Zur Schutzverantwortung Libyen, Ruanda und

der Vereinten Nationen
und ihrer Umsetzung

Peter Molt

Die Stimmenthaltung der Bundesrepublik
Deutschland im Sicherheitsrat der Verein-
ten Nationen zur Resolution 1973 am 17.
Marz 2011 tiber Mafinahmen gegen das
Regime des libyschen Diktators Gaddafi
hat viel Kritik hervorgerufen. Zwar hat
nach dem erfolgreichen Abschluss der
NATO-Aktion die 6ffentliche Diskussion
dariiber an Aktualitét verloren. Trotzdem
bleibt sie eine der umstrittensten auflen-
politischen Entscheidungen der jiingsten
Zeit. So sieht — um nur eine Stimme her-
auszugreifen — Wolfgang Seibel (Frank-
furter Allgemeine Zeitung vom 24. Oktober
2011, Nr. 247, S. 7) in ihr einen weiteren
Schritt der langfristigen Anderung der au-
en- und sicherheitspolitischen Orientie-
rung Deutschlands. Die Bundesrepublik
sei damit nicht nur aus der Gemeinschaft
der westlichen Demokratien ausgeschert,
sondern habe sich damit auch von dem
in der Schlusserklarung der UN-General-
versammlung 2005 beschlossenen Prinzip
der Schutzverantwortung fiir die von
Genozid, Kriegsverbrechen, ethnischen
Sauberungen und Verbrechen gegen die
Menschlichkeit bedrohten Bevolkerungs-
gruppen distanziert.

Problematische Anwendung
eines Prinzips

Ob Seibel die Hintergriinde der deut-
schen Haltung im Libyenkonflikt zu-
treffend interpretiert, soll hier nicht wei-
ter erortert werden. Die Kontroverse gibt
aber Anlass, auf die Probleme der An-
wendung des Prinzips der Schutzverant-
wortung hinzuweisen. Die Resolution der

die deutsche ,,Sonderrolle”

Generalversammlung der Vereinten Na-
tionen (Resolution 60/1.2005 World Sum-
mit Outcome) fordert das Eingreifen der
Vereinten Nationen nicht mehr nur im
Konsens mit den Konfliktparteien zu be-
schlieflen, sondern auch auf die Fille aus-
zudehnen, in denen die Machtverhalt-
nisse zwischen den Konfliktparteien
asymmetrisch sind und die Regierungen
zum Massenverbrechen am eigenen Volk
entschlossen sind. Ob und wann dies der
Fall ist, ist aber nicht nur im Sicherheitsrat
und in der internationalen Staatenge-
meinschaft umstritten, wie nicht nur die
Stimmenthaltungen zur Libyen-Resolu-
tion 1973, sondern auch die Ablehnung
ihrer ,einseitigen Interpretation” durch
die Aufierordentliche Vollversammlung
der Afrikanischen Union am 25. Mai 2011
zeigen.

Nichtnur die BRICS-Staaten (Brasilien,
Russland, Indien, China, Stidafrika), son-
dern auch die Regionalorganisationen
legen die Voraussetzungen fiir ein inter-
nationales Eingreifen eher restriktiv aus.
Auch hédngt die Bereitschaft, sich an der-
artigen Interventionen militdrisch zu be-
teiligen, weniger von den Prinzipien als
von der geostrategischen Bedeutung des
jeweiligen Konfliktfalls ab. Selten sind die
Machtverhiltnisse und Konfliktlinien so
eindeutig und die Moglichkeiten einer
militdrischen Intervention so giinstig wie
im Fall Libyens.

Das auslosende Ereignis fiir die Erwei-
terung der Schutzverantwortung war der
ruandische Genozid 1994. Sie kam vor
allem auf Betreiben Kofi Annans, der als
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stellvertretender Generalsekretar der Ver-
einten Nationen damals fiir die UN-Frie-
densmissionen zustdndig war, zustande.
Es sollten die Lehren aus dem ,,Versagen”
der Vereinten Nationen gezogen werden.

Im Riickblick stellt sich allerdings die
Frage, ob es sich tatsdchlich um ein Ver-
sagen der Vereinten Nationen handelte
und ob die daraus gezogenen Schluss-
folgerungen zur erweiterten Schutzver-
antwortung eine realistische Perspektive
zur Verhinderung derartiger Ereignisse
sind. Die Literatur {iber den ruandischen
Genozid fullt zwar inzwischen viele
Biicherregale, seine Deutung ist jedoch
kontrovers geblieben. Aufgrund unter-
schiedlicher Interessen und Interpretatio-
nen der Hauptakteure war unter ihnen
weder eine Einigung iiber die Kriterien
fiir ein Eingreifen der Vereinten Nationen
zu erreichen noch eine spétere einmditige
Beurteilung der Vorgénge.

Komplexe Ereignisse in Ruanda

In der offiziellen Lesart der heutigen
ruandischen Regierung, die sich die
internationale Staatengemeinschaft der
Vereinten Nationen weitgehend zu ei-
gen macht, stellt sich der Verlauf der
damaligen Ereignisse viel eindeutiger
dar, als es tatsdchlich der Fall war. Nach
einem jahrelangen Biirgerkrieg zwischen
einer autoritdren Militdrregierung und
der auf Reformen drdngenden Rebellen-
bewegung Ruandische Patriotische Front
(RPF) sei es schliefilich zu einer Friedens-
vereinbarung gekommen, mit der die
demokratische Zukunft des Landes gesi-
chert gewesen wire. Radikale Krifte der
bisherigen Machteliten hétten jedoch die
Umsetzung dieses Friedensvertrags ver-
hindert und einen Massenmord an Op-
positionellen, insbesondere aber an der
Volksgruppe der Tutsi, organisiert. Die
Vereinten Nationen hitten diesen Vol-
kermord verhindern konnen. Stattdessen
hétte die Fehldiagnose des Konflikts und
die Scheu der Regierung der Vereinigten
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Staaten unter Prasident Clinton, in diesen
Konflikt hineingezogen zu werden, nicht
nur zur Untatigkeit, sondern auch zum
Riickzug der Kréfte der Vereinten Natio-
nen gefiihrt.

Es gibt jedoch andere Interpretationen
der Geschehnisse und der weiteren Kon-
sequenzen, welche die Motive, die Taktik
und Strategie der verschiedenen Akteure
in einem anderen Licht erscheinen las-
sen. Anders als die jiingsten Rebellionen
und Aufstinde in den arabischen Lan-
dern war der ruandische Genozid nur
eine Phase eines jahrzehntelangen und
bis heute immer noch virulenten inter-
nationalen Konflikts.

Amerikanische und
franzosische Interessen

Am 1. Oktober 1990 fiel der bewaffnete
Arm der RPF, die Ruandische Patrio-
tische Armee (RPA), aus Uganda unter
Fihrung ehemaliger Aristokraten der
1962 entmachteten Tutsi-Monarchie in
Ruanda ein mit der Forderung, die auto-
ritdre Herrschaft des Prasidenten Habya-
rimana zu beenden und die Riickkehr der
in den 1960er-Jahren in die Nachbarlan-
der gefliichteten Tutsi zu ermoglichen.
Die RPF wurde vom ugandischen Prési-
denten Museveni unterstiitzt und hatte
von Anfang an im Rahmen der Strategie
der ,neuen” Fiithrer Afrikas die Sympa-
thie der Clinton-Administration. Damit
begann ein vierjahriger Biirgerkrieg, in
dem die USA iiber den ugandischen Pra-
sidenten Museveni und seinen Protegé,
den RPA-Chef Kagame, Frankreich tiber
den Présidenten Zaires (heute Demokra-
tische Republik Kongo), Mobutu, und sei-
nen Protegé Habyarimana ihren Einfluss
in der Region zu stirken beziehungs-
weise zu erhalten suchten.

Die RPF/RPA obsiegte wegen ihrer ge-
zielten Zermiirbungstaktik und ihrem
Geschick, die Weltmeinung von der Lau-
terkeit ihrer Ziele zu iiberzeugen. Die
ruandische Regierung wurde dagegen
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Burundische Soldaten kontrollieren am 19. April 1994 an der ruandisch-burundischen Grenze
ruandische Flichtlinge, die anschlieBend in Fliichtlingslager weitergeleitet werden.

Nach der Ermordung der Staatsprésidenten von Ruanda und Burundi,

Juvenal Habyarimana und Cyprien Ntaryamira, am 6. April 1994 entwickelt sich zwischen
ruandischen Regierungstruppen und den Rebellen der Patriotischen Front (FPR),

die von der Minderheit der Tutsis dominiert werden, ein blutiger Birgerkrieg.

Bei Massakern werden in den ersten vier Wochen nach Schatzungen der UN mindestens
20000 Zivilisten getétet. Fast eine halbe Million Ruander fliehen ins benachbarte Ausland.

geschwicht durch eine wachsende in-
terne Opposition, die auf Verlangen der
mafigeblichen Geberstaaten an der Regie-
rung beteiligt werden musste, der trotz
franzosischer Unterstiitzung mangeln-
den Effizienz ihrer Armee und wegen ih-
rer immer grofier werdenden Geldnote.
Prasident Habyarimana und die ehe-
malige Einheitspartei mussten schliefslich
Friedensverhandlungen unter internatio-
naler Aufsicht zustimmen. Unter dem
Druck der USA kam es zu Vereinba-
rungen, die eine Ubergangsregierung un-
ter Beteiligung der RPF und der inter-
nen Opposition und die Aufnahme der

© picture-alliance/dpa, Foto: epa AFP

Kémpfer der RPA in die ruandische
Armee vorsahen. Die bei der RPF ver-
hasste franzosische Militarmission sollte
durch eine circa 4000 Mann starke UN-
Mission ,,UNAMIR” ersetzt werden, um
die Umsetzung der Vereinbarungen ab-
zusichern.

Politisch motivierte
Mordwelle und Massaker

Gegen diese Vereinbarungen bildete sich
in den bisherigen Fiihrungszirkeln und in
der Armee Ruandas eine radikale Oppo-
sition, deren Argument, der Friedensver-
trag sei nur ein erster Schritt zur volli-
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gen Machtergreifung der Tutsi-Rebellen,
durch die Ermordung des ersten frei ge-
wahlten Prédsidenten im Nachbarland
Burundi, einem Hutu, durch dortige radi-
kale Tutsi im Oktober 1993, erheblich an
Uberzeugungskraft gewann. Schliellich
stimmte Prasident Habyarimana aber
doch in einer Konferenz in Daressalam
der Umsetzung der Friedensvereinba-
rungen zu. Auf dem Riickflug wurde sein
Flugzeug am 6. April 1994 von bisher
unbekannten Attentdtern abgeschossen.
Die Présidialgarde und andere radikale
Gruppen schrieben das Attentat der RPA
zu und begannen als Rache mit der sys-
tematischen Ermordung der den Frie-
densprozess unterstiitzenden Politiker
und Politikerinnen, darunter der Minis-
terpréasidentin. Dieser ersten Mordwelle
folgte die ,Sduberung” der Hauptstadt
und anderer grofierer Stidte von den
Tutsi, denen insgesamt zugeschrieben
wurde, die , Finfte Kolonne” der RPA zu
sein.

In den folgenden Wochen breiteten
sich die Massaker an den Tutsi tiber
das ganze Land aus. Tdter waren die
Parteimilizen der rechten ,Hutupar-
teien”, oft unterstiitzt von der ortlichen
Verwaltung, der Polizei und der Bevol-
kerung. Die offentliche Ordnung brach
praktisch zusammen. Die nach dem At-
tentat gebildete provisorische Regierung
agierte kopflos und erratisch, teils unter-
stiitzten ihre Mitglieder die Massaker,
teils fanden sie sich mit ihnen ab. Das
Offizierskorps der Armee war in dieser
Frage gespalten, aber die Abwehr der
erneut angreifenden RPA machte es der
Armee ohnehin unmdoglich, gegen die in
ihrem Riicken mordend durch das Land
ziehenden Milizen und Banden einzu-
schreiten.

Verkannte Dynamik
und Erweiterung des UN-Mandates

Die Vereinten Nationen erkannten zu-
néchst nicht die Dynamik der Massaker.
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Die USA und Belgien erklarten den Frie-
densvertrag fiir gescheitert und das Man-
dat von UNAMIR dadurch fiir erledigt.
Die belgische Regierung zog - auch
unter dem Eindruck der Ermordung von
zehn belgischen Soldaten durch die Prasi-
dialgarde — das belgische Kontingent ab.
Dieses stellte etwa ein Viertel der UN-
Truppen, war aber vor allem ihr ope-
rativer Kern. UNAMIR war damit weit-
gehend lahmgelegt. Der Sicherheitsrat
beschloss deshalb am 20. April gegen das
Votum des UN-Generalsekretdrs seine
Reduzierung auf 270 Mann.

Als das Entsetzen der Weltgemein-
schaft iiber die Grauelnachrichten aus
Ruanda immer grofer wurde, korri-
gierte der UN-Sicherheitsrat am 17. Mai
seine Entscheidung und beschloss die
VergroBerung der Friedenstruppe (UN-
AMIR II) auf 5000 Mann sowie eine Er-
weiterung ihres Mandats. Trotz intensi-
ver Bemiihungen des UN-Generalsekre-
tirs lehnten es aber die meisten Staaten
ab, sich unverziiglich an UNAMIR II zu
beteiligen. Vor allem die USA, Frankreich
und Belgien wiren dazu in der Lage
gewesen. So zdhlte UNAMIR II am Ende
des Krieges im Juli 1994 gerade einmal
500 Mann.

Die Schuld daran, dass dem Genozid —
der Gebrauch dieses Begriffes wurde zu-
néchst bewusst vermieden —nicht Einhalt
geboten wurde, wurde den Vereinten
Nationen gegeben. Die eigentliche Ursa-
che dafiir waren aber die unterschied-
lichen Interessen und Ziele Frankreichs
auf der einen Seite, der USA auf der an-
deren. Die Letzteren gingen davon aus,
dass ein Eingreifen der Vereinten Natio-
nen den endgiiltigen Sieg der RPA, von
dem sie sich eine neue, demokratische
Stabilisierung des Landes versprachen,
verhindern wiirde.

Sie unterschétzten allerdings die damit
verbundene Brisanz einer Entwicklung,
die zur Flucht von 2,2 Millionen Ruan-
dern und der ruandischen Armee in
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die benachbarten Linder Tansania und
Kongo (damals Zaire), zur Destabilisie-
rung des Ostkongos, unter anderem
durch die Entstehung der bis heute dort
aktiven Hutu-Milizen, und zu dem von
Ruanda ausgelosten ersten Kongo-Krieg
1996 bis 1998, in dem tiber zwei Millionen
Menschen ums Leben kamen, fiihrte. Der
spatere repressive und autoritdre Charak-
ter des neuen Ruandas unter Prasident
Kagame war sicher zu diesem Zeitpunkt
noch nicht vorhersehbar, aber eine rea-
listischere Einschédtzung und entspre-
chende Ziigelung der afrikanischen Ak-
teure wire moglich gewesen. Fixiert auf
die Erwartung, dass das Chaos und Mor-
den mit der Machtiibernahme durch die
RPA beendet sei, wurde den im Umriss
schon sichtbaren weiteren Konflikten
nicht geniigend Aufmerksamkeit ge-
schenkt.

Wichtige Aspekte der Ereignisse sind
bis heute trotz der Prozesse des Inter-
nationalen Strafgerichtshofs fiir Ruanda
und einer Vielzahl von Untersuchungen
und wissenschaftlichen Arbeiten nicht
geklart. Dazu gehoren die Fragen nach
der Vorbereitung des Genozids, nach
der Urheberschaft des Flugzeugattentats,
nach den Machtverhiltnissen in der
Ubergangsregierung, nach der Zahl der
Opfer unter den Tutsi — die Angaben
schwanken zwischen einer halben und
zwei Millionen — und nach der Zahl der
Opfer der Racheakte der RPA.

Mangelhafte
Aufklarung der Katastophe

Die Regierungen der USA und Frank-
reichs und die heutige ruandische Regie-
rung haben kein Interesse an der vollen
Aufklarung dieser Fragen, denn dadurch
konnte die amerikanische und franzosi-
sche Politik der letzten flinfzehn Jahre in
der Region, aber auch die Legitimitat und
Rechtsprechung der derzeitigen ruandi-
schen Regierung in einem neuen Licht er-
scheinen.

Ob durch ein robustes Eingreifen der
Vereinten Nationen im April 1994 die
Bevolkerung im Gebiet der Grofien Seen
besser geschiitzt worden ware und ob
sich damit eine eher den Menschenrech-
ten und der Demokratie verpflichtete
politische Konfiguration in der Region,
die nach wie vor zu den grofsen Unruhe-
herden der Welt zahlt, hitte erreichen
lassen, ldsst sich nattirlich nicht beant-
worten. Es gibt aber aus heutiger Sicht
gute Griinde, die Politik der Regierungen
der USA und Frankreichs in der Region
der Grofien Seen seit 1990 fiir langfristig
kontraproduktiv und verhangnisvoll zu
halten.

Die Problematik der Schutzverantwor-
tung der Vereinten Nationen, die sich im
Falle Ruandas zeigte, besteht bis heute
fort. Die politischen und sozialen Pro-
zesse, die zum Ausbruch von Massen-
verbrechen und Genozid fiihren konnen,
haben in den meisten Féllen weit zurtick-
reichende und komplexe Wurzeln. Sie
sind in den heute politisch instabilen
Regionen, in Afrika, im Nahen Osten und
in Zentralasien, auch nicht nationalstaat-
lich begrenzt, sondern nur im regionalen
Rahmen zu verstehen und zu beeinflus-
sen.

Eigene Interessen der Geberstaaten

Trotz gegenteiliger Beteuerungender gro-
fsen Geberstaaten sind ihre Interventio-
nen wie Militarhilfe, Finanzhilfen und Be-
glinstigung einzelner Elitensegmente oft
zu sehr von ihren eigenen Interessen und
Mentalitaten bestimmt. Trotz der forma-
len Anerkennung des Souverénititsprin-
zips suchen sie auf die jeweilige Konfigu-
ration der Macht, Einfluss zu nehmen.
Dem Bekenntnis der NATO oder der EU
zu einer einheitlichen, nur an der Schutz-
verantwortung orientierten Politik wird
die Praxis kaum gerecht, denn die maf3-
geblichen Akteure der Weltpolitik wie
die USA, Frankreich, England sind immer
in der Versuchung, doch zuerst ihre eige-
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nen Interessen zu verfolgen, genauso wie
neuerdings die BRICS-Staaten.

Die Bundesrepublik Deutschland spielt
bei Interventionen zur Schutzverantwor-
tung, wie einst im Fall Ruanda auch heute
noch, mangels militdrischer Mittel, wegen
ihrer komplizierten internen Entschei-
dungsfindung und wegen ihrer zu ge-
ringen Prdsenz in den internationalen Ins-
titutionen, wohl auch wegen des gerin-
gen politischen Interesses, eine sekundére
Rolle.

Rolle der
Bundesrepublik Deutschland

Die jeweiligen Bundesregierungen haben
zwar meistens fiir Interventionen die Zu-
stimmung der im Bundestag vertretenen
politischen Parteien und auch breiter
Bevolkerungskreise gefunden, allerdings
nur so lange, wie damit kein groferer Ein-
satz der Bundeswehr verbunden war. So
ist die Bundesrepublik zwar an den inter-
nationalen Friedensbemiihungen betei-
ligt, hat jedoch auf ihre Implementierung
wenig Einfluss.

Deutschland hat sich andererseits
maflgeblich fiir die inhaltliche Erweite-
rung der Genozid-Konvention von 1948,
die sich ja unmittelbar auf den deut-
schen Genozid an den Juden von 1941
bis 1945 bezieht, eingesetzt und die Be-
schliisse zur Erweiterung der ,, responsibi-
lity to protect” wie die angestrebte Pra-
zisierung ihrer Standards bis zum Li-
byenkonflikt entschieden mitgetragen.
Die bisherigen Mafinahmen wie die Schaf-
fung neuer Instanzen von Beratern inner-
halb des Generalsekretariats der Verein-
ten Nationen und die immer neuen Be-
richte und Handlungsvorschldge sind
allerdings nicht ausreichend, weil die
Tendenzen, die zu morderischen Konflik-
ten fuhren konnen, oft im Rahmen von
bilateralem Handeln gestdrkt werden,
lange bevor sie die Agenda der Verein-
ten Nationen erreichen. Die Kernfrage fiir
die Wahrnehmung der Schutzverantwor-
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tung ist nach wie vor die Willensbildung
im Sicherheitsrat der Vereinten Nationen.

Willensbildung im Sicherheitsrat
der Vereinten Nationen

Vor allem seine stindigen Mitglieder
werden sich die Entscheidung, ob und in
welcher Form Mafinahmen der Vereinten
Nationen zur Erfiillung ihrer Schutzver-
antwortung erforderlich sind, nicht neh-
men lassen. In ihre Entscheidungen flie-
Ben ihre aufien- und sicherheitspoliti-
schen Interessen ebenso ein wie ihre mehr
oder minder korrekte Einschdtzung der
sehr unterschiedlichen Ursachen und
Konsequenzen der Konflikte. Um dafiir
nochmals den Fall Ruanda heranzuzie-
hen: Die Genozid-Konvention von 1948
bezieht sich auf ein von der Regierung an-
geordnetes und durchgefiihrtes Pro-
gramm der Eliminierung einer rassisch,
religios oder anders definierten Minder-
heit, wahrend im Fall Ruanda die Rache-
akte einer Biirgerkriegspartei sich zu all-
gemeinen morderischen Massakern der
Mehrheit an der Minderheit ausweitete.
Eine Analyse anderer Massenmassaker
wiirde noch weitere Szenarien zeigen,
die einer uniformen ,operativen Ausge-
staltung normativer Prinzipien” (Seibel)
der Schutzverantwortung entgegenste-
hen. Die vielen Besonderheiten jedes ein-
zelnen Falls konnen in allgemeinen Richt-
linien kaum angemessen berticksichtigt
werden.

Dies diirfte aber die Bundesrepublik
als einflussreicher, wenn auch sekunda-
rer Akteur mit historischer Verantwor-
tung nicht davon abhalten, in erster Linie
bei ihren Biindnispartnern auf der Gel-
tung der der Schutzverantwortung zu-
grunde liegenden Prinzipien zu beste-
hen. Auflenminister Westerwelle ist bis-
her die Antwort schuldig geblieben, ob
die Stimmenthaltung Deutschlands im
UN-Sicherheitsrat am 17. Marz 2011 die-
ser grundsédtzlichen Orientierung ent-
sprach.
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