijnen werden er echter wél al stappen ondernomen om traceerbaarheid en
certificatie in te voeren. Gemengde teams die speciaal hiervoor worden aangeduid, zouden in
principe deze mijnen elke drie maanden moeten bezoeken om de ‘conflict-vrije’ status van de
mijnsite te evalueren en indien nodig aan te passen. Tot dusver blijken deze driemaandelijkse
evaluaties echter niet haalbaar, en er verstrijken nog eens verschillende maanden vooraleer een
dergelijke evaluatie wordt erkend door het nationale Ministerie van Mijnbouw. Deze
vertragingen roepen uiteraard vragen op over de nauwkeurigheid en de geloofwaardigheid van
het systeem, zeker in een context waar de (veiligheids)situatie zo snel kan veranderen.



Bovendien beperken de audits van bedrijven zoals Apple en Intel zich tot het niveau van de
smelters en gaan ze niet tot op het niveau van de mijnen zelf. Aangezien smelters zich buiten
Congo bevinden en de audits niet altijd door onafthankelijke experten worden uitgevoerd, roept
dit opnieuw vragen op over de mate waarin een ‘conflict-vrij’ label echt de realiteiten in de
mijnen weerspiegelt.

Kalimbi is één van de weinige mijnen waar effectief al ‘conflict-vrij’ tin wordt geproduceerd
onder een initiatief dat extern wordt gefinancierd en gecodérdineerd door de tin-industrie (iTSCi).
Hier worden zakken met mineralen ‘gelabeld’ en is er een ‘gesloten circuit’ opgezet waarin het
tin van de mijn, via lokale opkopers, naar de internationale markt wordt geéxporteerd. Toch zijn
er sporadisch nog gewapende groepen actief in en rond de mijn, en de artisanale mijnwerkers
moeten grotendeels zelf opdraaien voor de bijkomende kosten van het certificatiesysteem. Deze
situatie doet nogmaals vragen rijzen over de geloofwaardigheid en haalbaarheid van het
systeem. Als de implementatie in relatief goed bereikbare mijnen al zo moeilijk en traag
verloopt, hoe zal het systeem dan kunnen uitbreiden naar andere, vaak veel meer afgelegen
sites? En wie zal de kosten hiervoor dragen? Een ander probleem is de monopolisering van
certificatie-initiatieven, momenteel vooral door het iTSCi systeem.

De situatie vandaag is duidelijk. De overgrote meerderheid van de mijnen en dus ook van de
mijnwerkers, handelaars en lokale gemeenschappen worden uitgesloten van de legale toegang
tot internationale markten. Dit heeft een vernietigende impact op hun levensomstandigheden,
op de lokale en regionale economie, en zelfs op de veiligheidssituatie.

Het Alternatief

Bij de Congolese bevolking bestaat er een brede consensus over de noodzaak de Congolese
mijnsector ‘op te schonen’, maar er is onenigheid over de manier waarop. Wij vinden het zeker
belangrijk om verdere inspanningen te leveren om de transparantie in de toevoerketen van
grondstoffen uit Oost-Congo te bevorderen. Het is echter ook noodzakelijk om bij deze aanpak
meer rekening te houden met de lokale realiteiten en de complexe gewelddynamieken, om zo
tot meer genuanceerde en holistische maatregelen te komen. Met dit doel in het achterhoofd
doen wij de volgende vijf aanbevelingen:

* Verbeter het overleg met de Congolese regering en de lokale gemeenschappen in
de mijnbouwgebieden. De Congolese regering en het maatschappelijke middenveld
werden in de aanloop naar Dodd-Frank weinig tot niet geraadpleegd en waren zich niet
terdege bewust van de mogelijke effecten van deze wet. Daarnaast hebben maar weinig
lokale belanghebbenden een echte stem in de internationale beleidsvorming. Degenen
die wel betrokken zijn, spreken zich over het algemeen unaniem uit pro-Dodd-Frank.
Kritische stemmen worden onvoldoende gehoord. Dit gebrek aan overleg veroorzaakt
onenigheid en conflicten op lokaal niveau, wat ook de uitvoering van de wet op het
terrein bemoeilijkt. Daarom is het belangrijk meer oog te hebben voor Congolese
perspectieven en rekening te houden met de lokale context en machtsstructuren.

*  Werk aan een betekenisvolle hervorming. Het is belangrijk dat het auditing-proces op
een dusdanige manier wordt ontworpen dat het niet slechts functioneert als uiterlijke
schijn, maar dat het daadwerkelik de beleidsinstrumenten en beleidsgewoontes
verbetert. Daarnaast is het onrealistisch dat een systeem van statische controle en
validatieprocessen uiteindelijk een volledig conflict-vrije handel zou kunnen
bewerkstelligen. De veiligheidssituatie in het grootste deel van Oost-Congo is daarvoor



te instabiel en kwetsbaar. Zowel mijnen als smelterijen moeten daarom op reguliere
basis geinspecteerd worden en de periodes tussen de inspectierondes en de
uiteindelijke certificering van een mijn of een smelterij moeten tot een minimum beperkt
blijven. Daar waar de situatie op het terrein zo instabiel is dat grondige inspecties niet
mogelijk zijn, moet er nagedacht worden over vrijstellingen of soortgelijke maatregelen.

* Creéer stimuli voor betere praktijken. De initiatieven die worden uitgevoerd op het
terrein  moeten uiteraard kunnen voldoen aan de van hogerhand opgelegde
maatregelen en moeten de het bredere juridische kader rond conflict mineralen
ondersteunen. Indien dit niet mogelijk is — wat vandaag het geval blijkt te zijn — moet er
een overgangsperiode worden ingevoerd. Ook moeten (voormalige) gewapende
groepen gestimuleerd worden om deel te nemen aan het ‘conflict-vrije’ system. Hopelijk
helpt dit de eventuele corruptie of infiltratie van het ‘schone’ systeem, zoals dat tot
vandaag de dag te zien is op sommige plaatsen, te voorkomen.

* Promoot gereguleerde concurrentie. De monopolisering van enkele ‘conflict-vrije’
initiatieven door bepaalde organisaties, voornamelijk door iTSCi, blijkt net zo schadelijk
voor de lokale bevolking als het roofzuchtige kapitalisme van tijdens de twee Congo
oorlogen (1996-2003). Regulering moet ook ruimte laten voor concurrentie, zodat niet
alleen internationale bedrijven, maar ook Congolese producenten de mogelijkheid
hebben om de prijzen van de mineralen te beinviloeden. Om een dergelijke concurrentie
te bewerkstelligen, is er bijvoorbeeld nood aan een regeling voor een minimumloon, die
idealiter zou moeten worden afgedwongen door mijnwerkersvakbonden.

* Verruim de blik. In plaats van zich blind te staren op ‘conflictmineralen” zouden
voorstanders van een conflict-vrije mijnbouwsector er goed aan doen de onderliggende
oorzaken van het conflict, zoals de strijd rond land, identiteit en politiek in een
gemilitariseerde economie, mee in het plaatje op te nemen. Verder zou men bij de
ontwikkeling van initiatieven in verband met ‘conflictmineralen’ niet uit het oog mogen
verliezen dat de artisanale mijnbouw een hele belangrijke bron van inkomsten is in het
oosten van Congo, en dat deze sector dus ook een enorm potentieel heeft om het
conflict te beéindigen, of in elk geval nieuwe conflicten te voorkomen door werk te
verschaffen aan een grote groep (jonge) mensen. Daarvoor zijn ondersteunende
maatregelen nodig - zoals de maatregelen die worden aangehaald in de originele
Amerikaanse wet uit 2009, maar nooit in de praktijk werden gezet — die de economische
mogelijkheden van de artisanale mijnbouwsector helpen te benutten. Ten slotte moet
men ervoor zorgen dat andere cruciale uitdagingen, zoals gevaarlijke
werkomstandigheden en milieuverontreiniging, niet vergeten worden.

Tot nu toe is er veel vooruitgang geboekt in het creéren van meer ethische producten voor
consumenten. Toch zijn we er nog niet in geslaagd om de levens van gewone Congolezen te
verbeteren en om de negatieve effecten van de huidige ‘conflict-vrije” initiatieven aan te pakken.
Als we willen dat de ‘conflictmineralen’ agenda tot positieve veranderingen op het terrein leidt,
moeten de nationale wetgevingen en internationale initiatieven beter aangepast worden aan de
lokale realiteiten. Gebeurt dit niet, dan zal het effect van de dergelijke initiatieven, die
uiteindelijk toch bedoeld zijn om het dagelijkse leven van de bevolking in de regio te
verbeteren, beperkt blijven. Erger nog, in dat geval dreigen deze initiatieven bij te dragen aan
een opflakkering, intensifiéring of verschuiving van conflicten die ze juist trachten op te lossen.
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