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Slidafrikas AuBenpolitik: Kritik
an der multilateralen Ordnung
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Die BRICS-Staaten werden vom 22. bis zum 24. August in Johannesburg ihr néachstes Gipfel-
treffen abhalten. Im Vorfeld des Termins hat der Haftbefehl des Internationalen Strafgerichts-
hofs (IStGH) gegen den russischen Prasidenten Wladimir Putin die stidafrikanische Regierung
zunachst unter Druck gesetzt. Mittlerweile ist Putin bereit, nur virtuell an der Tagung teilzu-
nehmen. Auch wenn dies vielfach als Erfolg fir Stidafrika gewertet wird, tut sich die Regierung
des Landes schwer damit, eine klare Haltung zum russischen Angriffskrieg gegen die Ukraine
einzunehmen. Stdafrikas Positionierung wird nicht nur von der politischen Néhe der Regie-
rungspartei African National Congress (ANC) zu Moskau bestimmt; sie hat tiefergehende
Ursachen, wie dieser Policy Brief aufzeigt. Im vermeintlich ,,neutralen* Standpunkt Pretorias
zeigt sich eine starke Unzufriedenheit mit der multilateralen Ordnung, die auch die ambivalente
Haltung Siidafrikas zum IStGH erklart und die sich in anderen afrikanischen Staaten ebenfalls
findet. Diese Unzufriedenheit ist Grund fir das gestiegene Interesse auf dem Kontinent an
alternativen Formaten wie den BRICS, der Gruppe aus Brasilien, Russland, Indien, China und
Sudafrika. Europaische Akteure sollten die mégliche Blockbildung nicht weiter befdrdern,
sondern ihr aktiv entgegenwirken.

»Swing State“ Siidafrika

Die angeblich ,neutrale“ Position zum russischen Angriffskrieg, auf welche die Regie-
rung in Pretoria grof3en Wert legt, hat sie seit Februar 2022 durch verschiedene Ent-
scheidungen selbst in Frage gestellt. Die Enthaltungen in der Generalversammlung
der Vereinten Nationen (VN) sind vor dem Hintergrund &hnlicher Positionierungen von
Landern des sogenannten Globalen Siidens keine Besonderheit. Doch der Beschluss
der Regierung, gemeinsam mit Russland und China am ersten Jahrestag des russi-
schen Angriffs ein Militdrmandver abzuhalten, hat die Wahrnehmung verscharft, dass
Sudafrika Russland politisch unterstitzt. AuRenministerin Naledi Pandor rechtfertigte
das Mandver damit, dass Sudafrika mit diversen Staaten — neben Russland und China
auch westlichen Landern — immer wieder solche Ubungen abhalte und der betreffende
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Termin lange geplant gewesen sei.! Doch hétte Pretoria als Gastgeber die Ubung
durchaus auf einen anderen Zeitpunkt verschieben kénnen.

Die Haltung der siidafrikanischen Regierung zum Krieg in der Ukraine verdeutlicht
auf paradoxe Weise die Kontinuitaten und Widerspruche ihrer Au3enpolitik seit den
1990er Jahren. Diese wurde nicht hur vom Au3enministerium, sondern auch von den
jeweiligen Prasidenten des Landes gepragt. Nelson Mandela verfolgte wahrend seiner
Amtszeit (1994 bis 1999) das Ziel, Sudafrika in die globalisierte Weltwirtschaft zu in-
tegrieren und Beziehungen des ANC zu westlichen Staaten aufzubauen.? Sein Nach-
folger Thabo Mbeki (1999-2008) knupfte nicht vollumfénglich an diesen Kurs an.

Er wurde vielmehr ein prominenter Verfechter der Idee afrikanischer Kooperation und
Integration und des Aufbaus der Stid-Sid-Beziehungen.® Jacob Zuma wiederum, der
2009 auf die nur einjahrige Prasidentschaft Kgalema Motlanthes folgte, baute in seiner
bis 2018 dauernden Amtszeit die Beziehungen zu China und Russland aus, was auch
zur Aufnahme Sidafrikas in die BRICS-Gruppe fiihrte.*

Mit der Amtsiibernahme von Cyril Ramaphosa im Jahr 2018 ging zunéchst eine
Uberarbeitung der auRenpolitischen Leitlinien einher, die die Rolle Suidafrikas in der
Afrikanischen Union (AU) starken und dazu beitragen sollte, das Land in einer Art
Aquidistanz zu westlichen Staaten und den tibrigen BRICS-Mitgliedern zu repositio-
nieren. Dartiber hinaus formulierte die stidafrikanische Regierung das Ziel, das multi-
laterale System gerechter zu gestalten, den Staaten des Globalen Stidens mehr
Gewicht zu geben und doppelte Standards in den internationalen Beziehungen konse-
quent anzuprangern® — Aspekte, die bereits unter Mandela wichtige Grundpfeiler der
AuRenpolitik bildeten.

Nach seinem Amtsantritt gelang es Ramaphosa zunéchst, die Beziehungen zu euro-
paischen Staaten und den USA zu intensivieren, auslandische Investitionen privater
wie staatlicher Art anzuziehen und die Kontakte zur BRICS-Allianz aufrechtzuerhalten.
Dies war bereits vor 2022 eine Gratwanderung, was sich am Auftreten Sidafrikas als
nichtstéandiges Mitglied des VN-Sicherheitsrates (VNSR) 2019/2020 verdeutlichen
Iasst. Dort irritierte das Land mit seiner Position als ,swing state” 8 nicht nur westliche
Partner, sondern auch Russland und China. Denn bei Abstimmungen liel3 es sich
nicht in das eine oder andere Lager drangen, sondern beharrte auf einer eigenstandi-
gen Positionierung, wobei es sich mit den beiden anderen nichtstandigen afrikani-
schen Staaten im VNSR koordinierte.” Die geopolitische Zuspitzung seit Beginn des
russischen Angriffskrieges jedoch lasst Zwischenténe kaum noch zu und bringt Sid-
afrikas Regierung in Bedréngnis. Weiter erschwert wird deren auf3enpolitische Naviga-
tion durch die pro-russische Haltung in breiten Teilen des ANC.
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Unterstutzung fiur Russland durch den ANC

Der ANC steht in der Tradition marxistischer, kommunistischer und sozialistischer
Ideologien und wurde wahrend des Befreiungskampfes in der Apartheid-Zeit von der
Sowijetunion unterstitzt. Hochrangige Politiker*innen des ANC unterhalten enge
Verbindungen zu Russland, die auf die damalige Phase zuriickgehen. In ihrer aul3en-
politischen Haltung schimmern immer wieder auch personliche Enttduschung oder
Verbitterung tber fehlende Unterstiitzung westlicher Regierungen im Kampf gegen
die Apartheid durch. Hinzu kommt, dass ein nicht unbedeutender Teil des ANC eng
mit Russland verbandelt ist, insbesondere auch der Kreis um Jacob Zuma, der Putin
offen unterstitzt.

Dabei pflegt Zuma persoénlich wie politisch umfassende Beziehungen nach Russ-
land, die bis in die 1980er Jahre zuriickreichen. Dies hatte Auswirkungen auf die bila-
teralen Beziehungen beider Lander. 2014 erhielten zwei stidafrikanische Umweltakti-
vistinnen einen Hinweis aus Russland, Zuma habe ein geheimes Abkommen mit Putin
Uber Finanzierung und Bau von Atomkraftwerken in Stdafrika ausgehandelt.® Mehrere
suidafrikanische Regierungsmitglieder weigerten sich jedoch, dem Abkommen zuzu-
stimmen, was zur Entlassung einer Reihe von Finanzminister*innen unter Zuma fihrte
— und letztlich auch mit fir dessen Absetzung verantwortlich war. Cyril Ramaphosa
musste nach seiner Amtsiilbernahme das Atomabkommen absagen. In Sidafrika wird
weiterhin dartber spekuliert, was Ramaphosa dem russischen Prasidenten im Gegen-
zug angeboten hat, um den Deal seines Vorgangers zurticknehmen zu kénnen.®

Die Regierung in Moskau hat zwar keine unmittelbaren wirtschaftlichen Druckmittel
gegenuber Sudafrika, wohl aber bedeutende Verbiindete im ANC, die Ramaphosa fuir
sein politisches Uberleben benétigt. Dariiber hinaus kam es in den vergangenen
Jahren — auch unter Ramaphosa — immer wieder zur Zahlung hoher Spenden an den
ANC durch den russischen Oligarchen Viktor Vekselberg, der Putin nahestehen soll. 10
Ramaphosas eigene politische Haltung zu Russland ist undurchsichtig. Seit seiner
Amtsiibernahme kdmpft er um seine Position an der Spitze der Partei. Einerseits ist
es ihm allmahlich gelungen, korrupte Akteur*innen aus dem ANC zu verbannen.
Andererseits geht der Umbau der Partei nicht schnell genug voran, um sie handlungs-
fahiger zu machen. Ramaphosa ist um jeden Preis darum bemiiht, ihr Auseinander-
brechen zu verhindern, was zu Lasten einer klaren Positionierung geht — auch der
aulRenpolitischen. Indes stellt sich die Frage, wie lange er sich dieses Lavieren noch
leisten kann.

Seit Mai 2023 steht der Vorwurf des US-Botschafters Reuben Brigety im Raum,
Sidafrika habe Russland durch die Lieferung von Waffen direkt unterstiitzt. Brigety
bezieht sich darauf, dass im Dezember 2022 ein sanktioniertes russisches Schiff,
die ,Lady R*, im Hafen des slidafrikanischen Marinestitzpunkts in Simon’s Town
anlegte.!! Der Vorwurf ist bislang nicht offiziell belegt und wird von der US-Regierung
nicht offen unterstitzt. Laut stidafrikanischem Auf3enministerium gab es keine offiziel-
len Genehmigungen durch die Kontrollbehérde NCACC (National Conventional Arms
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Control Committee).? Das siidafrikanische Riistungsexportkontrollregime ist

rigide und vergleichsweise transparent. Daher ist es unwahrscheinlich, dass die
Regierung eine Genehmigung des NCACC tatséchlich verschleiern kénnte. Ahnlich
argumentieren Verteidigungsexpert*innen in Sidafrika, die eine Lieferung von Waffen
oder Munition aufgrund von technischen Inkompatibilitaten der jeweiligen Waffensys-
teme eher ausschlieRen.1® Dennoch steht die Frage im Raum, ob es illegale — also
nicht offiziell genehmigte — Waffenlieferungen gegeben haben kdnnte.

Ramaphosa hat eine Untersuchungskommission eingesetzt, die die Vorwurfe unter-
sucht und ihre Ergebnisse Anfang August an ihn Gbergeben hat. Noch ist nicht klar, ob
und in welcher Reform der Report 6ffentlich gemacht werden soll.* Solche Kommissi-
onen sind ein beliebtes Mittel von Ramaphosas Regierungsfiihrung und kommen
meist dann zum Tragen, wenn Vorwiirfe den ANC betreffen. Durch die Ubertragung
der Aufarbeitung an eine Kommission kann Ramaphosa dem Vorwurf entgegentreten,
er wirde Akteur*innen aufgrund politischer Differenzen entlassen. Gleichzeitig ist er
unter Druck der sudafrikanischen Wirtschaft geraten. Denn im US-Senat gibt es mitt-
lerweile Forderungen, Sudafrika aufgrund seiner Haltung zu Russland vom African
Growth and Opportunity Act (AGOA) auszuschlie3en, der afrikanischen Staaten be-
vorzugten Zugang zum US-Markt bietet.1®> Ramaphosa sieht sich daher zunehmend
Forderungen ausgesetzt, eine Kurskorrektur in der Russlandpolitik vorzunehmen, um
wirtschaftlichen Schaden von seinem Land abzuwenden.

Sudafrikas BRICS-Vorsitz und der Haftbefehl
des IStGH

Seit Januar 2023 hat Sudafrika den jahrlich wechselnden Vorsitz der BRICS inne.
Die Regierung hatte im Vorfeld angekindigt, dass sie ihre Gestaltungsmdglichkeiten
nutzen wolle, um die Interessen des afrikanischen Kontinents im Rahmen der Allianz
zu starken. Ein Fokus liegt dabei auf der Ausweitung des Handels zwischen den
BRICS-Staaten und Afrika. Dartber hinaus will Stidafrika die Gruppe zur Reform des
multilateralen Systems nutzen, das eine Reihe von Landern im Globalen Siiden nicht
als inklusiv genug erachtet. Fir eine solche Reform hatten sich die BRICS-Mitglieder
bereits 2021 eingesetzt, als Impfstoffe wahrend der Covid-19-Pandemie ungleich ver-
teilt wurden und sich einige Staaten — darunter auch Deutschland — weigerten, die
temporéare Freigabe von Vakzinen zu unterstitzen. 2022 bekréftigten die BRICS-
Staaten ihre Forderung.16

Fur Sudafrika spielt die BRICS-Gruppe eine bedeutende Rolle, weil es seine Allianz
mit China weiter starkt und sich das Land dartber hinaus wirtschaftliche Optionen im
Globalen Suden offenhalt. Siidafrika ist bei BRICS der wirtschaftlich schwéchste Part-
ner und am ehesten auf die Zusammenarbeit in diesem Format angewiesen. BRICS
ist dabei weniger ein Biindnis, das von gemeinsamen Normen und Werten getragen

12 Open Secrets, ,Profiting from Misery: South Africa’s Complicity in War Crimes in Yemen®, Open Secrets,
2021, letzter Zugriff 29. Juni 2023.

13 Guy Lamb, ,Did South Africa sell arms to Russia? Only a series of unlikely scenarios could have made it
possible®, The Conversation, 16. Mai 2023, letzter Zugriff 29. Juni 2023.

14 The Maritime Executive, “South Africa’s Investigation of Visit of Russia’s Lady R Sent to Ramaphosa”,
The Maritime Executive, 04. August 2023, letzter Zugriff am 10.08.2023.

15 John Eligon, ,U.S. Lawmakers Ask White House to Punish South Africa for Supporting Russia“, The New
York Times, 12. Juni 2023, letzter Zugriff 29. Juni 2023.

18 Ministry of Foreign Affairs of the People’s Republic of China, ,BRICS Joint Statement on ,Strengthen
BRICS Solidarity and Cooperation, Respond to New Features and Challenges in International Situation‘,
20. Mai 2022, letzter Zugriff 29. Juni 2023.


https://www.opensecrets.org.za/what_we_do/investigations/yemen/#report
https://theconversation.com/did-south-africa-sell-arms-to-russia-only-a-series-of-unlikely-scenarios-could-have-made-it-possible-205689
https://theconversation.com/did-south-africa-sell-arms-to-russia-only-a-series-of-unlikely-scenarios-could-have-made-it-possible-205689
https://maritime-executive.com/article/south-africa-s-investigation-of-visit-of-russia-s-lady-r-sent-to-ramaphosa
https://www.nytimes.com/2023/06/12/world/africa/south-africa-russia-us-lawmakers.html
https://www.fmprc.gov.cn/eng/wjdt_665385/2649_665393/202205/t20220520_10690224.html
https://www.fmprc.gov.cn/eng/wjdt_665385/2649_665393/202205/t20220520_10690224.html

Sudafrikas AuRenpolitik: Kritik an der multilateralen Ordnung

wird, als vielmehr eine lose Interessengemeinschaft. Dennoch bemiihen sich gerade
Russland und China seit Beginn von Moskaus Angriffskrieg starker um die anderen
Mitglieder. Fur Russland bietet die Gruppe eine Moglichkeit, politische Isolation zu
vermeiden. Die chinesische Fiihrung hat sich seit der Covid-Pandemie wieder starker
bei BRICS eingebracht und nutzt das Format, um seinen Einfluss zu erweitern.1”

Innerhalb der Staatengruppe gibt es zwar Wettbewerb und Konflikte — insbesondere
auch zwischen China und Indien —, die eine intensivere politische Zusammenarbeit
unwahrscheinlich machen. Doch lasst sich nicht ignorieren, dass das Interesse
weiterer Staaten, der Gruppe beizutreten, steigt. BRICS bietet ihnen eine Alternative
zu westlich dominierten Initiativen, von denen viele enttduscht sind. Neben Diskussio-
nen zur Einfuhrung einer gemeinsamen Wahrung steht aktuell die Erweiterung der
BRICS im Raum. An einem Treffen der ,Friends of BRICS® im Juni 2023 in Kapstadt
nahmen Vertreter*innen aus verschiedenen Landern teil. Mittlerweile sollen 40 Lander
ihr Interesse an einem Beitritt bekundet haben, von 22 liegt sogar ein formaler Antrag
vor.18 Zu den Interessenten gehoéren auch finanzstarke Staaten wie Agypten oder
Saudi-Arabien. Uber eine Erweiterung der Allianz, die intern umstritten ist, soll beim
Gipfeltreffen im August gesprochen werden.*®

Gleichzeitig haben der Haftbefehl des IStGH gegen Putin und die diplomatischen
Spannungen mit den USA die stidafrikanische Regierung stark unter Druck gesetzt.
Pretoria ware an sich verpflichtet gewesen, Putin im Falle seiner Teilnahme am Gipfel-
treffen an den IStGH auszuliefern. Dies héatte jedoch politische Konsequenzen gehabt
— sowohl fur das Verhaltnis zwischen Siudafrika und Russland als auch fir jenes
zwischen Sudafrika und dem IStGH. Anscheinend ist es der sudafrikanischen Regie-
rung gelungen, eine Absage Putins zu erreichen, der nun nicht zu der Tagung reisen
wird. Dessen ungeachtet hat bereits die Frage nach einer etwaigen Auslieferung neu-
erlich die Diskussionen entfacht, ob afrikanische Staaten den IStGH verlassen sollten.

Gratwanderung zwischen Recht und Realpolitik

Der IStGH wurde im Jahr 2002 durch das sogenannte Rom-Statut gegrundet. Er ver-
folgt besonders schwere Straftaten von Individuen wie Volkermord, Verbrechen gegen
die Menschlichkeit und Kriegsverbrechen. Seit den ,Kampala-Amendments®, einer
umfassenden Vertragsrevision im Jahr 2010, kann auch das Verbrechen der zwi-
schenstaatlichen Aggression unter sehr engen Voraussetzungen verfolgt werden.?°
Weder Russland noch die Ukraine haben das Rom-Statut ratifiziert. Die Ukraine hat
allerdings zwei Erklarungen abgegeben, wonach sie die Jurisdiktion des Gerichtshofs
fir Verbrechen, die seit dem 21. November 2013 auf ukrainischem Territorium began-
gen worden sind, anerkennt.?! Insgesamt 43 Staaten (darunter auch Deutschland)
gaben am 2. Marz 2022 eine gemeinsame Stellungnahme ab und unterbreiteten dem
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Zugriff 29. Juni 2023.
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Chefanklager des IStGH die Situation in der Ukraine.?? Aufgrund der erheblichen
Verdachtslage und zahlreicher Indizien erliel3 die Vorverfahrenskammer des IStGH
am 17. Méarz 2023 einen Haftbefehl gegen Putin. Da der IStGH selbst keinen Haftbe-
fehl exekutieren kann, ist er auf die Mitwirkung seiner Vertragsstaaten angewiesen.
Wirde Putin zum anstehenden BRICS-Gipfel reisen, misste Sudafrika als Vertrags-
staat des Rom-Statuts den russischen Prasidenten womdoglich an den Strafgerichtshof
ausliefern.

Ob diese Verpflichtung zur Auslieferung auch dann gilt, wenn der in Rede stehende
Staatsprasident nicht die Staatsangehdrigkeit eines Vertragsstaates besitzt, ist um-
stritten. Gegner*innen einer entsprechenden Verpflichtung betonen, dass Sidafrika
durch eine Auslieferung Putins volkerrechtliches Immunitétsrecht verletzten wirde.
Denn Russland selbst hat das Rom-Statut nie ratifiziert. Damit seien die Bestimmun-
gen des Statuts, wonach Personen unabhéngig von ihrer Amtseigenschaft auszulie-
fern sind, in Bezug auf Russland nicht anwendbar. Anders ware die Sachlage, wenn
der VNSR eine entsprechende Resolution erlassen hétte. Denn in so einem Fall
bestiinde die Pflicht, auch das Staatsoberhaupt eines Nicht-Vertragsstaates auszulie-
fern. Beflrworter*innen einer Verpflichtung zur Auslieferung hingegen verweisen
auf mehrere Entscheidungen des IStGH in Bezug auf den Fall von Omar Al-Bashir.

Dem ehemaligen Prasidenten des Sudan — das Land ist nicht Mitglied des IStGH —
wurde vorgeworfen, wahrend seiner Amtszeit zahlreiche Verbrechen begangen zu
haben.?® Trotz eines Haftbefehls des IStGH reiste er in einige Lander, die Mitglied des
Gerichtshofs waren, wie Jordanien und Sudafrika. Keines dieser Lander hat Al-Bashir
ausgeliefert. Dies wurde wiederum vom IStGH als rechtswidrig eingestuft. Aufgrund
von dessen klarer Positionierung, wonach eine Verpflichtung zur Auslieferung auch
dann besteht, wenn ein amtierendes Staatsoberhaupt nicht die Staatsangehorigkeit
eines IStGH-Vertragsstaats besitzt, forderten Politiker*innen weltweit die Auslieferung
Putins fur den Fall seines Besuches in Siidafrika. Die beiden Félle lassen sich aller-
dings nicht unbedingt vergleichen. Ausléser fir die Zustandigkeitsbegriindung im Falle
Al-Bashir war eine Resolution des VNSR. Im Falle Putins wurde das Verfahren durch
ein Ersuchen von 43 Landern initiiert. Aus volkerrechtlicher Perspektive ist die Lage
hier also nicht eindeutig.

Zu beachten ist indes aber nicht nur das Vélkerrecht. Auch innerstaatliche Bestim-
mungen missen bei der Frage, ob Sudafrika Putin ausliefern musste, berlicksichtigt
werden. Am 29. Mai 2023 teilte das sudafrikanische Auldenministerium mit, dass Teil-
nehmer*innen des BRICS-Gipfels gemaf einem 2001 erlassenen Gesetz Immunitét
genielRen.2* Doch im Jahr 2002 hatte Siidafrika ein Gesetz verabschiedet, mit dem
das Rom-Statut in innerstaatliches Recht umgesetzt wurde.?5 Es besagt, dass einem
Auslieferungsantrag des IStGH auch dann Folge geleistet werden muss, wenn die
auszuliefernde Person — wie im Falle Putins — amtierendes Staatsoberhaupt eines
Drittstaates ist. Laut einer Entscheidung des Obersten Berufungsgerichts von 2016
ist das 2002 erlassene Gesetz gegeniiber dem Rom-Statut vorrangig anzuwenden,
so dass von einer Verpflichtung zur Auslieferung Putins — zumindest im Hinblick auf
innerstaatliches Recht — auszugehen ist.
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2 International Criminal Court, ,Al Bashir Case®, 0.D., letzter Zugriff 29. Juni 2023.

2 Department of International Relations and Cooperation, ,Government Notices No. 3472¢ 29. Mai 2023,
letzter Zugriff 29. Juni 2023.

%5 Republic of South Africa, ,Implementation of the Rome Statute of the International Criminal Court Act,
2002, Government Gazette 445, no. 23642, 18. Juli 2002, letzter Zugriff 29. Juni 2023.
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Geopolitische Auswirkungen: Delegitimierung
internationaler Strafjustiz?

Im Mérz 2023 teilte ein Sprecher von Prasident Ramaphosa mit, Studafrika sei sich
der Auslieferungsverpflichtung durchaus bewusst. Doch das Land befand sich gleich-
zeitig in einer geopolitischen Zwickmuhle. Die Erklarung Prasident Putins, nicht am
BRICS-Gipfeltreffen teilzunehmen, hat einen gré3eren politischen Eklat zwischen den
beiden Landern verhindert.

Die Diskussion um eine etwaige Verpflichtung zur Auslieferung Putins im Falle einer
Gipfelteilnahme hat die Debatte Uber internationale Institutionen im Allgemeinen und
die Legitimitat des IStGH im Besonderen abermals aufkeimen lassen. Stidafrika hat
immer wieder angekiindigt, den Gerichtshof zu verlassen. Dies liegt neben den Que-
relen im Fall Bashir auch daran, dass wichtige Staaten wie die USA, China oder auch
Russland keine Mitglieder sind. Die Regierung in Pretoria hat in der Vergangenheit
immer wieder kritisiert, dass zahlreiche Verbrechen, die beispielsweise US-amerikani-
sche Staatsbiirger begangen héatten, vélkerstrafrechtlich nicht geahndet werden
konnten. Hier steht der Vorwurf westlicher Doppelmoral im Raum, wie ihn auch
andere afrikanische Staaten erheben.

Denn der IStGH wurde oftmals dafur kritisiert, ausschlief3lich afrikanische Staats-
birger verurteilt zu haben. Dies liegt jedoch nicht zwingend an einem ,Africa Bias",2®
der haufig unterstellt wird, sondern unter anderem auch daran, dass sich eine grol3e
Anzahl von Mitgliedstaaten des IStGH auf dem afrikanischen Kontinent findet. Bislang
blickt der Gerichtshof zuvorderst auf die schwersten Verbrechen und fokussiert sich
auf Lander, in denen eine innerstaatliche Strafverfolgung schwierig oder gar aus-
geschlossen ist. Der Chefanklager hat inzwischen in zahlreichen weiteren Landern
Ermittlungen aufgenommen, zum Beispiel in Afghanistan oder Palastina. Solange
diese Verfahren nicht abgeschlossen sind, wird die Kritik am Gerichtshof aber
nicht schwinden.

Dies geht mit Konsequenzen fir die Glaubwirdigkeit einher. Die Afrikanische Union
verabschiedete 2017 eine Resolution, in der sie ihre Mitgliedstaaten dazu aufrief,
das Rom-Statut zu verlassen.?” Als erstes Land vollzog Burundi offiziell diesen
Schritt.?8 Gambia hatte bereits 2016 seinen Austritt aus dem Statut bekannt gegeben,
nahm diese Erklarung nach den Wahlen im Jahr darauf aber wieder zuriick.2® Gleich-
zeitig sprechen sich nach wie vor zahlreiche afrikanische Staaten, darunter Nigeria,
fur einen Verbleib im IStGH aus.3° Ein Massenexodus aus dem Vertragsregime hat
sich bislang nicht eingestellt. Nichtdestotrotz sind die gegen den IStGH gerichteten
Vorwurfe keineswegs verstummt. Einige afrikanische Lander und die AU streben nach
wie vor an, dass Afrika in justizieller Hinsicht ein unabhangigerer Kontinent wird.

Im Rahmen ihrer African Peace and Security Architecture hat sich die AU dem Vorha-
ben verschrieben, einen eigenen afrikanischen Strafgerichtshof zu etablieren — ohne
bisher jedoch konkrete Schritte eingeleitet zu haben.

% |CC Forum, ,Africa Question: Is the International Criminal Court (ICC) targeting Africa inappropriately?*,
0.D., letzter Zugriff 29. Juni 2023.

27 Constance Johnson, ,African Union: Resolution Urges States to Leave ICC*, Library of Congress, Global
Legal Monitor Collection, 10. Februar 2017, letzter Zugriff 29. Juni 2023.

28 Camila Domonoske, ,South Africa Announces Withdrawal From International Criminal Court“, The Two-
Way (blog by NPR), 21. Oktober 2016, letzter Zugriff 29. Juni 2023.

2 International Criminal Court, ,ASP President welcomes Gambia’s decision not to withdraw from the Rome
Statute®, 17. Februar 2017, letzter Zugriff 29. Juni 2023.

30 Elise Keppler, ,AU’s ,ICC Withdrawal Strategy‘ Less than Meets the Eye*“, Human Rights Watch, 1. Feb-
ruar 2017, letzter Zugriff 29. Juni 2023.
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Ausblick und Empfehlungen

Putins Ankundigung, nicht am BRICS-Gipfeltreffen teilzunehmen, ist fir die stidafrika-
nische Regierung auch ein Erfolg, weil es ihr damit gelungen ist, sich aus einem
schwierigen Dilemma herauszumandvrieren. Darliber hinaus verdeutlicht die Absage,
dass Putin eine Auslieferung an den IStGH durch Sidafrika keineswegs fir ausge-
schlossen hélt. Der Oberste Gerichthof des Landes hat eine mdgliche Verhaftung
durch eine AuBerung vom Juli 2023 noch einmal untermauert. Dabei machte er die
sudafrikanische Regierung auf ihre rechtliche Verpflichtung aufmerksam, Préasident
Putin festzunehmen und an den IStGH auszuliefern, sollte er jemals sldafrikanischen
Boden betreten. Auch wenn Putin dem Gipfel nun fernbleibt, sollte die Bundesregie-
rung weiterhin auf die internationale Umsetzung des Haftbefehls drangen. Denn
bereits im kommenden Jahr wird in Rio de Janeiro das Treffen der G20 stattfinden,
und eine Teilnahme Putins daran ist keinesfalls auszuschlieen. Brasilien hat das
IStGH-Statut ratifiziert und steht daher vor &hnlichen rechtlichen Fragestellungen

— und vollzieht mit Blick auf seine Russlandpolitik eine &hnliche Gratwanderung

wie Sudafrika.

Ein Festhalten der Bundesregierung am Haftbefehl konnte allerdings etwaige
Ressentiments gegenuber multilateralen Foren, die als westlich dominiert gelten,
weiter beférdern. Um solche Spannungen mit Blick auf afrikanische Staaten zu Uber-
winden, sollte Berlin deren Bestreben offen unterstiitzen, einen regionalen Strafge-
richtshof zu etablieren. Hier gilt es darauf zu achten, dass mit der Errichtung eines
solchen Gerichts nicht der gleichzeitige Austritt aus dem Rom-Statut verbunden wére.
Vielmehr sollte sich die Bundesregierung dafiir einsetzen, dass beide Gerichtshofe
nebeneinander bestehen und einander ergdnzen kénnten.

Im Verhaltnis zwischen dem IStGH und nationalen Strafverfolgungsbehdrden bzw.
Gerichten gilt bereits das Prinzip der Subsidiaritat. Das heif3t, der IStGH kann und darf
nur tatig werden, wenn ein Staat, der grundsatzlich die Gerichtsbarkeit im Hinblick auf
einen volkerrechtlich relevanten Sachverhalt hat, nicht willens oder nicht in der Lage
ist, die Strafverfolgung ernsthaft durchzufihren. Ein @hnliches Verhaltnis konnte
zukunftig zwischen dem IStGH und einem afrikanischen Strafgerichtshof bestehen.
Die Bundesregierung kann Uberdies versuchen, zu einem besseren Verhaltnis
zwischen IStGH und AU beizutragen. Beispielsweise konnte sie innerafrikanische Ent-
wicklungen unterstiitzen und im Falle der Schaffung eines regionalen Strafgerichts-
hofs aufzeigen, dass dies nicht mit einem kompletten Zerfall des IStGH verbunden
ware. Hier sollte sich die Bundesregierung klar positionieren.

Zugleich sollte sie Vorwirfen westlicher Doppelmoral, die sich seit der Pandemie
verscharft haben, aktiver entgegenwirken. Hier konnte es helfen, wenn deutsche und
europaische Akteure die eigenen Interessen klarer kommunizieren, anstatt sie hinter
Werten zu verstecken, gerade mit Blick auf Russland. Deutschland und die EU sollten
starker verdeutlichen, dass es bei dem Wunsch nach Unterstltzung gegen Russland
nicht nur um eine Frage der Einhaltung des Vdélkerrechts geht. Vielmehr sollte vermit-
telt werden, dass der Krieg in Europa die eigenen Sicherheitsinteressen berihrt. Ein
transparenterer Umgang mit den eigenen Interessen kann dazu beitragen, die Kritik
zu entkraften, dass westliche Staaten die multilaterale Ordnung zur Durchsetzung
eigener Anliegen nutzten.

Mittelfristig bedarf es weitreichender Anstrengungen, um das Vertrauen in die multi-
laterale Zusammenarbeit zu starken. Cyril Ramaphosa fand dafiir beim Pariser ,Sum-
mit for a New Global Financial Pact” im Juni 2023 ungewdhnlich deutliche Worte.
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Er erklarte das mangelnde Vertrauen gegentber westlichen Partnern als eine
Reaktion auf das Horten von Impfstoffen und die fehlende Solidaritat wahrend der
Pandemie.3! Dies zeigt, warum das Interesse an alternativen Kooperationsformaten in
afrikanischen Staaten und insgesamt im Globalen Stiden gewachsen ist. Es liber-
rascht nicht, dass Russland und China mehr politisches wie 6konomisches Kapital

in die BRICS-Schale werfen und diese Angebote auf groRen Anklang sto3en. Ein
Gegensteuern durch konkrete Kooperations- und Finanzierungsangebote im Rahmen
der G7 ist eine Option. Hier wird es kiinftig besonders wichtig sein, dass solche
Zusagen auch eingehalten und zeitnah umgesetzt werden. Gleichzeitig besteht das
Risiko, dass ein Wettlauf um Partner tUber die G7 das Narrativ einer Frontstellung
zwischen dem Westen und den BRICS weiter verstarkt. Die Anfrage Emmanuel
Macrons, am BRICS-Gipfel teilzunehmen, war ein interessanter symbolischer Vor-
stol3, weil der franzdsische Prasident damit einen Versuch unternommen hat, auf das
Forum zuzugehen. Auch wenn diese Anfrage nicht von Erfolg gekrént war: Deutsch-
land und die EU kdnnten weitere Moglichkeiten ausloten, um auf die BRICS zuzuge-
hen und so der Blockbildung systematisch entgegenzuwirken.

Einige afrikanische Staaten gestalten zunehmend eine gemeinsame Auf3enpolitik,
die die eigenen Interessen nach vorne stellt. Auch Sidafrika hat in einem politikleiten-
den Dokument von August 2022 seine Konzentration auf den afrikanischen Kontinent
unterstrichen.32 Dies zeigt sich mittlerweile auch mit Blick auf den russischen Angriffs-
krieg gegen die Ukraine. Die Versuche von sechs afrikanischen Staaten — darunter
Sudafrika —, zwischen Russland und der Ukraine zu vermitteln, fihrten zwar erwar-
tungsgemalf nicht zur Beilegung des Konflikts. Dennoch lassen sie sich als Bemihun-
gen um eine gemeinsame (Re-)Positionierung beschreiben. Sie sollten als das Bestre-
ben afrikanischer Staaten anerkannt werden, eine aktive Haltung zum Konflikt zu ent-
wickeln — weg von der Neutralitat, hin zu einem eigenstandigen Standpunkt zwischen
westlichen Akteuren auf der einen Seite und China sowie Russland auf der anderen.
Deutschland und die EU kénnten diese Entwicklung férdern, indem sie es deutlich und
aktiv unterstutzen, dass im VN-Sicherheitsrat ein afrikanischer Sitz geschaffen wird.

Dr. Melanie Miiller leitet das Projekt ,,Forschungsnetzwerk Nachhaltige Globale Lieferketten” und ist Wis-
senschatftlerin in der SWP-Forschungsgruppe Afrika und Mittlerer Osten. Dr. Elisabeth Hoffberger-Pippan ist
Wissenschaftliche Mitarbeiterin am Peace Research Institute Frankfurt / Leibniz-Institut Hessische Stiftung
Friedens- und Konfliktforschung.

31 Anthony Molyneaux, ,Frosty reactions at Paris summit as Ramaphosa slams West for vaccine ,inequal-
ity", TimesLIVE, 26. Juni 2023, letzter Zugriff 29. Juni 2023.

32 Statement of Minister of International Relations and Cooperation Naledi Pandor, Pretoria, 1. August 2023,
letzter Zugriff 7. August 2023.
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