J

DUSSELDORFER INSTITUT FUR DIAS
AUSSEN- UND SICHERHEITSPOLITIK

DIAS-Kommentar
Nr. 92e Juli 2006

Gesine Wolf-Zimper

Zuckerbrot und Peitsche -
zielgerichtete Sanktionen
als effektives Mittel der
Terrorbekampfung?

www.dias-online.org

Dusseldorfer Institut fur Aul3en- und Sicherheitspolitik e.V.
c/o Juristische Fakultat der Heinrich-Heine-Universitat
Universitatsstr. 1 D-40225 Dusseldorf



Gesine Wolf-Zimper: Zuckerbrot und Peitsche - zielgerichtete Sanktionen als effektives Mittel der Terrorbekdmp-
fung?

Herausgeber

Dusseldorfer Institut fur AuBen- und Sicherheitspolitik e.V.
c/o Juristische Fakultat der Heinrich-Heine-Universitat
UniversitatsstraBe 1 D-40225 Dusseldorf

www.dias-online.org

© 2010, Dusseldorfer Institut fir AuBen- und Sicherheitspolitik (DIAS)

ISBN:


http://www.dias-online.org/

Gesine Wolf-Zimper: Zuckerbrot und Peitsche - zielgerichtete Sanktionen als effektives Mittel der Terrorbekdmp-
fung?

Zuckerbrot und Peitsche - zielgerichtet Sanktionen als ef-
fektives Mittel der Terrorbekampfung?

,»Sanktionen sind ein unverzichtbares Mittel, Gber das der Sicherheitsrat verfugt, um Bedro-
hungen des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit praventiv entgegenzutreten. Sie
stellen den notwendigen Mittelweg zwischen einem echten Krieg und blo3en Worten dar.
Diesen Worten des Generalsekretars der Vereinten Nationen Kofi Annan ist auf den ersten
Blick zuzustimmen, insbesondere wenn man bedenkt, dass die Vereinten Nationen aufgrund
des Fehlens von geeigneten Durchsetzungsmechanismen auf die Kooperation der Mitglieds-
staaten bei der Einhaltung ihrer Entscheidungen angewiesen sind. Sanktionen stellen in die-
sem Zusammenhang sowohl eine Strafmdglichkeit als auch — z.B. durch das Inaussichtstellen
der Aufhebung von Sanktionen - ein Mittel der Uberzeugung dar. Es trifft den Nagel auf den
Kopf, wenn behauptet wird, Sanktionen kénnten beides sein — ,,Zuckerbrot und Peitsche®.

Jedoch hat sich der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen langst von der friher gangigen und
auch dem aufmerksamen Zeitungsleser eher vertrauten Praxis entfernt, Sanktionen allein in
Form von Wirtschaftsembargos, Beschrankungen des Flugverkehrs oder des Verbots von In-
vestitionen in dem sanktionierten Staat zu erlassen. Er ist vielmehr insbesondere im Rahmen
der gesteigerten Bemuihungen um eine weltweite effektive Terrorismusbek&mpfung nach den
Ereignissen des 11. September 2001 dazu Ubergegangen, Sanktionen nicht nur gegen be-
stimmte Staaten, sondern auch zielgerichtet gegen Einzelpersonen zu verhangen (sog.
»targeted sanctions®).

Bei dieser Art der Sanktionen werden die klassischen MalRinahmen eines allgemein gegen ein
Land gerichteten Handelsembargos durch gezieltere und selektivere Manahmen — wie wirt-
schaftliche oder finanzielle Sanktionen, Reiseverbote, ein Waffenembargo oder ein Embargo
bestimmter Produkte, wie z.B. Rohdiamanten — ersetzt, um die Leiden der Zivilbevilkerung
des betreffenden Landes zu mindern und zugleich dem betreffenden Regime und dessen
Machthabern echte Sanktionen aufzuerlegen. Insbesondere im Zusammenhang mit Finanz-
sanktionen, die vor allem die Sperrung von Konten von Einzelpersonen und Firmen beinhal-
ten und weiterhin im Zusammenhang mit Reisebeschrankungen zu Lasten von Regierungs-
mitgliedern oder Rebellenflihrern des Ziel-Staates, werden von den Sanktionsausschiissen der
Vereinten Nationen regelmaRig im Internet einsehbare Listen mit den Namen der sanktionier-
ten Personen erstellt, um zu gewahrleisten, dass die verhangten Sanktionen von den Ubrigen
Mitgliedsstaaten eingehalten werden. Der Einzelne erhélt damit eine wachsende Bedeutung
als Adressat im Volkerrecht, welches doch klassischerweise als Ordnungsregularium zwi-
schen Staaten konzipiert ist.

Zielgerichtete Sanktionen basieren auf Art. 41 der Charta der Vereinten Nationen (UN-
Charta). Danach wird der Sicherheitsrat bei VVorliegen einer Bedrohung oder eines Bruchs des
Friedens gem. Art. 39 UN-Charta dazu erméchtigt, Sanktionsma3nahmen zu ergreifen, die
gem. Art. 25 UN-Charta fiir die Mitgliedsstaaten verbindlich sind. Die Auswahl der Zielper-
sonen, auf die die Sanktionen Anwendung finden sollen, wird in der Regel einem eigens auf-
grund von Art. 28 der vorlaufigen Verfahrensordnung des Sicherheitsrates eingesetzten Sank-
tionskomitee Ubertragen. Es handelt sich dabei um ein Nebenorgan des Sicherheitsrates gem.
Art. 29 der Charta, das sich aus den Mitgliedern des Sicherheitsrates zusammensetzt, also
dessen Mitgliederstruktur spiegelbildlich abbildet. Da der Versuch scheiterte, im Jahr 2001
durch eine Arbeitsgruppe des Sicherheitsrates allgemein giltige Verfahrensrichtlinien fiir die
Anwendung von Sanktionen zu entwerfen, verfiigt heute jedes Sanktionskomitee tber eigene
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Verfahrensrichtlinien. Im sogenannten listing-Verfahren erstellen und aktualisieren die Sank-
tionsausschusse anhand von Geheimdienstinformationen der Mitgliedsstaaten Listen der Ziel-
personen. Eine Listung setzt in der Regel einen Konsens innerhalb des Komitees voraus,
ebenso wie ein de-listing oder Ausnahmeregelungen, z.B. aufgrund von humanitaren Implika-
tionen. Dieser Konsens wird oft im Rahmen einer sog. non-objection-procedure herbeige-
fuhrt, wonach eine Listung erfolgt, wenn kein Mitgliedsstaat dem Vorschlag binnen 48 Stun-
den widersprochen hat.

Zielgerichtete Sanktionen sind momentan im Zusammenhang mit Afghanistan bzw. den Tali-
ban, dem Irak, der Elfenbeinkuste, Liberia, Ruanda, dem Sudan, Sierra Leone, Somalia und
der Demokratischen Republik Kongo in Kraft. Erst kirzlich wurde Syrien durch die Resoluti-
on 1636 (2005) Sanktionen im Zusammenhang mit der Behinderung der Ermittlungen zum
Mordfall am libanesischen Staatspréasident Rafik Hariri angedroht, in die Mitglieder der syri-
schen Regierung verwickelt zu sein verdéchtigt werden und auch im Zusammenhang mit der
Weigerung der iranischen Regierung, das nationale Atomprogramm einzustellen, werden in
der internationalen Gemeinschaft immer drangendere Stimmen laut, auch in diesem Fall
Sanktionen zu erlassen. Mit der allgemein der Terrorbekdmpfung dienenden Resolution 1373
(2001), die sich nicht gegen einen einzelnen Staat richtet, sondern unabhé&ngig von deren
Staatsangehdrigkeit zielgerichtete Sanktionen gegen einzelne Personen vorsieht, die mit dem
internationalen Terrorismus in Verbindung gebracht werden, hat die Staatengemeinschaft ein
weiteres Sanktionsregime geschaffen, welches die bereits genannten in seinem rechtlichen
Dimensionen deutlich Gibersteigt. Knapp 1000 Namen von Einzelpersonen und Firmen oder
Gruppierungen stehen zur Zeit insgesamt auf den Sanktionslisten, nur rund 44 wurden bisher
wieder von den Listen entfernt. Mehr als die Halfte Listungen erfolgt im Rahmen des Kampfs
gegen den internationalen Terror.

Die einer Individualsanktion zugrunde liegende Annahme besteht darin, dass das Objekt der
Sanktion Einfluss auf die Aktivitét hat, die man zu beenden beabsichtigt, so zum Beispiel die
Finanzierung des Terrorismus oder eines Burgerkrieges oder der Versorgung von Birger-
kriegsparteien mit Waffen und Material. Insbesondere im Rahmen der Terrorbekdmpfung er-
scheinen ,targeted sanctions* in diesem Zusammenhang geeignet, kurzfristig Erfolge zu er-
zielen. Im Rahmen des 1373er-Regimes beispielsweise soll einem vom Nationalstaat losge-
|6sten, weltweit operierenden Terror-Netzwerk die finanzielle Grundlage durch das Einfrieren
von Finanzmitteln einzelner beteiligter Personen oder Organisationen punktuell entzogen, mit
dem Ziel durch die Schwachung einer Gruppe Einzelner das gesamte Raderwerk in Stocken
zu bringen.

Allerdings sind in neuerer Zeit Stimmen, die an der RechtméaRigkeit solcher Individualsankti-
onen zweifeln, nicht mehr zu Gberhoéren. In funf Fallen hat sich bereits das Europdische Ge-
richt Erster Instanz aufgrund von Klagen von Betroffenen, die sich zu Unrecht auf den Sank-
tionslisten wahnten, mit der Frage nach der Rechtméafigkeit von Sanktionsmaflnahmen be-
schaftigt. Weitere Verfahren sind bei nationalen Gerichten und beim Européischen Gerichts-
hof anhangig.

Im Kern der inzwischen immer mehr in den Fokus der Offentlichkeit riickenden Diskussion
stehen folgende Fragestellungen:

- Bereits die Identifizierung eines ,, Terror-, Netzes™ bereitet Schwierigkeiten. Das fast unge-
prifte Ubernehmen von Geheimdienstmaterial der Mitgliedsstaaten im Rahmen des listing
kann zu falscher Individualisierung fihren.

- Es fehlen klare inhaltliche Kriterien, wann eine Person gelistet werden soll. Die meldenden
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Staaten — inshesondere die USA — geben ihre sensiblen Quellen nicht preis, so dass die kon-
kreten Griinde fur die Auflistung nicht offen gelegt werden konnen.

- Die Frist von 48 Stunden fur einen Widerspruch gegen einen Antrag auf Aufnahme einer
Zielperson in die Sanktionsliste ist so kurz, dass eine seriése Uberpriifung des Antrags durch
die anderen Mitgliedsstaaten kaum maglich ist.

- Das Recht der Verdéachtigen auf rechtliches Gehor ist schon dadurch betroffen, dass es oft an
einer Belehrung uber ihre Aufnahme in die Liste fehlt.

- Das Konsensverfahren erlaubt den Mitgliedsstaaten des Sicherheitsrates die Blockade einer
Entscheidung durch Veto, ein de-listing gegen den Widerstand der USA durchzusetzen ist
beispielsweise fast unmaglich.

- Personen, die sich zu Unrecht auf den Sanktionslisten wieder finden, kénnen nach den der-
zeit geltenden Verfahrensrichtlinien die Sanktionsausschiisse nicht direkt anrufen, sondern
nur {iber den ,,Umweg* des eigenen Heimatstaates. Im de-listing-Verfahren liegt die Darle-
gungs- und Beweislast bei den Rechtsschutz suchenden Personen. Dieser zu entsprechen wird
den Betroffenen regelmaRig schwer fallen, da sie dazu auf fur sie unzugangliche Geheim-
dienstergebnisse zuriickgreifen mussten.

- Die Ausschusse stimmen ihre Vorgehensweisen selten untereinander ab, so dass keine inter-
ne einheitliche Verwaltungs- und Entscheidungspraxis erkennbar wird.

- Im Falle einer ungerechtfertigten Listung sind keine Entschadigungsleistungen vorgesehen.
- Viele Staaten sind nicht willens oder in der Lage die Sanktionen effektiv umzusetzen.

- Betroffene erhalten meinst keine Erlauterung der Griinde ihrer Aufnahme in die Liste oder
der gegen sie erhobenen Vorwiirfe.

- Finanzieller Ruin, Reputationsverlust und ein ,,Stigmatisierungs-Effekt* ist oft die Folge bei
— gof. féalschlicherweise- gelisteten Personen, ihren Familien oder den Kunden oder Ange-
stellten betroffener Firmen.

Auch wenn bis zum heutigen Tag noch kein Gericht die Rechtswidrigkeit einer Sanktions-
mafRnahme des Sicherheitsrates festgestellt hat, so stellen die anhéngigen Verfahren dennoch
eine deutliche potentielle Bedrohung der Legitimitat des Sicherheitsrates dar. Eine Entschei-
dung eines nationalen oder supranationalen Gerichts, die eine Sanktionsmanahme des
Sicherheitsrates als rechtswidrig brandmarkt, wére Wasser auf die Mihlen derjenigen, die be-
reits seit Jahren den Sicherheitsrat als einen zahnlosen Tiger betrachten und seiner Abschaf-
fung oder zumindest einer Kompetenzbeschrankung positiv gegenuberstehen.

Auch im Kreise der Mitgliedsstaaten regt sich Skepsis, die sich in der politischen Praxis oft
darin &ufRert, dass neue Namen nur sehr zurlickhaltend den Sanktionslisten hinzugefuigt, oder
dass Sanktionen nicht konsequent durchgeftihrt werden.

Diese Skepsis griindet ebenso auf der fehlenden Transparenz der Entscheidungen der Sankti-
onskomitees wie auch auf der Tatsache, dass klare Verfahren fir die Beantragung von Aus-
nahmen oder Streichungen von den Sanktionslisten kaum in verl&sslicher Form bestehen, und
dass betroffene Personen oder Gruppierungen oft nicht von ihrer Listung informiert werden.
Auch wenn die Verh&ngung von Sanktionen ein rein politischer Prozess ist, so werden nun
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langsam aber sicher auch in der internationalen Diskussion die Defizite deutlich, die ein sol-
cher Prozess auf rechtlicher Ebene zeitigt und die einer klaren und umfassenden Losung be-
dirfen. Denn durch unklare oder nicht vorhandene Rechtsschutzmechanismen bedroht ist im
Ergebnis nicht nur die Glaubwurdigkeit internationaler Sanktionen im allgemeinen, sondern
auch die Glaubwiirdigkeit des Sicherheitsrates als zentrales Organ der kollektiven Sicherheit.

Zur Autorin:
Gesine Wolf-Zimper studierte Rechtswissenschaften an den Universitaten Passau, Barcelona
und Heidelberg und ist als Rechtsanwaltin bei der Sozietat Aderhold v. Dalwigk Knippel in

Frankfurt am Main tétig. Sie ist Doktorandin am Max-Planck-Institut fir auslandisches 6f-
fentliches Recht und Vélkerrecht, Heidelberg.
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