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1. Einleitung

Naturliche Ressourcen sind aus materieller Sicht die Grundlage um ein Leben flr
den Menschen auf unserem Planeten zu ermdglichen’. Der Mensch ist also schon
allein aufgrund dieser Tatsache unumstofdlich mit der Natur verbunden, ohne dabei
Uberhaupt mogliche kulturelle oder religiose Verbindungen zu berucksichtigen.
Trotzdem sieht sich der Mensch nicht als Teil der Natur, sondern versucht sie zu
beherrschen und zu dominieren, sich nach Belieben zu bedienen (Vgl. Cruz 2005: 4).
Selbst wenn diese Behauptung uberspitzt sein mag und nicht fur alle Kulturen und
Epochen zutrifft, so konstituieren naturliche Ressourcen gerade im aktuellen
dominanten Wirtschaftsmodell die Grundlage flr eben dieses System. Denn erst die
Ausbeutung und Nutzung natlrlicher Ressourcen ermoglicht ein auf Wachstum
ausgerichtetes Wirtschaften. Obwohl naturliche Ressourcen seit Jahrhunderten als
fundamentaler Wirtschaftsfaktor eine wichtige Rolle spielen und sie daher nachhaltig
und sensibel genutzt werden sollten sind sie vor allem im derzeit vorherrschenden
Entwicklungsmodell? und dem damit verbundenen Entwicklungsdenken einer schier
grenzlosen Nachfrage und Gier ausgeliefert (Vgl. Cruz 2005: 4f; Mindiola 2006: 1f).

Beschaftigt man sich mit Ressourcen wird schnell deutlich, dass mit diesem Thema
nicht nur wirtschaftliche, sondern auch okologische, soziale, kulturelle vor allem aber
politische und rechtliche Aspekte verbunden sind (Vgl. Redclift 1992: 26f).
Wirtschaftliche Aktivitaten zur Nutzung und Gewinnung von Ressourcen bzw.
GroRprojekte wie Staudamme wund Infrastrukturen haben oftmals negative
Auswirkungen auf die Qualitdt bzw. den Fortbestand der beeintrachtigten
Ressourcen. Somit werden in weiterer Folge gesamte Okosysteme neuen
Herausforderungen und Problemen ausgesetzt. Ebenso wenig wie die Natur, kann
sich der Mensch den negativen Folgen entziehen. Einerseits besteht die Gefahr,
dass die genannten Aktivitaten eine wirtschaftliche Nutzung der Ressourcen durch
direkt betroffene Menschen einschrankt oder gar verhindert (Vgl. Vivian 1992: 66ff).
Andererseits ist fur bestimmte Kulturen und Ethnien neben den wirtschaftlichen

1 Die physikalische Ressourcenbasis sind gemaR Egger und Majeres (1992) Land, Wasser, Wald,
Flora, Fauna und das Klima (Vgl. Egger/Majeres 1992: 305).

2 Pragend fur dieses Entwicklungsmodell sind die Ausbeutung der Ressourcen, Modernisierung, die
Internationalisierung von lokalen Wirtschaften, steigende Kommerzialisierung und vor allem
Privatisierungen (Vgl. Mindiola 2006: 1, Vivian 1992: 66)
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Folgen auch die religiés und kulturell gepragte Verbindung zu Land und Ressourcen
von grundlegender Bedeutung. Aufgrund verschiedener Interessen und Prioritaten ist
es essentiell, wer die Macht hat zu entscheiden, was mit den vorhanden naturlichen
Ressourcen geschehen soll. Bereits diese Frage macht das Thema naturliche
Ressourcen in Verbindung mit dem begrenzten Zugang zu einem politisch hochst
brisanten Thema und verdeutlicht, dass natlrliche Ressourcen ein umkampftes
Terrain darstellen (Vgl. Redclift 1992: 26ff, 32f; Vivian 1992: 66ff, Mindiola 2006: 1;
MacKay 2004: 15f).

Zu den wichtigsten Akteuren im Zusammenhang mit der Entscheidungsbefugnis
bezlglich natlrlicher Ressourcen zahlen der Staat und die jeweiligen Regierungen.
Selbst wenn wirtschaftliche Faktoren in vielen Fallen entscheidend fur die Art und
Intensitat der Ressourcennutzung sind, hat der Staat durch seine Souveranitat und
die gesetzgebende Gewalt prinzipiell die Moglichkeit den Zugang und die Nutzung
von Ressourcen zu lenken. Einerseits geschieht dies durch rechtliche Normen
andererseits durch die Implementierung von Strategien, Programmen und Projekten.
Wirtschaftliche Sachzwange und der Glaube an das dominante Entwicklungsmodell
machen Unternehmen und Konzerne oft zu Begulnstigten dieser staatlichen
Verantwortungen. DarlUber hinaus spielt auch die Gesellschaft als Akteur in diesem
Prozess eine tragende Rolle. Hierzu ist jedoch festzuhalten, dass Gesellschaft nie
als homogenes Ganzes verstanden werden kann. Gesellschaft setzt sich sowohl aus
dominanten als auch marginalisierten Bevolkerungsgruppen zusammen. Zu letzteren
zahlen in vielen Fallen auch indigene Volker. Obwohl sie oft in Regionen und auf
Territorien leben, welche Uber einen besonderen Reichtum an natlrlichen
Ressourcen verfugen, werden indigene VOlker nur selten in die betreffenden
Entscheidungsprozesse mit einbezogen (Vgl. Mindiola 2006: 3). Durch die
andauernde Praxis einer Top-Down-Herangehensweise und dem damit verbundenen
Fehlen eines Dialogs zwischen den betroffenen Akteuren kommt es kontinuierlich zu
Konflikten und Widerstand gegen geplante Malinahmen und Projekte (Vgl. Chamber
1995: 35; Vivian 1992: 67). Obwohl fehlende Partizipation nicht der einzige Grund fur
negative Reaktionen von betroffenen Bevolkerungsgruppen ist, sollten
Entscheidungen von einer derartigen Tragweite durch demokratische Prozesse,
welche weite Teile der Gesellschaft inkludieren, zustande kommen (Vgl.
Egger/Majeres 1992: 305, 322; MacKay 2004: 18; Chamber 1995: 35, Vivian 1992:
66ff, Mindiola 2006: 3, Anaya 2009a: 16).



Das Recht auf Konsultationen fir indigene Volker ist eine Option um eine
Partizipation im Entscheidungsfindungsprozess bezlglich naturlicher Ressourcen zu
ermoglichen. Ist eine Konsultation nun ein Mittel fur indigene Volker und
Gemeinschaften um Rechte zu sichern und die eigenen Interessen zu wahren oder
lediglich ein  Zugestandnis des Staates, das in der Realitat kein
Veranderungspotential in sich tragt? Welche Bedeutung dieses Recht hat um
indigene Interessen und Forderungen in Bezug auf naturliche Ressourcen zu starken
bzw. zu behaupten, soll im Laufe dieser Arbeit analysiert werden®. Folgender Aufbau
soll es ermdglichen diese Frage zu beantworten:

Ein erster einleitender Abschnitt Uber die Verankerung des Rechtes auf
Konsultationen auf internationaler und nationaler Ebene ermoglicht einen Einblick in
die rechtlichen Grundlagen und die Bedeutung dieses Rechts auf normativer Ebene.
Im Zuge dieser Darstellung werden Begriffe wie Partizipation, Konsultation und
Konsens voneinander abgegrenzt, vor allem aber auch miteinander in Verbindung
gesetzt.

Die unterschiedlichen Rechtsquellen bilden danach den Ausgangspunkt fur die
Analyse der Anforderungen an Konsultationen. Ausgehend von den beschriebenen
Rechtsnormen wird erortert in welcher Art und Weise Aspekte wie Zeit oder die
Verantwortung einzelner Akteure die Grundwerte und Eckpfeiler von Konsultationen
bilden.

Die vermeintliche Verschiebung von Befugnissen und Verantwortung im
Entscheidungsfindungsverfahren zugunsten von marginalisierten Gruppen legt die
Vermutung nahe, dass die Umsetzung von Konsultationen nicht frei von Problemen
und Gefahren ist. Erstens soll hier auf technische und praktische Probleme im
Zusammenhang mit Konsultationen eingegangen werden. Zweitens wird durch die
Analyse der konzeptuellen und theoretischen Schwachen von Konsultationen im
Speziellen und von Partizipation im Allgemeinen das Verstandnis Uber die kritischen
Aspekte und Schwachpunkte des Konzeptes vertieft.

Das Recht auf Konsultationen existiert nicht in einem Vakuum sondern steht in

Verbindung mit vielen anderen geforderten Rechten indigener Vélker. Dazu zahlen

3 Obwohl es im Zusammenhang mit dem Thema naturliche Ressourcen auch um Nachhaltigkeit geht,
soll dieser Aspekt in der vorliegenden Arbeit vernachlassigt werden. Der Grund dafur ist, dass es gar
nicht darum geht welche Ziele Indigene im Zuge von Konsultationen verfolgen sondern ob es
Uberhaupt méglich ist ihre eigenen Forderungen und Rechte durch das Recht auf Konsultationen zu
starken. Dass eine groRere Partizipation und Macht bei Entscheidungen fir Indigene zwangslaufig zu
mehr Nachhaltigkeit fiihrt, als die derzeitige Ausbeutung und Verwendung von natiirlichen Ressourcen
durch die Wirtschaft ist ohnehin anzunehmen.



das Recht auf Selbstbestimmung, Land, natlrliche Ressourcen, Kultur, Entwicklung
etc. Eine kurze Darstellung der einzelnen Forderungen und Rechte soll es
ermoglichen die Verknupfung mit dem Recht auf Konsultationen sichtbar zu machen.
Insbesondere aufgrund der vorangehenden Abschnitte soll die Bedeutung von
Konsultationen fur Indigene auf normativer Ebene und in der Praxis ergrindet
werden. Das damit erarbeitete Zwischenresimee soll die theoretische Analyse des
Rechtes auf Konsultationen abrunden und den Ubergang zum Landerbeispiel Chile
darstellen.

Chile, ein Land reich an natlrlichen Ressourcen, ist bekannt dafur diese intensiv
wirtschaftlich zu nutzen. Im ersten Abschnitt des Praxisteiles wird ein Uberblick Uiber
die Wirtschaft Chiles und die wichtigsten Ressourcen des Landes vorgenommen.
Diese Darstellung soll das Ausmall der Ressourcennutzung und damit
einhergehende Probleme und Konflikte aufzeigen.

Chile ist nicht gerade als Vorreiter indigener Rechte auf dem lateinamerikanischen
Kontinent bekannt. Trotzdem gibt es einen nationalen rechtlichen Rahmen betreffend
indigener Volker. In Verbindung mit dem 2009 in Kraft getretenen ILO-
Ubereinkommen 169 in Chile ergibt sich daraus eine kurze Darstellung der
Grundlage fir ein Recht auf Konsultationen.

Ausgehend von der beschriebenen Situation — sowohl rechtlich als auch
realwirtschaftlich — stellt die Analyse der Umsetzung des Rechtes auf Konsultationen
das Herzstick des Praxisteiles dar. Zum einen muss auf normativer Ebene die
chilenische Gesetzgebung in Bezug auf Indigene und Umwelt untersucht werden
zum anderen ermoglichen verschiedene praktische Beispiele einen Einblick in die
Realitat vor Ort.

Beide Analysestrange ermdglichen Aufschlisse uber die Fragen inwiefern der
chilenische Staat an einer Implementierung von Konsultationen interessiert ist und
welche Mdglichkeiten und Chancen sich daraus flr die im Land lebenden indigenen
Volker ergeben.

AbschlielRend sollen die Erkenntnisse aus dem Landerbeispiel Chile mit den
Ergebnissen der theoretischen Analyse von Konsultationen verkntpft werden um in

einem Resumee die Forschungsfrage zu beantworten.
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2. Consulta Previa - Theorie

2.1 Partizipation, Konsultation und Konsens

Partizipation als Konzept, das vor allem seit den 90er Jahren in der
Entwicklungszusammenarbeit und im Entwicklungsdiskurs nicht mehr wegzudenken
ist*, hat seit einigen Jahrzehnten auch die Beziehung zwischen Staat und indigenen
Volkern verandert (Vgl. Whiteman, Mamen 2002: 52). Abgesehen davon, dass
Indigene weltweit im Zuge der Kolonialisierung vielerorts ausgerottet und versklavt
wurden, standen sie seit Jahrhunderten unter der Herrschaft der Kolonialmachte und
spater der unabhangigen Staaten. Sie wurden sowohl bevormundet als auch
diskriminiert. Die Partizipation indigener Volker im Rahmen der heutigen
Demokratien ist Ausdruck der neuen Beziehungen und wurde einerseits auf
internationaler Ebene in Ubereinkommen und Deklarationen andererseits auf
nationaler Ebene in Verfassungen und spezifischen Gesetzen verankert (Vgl Bliss,
Neumann 2008: 6; Yrigoyen 2009: 12ff).

Das Ziel von Partizipation ist es Menschen oder Bevolkerungsgruppen die
normalerweise von Entscheidungsprozessen ausgeschlossen sind — dazu zahlen
indigene Volker seit Jahrhunderten - Mitsprache und mehr Einfluss bei
unterschiedlichen Entwicklungen zu ermadglichen. Partizipation ist also nicht nur den
Eliten und Entscheidungstragern vorbehalten, sondern vor allem fur marginalisierte
Bevolkerungsgruppen bedeutsam (Vgl. Bliss, Neumann 2008: 9). Weg vom
vorherrschenden Top-Down-Prinzip sollen die Betroffenen durch eine Bottom-Up
Herangehensweise ermachtigt werden ihren Anliegen Gehér zu verschaffen.
Partizipation als Interaktion zwischen den Akteuren ist also ein Instrument um

Empowerment zu erreichen (Vgl. Whiteman, Mamen 2002: 52). Frei nach Paulo

* In den 70er Jahren wurde in der Entwicklungszusammenarbeit Partizipation sogar als Hindernis
angesehen. GemalR der Modernisierungs-Theorie wussten Experten allein was zu tun ist. Eine
Evaluierung der damaligen Aktivitdten war ein erster Anstol} fur Partizipation. Fehlende Partizipation
wurde mit der Zeit als Grund fur das Fehlen von Nachhaltigkeit in der EZA verstanden (Vgl. Bliss,
Neumann 2008: 7f)
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Freire sollen die Marginalisierten und Betroffenen eine aktive, befreiende Rolle
einnehmen (Vgl. Reilly 1992: 328, Bliss, Neumann 2008: 9, 15f).

Partizipation kann in der Praxis verschiedene Formen annehmen. Ein grundlegendes
Unterscheidungskriterium ist der Grad der Passivitat bzw. der aktiven Einbindung der
Betroffenen. Orientiert man sich an diesem Kriterium ist am unteren Ende der Skala
Information anzusiedeln®. Die Betroffenen werden lediglich dariiber informiert was
passieren wird. Sie haben keinerlei Moglichkeit Einfluss auf das Projekt, das Design
oder den Ablauf zu nehmen. Konsultationen grenzen sich von der Informationsebene
dahingehend ab, dass die Betroffenen - wie der Begriff erahnen lasst - konsultiert
werden. Im Zuge der Konsultation konnen sie Vorschlage, Kommentare und
Anmerkungen einbringen. Es kommt also zu einer Kommunikation zwischen den
Entscheidungstragern und den Betroffenen. Grundsatzlich ist aber nicht gesichert, ob
und in welchem Umfang die Bemerkungen der Betroffenen berutcksichtigt werden
(Vgl. Valdés 2007: 179ff; Whiteman, Mamen 2002: 52f). Die Abgrenzung von
Information und Konsultation ist flr die vorliegende Arbeit von groRRer Bedeutung,
und wird im Laufe der verschiedenen Analysestrange weiter vertieft.

Im Gegensatz zu Information und Konsultation treffen sich die beteiligten Akteure bei
einer Partnerschaft auf gleicher Augenhéhe um gemeinsame Ziele zu erarbeiten.
Voraussetzung daflr ist, dass es Uberhaupt gemeinsame Ziele und Projekte gibt. Bei
Selbstorganisation oder Selbstbestimmung werden Entscheidungen auf allen
Ebenen basierend auf der eigenen Situation und Weltanschauung durch Mitsprache
der Bevolkerung ermdglicht (Vgl. Bliss, Neumann 2008: 15). Bei den zwei
letztgenannten Beispielen erhéht sich die Mdglichkeit Einfluss auf Entscheidungen zu
nehmen bzw. diese selbst zu treffen. Die sinkende Passivitat bedeutet gleichzeitig
aber auch, dass die Betroffenen mehr Verantwortung Uubernehmen mussen (Vgl.
Valdés 2007: 180f, Whiteman, Mamen 2002: 52f; Bliss, Neumann 2008: 15).

Wie bereits erwahnt ist Empowerment ein fundamentales Ziel von Partizipation.
Offensichtlich hangt viel von der gewahlten Partizipationsform ab, ob eine
Ermachtigung der marginalisierten Personen oder Gruppen auch erreicht werden
kann. In Anbetracht der beschriebenen Abstufung verschiedener Partizipationsarten

stellt sich die Frage welche Chancen und Gefahren ein Recht auf Konsultationen fur

® Valdés (2007) siedelt in seiner Aufzahlung vor Information Manipulation an. Diese Form der
Partizipation, wird als Mdoglichkeit angesehen Ideen und Vorstellungen Uber Strategien, Ziele und
Situationen aufzuoktroyieren (Vgl. Valdés 2007: 180).
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indigene Volker bedeutet. Im Vergleich zu beispielsweise einer Partnerschaft oder
Selbstbestimmung scheint die Mdglichkeit der Einflussnahme bei Konsultationen
doch erheblich eingeschrankt zu sein. Um diese Fragestellung zu beantworten soll
im folgenden Abschnitt als erster Schritt analysiert werden in welcher Form und in
welchem Ausmall Konsultationen im internationalen und nationalen Kontext

verankert sind.

2.2 Rechtliche Grundlagen der Consulta Previa

Partizipation als breites Konzept hat seit einigen Jahrzehnten Einzug in die
wichtigsten Rechtsnormen bezuglich indigener Volker genommen. Damit wurde die
bis dahin auf Assimilation und Integration ausgerichtete Politik im Hinblick auf
Indigene entscharft und grundlegend verandert (Vgl. Yrigoyen 2009: 22f). Aufgrund
seiner Bedeutung soll zum einen das ILO-Ubereinkommen 169 zum anderen die
UNO-Deklaration Uber die Rechte indigener Voélker auf Normen in Bezug auf
Konsultationen analysiert werden. Weiters muss auf internationaler Ebene
insbesondere die Rechtssprechung des Interamerikanischen
Menschenrechtssystems  untersucht werden. Eine nahere Betrachtung

unterschiedlicher nationaler Kontexte soll dieses Bild vervollstandigen.

2.2.1 ILO-Ubereinkommen 169

Das ILO-Ubereinkommen 169 zahlt seit drei Jahrzehnten zur wichtigsten Grundlage
und Quelle fiir indigene Rechte weltweit®. Es wurde in dieser Zeit vor allem von
lateinamerikanischen Staaten ratifiziert’. Partizipation und Konsultationen sind
fundamentale Rechte, welche ein integraler Bestandteil des Ubereinkommens sind.
Konkret sollen indigene Volker durch Partizipation die Moglichkeit bekommen ihre

eigenen Interessen innerhalb der nationalen Kontexte zu vertreten. Konsultationen

® Sowohl Kuppe (2006) als auch Roldan (2004) sind zwei Autoren die sich in ihren Arbeiten mit den
Urspriingen und Kernpunkten des ILO-Ubereinkommens 169 und den Unterschieden zum
Ubereinkommen 107 beschaftigen.

" Zu den Landern in Lateinamerika zahlen: Mexiko, Bolivien, Kolumbien, Costa Rica, Honduras,
Guatemala, Ecuador, Argentinien, Brasilien, Dominikanische Republik, Chile, Nicaragua (Vgl. Clavero
2011: 2)
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sind hierbei ein Mechanismus um Partizipation zu erreichen. Dadurch sollen ein Top-
down-Zugang und Konflikte verhindert bzw. ein integratives Entwicklungsmodell
ermoglicht werden. Obwohl auch Selbstbestimmung ein Thema des
Ubereinkommens darstellt, geht aus diesem nicht hervor, dass sich fir Indigene ein
Anspruch auf dieses Recht ableitet. Wie im Artikel 28 des Ubereinkommens zu lesen
ist konzentriert sich dieses auf die Aspekte Entwicklung und Partizipation (Vgl.
Figueroa 2007: 2, 15ff).

Die Grundlage fir ein Konsultationsverfahren im Sinne des ILO-Ubereinkommens
169 ist im Artikel 6 verankert (Vgl. Tamang 2005: 4; Anaya 2009a: 13f; Figueroa
2007: 21). Dieser besagt folgendes:

Artikel 6 ILO-Ubereinkommen 169

1. Bei der Durchfiihrung der Bestimmungen dieses Ubereinkommens haben
die Regierungen

a) die betreffenden Vélker durch geeignete Verfahren und insbesondere
durch ihre reprdsentativen Einrichtungen zu konsultieren, wann immer
gesetzgeberische oder administrative MalBnahmen, die sie unmittelbar
beriihren kbnnen, erwogen werden

Laut Artikel 7 des Ubereinkommens ‘“haben sie [Indigene; Anmerk. D. Verf.] an der
Aufstellung, Durchfiihrung und Bewertung von Plénen und Programmen fir die
nationale und regionale Entwicklung mitzuwirken, die sie unmittelbar berihren
kénnen” (Vgl. Tamang 2005: 4; Figueroa 2007: 22; 25f).

Die Artikel 15, 17°, 22 27 und 28" stellen spezielle Falle fiir Konsultationen in

Bezug auf Ressourcen, Land und Bildung dar. Fur die vorliegende Arbeit ist der

8 Artikel 2.1 ILO-Ubereinkommen 169: “Es ist Aufgabe der Regierungen, mit Beteiligung der
betreffenden Volker koordinierte und planvolle Mallnahmen auszuarbeiten, um die Rechte dieser
Volker zu schitzen und die Achtung ihrer Unversehrtheit zu gewahrleisten.*

° Artikel 17.2 ILO-Ubereinkommen 169: ,Die betreffenden Vélker sind zu konsultieren, wenn ihre
Befugnis geprift wird, ihr Land zu verauRern oder auf andere Weise ihre Rechte daran an Personen
aulerhalb ihrer eigenen Gemeinschaft zu Gbertragen®

% Artikel 22.3 ILO-Ubereinkommen 169: ~,Grundlage der besonderen Ausbildungsprogramme
mussen das wirtschaftliche Umfeld, die sozialen und kulturellen Verhaltnisse und die tatsachlichen
Bediurfnisse der betreffenden Volker sein. In  diesem Zusammenhang vorgenommene
Untersuchungen sind in Zusammenarbeit mit diesen Volkern durchzufiihren, die zur Planung und
Durchflihrung solcher Programme anzuhoéren sind. Wo dies durchfihrbar ist, haben diese Volker
schrittweise die Verantwortung fir die Planung und Durchfiihrung dieser besonderen
Ausbildungsprogramme zu Gibernehmen, falls sie dies beschliel3en.*

" Artikel 28.1 ILO-Ubereinkommen 169: ,Der Unterricht im Lesen und Schreiben fiir Kinder der
betreffenden Volker hat, falls durchfihrbar, in deren Eingeborenensprache oder in der von der
Bevdlkerungsgruppe, der sie angehdren, am meisten verwendeten Sprache zu erfolgen. Ist dies nicht
durchfiihrbar, haben die zustandigen Stellen Konsultationen mit diesen Voélkern vorzunehmen, um
MaRBnahmen festzulegen, die die Erreichung dieses Ziels gestatten.”
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Artikel 15 hervorzuheben, welcher konkret dem Schutz der natirlichen Ressourcen
gewidmet wird und die Verpflichtung festlegt indigene Voélker zu konsultieren, bevor
eine Erkundung oder Ausbeutung von naturlichen Ressourcen geplant ist (Vgl.
Anaya 2009a: 13f; Tamang 2005: 4, Figueroa 2007: 22f):

Artikel 15 ILO-Ubereinkommen 169

1. Die Rechte der betreffenden Vélker an den natiirlichen Ressourcen
ihres Landes sind besonders zu schiitzen. Diese Rechte schlieBen das
Recht dieser Voblker ein, sich an der Nutzung, Bewirtschaftung und
Erhaltung dieser Ressourcen zu beteiligen.

2. In Féllen, in denen der Staat das Eigentum an den mineralischen oder
unterirdischen Ressourcen oder Rechte an anderen Ressourcen des
Landes behélt, haben die Regierungen Verfahren festzulegen oder
aufrechtzuerhalten, mit deren Hilfe sie die betreffenden Voélker zu
konsultieren haben, um festzustellen, ob und in welchem Ausmal3 ihre
Interessen beeintrachtigt werden wirden, bevor sie Programme zur
Erkundung oder Ausbeutung solcher Ressourcen ihres Landes
durchfiihren oder genehmigen. Die betreffenden Voélker miissen wo
immer méglich an dem Nutzen aus solchen Tétigkeiten teilhaben und
miissen einen angemessenen Ersatz fiir alle Schaden erhalten, die sie
infolge solcher Tétigkeiten erleiden.

Die genannten Spezialfalle fur Konsultationen sind nicht gesondert von den
allgemeinen Artikeln 6 und 7 bezuglich Konsultationen und Partizipation zu
verstehen, sondern heben lediglich Situationen hervor bei denen Indigene nach

Meinung der ILO besonders verletzlich sind (Vgl. Figueroa 2007: 22f).

Ziel von Konsultationen ist es fir die jeweiligen vorgeschlagenen Malinhahmen ein
Ubereinkommen oder einen Konsens zu erreichen. Da die genannten Ziele nicht
rechtlich bindend sind, mussen sie keineswegs zwingend das Ergebnis einer
Konsultation sein. Lediglich im Artikel 16> wo es um die Umsiedlung von indigenen
Gemeinschaften geht ist die Zustimmung der Betroffenen eine Anforderung um diese
durchfihren zu konnen. Hierbei ist zu betonen, dass sich durch das Recht auf

Konsultationen laut ILO-Ubereinkommen 169 kein Recht auf ein Veto ableitet.

'2 Artikel 16. 2. ILO-Ubereinkommen 169: ,Falls die Umsiedlung dieser Volker ausnahmsweise als
notwendig angesehen wird, darf sie nur mit deren freiwilliger und in voller Kenntnis der Sachlage
erteilter Zustimmung stattfinden. Falls ihre Zustimmung nicht erlangt werden kann, darf eine solche
Umsiedlung nur nach Anwendung geeigneter, durch die innerstaatliche Gesetzgebung festgelegter
Verfahren, gegebenenfalls einschlieRlich offentlicher Untersuchungen, stattfinden, die den
betreffenden Volkern Gelegenheit fir eine wirksame Vertretung bieten.*
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Anders formuliert sollen Indigene zwar ihre Prioritaten im Entwicklungsprozess selbst
bestimmen' gestoppt soll dieser Prozess aber nicht werden (Vgl. Figueroa 2007:
25f,, Yrigoyen 2009: 30).

2.2.2 UNO Deklaration uiber die Rechte indigener Volker

Neben dem ILO-Ubereinkommen 169 stellt die Deklaration tiber die Rechte indigener
Volker der Vereinten Nationen aktuell eine der wichtigsten Rechtsgrundlagen fir
indigene Volker dar. Die Prinzipien des ILO-Ubereinkommens 169 wurden einerseits
in die UNO-Deklaration aufgenommen andererseits wurden diese zugleich
aufgewertet. Die Deklaration definiert das Recht indigener Voélker frei Uber ihren
politischen Status und ihre wirtschaftliche, soziale und kulturelle Entwicklung zu
bestimmen. Daruber hinaus werden Indigene sowohl individuell als auch kollektiv als
Rechtssubjekte definiert (Vgl. Yrigoyen 2009: 23, Sanchez 2008: 1; Clavero 2011a).

In Bezug auf die Partizipation und Konsultation indigener Volker findet sich eine
Reihe von Artikeln die in Folge naher dargestellt werden (Vgl. Anaya 2009a: 13;
Sanchez 2008; Consejo de Derechos Humanos: 2010: 10). Im Artikel 18 und 19 geht
es um die Partizipation bei Entscheidungen die die Rechte der Indigenen

beeinflussen:

Artikel 18 UNO-Deklaration

Indigene Vélker haben das Recht, an Entscheidungsprozessen in
Angelegenheiten, die ihre Rechte berulhren kbénnen, durch von ihnen
selbst geméan ihren eigenen Verfahren gewéhlte Vertreter mitzuwirken und
ihre eigenen indigenen Entscheidungsinstitutionen zu bewahren und
weiterzuentwickeln.

Artikel 19 UNO-Deklaration

Die Staaten versténdigen sich und kooperieren nach Treu und Glauben
mit den betroffenen indigenen Vélkern, (il1ber deren eigene représentative
Institutionen, um ihre freiwillige und in Kenntnis der Sachlage erteilte
vorherige Zustimmung zu erhalten, bevor sie Gesetzgebungs- oder
VerwaltungsmalBnahmen beschlieBen und durchfulhren, die sich auf
diese Vblker auswirken kénnen.

3 Artikel 7.1 ILO-Ubereinkommen 169: “Die betreffenden Volker miissen das Recht haben, ihre
eigenen Prioritaten fiir den EntwicklungsprozeR, soweit er sich auf ihr Leben, ihre Uberzeugungen,
ihre Einrichtungen und ihr geistiges Wohl und das von ihnen besiedelte oder anderweitig genutzte
Land auswirkt, festzulegen und soweit wie mdglich Kontrolle (ber ihre wirtschaftliche, soziale und
kulturelle Entwicklung auszuuben.”
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Wahrend in den Artikeln 18 und 19 allgemein das Recht auf Konsultationen normiert
wird, geht der Artikel 32 speziell auf Entwicklungsprojekte ein welche zur Nutzung

oder Gewinnung von naturlichen Ressourcen dienen (Vgl Yrigoyen 2009: 28).

Artikel 32.2 UNO-Deklaration

Die Staaten verstéandigen sich und kooperieren nach Treu und Glauben mit
den betroffenen indigenen Vélkern (ber deren eigene représentative
Institutionen, um ihre freiwillige und in Kenntnis der Sachlage erteilte
Zustimmung zu erhalten, bevor sie ein Projekt genehmigen, das sich auf ihr
Land oder ihre Gebiete und sonstige Ressourcen auswirkt, insbesondere im
Zusammenhang mit der ErschlieBung, Nutzung oder Ausbeutung von
Bodenschétzen, Wasservorkommen oder sonstigen Ressourcen.

Neben diesen allgemeinen Artikeln zur Konsultation sind in den Artikeln 10, 15, 17,
28, 29, und 30 spezielle Themen und Sachverhalte wie die Umsiedlung von
Indigenen, die Rechte indigener Kinder, die Ablagerung von giftigen Substanzen und
die Prasenz des Militars auf indigenem Land verankert (Vgl. Anaya 2009a: 13;
Consejo de Derechos Humanos 2010: 10).

Ziel der Deklaration ist es grundsatzlich die Einwilligung der Indigenen bezuglich der
konkreten MalRnahmen oder Aktivitdten zu erlangen. Kommt es im Zuge der
Konsultation zu einem Abkommen zwischen Staat und Indigenen ist dieses rechtlich
bindend (Vgl. Yrigoyen 2009: 28). Konnen sich beide Seiten nicht einigen, liegt es
am Staat eine Entscheidung zu treffen. Diese Entscheidung darf nicht willkurlich sein
bzw. muss von staatlicher Seite eine Begrindung vorliegen. Bei verschiedenen
spezifischen Situationen ist der Konsens der Betroffenen nicht nur ein Ziel sondern
eine Anforderung. Zu diesen Fallen zahlen die Umsiedlung von Gemeinschaften, die
Ablagerung von giftigen Abfallen, militarische Aktivitaten auf indigenem Land und die
Ausbeutung von Bodenschatzen und Wasservorkommen. Auch in diesen Fallen ist
ein Abkommen zwischen Staat und Indigenen rechtlich bindend (Vgl. Yrigoyen 2009:
28ff).
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2.2.3 Rechtsprechung des Interamerikanischen Gerichtshofes

Obwohl das ILO-Ubereinkommen 169 und die UNO-Deklaration iber die Rechte
indigener Vélker zu den wichtigsten Rechtsquellen fir indigene Rechte unserer Zeit
zahlen, sind sie nicht die einzigen Ausgangspunkte fur ein Recht auf Konsultationen.
In der Praxis spielt die Anwendung und Auslegung dieser Normen durch Gerichte
bzw. die Kommentierung durch internationale Instanzen wie der Interamerikanischen
Kommission fir Menschenrechte oder den Kontrollorganismen der ILO eine
wesentliche Rolle. Die Rechtsprechung durch den Interamerikanischen Gerichtshof
fur Menschenrechte verwandelt die Garantie auf Konsultationen in ein
interamerikanisches Recht, egal ob das ILO-Ubereinkommen 169 von einem
bestimmten Land ratifiziert wurde oder nicht (Vgl. Clavero 2011a: 4; Yrigoyen 2009:
13, 16).

Eine der wichtigsten Entscheidungen zum Thema Recht auf Konsultationen hat der
Interamerikanische Gerichtshof fur Menschenrechte im Fall Saramaka gegen
Surinam getroffen' (Vgl. Anaya 2009a: 15).

Grundsatzlich geht es bei dem genannten Fall um Landrechte und die Nutzung von
naturlichen Ressourcen durch die Vergabe von Konzessionen. Das Gericht
entscheidet, dass das Recht auf Eigentum, welches im Artikel 21 der
Amerikanischen Menschenrechtskonvention verankert ist, beschrankt werden kann,
wenn ein soziales Interesse zur Nutzung besteht. Um zu sichern, dass eine
Einschrankung keine substanziellen Folgen fir ein Volk haben, missen aber
verschiedene Anforderungen erfullt werden. Der Staat muss eine effektive
Partizipation der betroffenen Indigenen bei jedem Entwicklungsvorhaben, jeder
Investition oder Abbau bzw. Foérderung innerhalb ihres Territoriums sicherstellen.
Weiters mussen vor der Vergabe einer Konzession unabhangige Studien zu den
sozialen und 6kologischen Auswirkungen durchgefuhrt werden. Au3erdem nennt das
Gericht in seiner Entscheidung konkrete Situationen wann ein Staat Indigene
konsultieren muss. Zu diesen Situationen zahlen folgende MalRnahmen: der Prozess
der Demarkierung, die rechtliche Anerkennung des Landes flr ein Volk, der Prozess

uber legislative und administrative Malnahmen, welche notwendig sind um das

' Die Entscheidung des Interamerikanischen Gerichtshofes findet sich unter:
http://www.forestpeoples.org/sites/fpp/files/publication/2010/09/surinameiachrsaramakajudgmentnov0
7eng.pdf [Letzter Zugriff am 19.11.2011]
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Recht auf Konsultationen anzuerkennen bzw. zu garantieren, die Durchfihrung von
Studien bezilglich der sozialen und 0kologischen Auswirkungen und jegliche
Einschrankung des Rechtes auf Eigentum vor allem durch Entwicklungsplane und
Investitionen (Vgl. Fundacion para el Debido Proceso Legal 2010: 2ff).

Darlber hinaus sagt das Gericht, dass bei Megaprojekten, Grofinvestitionen und
Entwicklungsplanen, welche die Lebensform der Voélker durch beispielsweise
Umsiedlung beeinflussen, eine Konsultation nicht ausreicht. Bei den genannten
Situationen und Fallen ist die Zustimmung der Betroffenen notwendig (Vgl. Yrigoyen
2009: 30f, Fundacién para el Debido Proceso Legal 2010; 10).

2.2.4 Konsultation im nationalen Kontext

An dieser Stelle soll kurz auf die rechtliche Implementierung von Konsultationen in
Kolumbien, Ecuador und Peru eingegangen werden. Die folgende Darstellung ist
keine tiefgreifende Analyse der einzelnen nationalen Kontexte, zeigt aber wie ein

Recht auf Konsultationen rechtlich verankert werden kann.

2.2.4.1 Kolumbien

Kolumbien hat das Recht auf Konsultationen auf verschiedenen Ebenen verankert.
Der Artikel 330" der Verfassung aus dem Jahr 1991 garantiert den indigenen
Voélkern Kolumbiens das Recht auf Konsultationen bei Entscheidungen in Bezug auf
naturliche Ressourcen auf indigenem Territorium. AuRerdem hat Kolumbien
rechtliche Rahmenbedingungen in Form von Dekreten geschaffen um eine
Umsetzung von Konsultationen zu gewahrleisten. Das Dekret 1397 von 1996
verpflichtet den Staat indigene Gemeinschaften, Volker oder Organisationen bei
jeglichem Projekt oder Entwicklungsplan auf ihnrem Territorium mit einzubeziehen und
zu konsultieren. Im Dekret 1320 aus dem Jahr 1998 wird diese Verpflichtung
erweitert indem Konsultationen auch in Bezug auf Land ohne indigene Eigentumstitel
durchgefuihrt werden mussen (Vgl. Fundacién para el Debido Proceso Legal 2010:
22ff).

'* Artikel 330 Verfassung Kolumbiens 1991: ,La explotacidn de los recursos naturales en los territorios
indigenas se hara sin desmedro de la integridad cultural, social y econémica de las comunidades
indigenas. En las decisiones que se adopten respecto de dicha explotacion, el Gobierno propiciara la
participacion de los representantes de las respectivas comunidades.”
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Obwohl Kolumbien als Land gilt, in dem indigene Rechte allgemein und
Konsultationen im Speziellen respektiert werden, gibt es sowohl auf normativer
Ebene als auch in der Praxis Kritik. So wurde beispielsweise das Dekret 1320
erlassen ohne die indigenen Volker vorher zu konsultieren. Daruber hinaus wird die
darin festgelegte Vorgehensweise bei Konsultationen in Bezug auf die zur Verfligung
stehenden Zeit kritisiert (Vgl. Fundaciéon para el Debido Proceso Legal 2010: 22,
Amparo 2010: 58ff).

2.2.4.2 Ecuador

In der Verfassung Ecuadors aus dem Jahr 2008 werden zwei Arten von
Konsultationen festgelegt: die erste Kategorie bezieht sich auf Konsultationen zur
Umwelt welche der gesamten Bevélkerung zustehen'®. Die zweite Kategorie hat als
Grundlage das ILO-Ubereinkommen 169 und sieht Konsultationen bei der
Ausbeutung nicht-erneuerbarer Ressourcen auf indigenen Territorien vor (Vgl.
Guaranda 2009: 142ff; Fundacion para el Debido Proceso Legal 2010: 31ff):

Artikel 57 (7) Verfassung Ecuadors

La consulta previa, libre e informada, dentro de un plazo razonable, sobre
planes y programas de prospeccion, explotacion y comercializacion de
recursos no renovables que se encuentren en sus tierras y que puedan
afectarles ambiental o culturalmente; participar en los beneficios que esos
proyectos reporten y recibir indemnizaciones por los perjuicios sociales,
culturales y ambientales que les causen. La consulta que deban realizar las
autoridades competentes sera obligatoria y oportuna. Si no se obtuviese el
consentimiento de la comunidad consultada, se procedera conforme a la
Constitucion y la ley.

Obwohl beide Kategorien von Konsultationen bereits in der Verfassung von 1998
festgelegt wurden, kam es nie zu einer Verabschiedung von Gesetzen diesbezuglich.
Lediglich die Artikel 28 und 29 der Ley de Gestion Ambiental beziehen sich auf
Konsultationen im Artikel 88 der alten Verfassung. Dieser Artikel wiederum behandelt
nur die allgemeine Konsultation. Somit wurde kein Gesetz zur indigenen Konsultation
verabschiedet. Auf gesetzlicher Ebene gibt es daher keine Unterscheidung zwischen

indigener und allgemeiner Konsultation. Weiters wird im Artikel 57 weder garantiert

'® Artikel 398 Verfassung Ecuadors: ,Toda decision o autorizacion estatal que pueda afectar al
ambiente debera ser consultada a la comunidad, a la cual se informara amplia y oportunamente.”
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dass die Meinungen der Konsultierten vom Staat berlcksichtigt werden noch dass

ein Konsens mit den Indigenen gesucht wird (Vgl. Guaranda 2009: 147ff).

2.2.4.3 Peru

Peru hat das ILO-Ubereinkommen 169 im Jahr 1994 ratifiziert und daraufhin einige
Dekrete und Gesetze zu Konsultationen erlassen bzw. diese diesbeziglich
reformiert. Die wichtigste Gemeinsamkeit dieser Rechtsnormen sind die Defizite
gegenuber den internationalen Standards. All dies sollte sich durch die Ley del
Derecho a la Consulta a los Pueblos Indigenas u Originarios Reconocido en el
Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo andern. Das Gesetz zu
Konsultationen wurde zwar bereits im Mai 2010 vom peruanischen Kongress
angenommen danach aber durch das Veto des Prasidenten gestoppt. Erst im
September 2011 wurde es endgultig erlassen. Das Gesetz beinhaltet den Konsens
als Ziel von Konsultationen, welcher wiederum fur den Staat aber auch die
betroffenen Indigenen verbindlich ist. Das Recht auf ein Veto bleibt den indigenen
Volkern Perus aber auch durch das neue Gesetz verwehrt (Vgl. Comision
Interamericana de Derechos Humanos 2011, Fundacion para el Debido Proceso
Legal 2010: 37ff, Clavero 2010a, Urteaga 2009: 123ff).

Dass ein derartiges Gesetz in Peru Uberhaupt diskutiert und verabschiedet wurde ist
aber nicht der Initiative des Staates zuzuschreiben. Viel mehr waren dafir die
sozialen Konflikte verantwortlich. So gesehen ist das Gesetz ein Ausgangspunkt fur
eine Erneuerung der politischen Praktiken und institutionellen Strukturen unter
Partizipation der indigenen Volker (Vgl. Clavero 2011b).

Die kurze Darstellung der drei Landerbeispiele hat verdeutlicht, dass die Umsetzung
des Rechtes auf Konsultationen in den einzelnen Fallen zwar Parallelitaten aber
auch Differenzen aufweist. Insbesondere auf welcher Ebene die internationalen
Menschenrechtsstandards in das nationale Rechtsgefluge anerkannt wurden (Vgl.
Yrigoyen 2009: 14).

Die bisherigen Ausfuhrungen zeigen, dass das Recht auf Partizipation und vor allem
das Recht auf Konsultationen sowohl im internationalen als auch im nationalen
Rahmen in der einen oder anderen Form festgeschrieben ist. Obwohl das ILO-

Ubereinkommen 169 der Ausgangspunkt fir ein indigenes Recht auf Konsultationen
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war, hat sich dieses durch neue Normen der UNO Deklaration tGber indigene Volker
und die Rechtsprechung im Rahmen des Interamerikanischen
Menschenrechtssystems weiterentwickelt. Diese Weiterentwicklung ist besonders
pragend, wenn es um das Ziel von Konsultationen geht (Vgl. Clavero 2011a: 1f).
Gemalyd den untersuchten Rechtsquellen ist es zumindest das Ziel durch
Konsultationen einen Konsens zwischen den beteiligten Akteuren zu erreichen. Ein
Konsens kann aber nicht nur das Ziel sondern in bestimmten Situationen auch eine
unbedingte Anforderung sein. Die Unterscheidung zwischen Konsens als Ziel und
Konsens als Anforderung ist von gro3er Bedeutung. In den meisten Fallen wo
konsultiert wird, ist es ausreichend wenn versucht wird einen Konsens zu erlangen.
Wird also am Ende der Konsultation kein Konsens erreicht, ist diese trotzdem gultig.
Geht es aber um fundamentale Rechte oder wird gar die Integritat von Indigenen
gefahrdet, ist das Recht auf einen vorhergehenden, freien und fundierten Konsens
verankert. Mit anderen Worten ist in solchen Fallen - beispielsweise der Umsiedlung
von Indigenen - der Konsens eine unbedingte Anforderung. Wird diese Anforderung
nicht erflllt, ist auch der zugrunde liegende Konsultationsprozess ungultig (Vgl.
Yrigoyen 2009: 30f, MacKay 2004: 17ff). Hierbei ist festzuhalten, dass die
Konsultation als Prozess und der Konsens als Ergebnis dieses Vorganges je nach
Rechtsquelle voneinander getrennt oder als Einheit gesehen werden. Im ILO-
Ubereinkommen 169 ist der Konsens meist nur ein Ziel nicht aber eine unbedingte
Anforderung. Nur in speziellen Fallen muss ein Konsens erreicht werden um der
zugrunde liegenden Konsultation Gultigkeit zu verleihen. In der UNO-Deklaration
wiederum ist der Konsens keine Ausnahme sondern er wird zur Regel und damit
enorm gestarkt. Wie es zu dieser Diskrepanz kommt, wird anhand des Themas
Selbstbestimmung ersichtlich. Im Gegensatz zum ILO-Ubereinkommen 169 ist das
Recht auf Selbstbestimmung in der Deklaration ausdricklich verankert. In der
Deklaration sind alle Rechte indigener Volker Ausdruck des Rechtes auf
Selbstbestimmung®. Ferner werden Konsultationen als Vehikel zur Erreichung von
Konsens und zur Garantie der anderen Rechte Indigener gesehen (Vgl. Clavero
2011a: 2f).

Es ist fraglich warum Indigene Vdlker nicht bei allen Konsultationen - unabhangig
vom jeweiligen Kontext - das Recht auf einen Konsens haben. Wird der Konsens nur

als Ziel gesehen, werden Konsultationen sowohl auf normativer als auch auf

'8 zur Verbindung zwischen dem Recht auf Selbstbestimmung und Konsultation siehe Abschnitt 2.5.1
S. 41
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praktischer Ebene wesentlich eingeschrankt. Fur Clavero (2011a) ist der Konsens
bei Konsultationen die Konstante. Ohne Konsens sei das Recht auf Konsultationen
keine Garantie fur die im ILO-Ubereinkommen 169 und der UNO-Deklaration (ber
indigene Volker verankerten substantiellen Rechte (Clavero 2011a: 5).

Die erste Darstellung der rechtlichen Grundlagen fur ein Recht auf Konsultationen
war zugleich eine Einfuhrung zu den Anforderungen welche Konsultationen erflllen
sollen. Konsultationen mussen vorhergehend sein — eine zeitliche Komponente - , im
guten Glauben durchgefuhrt werden und wie bereits beschrieben ist es zumindest
das Ziel einen Konsens uber die geplanten Aktivitaten und Malinahmen zu erreichen.
Diese Einfuhrung und Kurzdarstellung lasst jedoch viele Fragen offen. Aus diesem
Grund soll im folgenden Abschnitt eine tiefgreifende Analyse der Anforderungen an

Konsultationsprozesse dieses unvollstandige Bild komplettieren.

2.3 Anforderungen an Konsultationen

Die bereits genannten Rechtsquellen bilden nicht nur die Basis fur ein Recht auf
Konsultationen sondern bieten daruber hinaus eine Fulle an Anforderungen bzw.

Anhaltspunkten wie Konsultationen durchgefuhrt werden mussen.

2.3.1 Grundvoraussetzungen fiir eine Konsultation

Eine grundlegende Frage ist welche Voraussetzungen bzw. Situation gegeben sind,
damit eine Konsultation durchgefiihrt werden muss'. Betrachtet man die
entsprechenden Artikel des ILO-Ubereinkommens 169 und der Deklaration der UNO
wird deutlich, dass diese sehr breit ausgelegt werden kdnnen. Es wird sehr allgemein
festgelegt, dass Konsultationen durchgefuhrt werden muissen, wenn Malinahmen

geplant sind, die Indigene direkt betreffen. Wie bereits beschrieben besagt der Artikel

' Eine grundlegende Anforderung ist, dass es sich um Indigene handelt. Die Selbstidentifizierung als
indigen ist hierbei das subjektive Element. Gemal dem objektiven Element nach Artikel 1 des ILO-
Ubereinkommens 169 sind Indigene die Nachfahren der Vélker vor den aktuellen Staaten welche ihre
kulturellen Besonderheiten beibehalten (Vgl. Yrigoyen 2009: 15; Figueroa 2007: 33
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6 des ILO-Ubereinkommens, dass indigene Vélker bei gesetzgeberischen oder
administrativen Malnahmen, die sie unmittelbar berihren koénnen, konsultiert
werden mussen. Die UNO Deklaration uber Indigene Volker bekraftigt diese Ansicht
und verlangt Konsultationen bei der Adoption oder Anwendung von legislativen oder
administrativen MaRnahmen, die Indigene betreffen®.

Diese weite Auffassung von Konsultationen bedeutet theoretisch, dass es bei fast
allen MalRnahmen, ob ihres kulturellen, politischen, wirtschaftlichen, sozialen oder
Okologischen Charakters, zu entsprechenden Konsultationsprozessen kommen
muss. Eine genauere Betrachtung bzw. Analyse der unterschiedlichen Rechtsquellen
und Rechtssprechungen beziglich des Rechts auf Konsultationen scharft diese
Ansicht und grenzt den Anwendungsbereich ein (Vgl. Anaya 2009a: 16f, CDES 2006:
37f):

Konsultationen sind immer dann anzuwenden, wenn eine Entscheidung des Staates
die indigenen Volker auf eine Art und Weise betrifft wie sie von anderen Individuen
bzw. der allgemeinen Bevolkerung und der Gesellschaft des Staates nicht
wahrgenommen wird. Dies ist vor allem gegeben, wenn die geplante Entscheidung
oder MaRRnahme mit den besonderen Interessen und Umstanden der indigenen
Volker in Widerspruch geraten. Weiters aber auch wenn es um die Auswirkungen
von Malnahmen geht die einen grélkeren Teil der Bevoélkerung eines Landes
betreffen kann, wie zum Beispiel bei der Verabschiedung von Gesetzen. Anaya
(2009a) nennt hier das Beispiel der Gesetzgebung bezlglich der Landnutzung oder
der naturlichen Ressourcen, welche allgemein Auswirkungen haben kann, aber
zeitgleich die Interessen der indigenen Volker aufgrund ihrer traditionellen Formen
des Landbesitzes und kulturellen Verbindungen zu Land und Ressourcen auf
spezielle Art und Weise betrifft (Vgl. Anaya 2009a: 16f; 23).

Konkrete Situationen im Zusammenhang mit naturlichen Ressourcen betreffen die
Vergabe von Konzessionen zur Nutzung von Ressourcen oder die Realisierung von
Grol3- oder Entwicklungsprojekten wie zum Beispiel die Errichtung eines
Staudammes (Vgl. Anaya 2009a: 20). Dies verdeutlicht, dass es hier nicht nur um
Projekte und Vorhaben geht bei denen natlrliche Ressourcen genutzt oder
gewonnen werden, sondern auch um solche wo naturliche Ressourcen beschadigt,
gefahrdet oder deren Qualitat gemindert werden. Die Tatsache, dass Konsultationen

zum Thema naturliche Ressourcen nicht nur bei konkreten einzelnen Projekten

2 Siehe dazu 2.2.2ab S. 15
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sondern auch bei der Entstehung von spezifischen Rechtsnormen oder der Vergabe
von Konzessionen stattfinden missen, unterstreicht folgendes: wichtig sind bei
diesen Konsultationen nicht nur die speziellen Normen in Bezug auf naturliche
Ressourcen, sondern auch die allgemeinen Normen zum Thema Konsultationen
welche in den beschriebenen Rechtsquellen verankert sind.

Konsultationen sind wie bereits erwahnt nicht nur bei eben genannten Fallen sondern
auch bei politischen, sozialen, wirtschaftlichen, kulturellen Malinahmen etc.
verpflichtend. Das Beispiel der natlrlichen Ressourcen verdeutlicht aber, dass bei
einer Konsultation nicht nur ékologische oder wirtschaftliche Aspekte, sondern auch
soziale und kulturelle Elemente berlcksichtigt werden missen (Vgl. Whiteman,
Mamen 2002: 84f).

Manche Regierungen und Staaten glauben bzw. wollen glauben, dass eine
Grundvoraussetzung fur ein Recht auf Konsultationen der Besitz von offiziellen
Landtiteln ist. Dies ware eine Einschrankung dieses Rechtes die keineswegs
begrindet ist. Entscheidend ist in diesem Fall ob das betroffene Land von Indigenen
auf irgendeine Art und Weise genutzt oder bewohnt wird und nicht ob diese
rechtskraftige Landtitel besitzen. Begrundet wird dies dadurch, dass territoriale
Rechte wie sie auch im ILO-Ubereinkommen 169 verankert sind?* {ber die von
Staaten anerkannten Landrechten hinausgehen koénnen. Folglich ist das
Vorhandensein von offiziellen oder staatlich deklarierten Landtiteln kein Kriterium um
fur oder gegen Konsultationen zu entscheiden. Wenn nun Staaten zu Unrecht
behaupten, dass Landtitel oder Landrechte entscheidend sind um Konsultationen zu
gewahren, muss dies als Versuch angesehen werden, dieses international
anerkannte Menschenrecht zu beschneiden oder gar zu verletzen (Vgl. MacKay
2004: 36, Anaya 2009a: 17, 23; Figueroa 2007: 33).

22 Art. 13.1 ILO-Ubereinkommen 169: ,Bei der Durchfilhrung der Bestimmungen dieses Teils des
Ubereinkommens haben die Regierungen die besondere Bedeutung, die die Beziehung der
betreffenden Volker zu dem von ihnen besiedelten oder anderweitig genutzten Land oder den von
ihnen besiedelten oder anderweitig genutzten Gebieten, oder gegebenenfalls zu beiden, fiir ihre Kultur
und ihre geistigen Werte hat, und insbesondere die kollektiven Aspekte dieser Beziehung, zu achten.”
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2.3.2 Angemessene Konsultationen

Nachdem geklart wurde welche Kriterien entscheidend sind, damit eine Konsultation
stattfinden muss, wird nun analysiert welche Anforderungen bzw. Voraussetzungen
Konsultationen in der Praxis erfullen missen.

Das ILO-Ubereinkommen 169 spricht in diesem Zusammenhang davon, dass
Konsultationen und deren Durchfuhrung in einer den Umstanden entsprechend
angemessenen Form stattfinden muss (Artikel 6 ILO-Ubereinkommen). AufRerdem
sollen Konsultationen Uber angemessene Vorgange durchgefuhrt werden (Vgl.
Anaya 2009b: 40; CDES 2006: 37). Welche Elemente einer Konsultation einen
angemessenen Charakter verleihen bzw. Teil von angemessenen Vorgangen sind
soll im folgenden Abschnitt naher analysiert werden.

Bevor auf die einzelnen Komponenten einer angemessenen Konsultation
eingegangen wird, ist an dieser Stelle hervorzuheben, dass beispielsweise im ILO-
Ubereinkommen 169 einerseits angemessene Vorgange etc. verlangt werden,
andererseits im Artikel 34%° die praktische Umsetzung des Ubereinkommens offen
gelassen bzw. nicht naher definiert wird. Damit wird den jeweiligen Staaten bei der
Durchfiuhrung von Konsultationen hohe Flexibilitdt gewahrt. Diese flexible
Ausgangslage soll nicht die Manipulation oder beabsichtige Einschrankung von
Konsultationen fordern. Ganz im Gegenteil soll es dadurch mdglich werden auf
spezifische Situationen und Umstande eingehen zu kdnnen (Anaya 2009b: 40). Dem
ist hinzuzufligen, dass trotz der angesprochenen Flexibilitat ein systematischer und
transparenter Ablauf von Konsultationen gefordert wird. Ein formalisierter,
transparenter, systematischer und damit wiederholbarer Konsultationsprozess
verhindert Willkir und damit Konflikte und gibt dartber hinaus Rechtssicherheit (Vgl.
Whiteman, Mamen 2002: 76; Anaya 2009b: 43). Um dies zu gewahrleisten muss laut
Anaya (2009a) der Staat per Gesetz definieren wie in bestimmten Situationen
Konsultationen durchgefuhrt werden mussen (Vgl. Anaya 2009a: 23). An dieser
Stelle muss jedoch noch einmal auf die Flexibilitat Bezug genommen werden. Diese
hat nicht nur den Sinn auf spezifische Situationen eingehen zu kénnen. Viel mehr soll

sie den betroffenen indigenen Volkern die  Moglichkeit geben die

23 Artikel 34 ILO-Ubereinkommen 169: ,Art und Umfang der zur Durchfilhrung dieses
Ubereinkommens zu treffenden MalRnahmen sind flexibel zu gestalten, wobei auf die besonderen
Verhaltnisse jedes Landes Ricksicht zu nehmen ist.”
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Rahmenbedingungen und Grundwerte von Konsultationen in ihrem nationalen bzw.
regionalen Kontext nach ihren Vorstellungen zu beeinflussen. Im Zuge einer
Konsultation zum Konsultationsprozess sollen durch die Zusammenarbeit
verschiedener Akteure wie Staat und Indigene gemeinsame Ziele und Mechanismen
fir alle weiteren Konsultationen erarbeitet werden®. Anders formuliert muss das
Design bzw. die Rahmenbedingungen flr Konsultationen selbst das Ergebnis eines
ersten Konsultationsprozesses mit aktiver Beteiligung der betroffenen indigenen
Volker sein. Das Ergebnis der angesprochenen Zusammenarbeit und dieser ersten
Konsultation ist bindend (Vgl. Figueroa 2007: 35f, Whiteman, Mamen 2002: 77f,
Anaya 2009b: 43).

Verschiedene Interessen der einzelnen beteiligten Akteure und grundlegende
Unterschiede bei Werten, Wahrnehmung von zum Beispiel Zeit und kulturell und
sozial bedingten Referenzsystemen machen diese Aufgabe sehr komplex. Trotz der
Schwierigkeit einen Konsens Uber die Rahmenbedingungen einer Konsultation zu
erlangen, ist es aber von groler Bedeutung, dass dies schlussendlich gelingt. Denn
nur so konnen aus Sicht aller beteiligten Akteure angemessene Konsultationen
maglich sein (Vgl. Whiteman, Mamen 2002: 77; Anaya 2009b: 41).

2.3.3 Zeitpunkt und Zeitdauer bei Konsultationen

Konsultationen missen durchgefiihrt werden bevor eine Entscheidung getroffen wird.
Dies ist eine sehr vage und offene Formulierung welche viel Spielraum flr
unangemessene Manipulationen offen lasst. Einerseits wird nicht klar dargelegt wann
Konsultationen durchgefiihrt werden mussen, andererseits wird ebenso wenig
spezifiziert wie viel Zeit fur diese zur Verfugung stehen muss. Auch bei dieser
Fragestellung ist der flexible Charakter von Konsultationen zu bertcksichtigen, da

aufgrund der spezifischen Situation und der durchzufiuhrenden Malnahme bzw.

25 Die Methodologie ist ein wichtiger Aspekt in Bezug auf die vielen Anforderungen, die auf den
folgenden Seiten analysiert werden. Einerseits kann die angewandte Methodologie dazu beitragen die
Anforderungen an Konsultationen zu erfillen, andererseits aber auch genau das Gegenteil forcieren.
Somit ist die Methodologie wieder im Zusammenspiel der Akteure zu definieren. Mdgliche praktische
Varianten sind Workshops, Seminare, Interviews, Fokusgruppen, Umfragen, Meetings, Foren etc. Vor
allem kulturelle Besonderheiten wie miindliche Uberlieferungen und sprachliche Aspekte sollten
hierbei Berlcksichtigung finden (Vgl. Whiteman, Mamen 2002: 85f). Die angewandten Methoden
missen eine systematische Konsultation erméglichen. Anaya (2009b) erwahnt hier das Beispiel der
Anhdrungen, welche fir ihn nicht als Konsultationen anzusehen sind, da sie keinen fortwahrenden
Austausch mit dem Ziel eines Abkommens darstellen (Anaya 2009b: 38)
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deren Reichweite sowohl der Zeitpunkt als auch die Zeitdauer einer Konsultation
beeinflusst werden. Je nach Komplexitdt und Reichweite einer angestrebten
MalRnahme unterscheidet sich die Dauer von der Idee bis zur endgultigen
Durchfuhrung dieser. Unabhangig davon ob nun aber eine Mallhahme oder ein
Projekt aufwendig und komplex bzw. die indigene Bevolkerung eines gesamten
Staates oder nur eine bestimmte Gemeinschaft betrifft, weisen Projekte im
allgemeinen bestimmte Ablaufphasen wie die Ideenfindung, Planung,
Entscheidungsfindung, Durchfiuhrung und Evaluierung auf’’. Es macht einen
Unterschied ob die Betroffenen bereits bei der Planung oder aber erst kurz vor der
Durchfihrung eines Projektes eingebunden werden. Die Kontrollorgane der ILO
interpretieren die Anforderung an eine Konsultation so, dass diese so frih wie
moglich durchgefuhrt werden muss. Dadurch werden betroffene indigene Volker oder
Gemeinschaften maoglichst frih in den Prozess eingebunden (Vgl. Anaya 2009b: 37).
Dies bedeutet, dass die Partizipation mittels einer Konsultation nicht erst vor der
unmittelbaren Durchfihrung einer Maflnahme, sondern vor der
Entscheidungsfindung erfolgen muss. Andernfalls ist die konkrete Konsultation nicht

t?® welches sowohl im ILO-Ubereinkommen 169 als

mit dem Prinzip der Gutglaubigkei
auch in der UNO Deklaration verankert ist vereinbar (Vgl. Figueroa 2007: 30).

Anaya (2009a) und Figueroa (2007) gehen soweit und meinen, dass die Betroffenen
nicht nur vor der eigentlichen Entscheidung sondern in allen Phasen des
Entscheidungsfindungsprozesses partizipieren sollen (Vgl. Anaya 2009a: 20;
Figueroa 2007: 30). Diese Ansicht wird durch die Meinung des Interamerikanischen
Gerichtshofes fur Menschenrechte bestatigt, der im Fall Saramaka gegen Surinam
entscheidet, dass Konsultationen in den ersten Etappen der Planung stattfinden
mussen (Vgl. Anaya 2009b: 37).

Diese Ansicht verdeutlicht zudem, dass Konsultationen keine einmaligen Ereignisse
bzw. Verpflichtungen darstellen, sondern eingebettet in einen kontinuierlichen
Prozess einen fundamentalen Bestandteil von Partizipation darstellen. Dies
wiederum bedeutet, dass eine Einbindung der betroffenen Gemeinschaften oder
Volker nicht nur so frih wie mdglich, sondern auch auf allen Ebenen gewahrleistet
werden muss. Diese Kontinuitat der Partizipation soll auch die Chance auf einen

Konsens erhohen. Wichtig ist in diesem Zusammenhang ebenfalls, dass selbst wenn

" Der spezifische Projektzyklus muss auf jeden Fall beriicksichtigt werden (Vgl. Whiteman, Mamen
2002: 88)
8 Das Prinzip der Gutglaubigkeit wird in weiterer Folge noch genauer analysiert, siehe 2.3.7 ab S. 34
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kein Ubereinkommen bzw. Konsens erreicht wird, die fortlaufende Partizipation der
Indigenen zumindest ermdéglicht werden muss (Vgl. Figueroa: 2007: 27, 29f,
Yrigoyen 2009: 25f).

Im konkreten Fall der Ressourcengewinnung kénnte dies laut ILO folgende Phasen
umfassen: Die Vergabe von Konzessionen zur Gewinnung von Ressourcen auf
indigenen Territorien; die Vorbereitung und Durchfiihrung von Umweltstudien, die
Definition von Ertragen und Mechanismen wie diese gerecht verteilt werden, die
Uberwachung Monitoring der Verpflichtungen sowie die Evaluierung nach
Projektende, was Aktivitaten zur Rehabilitierung der Umwelt und Kompensation fir
Schaden beinhaltet (Vgl. Cruz 2005: 14ff; Figueroa 2007: 30; Anaya 2009a: 20).

Was passiert nun, wenn bestimmte Elemente oder Aspekte des Projektes oder der
Malnahme verandert werden nachdem die Konsultation bereits durchgefuhrt wurde?
Im Sinne der fortlaufenden Partizipation ware in solch einem Fall eine neuerliche
Konsultation eingebettet in den gréReren Prozess notwendig. Dies wurde es den
Betroffenen erlauben die Anderungen zu bewerten und dementsprechend zu
reagieren (Vgl. MacKay 2004: 36).

Sowohl der Zeitrahmen als auch die Kontinuitat spielen bei der Frage einer
angemessenen Konsultation eine wichtige Rolle. Der Faktor Zeit beinhaltet aber nicht
nur die Frage zu welchem Zeitpunkt Konsultationen stattfinden sollen, sondern auch
wie viel Zeit den Betroffenen gewahrt wird um sich Uber die jeweilige MaRnahme im
klaren zu werden, sich zu positionieren und in weiterer Folge eine Entscheidung zu
treffen wie sie dieser gegenuber stehen. Folglich muss den betroffenen Indigenen
genugend Zeit zur Verfigung stehen um den Vorschlag oder die Mallnahme zu
verstehen und zu analysieren (Vgl. Whiteman, Mamen 2002: 76; Figueroa 2007: 27).
Wie viel Zeit nun ausreichend ist um dies zu gewahrleisten ist einmal mehr von der
konkreten Situation und den Rahmenbedingungen abhangig. Anaya (2009b) verweist
in Bezug auf den Zeitrahmen einer Konsultation auf die kulturellen und sozialen
Besonderheiten indigener Volker. Fur ihn muss genugend Zeit zur Verfugung stehen
damit indigene Valker ihre Prozesse der Entscheidungsfindung durchfuhren kénnen
und einer ihren kulturellen und sozialen Modellen entsprechenden Art effektiv bei
getroffenen Entscheidungen partizipieren kénnen. Werden diese Aspekte nicht
berucksichtigt, sei es unmdglich die grundlegenden Anforderungen von

Konsultationen und Partizipation zu erfullen (Vgl. Anaya 2009b: 42).
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Diese Ansicht unterstreicht die Schwierigkeit - ausgehend von einer westlichen
Denk- und Sichtweise - einen angemessenen Zeitrahmen flr Konsultationen
festzulegen. Folglich kann dies auch nur in enger Zusammenarbeit mit den

betroffenen Indigenen erreicht werden.

2.3.4 Akteure: Verpflichtungen und Aufgaben

Bis zu diesem Zeitpunkt der Arbeit wurden bereits verschiedene Aspekte einer
angemessenen Konsultation angesprochen und analysiert. Oft wurden bislang dabei
Elemente erwahnt ohne Verantwortungen und Pflichten bezlglich dieser zu
konkretisieren. Der folgende Abschnitt soll dieser Aufgabe nachkommen und
einerseits die beteiligten Akteure eines Konsultationsprozesses und deren Beziehung
zueinander analysieren, andererseits die Aufgaben dieser genauer beleuchten.
Durch diesen weiteren Schritt der Analyse sollen die bereits besprochenen Aspekte
und Elemente einer angemessenen Konsultation durch weitere erganzt werden.

Ein Konsultationsprozess kann ein Aktionsfeld flr unterschiedliche Akteure mit
oftmals entgegen gesetzten Partikularinteressen darstellen. Dazu gehdéren der Staat,
indigene Gemeinschaften oder Volker, Unternehmen, regionale oder internationale
Nicht-Regierungsorganisationen und internationale Organisationen mit
wirtschaftlichem und/oder politischem Charakter wie die Weltbank, der Internationale
Wahrungsfonds aber auch die UNO. All diese Akteure versuchen im Laufe eines
Projektzyklus und damit auch bei Konsultationen mehr oder weniger ihre eigenen
Interessen hervorzuheben bzw. durchzusetzen (Vgl. Whiteman, Mamen 2002: 65f).
Hierbei ist grundsatzlich festzuhalten, dass eine Konsultation ein kommunikativer
Prozess zwischen dem Staat und den betroffenen indigenen Gemeinschaften oder
Volkern ist. Der bereits zitierte Artikel 6 des ILO-Ubereinkommens 169 besagt, dass
es Aufgabe der Regierungen ist die betroffenen Vélker zu konsultieren® (Vgl.
Figueroa 2007: 25). Diese Aufgabe kann unter keinen Umstanden an Dritte, also
beispielsweise an Unternehmen delegiert werden. Die Konsultation kann selbst dann
nicht ausgelagert werden, wenn die geplante Aktivitat von Privaten durchgefuhrt wird.

Der Staat hat also die Verpflichtung Konsultationen durchzufihren, um im weiteren

%0 Art. 6 ILO-Ubereinkommen 169: “Bei der Durchfiihrung der Bestimmungen dieses Ubereinkommens
haben die Regierungen die betreffenden Vdlker durch geeignete Verfahren und insbesondere durch
ihre reprasentativen Einrichtungen zu konsultieren®
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Sinne die Interessenskonflikte zwischen Indigenen und Unternehmen auszugleichen.
Durch die Verantwortung des Staates soll aullerdem Manipulation durch
Unternehmen verhindert und somit das Zustandekommen eines freien Konsens
ermdoglicht werden (Vgl. Figueroa 2007: 25; Anaya 2009a: 20f, MacKay 2004: 32f).
In der Praxis sind Staaten und die verantwortlichen Regierungen aber nicht immer
die vermeintlich neutralen Akteure, die sie eigentlich sein sollten. Es ist moglich, dass
sie auf der einen Seite eine schwache Position gegenuber Unternehmen einnehmen
bzw. sich bewusst aus dem Prozess zurlckziehen. Auf der anderen Seite fordern
Regierungen oft bewusst die Projekte von privaten Unternehmen um Investitionen
nicht zu gefahrden (Vgl. Whiteman, Mamen 2002: 67f).

2.3.5 Informationen und Zugang zum Konsultationsprozess

Der Staat hat einerseits die Aufgabe unparteiisch und objektiv zu sein, andererseits
dem Konsultationsprozess Sicherheit zu geben. Daruber hinaus muss er aktiv die
Mdglichkeit einer angemessenen Partizipation der Indigenen gewahrleisten (Vgl.
Amparo: 13f). Dazu zahlt auch den betroffenen Indigenen einen Zugang zu
notwendigen und grundlegenden Informationen zu ermoéglichen. Ohne Informationen
ist es unmdglich eine Entscheidung bezlglich der geplanten Malnahme oder
Aktivitat zu treffen. Die Information muss zuganglich aber auch verstandlich sein. Ist
es notwendig beispielsweise 6kologische oder soziale Studien durchzuflihren, sollen
diese erstens vom Staat erstellt und zweitens den betroffenen Indigenen zur
Verflugung gestellt werden. Vollstandige und objektive Information, bzw. genlgend
Zeit um diese zu verstehen um folglich Beobachtungen anzustellen, sind ein
fundamentales Element von Konsultationen. In Bezug auf die Verstandlichkeit der
Informationen ist auch der sprachliche Aspekt zu bertcksichtigen (Vgl. Amparo: 15f;
MacKay 2004: 34; Anaya 2009a: 20; Cruz 2005: 15f).

Diese Aufgabe des Staates ist jedoch kritisch zu hinterfragen, da eine reine
Versorgung mit Informationen einem Konsultationsprozess nicht gerecht werden
kann®. Eine Degradierung von Konsultationen zu reinen
Informationsveranstaltungen verhindert einen aufrichtigen Dialog zwischen Staat und
Indigenen (Vgl. Anaya 2009b: 38).

33 Siehe auch die verschiedenen Stufen von Partizipation auf S.11. Information ist eine einseitige
punktuelle Handlung, wahrend Konsultationen auf einem gegenseitigen Dialog aufbauen.
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Im Zusammenhang mit den Informationen zu den geplanten Projekten oder
Maflnahmen und vor allem der Moglichkeit diese zu verstehen muss das Thema
Kapazitatsbildung berucksichtigt werden. Bei der Gewinnung oder Nutzung von
naturlichen Ressourcen geht es haufig um hochst komplexe technische
Zusammenhange. Um eine Entscheidung fur oder gegen eine Malinahme zu treffen,
mussen Indigene diese Zusammenhange verstehen. NGOs sind in dieser Situation
oft eine wichtige Anlaufstelle fur indigene Gemeinschaften da sie als Wissensbasis
fungieren und technische Unterstitzung zur Verfugung stellen kdonnen. Zudem
konnen NGOs auch bei der Kapazitatsbildung der betroffenen Indigenen eine
wichtige Rolle spielen (Vgl. Whiteman, Mamen 2002: 69; 83). Eine Schulung vor der
eigentlichen Konsultation betrifft aber nicht nur Indigene sondern auch
verantwortliche Personen im Dienste des Staates (Vgl. Amparo: 13; Whiteman,
Mamen 2002: 79f).

Der Staat hat in Bezug auf Informationen nicht nur die Verpflichtung diese zur
Verfligung zu stellen sondern darlber hinaus die Aufgabe die aktive Teilnahme der
Betroffenen zu fordern. Ein Raum fur weitere Nachforschungen und die Analyse von
verschiedenen Positionen soll durch finanzielle, technische und sonstige
Unterstitzung garantiert werden, ohne damit die Meinung der Indigenen zu
beeinflussen (Vgl. Amparo: 13; Anaya 2009a: 19).

Die Zusammenarbeit der verschiedenen Akteure bei der Gewinnung von
Informationen hat groRe Bedeutung um nicht nur wirtschaftliche und okologische
sondern auch andere Aspekte zu bericksichtigen, Die Partizipation von Indigenen
bei der Durchfihrung von Studien und somit die Verwertung von indigenem Wissen
verhindert eine unvollstandige Herangehensweise und erganzt das Wissen uber
Auswirkungen und Gefahren um soziale, kulturelle und spirituelle Elemente®*. Die
betroffenen Indigenen konnen beispielsweise Informationen Uber heilige Orte,
Subsistenzwirtschaft oder lokale Entwicklungsplane einbringen (Vgl. Figueroa 2007:
34; Whiteman, Mamen 2002: 84f; Egger/Majeres 1992: 320f; Mohan 2001: 165).
Finanzielle Ressourcen sind nun konkret bei der Gewinnung bzw. Erstellung von
Wissen Uber spezifische Mallhahmen, aber auch ganz allgemein ein wesentlicher

Aspekt um die Partizipation der Indigenen in Form von Konsultationen zu

34 Indigenes Wissen wird oft abgewertet und romantisiert. Wissenschaftliche Erkenntnisse werden oft
von traditionellem Wissen getrennt, wobei es zu einer Spaltung in formelles und informelles Wissen
kommt. Wichtig dabei ist es die Wahrnehmung von aufen und von innen zu beriicksichtigen, egal ob
von westlicher oder indigener Seite (Vgl. Mohan 2001: 159ff; Vivian 1992: 56ff; Redclift 1992: 34ff).
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ermdglichen. Um eine Durchfihrung von Konsultationen zu gewahrleisten missen
aber nicht nur finanzielle sondern auch humane Ressourcen von staatlicher Seite
bereitgestellt werden. Der Zugang zum Konsultationsprozess ist aber nicht nur von
den zur Verfugung stehenden finanziellen Mitteln sondern ebenfalls von der
angewandten Methodologie abhangig. Bestimmte Vorgange und Methoden kénnen
ein wichtiger Faktor sein um den Zugang Indigener bei Konsultationen zu sichern, da
sie die Zahl der partizipierenden Indigenen beeinflussen bzw. materielle,
institutionelle und zeitliche Limitierungen festigen oder aufheben (Vgl. Amparo: 15;
Anaya 2009b: 42; Yrigoyen 2009: 44).

2.3.6 Reprasentativitat

Reprasentativitat stellt ein fundamentales Prinzip und eine Obligation im
Konsultationsprozess dar (Art. 6 ILO-Ubereinkommen). Eine Konsultation, die nicht
reprasentativ ist, kann in Folge auch nicht als angemessen angesehen werden.
Folglich muss Partizipation immer Uber reprasentative Organisationsformen und
Institutionen stattfinden (Vgl Figueroa 2007: 27ff, CDES 2006: 37; MacKay 2004: 35).
Eine Grundlage fur Reprasentativitat ist, dass indigene Vélker und Gemeinschaften
selbst entscheiden welche Institutionen und Organisationsformen reprasentativ sind.
Der Staat muss also verschiedene Formen sozialer und kultureller Organisation
akzeptieren, solange sie einem internen Prozess der indigenen Volker entspringen
(Vgl. CDES 2006: 37; Anaya 2009b: 41f).

Reprasentativitat bei Konsultationen ist eine Anforderung die sehr flexibel gesehen
werden kann und sogar gesehen werden muss. Dies lasst sich auf zwei Arten
erklaren: einerseits ist Flexibilitat wichtig um auf die Vielfalt der indigenen Voélker und
der damit einhergehenden unzahligen spezifischen Organisationsformen
einzugehen, andererseits ist Reprasentativitat auch vom Kontext und der Reichweite
der zu konsultierenden MalRnhahme abhangig. Je nach Reichweite einer Mallnahme
mussen unter Umstanden alle indigenen Volker innerhalb eines Staates konsultiert
werden, wahrend bei spezielleren Fallen nur konkret betroffene Gemeinschaften

konsultiert werden. Dies hat Auswirkungen auf die Art und Weise wie in dem
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jeweiligen Fall Reprasentativitat definiert werden muss (Vgl. Anaya 2009b: 41f,
Anaya 2009a: 17).

In Bezug auf die Reprasentativitat bei Konsultationen wird Uberdies deutlich, dass
neben der externen Konsultation, also der Zusammenarbeit zwischen Staat und
Indigenen, auch eine interne Konsultation stattfinden muss. Dieser
Entscheidungsprozess, der innerhalb eines Volkes oder einer Gemeinschaft
stattfindet, basiert wiederum auf den kulturell gepragten Organisationsformen und
Institutionen indigener Volker. Das Ergebnis dieses internen Prozesses sollte ebenso
eine reprasentative Haltung gegenlber einer MalRnahme oder eines Projektes
ausdrucken (Vgl. Whiteman, Mamen 2002: 65ff).

Indigene Gemeinschaften und Volker sind nicht als homogene Gruppen mit
iibereinstimmenden Zielen und Interessen zu sehen®®. Wie bei vielen vermeintlich
vereinten Gruppen gibt es verschiedene Standpunkte (Vgl. Nelson/Wright 1995: 14f).
Im Hinblick auf Ressourcengewinnung und Entwicklungsprojekte ist hier der
Gegensatz zwischen wirtschaftlicher Verbesserung und spirituellem, kulturellem und
okologischen Schutz ein deutlicher Widerspruch. Darlber hinaus gibt es selbst
innerhalb von marginalisierten Gruppen weitere Gruppen wie Frauen, junge und
altere Mitglieder die von Entscheidungsprozessen ausgeschlossen sind. Interne
Konsultationen sollten moglichst breit angelegt und reprasentativ sein (Vgl.
Whiteman, Mamen 2002: 71). Die genannten Gruppen haben nicht nur ein Recht auf
Partizipation sondern kdnnen wichtige Perspektiven und Sichtweisen darlegen. In der
Realitat wird der Anspruch einer breiten internen Partizipation nicht immer erfullt.
Entscheidungshierarchien und Organisationsformen der unterschiedlichen indigenen
Volker und Gemeinschaften koénnen diesem Konzept gar diametral
gegenuberstehen. Wo soll nun die Prioritat liegen? Auf Prozessen und Vorgangen
die eine breite Partizipation innerhalb einer Gemeinschaft oder eines Volkes
ermdglicht oder auf der Akzeptanz von vielfaltigen Formen der Organisation und
Entscheidungsfindung die aus Sicht der betroffenen Indigenen als reprasentativ
gesehen werden? Diesbezuglich besteht die Gefahr Reprasentativitat ausgehend
von einer westlichen Sichtweise zu interpretieren und damit andere Auffassungen

dieses Konzeptes — die durchaus bei indigenen Volkern auftreten kdénnen — zu

35 Regierungen und Unternehmen sind ebenso wenig als homogene Akteure zu betrachten. Bei
Regierungen sind rein organisatorisch gesehen verschiedene Behdrden und Ministerien beteiligt,
weshalb Koordination und Kommunikation von grofer Bedeutung sind (Vgl. Whiteman, Mamen 2002:
72).
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vernachlassigen bzw. diese zu verurteilen (Vgl. Whiteman, Mamen 2002: 70ff,
Nelson/Wright 1995: 14, Cleaver 1999: 601ff). Wie Cleaver (1999) anmerkt, sollten
weder formelle noch informelle Institutionen von vornherein als gut oder schlecht
deklariert werden (Vgl. Cleaver 1999: 603f).

2.3.7 Gutglaubigkeit und Vertrauen

Obwohl die bisher genannten Anforderungen fur Konsultationen alle ihre
Berechtigung und Wichtigkeit besitzen - sowohl als eigenstandige Elemente als auch
in Verbindung miteinander - so ist die im Artikel 6 des ILO-Ubereinkommens 169
genannte  Gutglaubigkeit’” eine fundamentale  Grundvoraussetzung um
Konsultationsprozesse im Sinne aller beteiligten Akteure zu gewahrleisten. Die
Gutglaubigkeit aulRert sich darin, dass Konsultationen nicht als lastige Verantwortung
oder als rein formeller Akt sondern als wahres Instrument zur Partizipation
angesehen werden. Ziel ist es also wirkliche Moglichkeiten flir die betroffenen
Menschen zu schaffen. Dieser aufrichtige Wille reale Chancen fur ein Mitwirken der
Betroffenen zu ermdglichen zeigt sich darin, dass der Staat, der fur die Durchfihrung
von Konsultationen verantwortlich ist, so frih wie moglich einen Dialog mit den
indigenen Volkern oder Gemeinschaften eingeht. Dieser Dialog ist gekennzeichnet
von offener und regelmafliger Kommunikation, Verstandnis, gegenseitigem Respekt
und dem aufrichtigen Wunsch einen Konsens zu erreichen (Vgl. Figueroa 2007: 30ff;
Anaya 2009b: 38f).

Die Grundhaltung, dass Konsultationen mehr als ein formeller Akt sind, und die
Einhaltung der bereits genannten Anforderungen kénnen einen wesentlichen Teil
dazu beitragen ein Klima des Vertrauens zwischen den Akteuren zu fordern oder erst
zu schaffen. Dieses Klima des Vertrauens ist im Hinblick auf indigene Volker von
grol3er Bedeutung, da in Bezug auf staatliche Institutionen in vielen Fallen ein nicht
unbegrindetes Misstrauen herrscht. Hinzu kommt eine reale oder zumindest geflhlte

Marginalisierung der indigenen Volker, die sich auf historische Realitaten und

37 Gutglaubigkeit als fundamentales Prinzip im Artikel 26 des Wiener Ubereinkommens iiber das
Recht der Vertrdge von 1969: “: Pacta sunt servanda. Ist ein Vertrag in Kraft, so bindet er die
Vertragsparteien und ist von ihnen nach Treu und Glauben zu erfullen® (Vgl. Figueroa 2007: 31)
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Entwicklungen seit der Kolonialisierung begrindet. Dieses Misstrauen kann eine
schwierige Ausgangslage fir jegliche Partizipation im Allgemeinen und
Konsultationen im Speziellen bedeuten. Es geht hier also nicht nur darum, erst durch
einen angemessenen Konsultationsprozess Vertrauen zu schaffen. Viel mehr ist eine
gewisse Vertrauensbasis zwischen den Akteuren eine wichtige Grundvoraussetzung
um Uberhaupt eine Akzeptanz von Konsultationen durch Indigene zu gewahrleisten.
Die ILO hat in diesem Zusammenhang darauf hingewiesen, dass ein Klima der
Auseinandersetzungen, der Gewalt und des gegenseitigen Misstrauens eine
fundamentale Hurde ist um produktive Konsultationen durchzufihren (Vgl. Anaya
2009b: 39f, Figueroa 2007: 33).

Die Verantwortung ein solches Klima des Vertrauens zu schaffen liegt aber nicht nur
beim Staat sondern auch bei allen anderen beteiligten Akteuren wie den Indigenen,
Unternehmen, internationalen Organisationen, NGOs etc. Es ist Aufgabe aller
Akteure ein Gleichgewicht herzustellen. Erst dann kann ein Prozess mit
gegenseitigem Vertrauen moglich sein (Vgl. Cruz 2005: 17; Whiteman, Mamen 2002:
76; Anaya 2009b: 39f).

2.4 Gefahren und Probleme bei Konsultationen

Die bisherigen Ausflihrungen haben bereits mehrere Problemfelder und kritische
Punkte einer Konsultation aufgezeigt. Diese sollen im folgenden Abschnitt weiter
vertieft werden. Die Kritik an Partizipation im Allgemeinen wird oft in technische bzw.
praktische sowie theoretische Aspekte unterteilt. Diese Unterteilung méchte ich auch
fur die Analyse der kritischen Aspekte einer Konsultation verwenden (Vgl. Cooke,
Kothari 2001: 5).

Bei den folgenden Ausfiihrungen und Uberlegungen ist es wichtig zu bedenken, dass
es sich bei einer Konsultation um einen Prozess zwischen verschiedenen Akteuren
mit unterschiedlichen Interessen handelt. Besonderes Augenmerk muss dabei die
Verteilung von Macht und der Einfluss der einzelnen Akteure finden (Vgl. Redclift
1992: 29, Chamber 1995: 33f).
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Das Recht auf Konsultationen gibt den betroffenen Indigenen nicht die Mdglichkeit
Veto gegen eine geplante Mallnahme einzulegen. Anders formuliert ist es nicht
moglich eine Aktivitdat oder Malnahme zu stoppen. Im Zuge der Analyse der
Rechtsquellen und Anforderungen an Konsultationen wurde herausgearbeitet, dass
es zumindest das Ziel — in speziellen Fallen eine zwingende Anforderung — ist einen
Konsens zwischen den am Konsultationsprozess beteiligten Akteuren zu erreichen.
Was passiert nun wenn Indigene das Projekt oder die Mallhahme ablehnen, es also
zu keinem Konsens mit der Regierung und anderen Beteiligten kommt? Der Staat
muss zwar die Anmerkungen und Besorgnisse der Indigenen berlcksichtigen, kann
aber mit einer Begrindung und ohne offensichtlich willkirlich zu handeln die Aktivitat
etc. trotzdem durchfuhren. Entschadigung und Kompensation sind zwar Teil der
internationalen Standards, kénnen aber nicht daruber hinwegtauschen, dass
Indigene in der Praxis durch Konsultationen in einen Prozess eingebunden sind den
sie alleine nicht stoppen kénnen. Denn stimmen sie einem Projekt nicht zu so ist eine

Umsetzung trotzdem wahrscheinlich (Vgl Cruz 2005: 8, Clavero 2011a).

Obwohl das Recht auf Konsultationen auf internationaler Ebene normiert ist, gibt dies
keinen Aufschluss darlber wie dieses spezifische Recht in einem nationalen Kontext
umgesetzt werden soll (Vgl. Yrigoyen 2009: 40). Um die Effektivitat von
internationalen Instrumenten zu garantieren mussen die internen Normen und
Gesetze angepasst werden. Die normative Verankerung von Konsultationen kann
auf verschiedenen Ebenen passieren, zum Beispiel in der Verfassung aber auch bei
sekundaren Gesetzen die speziell die natirlichen Ressourcen betreffen. Ferner
muss untersucht werden wie ein solches Recht in eine nationale Rechtskultur
aufgenommen wird (Vgl. Yrigoyen 2009: 40ff).

Im Falle des Rechts auf Konsultationen ist bei der Implementierung nun folgendes zu
beobachten: Konsultationen in Bezug auf indigene Voélker haben ihren rechtlichen
Ursprung im ILO-Ubereinkommen 169. Uber die Jahre wurde dieser Standard durch
die Rechtsprechung des Interamerikanischen Gerichtshofes und die UNO-
Deklaration angereichert bzw. erweitert. Am offensichtlichsten ist dies beim Thema
Konsens als Ziel oder Anforderung einer Konsultation. Wahrend im ILO-
Ubereinkommen 169 dieser nur in bestimmten Situationen notwendig ist, wird diese
Ausnahme in der UNO-Deklaration zur Regel. Clavero (2011a) bemangelt, dass sich

die meisten Staaten und Regierungen, und sogar die Vereinten Nationen selbst,
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hauptsachlich auf die Standards des ILO-Ubereinkommens berufen. Die UNO-
Deklaration, welche durch die Verknupfung zum Recht auf Selbstbestimmung eine
deutliche Starkung und Erweiterung des Rechts auf Konsultationen bedeutet, wird
ignoriert. In vielen Fallen ist es daruber hinaus so, dass nicht einmal die
Mindeststandards des ILO-Ubereinkommens 169 eingehalten werden (Vgl. Clavero
2011a).

Neben der normativen Implementierung ist auch die praktische Umsetzung von
Konsultationen, also die Methoden bzw. Prozesse zur Durchfuhrung dieser, nicht
naher geregelt (Vgl. Cruz 2005: 2). Dieses Versaumnis hat positive aber auch
negative Aspek