" KONRAD
Yyl P ADENAUER
Lan .-e_rlcht mm STIFTUNG
Regionalprogramm Rechts§taatsprogramm Subsahara-Afrika

(frankophone Lander)

/

Eskalierende Gewalt in Westafrika

Die Rolle der Justiz bei der Terrorbekampfung
Ingo Badoreck, Jana Eschbach

Der Krieg in der Ukraine beherrscht aktuell umfassend die Schlagzeilen der nationalen und
internationalen Medien. So nachvollziehbar und verstandlich das ist, droht vor diesem
Hintergrund die sich rapide verschlechternde Sicherheitssituation in West- und Zentralafrika
aus der offentlichen Wahrnehmung zu verschwinden - obgleich diese mittel- und langfristig
gravierende Auswirkungen auch auf Europa entfalten kann.

Obwohl terroristische Gruppierungen in Westafrika bereits seit zwei Jahrzehnten aktiv sind,
hat sich die Sicherheitssituation in der Region in den letzten Monaten nochmal massiv
verschlechtert und bedroht mittlerweile in einigen Landern die staatliche Integritat. Statt
effektiv eingedammt zu werden, dringt der Terror in Westafrika immer weiter in Richtung des
Golfs von Guinea vor. In vielen der betroffenen Gebiete scheint der Staatsapparat wie gelahmt
und hat den islamistischen Extremisten nicht viel entgegenzusetzen. Dies gilt insbesondere
auch im Bereich der Strafverfolgung. Dabei sind vor allem Mali und Niger bereits seit vielen
Jahren betroffen. Den Regierungen gelingt es trotz groRer Militareinsatze nicht, die Lage unter
Kontrolle zu bekommen. Anfang Dezember 2021 kamen zuletzt etwa 140 Menschen ums
Leben, als bewaffnete islamistische Rebellen einen StUtzpunkt der G5 Sahel’ in der Region
Tillabéri im Niger stirmten. Auch die zunachst weitgehend verschonte Céte d'lvoire wurde im
letzten Jahr trotz erhéhter Sicherheitsmalinahmen wieder zum Angriffsziel islamistischen
Terrors. Laut dem Global Terrorism Index von April 2022, ist die Cote d'Ivoire inzwischen auf
dem vierten Platz der vom Terror betroffenen Lander der westafrikanischen Wirtschafts- und
Wahrungsunion UEOMA (Union économique et monétaire ouest-africaine).?

Im Tschad steigt die Zahl der Anschlage seit Jahren kontinuierlich - trotz der damaligen
Einschatzung der Regierung, der Terror betreffe nur die Nachbarlander. Auch Burkina Faso
erlebte jungst eine Serie von Terroranschlagen durch Extremisten mit Verbindungen zur al-
Quaida und dem Islamischen Staat, was aufgrund der zunehmenden Unzufriedenheit des
Militdrs Uber seine mangelnde Ausristung im Kampf gegen den Terrorismus letztlich im
Militdrputsch Ende Januar 2022 resultierte.® So ist inzwischen ein grof3er Teil des Gebiets
entlang der sudlichen Grenze Burkina Fasos nicht mehr unter staatlicher, sondern unter
dschihadistischer Kontrolle.* Jetzt weitet sich der Terror auch nach Benin aus, auf dessen
Boden bis dahin keine Anschlage veribt worden waren. In den letzten Monaten gab es
mehrere terroristische Anschlage nahe des popularen Pendjari Nationalparks, der im Norden

1 Die Gruppe der Funf fir die Sahelzone (G5 Sahel) wurde 2014 als regionale, zwischenstaatliche
Organisation gegrundet. Sie bietet einen institutionellen Rahmen zur Férderung von Entwicklung und
Sicherheit in ihren funf Mitgliedslandern: Burkina Faso, Tschad, Mali, Mauretanien und Niger.

2 Institute for Economics and Peace, Global Terrorism Index 2022.

3 Deutsche Welle: Westafrika - Militar Gbernimmt die Macht in Burkina Faso, 2022.

4 Konrad-Adenauer-Stiftung, Regionalprogramm Politischer Dialog Westafrika, North of the countries of
the Gulf of Guinea - The new frontier for jihadist groups?, Juli 2021, S. 5.
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an Burkina Faso grenzt, zuletzt im April 2022.> Auch der Nationalpark Westbenin im
Grenzgebiet zu Niger war bereits dieses Jahr wiederholt Ziel dschihadistischer Angriffe.

Ublicherweise sind die Reaktionen auf die sich in Westafrika immer weiter ausbreitenden
Terroranschlage militarischer Natur.® Diese sind zum Teil durchaus erfolgreich: die von der
ivorischen und der burkinischen Armee geleitete "Operation Comoé" fiihrte beispielsweise
zur Zerschlagung eines dschihadistischen Stitzpunkts in Burkina Faso. Dass allein militarische
Interventionen jedoch nicht ausreichen, um der besorgniserregenden Entwicklung
entgegenzuwirken, zeigt sich am Beispiel Mali. Zum einen kénnen militarische Interventionen
nicht die sozialpolitischen Probleme in der Region I6sen - das rasante Bevélkerungswachstum
und die damit einhergehende prekare Arbeitsmarktsituation flhren oft zu einer
Perspektiviosigkeit der jungen Generation, welche die Dschihadisten fur sich zu nutzen
wissen.” Zudem wird ein ausschlieBlich militarischer Ansatz den Anforderungen der
Rechtsstaatlichkeit nicht gerecht.® Vielmehr muissten auch die nationalen und inter -
nationalen Gerichtsbarkeiten und Justizbehérden ihre Aufgaben wahrnehmen, um zum einen
die Tater zur Verantwortung zu ziehen und zum anderen ihre Kontrollfunktion im Hinblick auf
die Einhaltung der Grundrechte und den Grundsatzen eines fairen Verfahrens auszuiiben.®
Doch inwiefern tragen die Justizbehdrden Uberhaupt zur Terrorismusbekampfung bei?

Juristische Instrumente zur Terrorismusbekampfung in Westafrika

Die Staaten der Subregion haben schon vor geraumer Zeit damit begonnen, rechtliche
Instrumentarien zur Verhinderung und Bestrafung terroristischer Straftaten zu
implementieren. So wurden in den betroffenen Staaten spezialisierte Gerichtsbarkeiten
geschaffen; darunter der Gerichtshof zur Verfolgung von Wirtschaftsdelikten und Terrorismus
(Cour de Répression des Infractions Economiques et du Terrorisme, CRIET) in Benin, die
Koordinationsstelle zur Terrorismusbekampfung in Tschad und die Anti-Terrorismus-
Justizabteilungen innerhalb der Landgerichte der Hauptstadte (Tribunals de Grande Instance)
Malis, Burkina Fasos und Nigers. Am 2. Marz 2018 verabschiedeten die Prasidenten der
obersten Gerichtshofe der Sahelstaaten einstimmig Empfehlungen zur
Terrorismusbekampfung - ein Dokument, das einen entscheidenden und einheitlichen Schritt
im Engagement der Justiz im Kampf gegen den Terrorismus in der Region darstellen soll.'°
Auch unterhalt die Afrikanische Union unter anderem seit 2018 eine Partnerschaft mit der
Exekutivdirektion des UN-Ausschusses zur Bekampfung des Terrorismus und der
Kommission fur das Tschadseebecken.'" Die Regionalorganisation westafrikanischer Staaten
(ECOWAS) haben daruber hinaus 2019 einen Aktionsplan fur den Zeitraum 2020-2024 mit
einem Budget von 2,3 Milliarden US-Dollar zur Umsetzung ihrer Strategie zur

> Gansler, Gewalt im Sahel: Die Einschldge kommen naher, Deutsche Welle, 2021; Jeune Afrique, Bénin: le
parc de la Pendjari est la cible d'une nouvelle attaque terroriste, 2022.

6 Sigsworth, Quel rdle pour la justice alternative dans la lutte contre le terrorisme, ISS Africa, 2019.

7 Friedrich, Aus dem Sahel ein Schlaraffenland zu machen ist eine geopolitische Dringlichkeit - Lehren aus
Afghanistan fur die deutsche Politik im Sahel, KAS Auslandsinformationen 1/2022, S. 42.

8 Sigsworth, Quel réle pour la justice alternative dans la lutte contre le terrorisme, 2019.

9 Nozawa et Lefas, Quand la poussiére retombe - La justice face au terrorisme dans le Sahel, 2018, S.

15.

0 Epd., S. 1.

1 Sigsworth, Lutte contre le terrorisme, droits de 'homme et état de droit en Afrique de I'Ouest, 2019, S.
11.
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Terrorismusbekdmpfung aufgestellt, der unter anderem die ,wirksame Umsetzung von
regionalen Rechtsinstrumenten und MalRnahmen* vorsieht.2

Herausforderungen fur die Justiz im Konfliktkontext

Es liegt mithin nicht an einem Mangel rechtlicher Instrumente im Kampf gegen den
Terrorismus. Die Akteure der Justizsysteme sind oft entschlossen, mutmaliliche Terroristen
zu ermitteln und vor Gericht zu stellen. Trotz intensiver Bemuhungen gelingt ihnen eine
effiziente Bekampfung und Pravention des Terrorismus jedoch nicht. Der Grund fur die
geringe Anzahl erfolgreicher Ermittlungs- oder Gerichtsverfahren liegt zum einen schlicht in
einem Mangel finanzieller und personeller Mittel. Es fehlt an Richtern und Staatsanwalten, an
Kapazitaten der Kriminaltechnik und der Ermittlungsbehoérden.’3

Auch die begrenzte Prasenz der Behdrden in abgelegenen Gebieten tragt zu einer
ineffizienten Strafverfolgung bei. Durch die teils grof3en Entfernungen zwischen dem Ort des
Anschlags und der jeweiligen Hauptstadt, in der die Ermittlungen durch zentrale Dienststellen
geflihrt werden, kommt es haufig zu erheblichen zeitlichen Verzégerungen.' Die mangelnde
Prasenz lokaler Ermittlungsbehdrden fuhrt nicht nur dazu, dass die Voraussetzungen fur eine
breitere Einflussnahme terroristischer Vereinigungen geschaffen werden', sondern auch
dazu, dass das Militar die Aufgaben der Polizeibehdrden tbernimmt, Verdachtige anhort und
Gegenstande beschlagnahmt. Ob hierbei rechtsstaatliche Grundsatze eingehalten werden,
kann zumindest bezweifelt werden. Laut unabhangigen Berichten haben beispielsweise Malis
nationale Streitkrafte im Rahmen ihrer Anti-Terror Operationen zwischen 2018 und 2020
mehrere unrechtmaRige Totungen und aufllergerichtliche Hinrichtungen durchgefiihrt.’®
Weiterhin korrespondiert mit dem Mangel an Prasenz von lokalen Justiz- und Polizeibehérden
ein Mangel an Schutz fur die Zivilbevolkerung. In abgelegenen Gegenden, in denen jeder jeden
kennt, ist schnell klar, wer mit der Justiz gesprochen hat. Zeugen und Opfer scheuen daher
das Risiko einer offiziellen Aussage, da die Tater haufig in derselben Gegend leben.

Zudem wartet aufgrund der Vielzahl der Anschlage eine schier unubersichtliche Anzahl
mutmalilicher Terroristen auf ein Gerichtsverfahren. Einige der teils willkirlichen Festnahmen
resultieren aus Anzeigen, die durch personliche Streitigkeiten oder religidse Intoleranz
motiviert sind.'” Auch alternative Formen der Justiz, die unter anderem in Niger und Mali
getestet wurden - dort die sogenannte Wahrheits-, Gerechtigkeits- und
Verséhnungskommission (la Commission Verité, Justice et Réconciliation) - konnten die Effizienz
der Justiz nicht erhdhen. Die nigrische Regierung tat sich beispielsweise schwer damit zu
entscheiden, welche Boko-Haram-Aussteiger vor Gericht gestellt und welche in einem
Straflager deradikalisiert werden sollten.’”® Bedeutsame Prozesse gegen Urheber

12 CEDEAO, Plan de mise en ceuvre de la stratégie de la CEDEAO pour la lutte contre le terrorisme, 2019;
Kwarkye, Le dernier plan de lutte contre le terrorisme de la CEDEAO piétine, ISS Africa, 2021.

13 Nozawa et Lefas, Quand la poussiére retombe - La justice face au terrorisme dans le Sahel, 2018, S. 9.
4 Ebd., S. 26.

15 Friedrich, Aus dem Sahel ein Schlaraffenland zu machen ist eine geopolitische Dringlichkeit - Lehren
aus Afghanistan fir die deutsche Politik im Sahel, KAS Auslandsinformationen 1/2022, S. 38.

6 Amnesty International, Mali. Crimes without convictions - Analysis of the judicial response to conflict-
related crimes in Central Mali, 2022.

17 Sigsworth, Quel réle pour la justice alternative dans la lutte contre le terrorisme, ISS Africa, 2019.

'8 Ebd.
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extremistischer Anschldge sind in Westafrika die Ausnahme.’® Der beninische Gerichtshof
,Cour de Répression des Infractions Economiques et du Terrorisme” ist beispielsweise eher fir die
Verurteilung oppositioneller Politiker und regierungskritischer Journalisten als fur
Gerichtsverfahren gegen islamistische Extremisten bekannt.?® Im Dezember 2021 erfolgte
zuletzt die Verurteilung der Oppositionspolitikerin und ehemaligen Justizministerin Reckya
Madougou, die der Terrorismusfinanzierung bezichtigt wurde. Frau Madougou wurde nach
einem Prozess, der weniger als einen Tag dauerte und in dem keine Beweise vorgelegt
wurden, zu 20 Jahren Haft verurteilt.?'

Auch die internationalen Gerichtsbarkeiten haben bisher in der Praxis kaum eine Rolle bei der
strafrechtlichen Verfolgung der fir den Terror in Westafrika Verantwortlichen gespielt. Zwar
kann insbesondere die Zustandigkeit des Internationalen Strafgerichtshof (IStGH) begrindet
werden, wenn ein Staat selbst nicht willens oder in der Lage ist, Ermittlungen oder die
Strafverfolgung durchzufihren.?? Der IStGH ist im Zusammenhang mit den terroristischen
Anschlagen in der westafrikanischen Region jedoch bisher nur einmal durch Mali
eingeschaltet worden.?3

Ein starker Rechtsstaat gegen den Terror

Die Zahl der rechtlichen Instrumente, die in der westafrikanischen Subregion zur Bekampfung
des Terrorismus theoretisch zur Verflugung stehen, ist beachtlich. Jedoch bleibt es in der Praxis
aufgrund der Koordinationsschwierigkeiten, Ressourcenknappheit und der massiven
Zunahme von Terrorismusfallen in vielen Landern bei den erheblichen Schwierigkeiten und
Hindernissen fur das unterfinanzierte Justizsystem.

Vor diesem Hintergrund missen nicht nur die Staaten der Region weitaus umfassender in ein
funktionierendes Justizsystem investieren, auch die internationale
Entwicklungszusammenarbeit sollte dieses Thema endlich starker in den Fokus nehmen. Die
militarische Komponente muss dringend durch einen umfassenden rechtsstaatlichen Ansatz
erganzt werden, bei dem die Verfolgung und die Verurteilung extremistischer Gewalttater in
erster Linie durch die zustandigen Behorden und Gerichte erfolgt. Nur so gibt es eine Chance,
die sichimmer schneller drehende Gewaltspirale in der Region zu beenden und das Vertrauen
der Burger in einen Staat, der auf Grundlage des Prinzips der Gewaltenteilung und Gesetzen
agiert, wiederherzustellen. Denn es ist oft genau dieser Mangel an Vertrauen gegenutiber dem
Staat, der die Menschen der Region haufig in die Arme dschihadistischer Gruppen treibt.

19 Im Juli 2018 ging ein beispielloser Prozess vor dem Palais de Justice in Dakar zu Ende, in dem 29
Angeklagte des Aufbaus einer Terrorzelle in der Region Casamance im sudlichen Senegal beschuldigt
wurden.

20 Randrianarimanana, Bénin: juridiction politique d'exception, la Criet a encore frappé, TV5 Monde,
2021.

21 BBC-News Afrique: Reckya Madougou: 'emprisonnement du leader de I'opposition nuit & la
démocratie béninoise - avocat, 2021.

22 Schaller, Innerstaatliche Konflikte - Der Internationale Strafgerichtshof - Aufbau und Arbeitsweise,
Bundeszentrale fur Politische Bildung, 2014; bis auf Togo haben die westafrikanischen Staaten das
Rémische Statut unterzeichnet und ratifiziert.

23 |m Juli 2020 begann der Prozess gegen den Leiter der Scharia-Polizei Al-Hassan, dem neben
Folterungen und Vergewaltigungen auch die Zerstdrung von Kulturstatten in den Jahren 2012 und 2013
vorgeworfen wird. Al-Hassan konnte erst 2018 von den malischen Behdrden festgenommen werden. Zeit
Online: Internationaler Strafgerichtshof - Prozess gegen mutmalilichen Terroristen Al-Hassan beginnt,
2020.
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