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Paul Conlon

Die fragwiirdige Sanktionspraxis der UNO

In dem Bemiihen um eine internationale Friedensordnung spielt der Versuch, Ag-
gressoren und Rechtsbrecher durch wirtschafiliche und ihnliche Sanktionen zu zih-
men, eine wichtige Rolle. Der Krieg in Bosnien hat es jedoch vielen Beobachtern
zweifelhaft erscheinen lassen, ob dieses Mittel zum angestrebten Erfolg fiibre. In dem
Jfolgenden Beitrag sucht Paul Conlon, Miinchen, die sich stellenden Fragen zu be-
antworten im Lichte der Erfabrungen, die er 1989 bis 1995 als Political Affairs
Officer in der Abteilung des Sicherbeitsrates des UNO-Sekretariats, insbesondere
inden letzten Jabren in der Funktion des Stellvertretenden Sekretiirs des Irak-Sank-
tionsausschusses, gemacht hat. Der Autor, der gegenwiirtig eine Studie diber die
Tiitigkeit des genannten Ausschusses schreibt, legt Wert auf die — generell in dieser
Zeitschrift giiltige— Feststellung, dafCin dem Artikel ausschliefflich persinliche Auf-
Jassungen ibren Niederschlag gefunden haben.

Seit 1990 hat der Weltsicherheitsrat der Vereinten Nationen (VN) siebenmal das In-
strument ,Sanktionen® eingesetzt; in den vorangegangenen 45 Jahren war eine solche
Mafinahme nur zweimal zur Verwendung gekommen. In allen Fillen hat der Rat einen
Sonderausschuff ins Leben gerufen, um die ergriffenen Sanktionsmafinahmen zu ver-
walten, zu iiberwachen oder zu betreuen.

Die bis jetzt vorherrschenden (iiberwiegend negativ ausfallenden) Urteile iiber zentrale
VN-Sanktionen schreiben dem ,,politischen Willen® der Mitgliedsstaaten im allgemei-
nen oder der kritischen Rolle von jeweiligen Schliisselstaaten, insbesondere Nachbar-
staaten der Betroffenen die entscheidende Bedeutung zu. Der folgende Beitrag befaf3t
sich in erster Linie mit der Rolle dieser zentralen Steuerungsinstanzen beim Erfolg oder
MifSerfolg der Sanktionsregime. Daneben wird auch der Frage nachgegangen, inwieweit
es nach fiinfzigjihrigem Bestehen der VN und einem Erfahrungsschatz von neun Sank-
tionsregimen bei dieser Organisation ein durchgehend strategisches Konzept, ein recht-
liches Instrumentarium, personelle und organisatorische Voraussetzungen und adiqua-
te Arbeitsmethoden fiir Sanktionen gibt.

Das urspriinglich in Artikel 41 der VN-Charta vorgesehene Szenario ging von einem
schnellen Erfolg von Wirtschaftssanktionen aus. Das Sanktionskonzept dnderte sich im
Laufe der Zeit, nicht zuletzt aufgrund von Erfahrungen mit Sanktionen auflerhalb der
VN. Vielfach handelte es sich in diesen Fillen um Strategien einer langfristig angelegten
Wirtschaftskriegsfiihrung wie z. B. bei der amerikanischen Blockade Kubas oder beim
Regime des Coordinating Committee on Multilateral Export Controls(COCOM).
Hinzu kam auch eine Verwechslung mit Priventivmafinahmen. So sind z. B. Waffen-
embargos eher als Priventivmafinahmen anzusehen, doch die Trennlinie ist selten klar
erkennbar, wie das Beispiel der hiufigen Erdélembargos zeigt. Die Unterbindung von
Erdslzufuhr ist sowohl eine Wirtschafts- wie auch eine Priventivmafinahme. In Sankti-
onsresolutionen kommt es zu Verwechslungen zwischen den zwei Typen von Mafinah-
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men undzur Vermischung mitanderen diplomatischen Motiven. ,Die Sanktionen“sind
hiufig Biindelungen von verschiedenen, nicht unbedingtlogisch zusammengehérenden
Mafinahmen. Fragen nach Sinn und Wirksamkeit von Sanktionsmafinahmen miissen
vor diesem Hintergrund relativiert werden.

Zur Zeit belasten den Irak und seine Bevélkerung unterschiedliche Wirtschaftszwangs-
maflnahmen, die undifferenziert als ,,Sanktionen® bezeichnet werden. Sie bestehen aus
zwei analytisch voneinanderzu trennenden Embargos. Embargo I verbietet dem Irak die
Ausfuhrvon Erdsl, Embargo IT untersagt die Einfuhr der meisten Giiter und erschwert
die Einfuhr der wenigen zulissigen Giiter, die der Genehmigung des Irak-Sanktionsaus-
schusses bediirfen. Betrachten wir die Wirksamkeit dieser verschiedenen Sanktionen, er-
gibtsich sofortein differenzierteres Bild. Embargo I erfordert keine Administration, kei-
ne besondere Uberwachung und ist relativ wirksam. Die VN sind nicht einmal invol-
viert. Malnahme II ist viel schwieriger und weniger wirksam. Mit geniigend finanziel-
len Mitteln kann die irakische Staatsfithrung sie teilweise neutralisieren. Deshalb fordert
derIrak in erster Linie die Aufhebung von Embargo I.

Grundlagen der Sanktionsregime

Ein Sanktionsregime wird mit einer Resolution des Sicherheitsrats begriindet, die sich auf
Kapitel VII der Charta berufen muf. Der Text wird normalerweise in den AufSenministe-
rien der Initiatoren entworfen. Obwohl urspriinglich von Juristen geschrieben, werden die
Resolutionsentwiirfe spiter von Konferenzdiplomaten ausgehandelt. Diese sind keine Ju-
risten und von ihrer iibrigen Berufspraxis her gewdhnt, an den Texten von Kommuniqués,
Schluflerklirungen, aber auch an den rein empfehlenden Resolutionen der Generalver-
sammlung bzw. des Wirtschafts- und Sozialrats zu arbeiten. Im Gegensatz zu diesen ande-
ren Anldssen des kreativen KompromifSredigierens treten sie hier im Sicherheitsrat als Ver-
fasser eines Gesetzestextes auf. Sie sind sich leider dieser Rolle kaum bewuf3t. Sanktionsre-
gime dauern gewshnlich linger als geplant und werfen mit der Zeit allerlei unvorherseh-
bare Komplikationen auf. Schon dabei ist eine Erfolgsbegrenzung einprogrammiert.

Auf welches Erfahrungsgut kénnen die Ratsmitglieder bei der Abwigung ihrer Optio-
nen zuriickgreifen? Das Zentralsekretariat hat ein gewisses, wenn auch begrenztes, insti-
tutionelles Geddchtnisin Sanktionsangelegenheiten. Esstiindeden Mitgliedern zwarzur
Verfiigung, wird jedoch kaum in Anspruch genommen. In den meisten Fillen wird das
Sekretariat erst dann eingeschaltet, wenn ein bereits ausgehandelter Text vorliegt. Le-
diglich die Rechtsabteilung wird zu Rate gezogen, und dasauch nur in Detailfragen. Die
Resolutionen wiederholen bisweilen Formulierungen, die schon in fritheren Sanktions-
regimen ausgebessert werden muf3ten.

Diewissenschaftliche Literatur befalltsich eher mitden Eingangsvoraussetzungen als mit
den Konsequenzen von Sanktionsentscheidungen und hat deshalb in diesem Zusam-
menhang wenig zu bieten. Der Sicherheitsrat gilt als politisches Organ, das anhand von
politischen und nicht von rechtlichen Uberlegungen zu entscheiden hat. Zur erfolgrei-
chen Implementierung von Wirtschaftssanktionen ist jedoch Recht unabdingbar. Das
Sanktionsvorhaben ist ambitids: Eine ganze Volkswirtschaft muf8 durch iiber 200 sou-
verine Teilnehmer abgeriegelt und unter Kontrolle gehalten werden. Auch beim stirk-
sten politischen Willen kann hier auf Recht nicht verzichtet werden.
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In Zukunft wird der Rat mehr als bisher unter Druck geraten, humanitire Milderungen
in Sanktionsregime einzubauen. Doch haben die bisherigen Erfahrungen gezeigt, daf§
solche Ausnahmebestimmungen wenig zur Linderung der Not unter der Zivilbevolke-
rungdes Zielstaates beitragen und die Durchsetzung der Sanktionen erschweren, in Ein-
zelfillen gar vereiteln.

DieResolutionen richten Ausschiisse ein und statten sie mit einigen Befugnissen im Zu-
sammenhang mit der Verwaltung und Uberwachung der verhiingten Sanktionen aus:
eine allgemeine, aber unprizise Uberwachung der Implementierung seitens der Mit-
gliedsstaaten, eine gewisse Verantwortungfiir die Ahndungvon Verletzungen sowie Ent-
scheidungs- und Bewertungsbefugnisse in bezug auf humanitire Ausnahmebestim-
mungen. Wichtige Aspekte der Sanktionssteuerung bleiben auf8erhalb des Kompetenz-
bereiches der Ausschiisse. Obwohl andere Organisationsformen denkbar wiren, werden
die Ausschiisse jeweils fiir ein spezifisches Sanktionsregime eingesetzt. Damit wird die
Herausbildung einer kohirenteren allgemeinen Praxis der Sanktionsverwaltung er-
schwert, denn die Einstellung der Mitglieder zu Sanktionen hingt nicht unwesentlich
von ihrer Einstellung zum jeweiligen Zielstaat ab. Im Irak-Sanktionsausschuff befiir-
worten beispielsweise die blockfreien Mitglieder, oft Linder mit moslemischer Bevélke-
rung, eineliberalere Handhabungder Sanktionen; dieselben Mitglieder verlangen im Ju-
goslawien-Ausschufl hirteres Vorgehen gegen Serbien. Es gibtkein einheitliches Organ,
in dem eine kohirente Praxis entstehen kénnte.

Zwei Ordnungsgrundsitze nehmen Ausschiisse fast instinktmiflig und unreflektiertan:
Konsensentscheidung und Geheimhaltung. Die Geheimhaltungleitetsich auseinerein-
fachen Verfahrensregel ab, wonach der Ausschuf hinterverschlossenen Tiiren tagt, es sei
denn die Mitglieder bestimmen etwas anderes. In dieser Form ist die Regel weder unge-
wohnlich noch unratsam. Aus ihr ergeben sich jedoch sehr weitreichende Konsequen-
zen, denn es werden nicht nur die Uberlegungen hinter verschlossenen Tiiren geheim-
gehalten, sondern zugleich auch die Verfahrensregeln, die Tagesordnungen, die Be-
schliisse, die Hintergriinde und Begriindungen.

Auch das Konsensprinzip hat Auswirkungen. Die Initiatoren der Resolutionen streben
cine Konstruktion der Ausschuffaufgaben an, die ihnen auch dort die Oberhand zusi-
chert. Mittlerweilesind jedoch auch diedominierenden Mitglieder keineswegs ohne wei-
teres in der Lage, solch liickenlos durchkonzipierte Resolutionen zu erarbeiten, daff nicht
auch die Gegenseite mit der Zeit lernt, das Konsensprinzip zu ihren eigenen Gunsten zu
wenden. Fiir die Sanktionsregime der letzten Jahre bedeutet das folgendes: Der Ausnah-
mehandel istdispositiv geregelt, und die ,Falken* kénnen zur Notim Ausschuf§ ihr Veto
gegen unerwiinschte Lieferungen einlegen. Im Gegenzug kénnen die ,, Tauben® ebenso
leicht Initiativen zur Verstirkung der Kontrolle und zur Verhinderung von Sanktions-
verletzungen vereiteln.

Am kritischsten hat sich diese Komplikation in der Frage der Priorititensetzung fiir die
Ausschuflarbeit ausgewirkt. Die meisten Sanktionsresolutionen belegen die Ausschiisse
mit zwei Aufgaben, die nicht besonders logisch aufeinander abgestimmt sind: rigorose
Durchsetzung der Sanktionsmafinahmen (z. B. Wachsamkeit gegen nicht kooperative
Staaten, Aufdeckung und Ahndung von Sanktionsverletzungen) sowie humanitire Ab-
milderungihrer Hirte (z.B. durch Ausnahmehandel in nétigen Zivilbedarfsgiitern). Wie
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diese zwei Aufgaben miteinander abzustimmen sind, welche in welchen Fillen Vorrang
genieflen soll und wie die unvermeidlichen Kollisionen zwischen ihnenzu I6sen sind, das
alles mufl vom Ausschuf§ selbst politisch entschieden werden.

Die konsequent angeordnete Vorgehensweise der einmaligen Begutachtung deranfangs
ergriffenen Mafinahmen von Mitgliedsstaaten und dieanschliefende polizeiliche Wach-
samkeit in bezug auf Verletzungen derselben, verbunden mit dem Fehlen weiterer zen-
traler Kontrollaufgaben, lassen die Vermutung zu, dafl der Sicherheitsrat sich durch die-
se Titigkeiten eine erfolgreiche Implementierung der Wirtschaftssanktionen verspricht.
Es zeugt von gewisser Einfiltigkeit, daf solch einfache und oberflichliche Mafinahmen
fir den Erfolg eines Wirtschaftssanktionsregimes fiir adiquat gehalten werden. Dies
iiberrascht nicht, wenn man bedenkt, dafl weder strategische Vorstudien zu dieser Frage
in der Regie des Sicherheitsrats ausgefiihrt noch die bereits abgeschlossenen Sanktions-
regime einer kritischen Evaluation durch den Rat unterzogen wurden. Amtliche Verof-
fentlichungen diesbeziiglich, soweit sie iiberhaupt vorliegen, stammen entwedervon der
VN-Generalversammlung! oder vom Vélkerbund.

Soweit Mitgliedsstaaten iiberhaupt Bericht iiber ihre Implementierungmafnahmen er-
statten, werden diese lediglich vom Rat bzw. von den Ausschiissen als Amtsdokumente
verdffentlicht. Viele Staaten kommen dieser Pflicht nichteinmal nach; der Inhaltder Be-
richte ist oft unbefriedigend. Statt priziser Darstellungen iiber ergriffene Mafinahmen
enthalten die Berichte oft lediglich Unterstiitzungserklirungen fiir die allgemeinen Zie-
le der Sanktionsresolutionen. Vélkerrechtler vertreten daher die Meinung, daf§ die mei-
sten Mitgliedsstaaten den einfachsten Auflagen unter den Sanktionsresolutionen nicht
nachkommenz2.

Diese Tatsache wiirde offenbar werden, wenn die Ausschiisse wirklich eine kritische Wiir-
digung der Antworten vornehmen wiirden. Dieses Unterlassen frappiert umso mehr,
wenn man bedenkt, daff in den vielen Kontrollgremien des Wirtschafts- und Sozialrats
solche Antworten nicht nur kritisch diskutiert werden, sondern bisweilen zu lebhaften
Debatten fithren, wobei diese Gremien gewdhnliche Konventions-Vertragsverpflich-
tungen behandeln, wihrend die Ausschiisse des Sicherheitsrats Vertragsverpflichtungen
unter Kapitel VII zu iiberwachen haben. Hemmend wirke sich hier und in anderen Zu-
sammenhingen der Umstand aus, dafl die meisten Mitgliedsstaaten keine Rechtsstaaten
sind und sich argwohnisch gegen jegliche Rechenschaftsverpflichtung gegeniiber einem
VN-Organ wehren. In diesem Bestreben, derartige Verpflichtungen der Mitgliedsstaa-
ten maglichstzu verwissern, konnen sie auch mit den Sympathien vieler Sekretariatsan-
gehoriger rechnen.

Klischeehaftheifites:,,DieImplementierung der Maflnahmen obliegt den Staaten.“ Die-
seschlichte Formulierungeinesiiberauskomplizierten Sachverhaltsiibersichtzudemvél-
lig die Frage der zentralen Koordinierung der Implementierung. Dabei legt die Charta
in Artikel 49 ausdriicklich einegegenseitige Beistandspflichtder Mitgliederinder Durch-
fithrung der vom Sicherheitsrat beschlossenen Mafinahmen fest. In diesem Artikel liige
auch eine Koordinierungskompetenz fiir die Ausschiisse begriindet. Die in den Resolu-
tionen enthaltenen Aufgaben der Ausschiisse gehen zwar implizit von einer stillschwei-

1 Zuletzt 1952 in VN-Dokument A/2215, Report of the Collective Measures Commitree.
2 Siche Martti Koskenniemi, Kansainviliset pakotteet ja Suomi, Helsinki, 1994.,
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genden Koordinationsfunktion der Ausschiisse aus, doch bleibt diese schwach ent-
wickelt, unter anderem, weil eine Formulierung nicht explizit erfolgte. Auflerdem wen-
detsie sich gegen die innewohnende Tendenz der Staaten zur Abwehr von Leitungspri-
tentionen von, bzw. Rechenschaftspflichten gegeniiber den VN.

Die institutionellen Voraussetzungen

Dieengeren institutionellen Voraussetzungen fiir eine effektive Leitung und Verwaltung
von Wirtschaftssanktionsvorhaben sind auch nicht dazu geeignet, die oben skizzierten
rechtlichen und politischen Unzulinglichkeiten aufzuwiegen. Die Arbeit der Ausschiis-
segeschiehtineinem Zusammenspiel zwischen den zustindigen Delegierten der 15 Rats-
mitglieder und der zentralen Sekretariatseinheit fiir die Bedienung der Ausschiisse. Die
zustindigen Delegierten sind (jetzt) hiufig untergeordnete Diplomaten. Die dieser
Titigkeit zugeteilten personellen Ressourcen bei den Mitgliedern sind auf jeden Fall un-
zureichend. Die kleineren Vertretungen kommen mit einem vollzeitig zugeteilten Be-
amten, die gréfleren mitzwei bisdrei Beamten fiirdie Durchsichtvon jihrlich etwa 25000
bis 30000 Korrespondenzunterlagen und fiir die Teilnahme an etwa 40 Sitzungen im
Jahraus. Ein Mitglied (Ruanda) nimmt aus Personal- und Ressourcenmangel praktisch
keinen Anteil an der Arbeit, andere bleiben gelegentlich Sitzungen fern, und ein Mitglied
138t sich bisweilen von einem Volontir vertreten. Hinter diesen Vertretern stehen Refe-
renten in den Heimatministerien; in den meisten Fillen diirfte es sich dortauch nurum
ein bis zwei Vollzeitbeamte handeln .

Der Stab der zustindigen Sekretariatseinheit besteht derzeitaus neun Beamten, zumeist
Karrierebedienstete der UNO oder ehemalige Diplomaten, fast durchweg aus nicht-
westlichen Staaten und gréfitenteils ohne einschligige Fachkompetenz. Die eingereich-
ten und an die Delegierten weitergeleiteten Unterlagen werden im eigentlichen Sinne
vom Sekretariat nicht bearbeitet, geschweige denn genauer untersucht. Der Jugoslawi-
en-Ausschufl verfiigt iiber ein computerisiertes LAN-System (ein Geschenk eines Rats-
mitglieds), derIrak-Ausschufljedoch, miteinem jihrlichen Umsatzvon rund 5 Mrd. US-
Dollar an Handelsgenehmigungen, bewiltigt seine Arbeit hauptsichlich mit hand-
schriftlich gefiihrten Diarien.

Es versteht sich unter diesen Umstinden, daf eine ordentliche Statistik kaum gefiihrt
werden kann und daf demzufolge die Sekretariatsbeamten keineausreichende Ubersiche
iiber diese Titigkeit besitzen. Die oberste Sekretariatsleitung schitze die Sanktionsver-
waltung gering ein, benachteiligt sie bei der Zuteilung von Ressourcen und betrachtet
die Mitarbeiter dieser Einheit als reines Konferenzpersonal.

Von Sachkompetenz auf dem Gebiet der Sanktionsverwaltung oder der vielen techni-
schen Fragen, die in Verbindung mit Sanktionsmafinahmen immer wieder auftauchen,
kann bei diesen Verhiltnissen kaum die Rede sein. Zudem erschwert der Hang zur Ge-
heimhaltung die sinnvolle Mitbeteiligung anderer Ressorts. Engere Arbeitsverbindun-
gen bestehen lediglich mit der Rechtsabteilung. Wenn unter neun traditionellen VN-
Funktioniren auch schon keine groflen Experten in Zoll- und Handelsfragen, Flugrou-
ten, Lebensmittelwissenschaft, Waffenkontrolle oder humanitirer Hilfe erwartet wer-
den kénnen, so gibe es doch viele Quellen der kostenlos und vertraulich erhiltlichen Ex-
pertise fiir diese Wissensbereiche, wenn der Geheimhaltungszwang nicht Hindernisse in
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den Weglegte. Geheimhaltung hat so viel eher zu einer Befremdung zwischen den Sank-
tionsausschiissen und den humanitiren Teilen des Sekretariats bzw. des VN-Systems ge-
fiihre,

Das Sekretariatspersonal besteht aus Mitarbeitern tiberwiegend nicht-westlicher Her-
kunft mit einem Backgroundin Entwicklungs- bzw. humanitirer Arbeit. Sie sind erwar-
tungsgemifl fiir die Anliegen der westlichen stindigen Mitglieder im Weltsicherheitsrat
weniger aufgeschlossen. Thre Neigungen und Loyalititen sind eher dazu geeignet, eine
Entwicklung der Sanktionspraxis zu verhindern. Erschwerend wirkt auch die Priferenz
des VN-Systems, ausschlief§lich in Begriffen von Staaten zu denken, Beziechungenzu den
Mitgliedsstaaten in den Begriffen derbilateralen Diplomatiezu begreifen, und obendrein
Kommunikation auschliefllich iiber AufSenministerien abzuwickeln. Die in Sanktions-
regimen enthaltenen Flugkontrollbestimmungen beispielsweise werden leicht miffach-
tet. Moderne internationale Flugkontrolle wird kaum von ,nationalen Behérden® im 4l-
teren Sinne des Wortes administriert, man kann nicht effektiv mit diesem Sektor iiber
Botschaften und Auflenministerien verhandeln. Das Ausschufisekretariat darf aber aus
rechtlichen und unternehmenskulturellen Griinden keine direkt operativen Verbin-
dungen mit Flugkontrollbehérden unterhalten.

Wirtschaftssanktionen und Handel

Eine der wichtigsten Liicken im strategischen Konzept des Sicherheitsrats entsteht da-
durch, daf8die Wirtschaftssanktionsregime nichtals Handelseinschrinkungsregime (wie
z.B. COCOM bzw. die vielen Riistungsbegrenzungsabkommen) verstanden werden.
Die Ausschiisse in ihrer Uberwachung und Verwaltung der einschligigen Sanktions-
mafinahmen lehnen die Rolle einer Handelskontrollinstanz ab und scheuen sich, den
Mirgliedern allgemeine Informationen iiber ihre Handelsbeziehungen mit den Zielstaa-
ten abzuverlangen.

Das diesem wenig durchdachten Konzept zugrundeliegende Handelsmodell ist zum ei-
nenstatisch, zumanderen rein bilateral. Das Konzeptsiehteine massive und schnelle Un-
terbindung der bisherigen Handelsbeziechungen eines einen normalen Handel treiben-
den Zielstaates vor. In diesem Szenario ist die logische Gegenstrategie des Zielstaates, al-
ternative Handelskanile und Handelspraktiken zur Umgehung der Sanktionen zu ent-
wickeln, nicht enthalten. Mancher Zielstaat war aus anderen Griinden schon in dieser
Kunst gut geiibt. Auch die einfachsten Gegen-Gegenmafinahmen kommen fiir den Si-
cherheitsrat aus strukturellen Griinden nichtin Frage. Die Sanktionsvereitelung (Fach-
terminus: ,unkonventioneller Handel®) ist, technisch gesehen, eine Form der Wirt-
schaftskriminalitit. Sie weist viele typische Ziige dieses Phinomens auf und kénnte we-
nigstens durch normale zoll- und handelskriminalistische Mafinahmen in Grenzen ge-
halten werden. Doch das VN-Sekretariat verfiigt nicht iiber solche Kompetenzen und
lehnteinederartige Funktion ausdriicklichab. Auch die Ratsmitglieder vertreten schlief3-
lich souverine Staaten, die sich den Aufbau eines ,,Sankrtionsinterpols“ kaum wiinschen.
Die etwas erfolgreicheren Hilfsorgane zur Konzipierung und Uberwachgung von VN-
Sanktionen, z. B. die Sonderkommission zur Entwaffnung des Irak (UNSCOM) oder
das Briisseler Sanctions Assistance Missions Communications Centre SAMCOMM), ver-
stehensichsehrwohlals professionelle Handelskontrollinstanzen und bedienensich zoll-
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technischer Untersuchungen und Methoden. Doch sie sind in ihren Aufgaben be-
schrinkt und auf jeden Fall dem Sicherheitsrat und seinen Ausschiissen rechtlich unter-
stellt. Dieser hat eine Monopolstellung und ist die einzige Legitimierungsquelle fiir sol-
che Mafinahmen. Der Rat und seine Unterorgane kénnen aber die weiteren nétigen
Funktionen weder ausiiben noch sinnvoll delegieren.

Die Gegenstrategie der Zielstaaten ist noch erfolgreicher, weil sie sich der durch die Re-
solutionen zur Verfiigung gestellten und von den Ausschiissen noch weiter erweiterten
Méglichkeiten deshumanitiren Ausnahmehandels bedienen kann. Die Prioritdtder hu-
manitiren Ausnahmen vor der Sanktionsiiberwachung macht ihnen dies umso leichter.
Auf diese Weise stellt das konzeptlose Handeln der Ausschiisse den Sanktionsumgehern
sogar neue Werkzeuge zur Verfiigung.

Das Handelsmodell ist insofern auch inadiquat, als es nur den einfachsten bilateralen
Handel beriicksichtigt und der Komplexitit des iiber mehrere Hoheitsgebiete abge-
wickelten Handels nicht gerecht wird. Um den zulissigen Handel zwischen den Mit-
gliedsstaaten und dem Zielstaat zu iiberwachen, miiften die Ausschiisse nicht nurdieall-
gemeine Strategie des Sanktionsregimes der Staatengemeinschaft koordinieren, sondern
auch eine Praxis entwickeln und anwenden, in der die einzelnen Handelstransaktionen
linderiibergreifend erfafSt werden.

Dasfolgende Beispiel soll dies verdeutlichen: Ein Zuckermaklerin London, dereine Lie-
ferung Zucker an den Irak vermittelt, reicht bei seiner zustindigen nationalen Behsrde
den Antragauf Notifikation der Transaktion ein, der dem Sanktionsausschufl zugeleitet
wird. Nach formaler Priifung der Notifikation durch das Sekretariat fertigt der Vorsit-
zende des Ausschusses einen Brief aus, in dem diese als ,,in gehoriger Form geschehen®
bestitigt wird. Hiermit ist ein Rechtsverhiltnis zwischen dem Sicherheitsrat, vertreten
durchden Ausschuf, unddem britischen Staat zustande gekommen, dasvermutlich eine
Ubernahmeder Verantwortung fiir diese Transaktion durch diesen Staat beinhaltensoll.
Was hat nun gerade dieser Staat mit der Transaktion zu tun? Nach Erhalt des Genehmi-
gungsbriefs zediert der Londoner Makler das Rechtam Geschift einer Handelsfirma auf
den Azoren, die das Geschift mit einem brasilianischen Exporteur abwickelt, die Bezah-
lung mit einem Kreditbrief iiber die Genfer Filiale einer arabischen Bank anordnet und
eine Reederei in Santander mit dem Transport nach Agaba beauftragt. Der Zucker wird
vom jordanischen Zoll in Aqaba als Transitgut abgefertigt und iiber den Landwegan die
irakische Grenze gefahren. Es sind sechs Linder an dieser Transaktion beteiligt (Grof3-
britannien, Portugal, Spanien, Brasilien, die Schweiz und Jordanien). Die Verwaltungs-
praxis des Ausschusses beachtet jedoch nur die Beziehung zu einem dieser Lander, darii-
ber hinaus noch zu demjenigen, das eigentlich mitder Transaktion am wenigsten in Ver-
bindungsteht. Der Ausschuf3 ist durch diese Praxis nicht einmal imstande, eine einzelne
Handelstransaktion dieser Art zu kontrollieren, geschweige denn den Gesamthandel des
Zielstaates zu {iberwachen.

Vor allem die Trennung der Verantwortung fiir die Kerntransaktion von der Verant-
wortungfiirdiebegleitenden Finanztransaktionen leistetder Sanktionsumgehungdurch
den Zielstaat Vorschub. Wenn aber das vom Sanktionsausschufd praktizierte System der
Komplexitit des modernen Welthandels nicht gerecht wird, bereitet es den Manipula-
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tionen der Sanktionsumgeher kaum ein Hindernis, denn diese komplizieren ihre Han-
delspraxis absichtlich, um die Transparenz zu erschweren und die kritischen Momente
der Transaktion in die ,bequemeren® Jurisdiktionen zu verlegen.

Humanitdre Ausnahmegenehmigungen

Eine Titigkeit der meisten Sanktionsausschiisse erfordert eine besondere Ausfiihrung.
Wirtschaftssanktionen sind ohne abmildernde humanitire Ausnahmebestimmungen
nicht mehr denkbar. Diese Ausnahmen miissen zusitzlich von den Sanktionsausschiis-
sen verwaltet werden bzw. hingen von einer diskretionir auszuiibenden Zustimmung
derselben ab. Essind in erster Linie Medikamente, Lebensmittel und unterschiedlich de-
finierte Waren, die zur Befriedigung einfacher Lebensprozesse, Religionsausiibung und
dgl. dienen. Diese Titigkeit machtetwa 90 bis 95 Prozent der Gesamtkorrespondenz der
grofleren Ausschiisse aus, dhnelt der Titigkeit einer genehmigungserteilenden kollegial-
verfafiten Fachbeh6rde in einem Rechtsstaat und birgt Elemente einer ,Rechtspflege® in
sich. Sieist ohne weiteres als die Ausiibung hoheitlicher Machtanzusehen, denn ohne sie
wiren die genannten Handelstransaktionen im Sinne der Sanktionsresolutionen nicht
recheskriftig.

Eine solche Titigkeit ist sehr selten bei Gremien in internationalen Organisationen an-
gesiedelt, die sich zumeist nur mit unverbindlichen Empfehlungen befassen. Aufer in
den Sanktionsausschiissen kommt sie nur in anderen vom Sicherheitsrat eingesetzten
Sondergremien und in einigen sehr begrenzten Fragen bei den internationalen Atom-
und Zivilluftfahrtsbehdrden vor, hat wenig mit Konferenzdiplomatie im iiblichen Sin-
nezu tun, wird aber dennoch von der VN-Sekretariatsleitungals solche eingestuft. Aber
auch die Delegierten der Ratsmitglieder haben die Eigenart dieser Titigkeit schlecht er-
kannt und sie erst langsam durch punkruelle Routinisierung der Arbeit mit einem Mi-
nimum an Professionalitit ausgestattet.

Esgibtfiirdiese T4tigkeitkeine Doktrin. Die Praxis hatsichausschliefllich innerhalb von
im geheimen operierenden Sankrionsausschiissen entwickelt, die jeglicher Ubersicht-
lichkeit entbehren. Die Verfasser der Beschliisse sind keine Juristen. Die Grundbegriftfe
sind ohne nihere Differenzierung dem Genfer Konventionswerk entnommen worden,
doch fehlt es an jeder Kohirenz und Systematik. Unterschiedliche Sanktionsausschiisse
entwickeln ihre Praxis unabhiingig voneinander.

Diezur Ausiibung dieser Aufgabe entwickelte Entscheidungsfindunggeniigt weder dem
Volumen undderKomplexititder Materie noch den Grunderfordernissen einesfiirwest-
liche Rechtsstaaten akzeptablen prozeduralen Vélkerrechts. Es fehlt an jeglicher fach-
gemifler Behandlung der Antriige. Das Sekretariat sortiert und klassifiziert die einge-
henden Antriige nach groben Kategorien, iiberpriift sie nicht weiter und iiberliflt den
Verfassern der Beschliisse keine Handlungsempfehlungen. Formal-rechtlich soll der an-
tragstellende Staat die Verantwortung fiir die Richtigkeit tibernehmen. Doch in diesen
Angelegenheiten sind auch die rechtsstaadlich verfaflten Mitgliedsstaaten tiberfordert
und demotiviert. Das Gros der Mitgliedsstaaten legt ohnehin wenig Wert auf Plausibi-
litit, zumal das ganze Verfahren geheim bleibt.

Das hier benutzte ,Kein-Einwand-Verfahren® bedeutet, daff die Antriige durch einen
einzigen Einspruch abgelehnt, aber auch durch eine passive Duldung seitens aller Mit-

334 AUSSENPOLITIK [V/95



glieder genehmigtwerden kénnen. Die meisten AusschufSmitglieder wollen auseigenem
Interesse keine Einspriiche einlegen. Im Jahre 1994 legten zwslf der fiinfzehn Mirtglie-
der im Irak-Ausschufd bei solchen Antriigen kein einziges Mal Einspruch ein (im Jugo-
slawien-Ausschufl waren eszehn). Einiges deutet darauf hin, daf§ vermutlich viele dieser
Antragsunterlagen nicht gelesen werden.

Im Jahr 1994 behandelte der Irak-Sanktionsausschufd iiber 6000 Antrige dieser Art und
genehmigte einen humanitiren Ausnahmehandel in einem Gesamtwert von 5,2 Mrd.
US-Dollar. Der Jugoslawien-Ausschufy behandelte etwa 20000 Antrige mit einem ge-
schitzten Gesamtgenehmigungswert von 30 Mrd. US-Dollar. Die Ausschiisse erheben
keine Daten iiber die Erfiillung der Genehmigungen. Seit Jahren weiff man, dafl die de
facto-Erfiillungsrate bei diesen Geschiften sehr niedrigist. Im Falle des Irak wurdesie fiir
die Jahre 1993-1994 von zwei Experten unabhingig voneinander auf 10 Prozent des ge-
nehmigten Werts geschitzt. Einekiirzliche Untersuchung von SAMCOMM setztssie fiir
Jugoslawien bei 2 Prozent (des Gewichts) an. In beiden Sanktionsregimen ist dasselbe
Phinomen zu beobachten, in geringem Mafle sogar im Falle Haitis. Viele der Genehmi-
gungen werden niemals, andere nur in kleineren Teilmengen etfiillc. Dies diirfte auch
nicht iiberraschen, da es fiir die genehmigten Mengen keine Zahlungsmittel gibt bzw.
der Umfang der Genehmigung hiufig fiir den Zielstaat nicht in sinnvoller Weise zu ver-
wenden ist. .

In einem Zeitraum von 17 Monaten genehmigte der Jugoslawien-Ausschuf eine so grofle
Zahlan Schuhen, dal sie ausgereicht hitte, die gesamte Bevslkerung einschliefilich Sdug-
linge mit je 11 Paaren auszustatten. Es geht nicht nur um die Qualitit der Entschei-
dungsfindung im gesamten Genehmigungsverfahren, sondern es kommtauch zu Einzel-
entscheidungen bedenklicher Qualitit. So sind Zuckernotifikationen eingereicht wor-
den, dicin einem Zeitraum zweimal soviel Zucker in den Irak geliefert hiitten, alsdasLand
iiberhaupt konsumieren kénnte. Sie wurden nicht von den Ausschufimitgliedern bean-
standet, sondern vom Sekretariat mit inoffiziellen Mitteln vereitelt. Ein weiteres Beispiel
zeigt die Genehmigung von 5 Tonnen Pacchouliblittern als Lebensmittel fiir den Irak.
Antrige mit manipulierbarem bzw. nicht plausiblem Inhalt kommen hiufig vor. Das
kommerzielle Klientel der Sanktionsausschiisse operiert zum Teil in Grauzonen. Die
Gréfenordnungen wiirden bei einer nationalstaatlichen Behérde schon zu Bedenken
fithren. Doch derartige Antrige werden nur in den duf8ersten Ausnahmefillen vom Se-
kretariat beanstandet bzw. von den Mirtgliedern blockiert. Beim Jugoslawien-Ausschuf3
arbeitet seiteinigen Monaten ein SAMCOMM-Beamter als Gutachter, um dubiose An-
trige aufzudecken. Dieser hat aber nur Beraterbefugnisse.

Die leichtsinnige Ausschuf8praxis in diesem Bereich erfiillt keine sinnvolle humanitire
Funktion. Die Zivilbevdlkerung in den Zielstaaten leidet du8erste Not — ironischerwei-
se gerade in bezug auf diejenigen Waren, die in schwindelnden Mengen von der Geneh-
migungsmiihle des Ausschusses bearbeitet werden. Die oben beschriebenen Entschei-
dungsfindungsmodalititen geniigen cinfachen Achtsamkeitserfordernissen nicht.

Wahrnehmung der librigen Aufgaben
Wihrend die Aufgaben der Ausschiisse auf dem Gebiet der humanitiren Ausnahmege-
nehmigungen zu grotesken Ubertreibungen fithren, sind die Aufgaben im Bereich der
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Verletzungsahndung vernachlifligt worden. Die Sanktionsausschiisse beschiftigen sich
eher sporadisch und ausnahmsweise mit Fragen der Einhaltung der einschligigen Reso-
lutionsbestimmungen. Der Jugoslawien-Ausschuf§ entwickelte hier viel mehr Aktivitit
alsderIrak-Ausschufl; Verletzungen der Waffenembargobestimmungenwerdenviel ern-
ster genommen als Verletzungen der Wirtschaftssanktionen.

Hinterder Schaffungeinerim geheimen operierendensubsidiiren Ausschuflinstanz liegt
der Gedanke, daff diese Instanz einen gewissen Entscheidungsfreiraum bei der Wahl der
Priorititen und der Vorgehensweise genieflen soll. Dieser Freiraum soll einer erhéhten
Effektivitit in der Bewiltigung der Aufgaben und nicht deren vélliger Neubestimmung
dienen.

Hier liegt ein praktisches Dilemma. Viele Verletzungen der Wirtschaftssanktionen sind
marginalinihren Konsequenzen. Pedanterieinder Ahndungsolcher Verletzungenkénn-
teals dysfunktionale Ressourcenverschwendung betrachtet werden. Andererseits wider-
strebt es dem westlichen Rechtsempfinden, dafd iiber lingere Zeit notorisch gewordene
Abweichungen von den Erfordernissen der Sanktionsbestimmungen von den Aus-
schiissen kommentarlos geduldet werden. Die Entwicklung wird noch bedenklicher
wenn, wie im Falle Jordaniens, ein Ausschufl stindig Handelstransaktionen, die gemif3
den einschligigen Resolutionen nicht stattfinden diirfen, zur Kenntnis nimmt und auf
diese Weise Sanktionsverletzungen quasi legalisiert. Etwas milder zu beurteilen sind die
zahlreichen Fille, in denen die Ausschiisse Hinweise auf resolutionswidrige Handels-
transaktionen ganz einfach ignorieren. Seit Jahren kommen in der VN-Welthandelsda-
tenbank Comtrade Angaben iiber unerlaubte Transaktionen mit dem Irak vor. Der zu-
stindige Ausschufl hat sich zu keinem Zeitpunkt um Klirung dieser Handelsfliisse
bemiiht.

Am schidlichsten aber erscheinen die gewaltigen Mengen von Handelsgenehmigungs-
urkunden, mitdenen die Ausschiisse den Markt iiberschiitten. Damitwirdjegliche Uber-
sichtiiber die Handelsbeziehungen der Zielstaaten unméglich gemacht, wihrend gleich-
zeitig den Zielstaaten wichtige Werkzeuge zur Umgehung der Sanktionen geradezu in
die Hinde gespielt werden. Die Ausschiisse treten hier ungewollt als Mittiter bei Sank-
tionsverletzungen auf und erschweren die Arbeit der professionell geleiteten nationalen
Zollbehsrden und multilateralen Sanktionskontrollinstanzen.

Das Beharren auf Geheimhaltung hat mehr als alles andere zu einer Entprofessionalisie-
rungder Ausschuflarbeitund zu einer Vielfaltvon praktischen Problemen gefiihrt. Jiingst
hatder Rat durch kleine Verfahrensinderungen versucht, die Unzufriedenheit der Mic-
gliedsstaaten zu entschirfen3.

Diese Zugestindnisse sind minimal und beriihren nicht einmal das zentrale rechtliche
Problem, daf§ Geheimhaltung von Beschliissen die Rechtsverbindlichkeit derselben be-
eintrichtigt. Die Ausschiisse iiben sowohl quasi-rechtliche Interpretationsfunktionenals
auch (wie oben dargelegt) hoheitliche Machtaus. Dieerste Titigkeitistsinnlosohne Ver-
offentlichung der Beschliisse. In Rechtsstaaten werden Genehmigungen der zweiten Art
infestgelegterundvorgeschriebener Formveréffentlicht. Eineandere und weitausschwe-
rer wiegende Komplikation entsteht dadurch, dafl sich die Sanktionsausschiisse in einem
grotesken Ausmafl mit kommerziellen Entscheidungen befassen, an welchen die ent-

3 Ineiner Erklirung des Priisidenten des Sicherheitsrats vom 29. Mirz 1995, VN-Dokument $/1995/234.
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scheidungsberechtigten Mitglieder selbstinteressiertsein kénnten und damit in ethische
Interessenkonflikte kommen. Im Jahre 1993 wickelte der Irak-Ausschufd ein Viertel des
gesamten humanitiren Ausnahmehandels mit den eigenen Mitgliedern ab. Es gibt kei-
ne verfahrensrechtliche Regelung des Befangenheitsproblems.

Die Resolutionen sind aus sich heraus kaum verstindlich, sondern bediirfen der autori-
tativen Interpretation. Diese Funktion ist anfinglich von den Ausschiissen besser absol-
viert worden. Als Foren fiir die Ventilierung im Vorfeld auftretender Probleme haben sie
cine sinnvolle Funktion erfiillt. Expertenbeobachter erkannten den Ausschiissen eine
niitzliche Funktion in diesem Bereich zu, wiesen aber oftmals auf die Notwendigkeit ei-
ner Klirung der rechtlichen Parameter hin. Es ist vor allem angemerkt worden, daf die
Ausschiisse hier als Rechtsorgane auftreten, ohne férmlich als solche verfafit zu sein. Mit
der Zeit konnten die Ausschiisse diese Funktion immer weniger erfiillen. Das rechtlich
schlecht durchdachte und politisch weniger akzeptierte Libyenembargo begann Rechts-
komplikationen in einer kaum vorauszuahnenden Fiille aufzuwerfen. Die Unzufrieden-
heit der Mitgliedsstaaten iiber die ungeklirten Probleme mit den ilteren Sanktionsregi-
men brachte immer mehr Fragen vor die Ausschiisse, die im Rahmen einer Konsensent-
scheidungspraxis nicht mehr zu kliren waren. Dort wo Lésungen méglich waren, wur-
~ den sie sehr zgerlich ausgearbeitet.

SchluBbetrachtung

Der jetzigen sanktionsentscheidenden und -verwaltenden Titigkeit des Weltsicher-
heitsrates und seiner Ausschiisse mangelt es an den einfachsten Grundvoraussetzungen.
Esfehlen ein strategisches Konzept und Klarheit hinsichtlich der Rechtsbeziehungender
wichtigsten Parteien, eine adiquate Doktrin, verfahrensrechtliche Regelungen, eigenes
Fachpersonal bzw. ein Netzwerk fiir die Zusammenarbeit mit externen Experten. Den
Ratsmitgliedern fehlt der politische Wille, ein Handelskontrollregime um den Zielstaat
herum zu errichten und durchzusetzen und auf eine Professionalisierung ihrer eigenen
Arbeithinzuwirken. SchliefSlich ist der Weltsicherheitsrat nicht in der Lage, eine Reform
seiner Unzulinglichkeiten zu erarbeiten und einen sinnvollen Dialog mit den iibrigen
Mitgliedsstaaten iiber diese Probleme zu fiihren.

Die Weltsffentlichkeit ist auch aus anderen Griinden voller Skepsis gegeniiber Wirt-
schaftssanktionen: Diese gelten als wenig wirksam und lasten zu schwer auf der Zivilbe-
volkerung. Dariiber hinaus verursachen sie umfassende Probleme fiir Drittstaaten. So-
gar der VN-Generalsekretir nimmt jetzt Stellung gegen Wirtschaftssanktionen und
schligt die Einrichtung einer Gegeninstanz zu den Sanktionsausschiissen vor4. Exper-
tengremien’, befiirworten gezieltere MafSnahmen, vor allem zur Schonung der weniger
geschiitzten Bevolkerungsteile in den Zielstaaten.

Gerade fiir demokratische Rechtsstaaten gibt es gewichtige Griinde, auf eine Verbesse-
rung der internationalen Sanktionsregime zu dringen. Sie sind nicht nur aufgrund ihrer
Vertragsverpflichtungen, sondern auch als Folge ihres internen Verfassungsaufbaus an-
gehalten, die MafSnahmen ernst zu nehmen und einzuhalten. Sie kénnen nicht einfach
die Implementierung verweigern oder absichtlich ineffektiv ausfiihren. Sie kimen da-

4 In Supplement to an Agenda for Peace, VN-Dokument $/1995/1.
5 Siehe die Berichte der Commission on Global Governance (Carlsson-Kommission) bzw. der fndependent Working Group on the Future of the
United Nations.
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durchineinebenachteiligte Position gegeniiber den weniger gewissenhaften Mitgliedern
der Staatengemeinschafts. Es miif3te ihnen daran liegen, Steuerungsstrukturen zu for-
dern, die alle Staaten unter die gleiche Verpflichtung stellen.

Eine Option fiir die Staatengemeinschaft wire es, nur solche Wirtschaftssanktionsmaf3-
nahmenzu verhingen, diesich selber praktisch implementieren und keiner eigenen Ver-
waltung bediirfen, wie z. B. das Erdélausfuhrverbot gegen den Irak. Bei solchen Sankdi-
onsregimen kann der Weltsicherheitsrat als Legitimierungsinstanz fungieren und steht
der erfolgreichen Durchsetzung nicht im Weg. Aber Gelegenheiten fiir solche Sanktio-
nen ,prét-a-porter* werden selten sein. Andererseits ist die Option der ,gezielten Maf3-
nahmen® wenig glaubhaft. Solche Sanktionsregime wiren viel komplizierter als die jetzt
praktizierte ,stumpfe Waffe®, die die VN-Organe so fahrlissig und ineffektiv verwalten.
Sie erforderten eine kompliziertere Verwaltung und bessere zwischenstaatliche Koordi-
nation.

Die sffentliche Meinung in den demokratischen Rechtsstaaten neigt noch zu der Auf-
fassung, Sanktionen seien eine niitzliche Waffe und sollten eher reformiertalsabgeschafft
werden. Die europiischen Staaten haben sich in der koordinierten Zusammenarbeit zur
effektiveren Durchsetzungder Wirtschaftssanktionen gegen Jugoslawien besser bewihre
als der Weltsicherheitsrat. Sie verfiigen auf regionaler Ebene iiber einige Voraussetzun-
gen, dieden VN fehlen. Es wiire fiir sie sinnvoll, auf eine Vervollkommnung dieser Waf-
fe hinzuwirken. Anzumerken ist, daff wihrend tiber Wirtschaftssanktionen Kontrover-
sen bestehen, Waffenembargos noch uneingeschrinkt befiirwortet werden. Die lissige
Handhabung der Wirtschaftssanktionen und die ungebremste Fortfithrung von kon-
traproduktiven Arbeitsmethoden durch die Sanktionsausschiisse werden unweigerlich
zueiner Schwichungder Praxisbei Waffenembargos fiihren. In ZukunftkénntedieStaa-
tengemeinschaft weit mehr ein Interesse an international koordinierten Handelskon-
trollregimen bekunden, etwa zur Verhinderung unerwiinschten Handels mit gefihrli-
chen Substanzen (z.B. angereichertes Uran oder Giftgasvorldufer). Auch hierfiir kdnnte
Sanktionsverwaltung als Handwerk ein niitzliches Modell sein.

Schlie8lich ist eine Sanierung der Mif3verhiltnisse im Bereich der zentralen VN-Steue-
rung von Sanktionen aus einem anderen Grund ratsam. Die VN-Charta erwihnt diese
Waffe ausdriicklich und gibt dem Sicherheitsrat ein uneingeschrinktes Recht, sie prak-
tisch jederzeit zu verhiingen. Rechtsstaaten brauchen Garantien, da in Zukunftalle Staa-
ten gleichermaflen verpflichtet werden kénnen, die Sanktionsmafinahmen einzuhalten.
Das kann nur erreicht werden, wenn ein rechtliches Rahmenwerk fiir diese Waffe ge-
schaffen wird und der Sicherheitsrat gezwungen werden kann, seine Aktivititen in Sank-
tionen seridser zu gestalten und vor allem auf eine erkennbare Rechtsgrundlage zu stellen.

6 Siehe Koskenniemi (Anm. 2), ebenda.

338 AUSSENPOLITIK 1V/95



