Yon Marchen und Mechanismen

Gefahren und Chancen der Sanktionen des Sicherheitsrats

In den Annalen der UN-Debatten spielt das literarische Kulturerbe
der Menschheit mit seinen Spriichen, Fabeln und Mirchen eine nicht
zu unterschiitzende Rolle, weil man mit seiner Hilfe komplizierte
Sachverhalte auf den allgemein verstindlichen Punkt bringen kann.
Was wiire etwa die Abriistungsdebatte der frithen Jahre ohne die rus-
sischen Fabeln gewesen? »Ja fein, sagte der Biir, dann bleibt uns nur
noch die alles umfassende Umarmung.«

Als deutscher Beitrag boten vor allem die Grimmschen Mirchen ein
vorziigliches Anschauungsmaterial fiir viele Nuancen der Weltpoli-
tik. zumal einige von ihnen durch Walt Disney weltweit popularisiert
worden sind. Nehmen wir das Instrument der Sanktionen nach Arti-
kel 41 der Charta der Vereinten Nationen als Beispiel: Ist dieses In-
strument, moglicherweise sogar das ganze Kapitel VII, ein Dornros-
chen, das, in den letzten Jahren aus der Starre des Kalten Krieges er-
wacht, sich nun munter an gliickselige Friedensarbeit machen kann?
Oder ist es eher ein Aschenputtel. das 45 Jahre allenfalls an der Peri-
pherie wirken durfte, wenn sich die miichtigen Schwestern in Ost
und West ausnahmsweise einmal einig waren? Manche sehen sogar
ein Happy-End. Denn die Hochzeitskutsche ist seit dem Jahre 1990
mehrmals vorgefahren, und die Falken finden die Kandidatin recht
attraktiv; nur die Tauben rufen ihre besorgte Warnung: »Blut ist im
Schuh.« Sollte es die falsche Braut gewesen sein? Man erkennt das
Dilemma der Sanktionen.

DIE FALSCHEN UNTER LEIDENSDRUCK ?

Die Tauben hatten diese Fragestellung auf der 26. Internationalen
Konferenz des Roten Kreuzes im Dezember 1995 auf die Tagesord-
nung gesetzt und im vom Weltbund der Rotkreuz- und Rothalb-
mondgesellschaften herausgegebenen Bericht iiber die Katastrophen
des Jahres (World Disasters Report 1995) seine Problematik darge-
stellt. Die entscheidende Auseinandersetzung findet allerdings in
den Gremien der Vereinten Nationen statt, seit der Generalsekretiir
sie in seinem >Positionspapier< vom 3. Januar 1995 zur Erginzung
der »Agenda fiir den Frieden« aufgegriffen hatte. Tatséichlich hat da-
durch die Debatte um die Sanktionen eine neue Dimension erhalten.
Wiihrend des letzten Jahres haben sich der Sicherheitsrat, seine Stiin-
digen Mitglieder, die Blockfreien, die EU-Linder und viele andere
dazu profiliert geiiuBert: manchmal wurden sogar, wie von Australi-
en und den Niederlanden gemeinsam, Denkanstéfe in Gestalt aus-
fiihrlicher >non-papers« gegeben.

Diese Diskussion wird in Nordamerika von einer beachtlichen wis-
senschaftlichen Forschung und Literatur vorbereitet und begleitet.
Hierzulande hat sich die Diskussion um den Friedensbeitrag im we-
sentlichen auf die Blauhelmeinsitze beschriinkt. Wie in diesem Kon-
text die innerparteiliche Debatte bei den Biindnisgriinen schon er-
kennen liefl, wird man sich kiinftig politisch mit der Bedeutung der
Sanktionen zu befassen haben. Regierungsintern ist das ohnehin un-
ausweichlich, seit der deutsche UN-Botschafter im Januar 1995 mit
dem Sitz im Sicherheitsrat fiir die zweijihrige Amtszeit auch den
Vorsitz im Sanktionsausschub fiir Irak iibernommen hat. Zudem war
Deutschland aktiv an den MaBnahmen zur Uberwachung der Sank-
tionen im ehemaligen Jugoslawien beteiligt.

Die Deutschen wissen aus eigener Erfahrung, wie wenig Wahrheit in
dem in diesem Zusammenhang verbreiteten Mirchen steckt, die Po-
litik eines Staates werde sich bekehren, wenn man nur dessen Unter-
tanen geniigend unter Leidensdruck setzt. Die Geschichte kennt an-
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dere Wirkungen solchen Drucks wie zum Beispiel den sogenannten
Galtung-Effekt, dafl sich nimlich die Nation um die Flagge schart
und alle internen Auseinandersetzungen mit Riicksicht auf den Aus-
nahmezustand zurtickgestellt werden.

Gewild spricht vieles fiir die Anwendung. Die bittere Medizin der
Sanktionen ist das letzte Mittel vor dem chirurgischen Eingriff mit
militirischen Instrumenten. Die Zwangsmalinahmen werden einge-
setzt in der Hoffnung, den Frieden ohne kriegerische Auseinander-
setzung herzustellen. Sie sind damit ein Teil der grundlegenden Stra-
tegie, kiinftige Generationen vor der GeiBel des Krieges zu bewah-
ren, dem Leitmotiv der Griinder der Vereinten Nationen. Seit dem
Ende des Kalten Krieges sind die Sanktionen in Mode gekommen
und finden derzeit in acht Fillen Anwendung (siehe die Ubersicht
auf S. 98 dieser Ausgabe).

Man weil} seither, da3 Sanktionen durchaus Bifl haben kénnen und
dal der leider meist die Falschen trifft. Aus den betroffenen Lindern
Kennen wir erschiitternde Berichte menschlichen Leidens. Sind es
die Folgen der Sanktionen, dabf jihrlich Tausende von irakischen
Kindern aus Mangel an Ernihrung und medizinischer Versorgung
sterben miissen und haben die Vereinten Nationen eine Mitschuld
daran? Oder tragen allein die Fiihrer des Landes dafiir die Verant-
wortung? Diese Fragen sind nicht leicht zu beantworten. Jedenfalls
werden hilflose Menschen zu Geiseln einer weltpolitischen Ausein-
andersetzung. Sie werden geopfert, ohne daf sie auch nur eine Chan-
ce hiitten, an der Losung des zugrundeliegenden Problems mitzuwir-
ken. Diese Erfahrung muB zwangsliufig zu einer Uberpriifung von
Politik und Recht der Sanktionen fiihren, wie sie der Generalsekretir
in seinem Positionspapier angeregt hat.

ETHIK, POLITIK UND RECHT DER SANKTIONEN

Der Psalmist sagt: »Im Reiche dieses Konigs hat man das Recht
lieb.« Das weild der koptische Diplomat, und er kennt auch die Hoff-
nung, dafl »Friede und Gerechtigkeit sich kiissen«, die der Gliubige
nicht in das eschatologische Nirwana abschieben darf. Andererseits
macht er die bittere Erfahrung, dall es mit solcher Friedenserotik in
der Praxis oft nicht gelingen will und man, siche Bosnien, um des lie-
ben Friedens willen Abstriche am Recht in Kauf nimmt, auch wenn
damit mdglicherweise neue Konflikte schon vorprogrammiert sind.
Wem fiele da nicht Winston Churchills niichterner Politikerspruch
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GemiB Artikel 41 der Charta kann der Sicherheitsrat die Mitgliedstaaten
auffordern, MaBnahmen unter Ausschlul von Waffengewalt anzuwenden,
um den Weltfrieden und die internationale Sicherheit zu wahren oder wie-
derherzustellen. Diese Malinahmen werden gemeinhin als Sanktionen be-
zeichnet. An diese Rechtsgrundlage wird hier erinnert, um zu unterstrei-
chen, daB der Zweck von Sanktionen darin besteht, bei einer den Weltfrie-
den und die internationale Sicherheit bedrohenden Partei eine Verhaltensiin-
derung herbeizufiihren, und nicht. sie zu bestrafen oder in sonstiger Weise
Vergeltung an ihr zu tiben.

Der sehr viel hiufigere Riickgriff auf dieses Instrument durch den Sicher-
heitsrat hat eine Reihe von Schwierigkeiten zutage treten lassen, die insbe-
sondere mit den Zielen der Sanktionen, mit der Uberwachung ihrer Anwen-
dung und Wirkung und mit ihren unbeabsichtigten Auswirkungen zu tun ha-
ben.

Nicht immer wurden die Ziele, zu deren Erreichung bestimmte Sanktions-
mabnahmen verhiingt wurden, klar definiert. Mitunter scheint es sogar, als
ob sich diese Ziele im Laufe der Zeit dndern wiirden. Dieses Zusammentref-
fen von mangelnder Prizision und Wandelbarkeit erschwert es dem Sicher-
heitsrat, Einigkeit dariiber zu erzielen, wann genau die gesetzten Ziele als er-
reicht gelten und die Sanktionen aufgehoben werden kiinnen. Wenngleich
einzuridumen ist, dafb der Rat ein politisches und kein rechtsprechendes Or-
gan ist, so ist es dennoch auBerordentlich wichtig. dal der Rat bei der Ver-
hingung von Sanktionen gleichzeitig auch objektive Kriterien festlegt, an-
hand derer festgestellt werden kann, dal} der Zweck der Sanktionen erfiillt
ist. Wenn der Einsatz von Sanktionen als wirksames Instrument auch kiinf-
tig allgemeine Unterstiitzung genielSen soll, mull sorgtiiltig darauf geachtet
werden, dal nicht der Eindruck entsteht, der Zweck der Sanktionen sei die
Bestrafung und nicht eine Anderung des politischen Verhaltens. oder Krite-
rien wiirden veriindert, um andere Ziele zu erreichen als diejenigen, die dem
urspriinglichen Beschluli zur Verhiingung der Sanktionen zugrunde lagen.
Die Vereinten Nationen verfiigen inzwischen iiber Erfahrungen bei der
Uberwachung der Anwendung der Sanktionen und auch hinsichtlich der
Rolle, die Regionalorganisationen in manchen Fillen dabei {ibernehmen
konnen. Die Aufgabe wird jedoch dadurch erschwert, dali Regierungen aus
Griinden der Souverinitit oder des wirtschaftlichen Eigeninteresses den
Einsatz von internationalen Beobachtern oder die internationale Untersu-
chung von VerstibBen, die sie selbst oder ihre Staatsangehorigen begangen
haben sollen, nur ungern zulassen. Noch schwieriger ist es, die Wirkung von
Sanktionen zu messen, da solche Messungen von vornherein komplex sind
und der Zugang zu dem Land, dem die Sanktionen gelten, Beschrinkungen
unterliegt.

Wie allgemein anerkannt wird, sind Sanktionen ein stumpfes Werkzeug.
Sie werfen die ethische Frage auf, ob das Leid. das verwundbaren Bevil-
kerungsgruppen in dem mit Sanktionen belegten Land zugefiigt wird, ein
legitimes Mittel zur Ausiibung von Druck auf eine politische Fiihrungs-
spitze ist, die ihr Verhalten wegen der Not der Bevilkerung kaum éndern
wird. Sanktionen haben auflerdem stets unbeabsichtigte oder ungewollte
Auswirkungen. Sie konnen die Titigkeit humanitirer Organisationen er-
schweren, indem sie diesen bestimmte Arten von Hilfsgiitern vorenthalten
und sie zwingen, sich in langwierigen Verfahren um die erforderlichen Be-
freiungen zu bemiihen. Sie kénnen zu den entwicklungspolitischen Zielen
der Vereinten Nationen im Widerspruch stehen und der Produktionskapa-
zitit des betroffenen Landes langfristigen Schaden zufiigen. Sie kinnen
gravierende Auswirkungen auf andere Linder haben, die Nachbarstaaten
oder wichtige Wirtschaftspartner des mit Sanktionen belegten Landes sind.
Sie konnen auBerdem ihre eigene Zielsetzung zunichte machen, indem sie
eine patriotische Reaktion gegen die internationale Gemeinschaft. deren
Symbol die Vereinten Nationen sind, auslosen und die Bevilkerung um
die politischen Fiihrer scharen, deren Verhalten durch die Sanktionen
gedindert werden soll. B

Wenn hier diese ethischen und praktischen Uberlegungen ins Spiel gebracht
werden, so soll die Notwendigkeit von Sanktionen in bestimmten Fillen da-
mit nicht in Frage gestellt werden; es zeigt sich jedoch, daB Wege zur Mil-
derung der beschriebenen Auswirkungen gefunden werden miissen. Zwei
Maglichkeiten sind es, die ich den Mitgliedstaaten zur Priifung vorschlagen
mochte.

Erstens geht es darum, sicherzustellen, daB bei der Verhiingung von Sank-
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tionen fiir die Erleichterung der Titigkeit der humanitiren Organisationen
Vorsorge getroffen wird, eine Titigkeit, die auf Grund der Auswirkungen
der Sanktionen auf verwundbare Gruppen um so notwendiger wird. Bei-
spielsweise gilt es, das Verbot von Einfuhren zu vermeiden, die fiir die értli-
che Gesundheitsindustrie gebraucht werden, und ein Schnellverfahren fiir
die Bearbeitung von Antriigen auf Befreiungen fiir humanitiire Aktivititen
zu entwickeln.

Zweitens gilt es, umgehend die durch Artikel 50 der Charta geweckten Er-

wartungen zu erfiillen. Sanktionen sind MaBBnahmen, die von den Vereinten

Nationen kollektiv ergriffen werden, um den Weltfrieden und die internatio-

nale Sicherheit zu erhalten oder wiederherzustellen. Die mit ihrer Anwen-

dung verbundenen Kosten, wie auch andere solche Kosten (z.B. fiir frie-
densschaffende und friedenssichernde Titigkeiten), sollten gleichermalien
von allen Mitgliedstaaten getragen werden und nicht ausschlieBlich von den
wenigen, die das Pech haben, Nachbarn oder Hauptwirtschaftspartner des

Landes zu sein, iiber das Sanktionen verhiingt wurden.

In der »Agenda fiir den Frieden< habe ich vorgeschlagen, daf Staaten, denen

durch die Verhiingung von Sanktionen unbeabsichtigte Nebenschiiden ent-

stehen, nicht nur das Recht haben sollen, den Sicherheitsrat zu konsultieren,
sondern dal} sie auch wirklich damit rechnen kénnen miissen, dall man sich
ihrer Schwierigkeiten annimmt. Zu diesem Zweck empfahl ich dem Sicher-
heitsrat, ein MaBnahmenbiindel auszuarbeiten, das die internationalen Fi-
nanzinstitutionen und andere Stellen des Systems der Vereinten Nationen
einbezieht und das dann umgesetzt werden konne, um das Problem in den

Griff zu bekommen. Der Rat hat mich darauthin gebeten, die Ansichten der

Leiter der internationalen Finanzinstitutionen einzuholen. In ihren Antwor-

ten haben diese die unbeabsichtigten Nebenwirkungen der Sanktionen aner-

kannt und ihren Wunsch zum Ausdruck gebracht, den betroffenen Liindern
zu helfen; sie haben jedoch vorgeschlagen, dall dies im Rahmen der beste-
henden Mandate zur Unterstiitzung von Lindern geschehen solle, die nega-
tiven dulleren Einwirkungen ausgesetzt sind und folglich Zahlungs-
bilanzschwierigkeiten aufweisen. Sie stimmten nicht der Auffassung zu, dal

Sondervorkehrungen getroffen werden sollten.

Zur Losung all der genannten Probleme méchte ich tiber die 1992 von mir

gemachte Empfehlung hinausgehen und die Schaffung einer Einrichtung

vorschlagen, die die folgenden fiinf Aufgaben erfiillen sollte:

a) auf Ersuchen des Sicherheitsrats und noch vor Verhiingung von Sank-
tionen deren mogliche Auswirkungen auf das Land, dem die Sanktionen
gelten, und auf Drittlinder abzuschiitzen;

b) die Anwendung der Sanktionen zu iiberwachen:

¢} ihre Auswirkungen zu messen, um dem Sicherheitsrat eine Feinjustie-
rung der Sanktionen zu erméglichen, damit die erzielte politische Wir-
kung miglichst grof ist und die Nebenschiiden moglichst gering gehal-
ten werden;

d) die Lieferung humanitiirer Hilfsgiiter an besonders anfiillige Gruppen
sicherzustellen;

e) Moglichkeiten zu erforschen, wie Mitgliedstaaten, die unter Neben-
schiiden zu leiden haben, Beistand geleistet werden kann und wie von
diesen Staaten nach Artikel 50 vorgelegte Schadenersatzanspriiche be-
wertet werden kénnen.

Da es Sinn und Zweck dieser Einrichtung wiire, den Sicherheitsrat zu unter-
stiitzen, miiBte sie im Sekretariat der Vereinten Nationen untergebracht sein.
Sie sollte jedoch befugt sein, das im gesamten System der Vereinten Natio-
nen vorhandene Fachwissen, insbesondere das der Bretton-Woods-Institu-
tionen, in Anspruch zu nehmen. Die Mitgliedstaaten werden diesen Vor-
schlag sowohl bei den Vereinten Nationen als auch in den zwischenstaatli-
chen Gremien der betreffenden Organisationen politisch unterstiitzen miis-
sen, wenn er effektiv umgesetzt werden soll.

Quelle: Ziffern 66-76 — Abschnitt E »Sanktionen«< des Kapitels III »Instru-

mente des Friedens und der Sicherheit< — der Ergdnzung zur »Agenda fiir den

Frieden< (Positionspapier des Generalsekretirs anliiBlich des fiinfzigsten
Jahrestages der Vereinten Nationen),

i UN-Dok. A/50/60-S/1995/1 v.3.1.1995

(Ubersetzung: Deutscher Ubersetzungsdienst der Vereinten Nationen,

New York)

ein: »Die Vereinten Nationen wurden nicht gegriindet, um uns in den
Himmel zu verhelfen, sondern blof3, um uns vor der Hélle zu bewah-
ren.«

Jedenfalls klingt es fast ein wenig resigniert, wenn Boutros Boutros-
Ghali in seinem Positionspapier betont, natiirlich sei der Sicherheits-
rat ein politisches Gremium und keine juristische Instanz. Denn die
Entscheidungen des Rates, und insbesondere die unter Berufung auf
Kapitel VII, haben schwerwiegende rechtliche Konsequenzen. Nach
Art. 25 der Charta sind alle Mitgliedstaaten verpflichtet, diese Ent-

90

scheidungen zu akzeptieren und auszufiihren, und kénnen sich dem-
gegeniiber auch nicht auf andere Verpflichtungen berufen; Art. 103
gibt den Verpflichtungen aus der Charta Vorrang,

Der Sicherheitsrat verfiigt iiber eine zentrale Machtposition und ei-
nen fast unbegrenzten Ermessensspielraum. Das gilt vor allem bei
den Entscheidungen nach Art. 39 (Feststellung, »ob eine Bedrohung
oder ein Bruch des Friedens oder eine Angriffshandlung vorliegt«)
und nach Art. 41 (Wahl der MabBnahmen nicht-militirischen
Zwangs, also der Sanktionen). Als politisches Gremium ist er nicht
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gehalten, gleiche Sachverhalte gleich zu behandeln. Niemand wird
behaupten konnen, dall die Militdrherrscher von Haiti vor zwei Jah-
ren eine groBere Bedrohung des Weltfriedens darstellten als die von
Nigeria es heute tun. Aber ein solcher Nachweis wird eben auch
nicht verlangt.

Die Interessen der Stiindigen Mitglieder und der Auftrag der interna-
tionalen Gemeinschaft zur Bewahrung des Weltfriedens miissen je-
weils in einen politisch tragfihigen Kompromil3 gebracht werden. So
ist etwa eine Entscheidung zu Tschetschenien von vornherein ausge-
schlossen. Ohnehin ist das Geschiift des Sicherheitsrats durch eine
weltpolitisch ungliickliche Nord-Siid-Orientierung gekennzeichnet.
Nach einem entsprechend adaptierten amerikanischen Sprichwort
flieBen die Sanktionen wie die Wasser des Mississippi stets von Nor-
den nach Sitiden. Dementsprechend lassen China und die Blockfreien
im allgemeinen weniger Zustimmung erkennen, wenn es um Sankti-
onsbeschliisse geht, als die westlichen Mitglieder des Rates.
Vergleicht man das Verfahren des Sicherheitsrats mit dem Prozef
vor Gericht, so wird die Allmacht des Rates sogleich deutlich: er tritt
in der Rolle der Ermittlungsbehorde, des Ankligers, Richters, als
Bewiihrungshelfer und Gnadeninstanz auf. Lediglich die Aufgabe
der Biittel und Gerichtsvollzicher wird allen Staaten gemeinsam auf-
gebiirdet, und darin sind sie dem Rat rechenschaftspflichtig. Die Ent-
scheidungen des Sicherheitsrats unterliegen keiner Nachpriifung
durch eine Berufungsinstanz. Diplomaten neigen zu der Feststel-
lung, daB sie im >rechtsfreien Raumc« fallen, und es scheint manchmal
in der Tat so, auch wenn die Vdélkerrechtler das so allgemein nicht
akzeptieren kénnen.

Prinzipiell handelt es sich bei den Sanktionen nach Art. 41 nicht um
Strafen, sondern um Zwangsmittel, vergleichbar mit Zwangsgeld
oder Beugehaft, durch die der Friedensstorer zu dem gewiinscht
friedfertigen Verhalten gebracht werden soll. Von den Strafzwecken
steht also die Resozialisierung und allenfalls noch die Abschreckung
im Vordergrund. In der Literatur gehen die Begriffe ziemlich durch-
einander, zumal das Wort Sanktionen in verschiedenen Zusammen-
hiingen gebraucht wird. Insofern war es niitzlich, dal das Positions-
papier des Generalsekretiirs die Terminologie klargestellt hat. Eben-
so wichtig ist das Verlangen, dal} der Sicherheitsrat seine Forderun-
gen priizise formulieren soll. Das gewiinschte Verhalten sollte genau
bezeichnet sein und sein Eintreten auch tatsichlich zur Aufhebung
der Sanktionen fiihren. Es darf also beim Sicherheitsrat keine ver-
borgene Zielsetzung, keine >hidden agenda<, geben.

Der Generalsekretir erwithnt die ethische Frage, ob die Verursa-
chung von Leiden der sozial Schwachen ein legitimes Mittel zur
»Das Commonwealth hat Nigerias Mitgliedschaft sus-
plendm‘r. aber zui einem Embargo gegen nigerianisches
Ol hat man sich bisher nicht entschlieffen kinnen. Ich
weift wohl, dafi Sanktionen, insbesondere gegeniiber
einem Entwicklungsland, ein sehr zweischneidiges
Schwert sein kinnen, das auch allerdrmste Gruppen
treffen kann. Aber in diesem Fall geht der grifite Teil der
Oleinnahmen in die Hinde der Militirs.« So Bundes-
kanzler a.D. Helmuwr Schmidt in seiner
auf Olusegun Obasanjo, der fiir sein unermiidliches
Engagement fiir Gerechtigkeit, Menschenwiirde und
Demokratie in Afrika und der Welt durch die Friedrich-
Ebert-Stiftung mit der Verleihung ihres Menschen-
rechispreises am 6. Mai in Bonn geehrt wurde. Den
Preis nahm Frau Stella Obasanjo von Stiftungs-Ge-
schéfisfiihrer Dr. Jiirgen Burckharde entgegen; Oba-
sanjo selbst, der 1979 als Militdrisches Staatsoberhaupt
Nigerias sein Land aus freien Stiicken zuriick zur De-
mokratie gefiihrt hatte, wurde 1995 bei Riickkehr vom
Weltsozialgipfel von der derzeitigen Militirdespotie
eingekerkert. Der Soldat, Politiker, Vermitler (vel. auch
seinen Beitrag: Wie kommt Siidafrika iiber den Berg?,
VN 2/1987 S. 41 ff.) und Vordenker war 1991 ein ernst-
hafter Kandidat fiir das Amt des UN-Generalsekretéirs.

Laudatio
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Ausiibung von Druck auf eine politische Fiihrung sein kann, deren
Verhalten dadurch kaum beeinflubt werden diirfte. Hinter der ethi-
schen Frage nach der Legitimitiit eines Instruments lif3t sich deutlich
eine Rechtsfrage erkennen. Deshalb ist auf die Grenzen einzugehen,
die dem Sicherheitsrat gesetzt sind; die internationale Gemeinschaft
sollte alle Schritte begriilen und ermutigen, die zu objektiven Krite-
rien von rechtlicher Qualitit fithren.

Die Institution der Vereinten Nationen beruht auf dem »Grundsatz
der souverinen Gleichheit aller ihrer Mitglieder«. Dementsprechend
ist auch die Kompetenz ihrer Organe nicht unbegrenzt. Sie mub sich
nach dem ihnen iibertragenen Mandat richten. So haben zwar die
UN-Mitglieder dem Sicherheitsrat in Art. 24 Abs. 1 die »Hauptver-
antwortung fiir die Wahrung des Weltfriedens und der internationa-
len Sicherheit« tibertragen. Aber sie haben dieses Mandat in Abs. 2
des gleichen Artikels an den »Einklang mit den Zielen und Grundsiit-
zen der Vereinten Nationen« gebunden. Ein Ermessensmifibrauch
wiire schon unter Bezug auf das Prinzip von Treu und Glauben
(Art. 2 Ziff. 2) als illegal anzusehen. So darf beispielsweise eine Be-
drohung des Friedens nicht kiinstlich in Verfolg anderer Ziele kon-
struiert werden. Und auch aus der Arbeitsteilung zwischen den UN-
Organen und im Verhiiltnis zu den Mitgliedstaaten ergeben sich
Grenzen. Als Faustregel kann gelten, dal3 Art. 41 alle zur Herstellung
des Friedens notwendigen Sanktionsmafinahmen legitimiert — und
konsequenterweise auch alle MaBnahmen, die zur Wirksamkeit der
Sanktionen erforderlich sind. Der Sicherheitsrat kann daher Rechts-
anspriiche aus sanktionsbetroffenen Geschiiften ausschlieBen oder
Enteignungen legitimieren, wie dies etwa in seinen Resolutionen
757(1992), Ziff. 9, und 820(1993), Ziff. 25, im Zusammenhang mit
den Jugoslawien-Sanktionen geschehen ist.

Aber es gibt auch eine Grenze, wo sich die Frage stellt, ob der Rat
nicht doch tiber das Mal} des Notwendigen hinausgegangen ist. Bei-
spiele fiir solche Grenzfille der Legalitit wiiren die Erzwingung von
Reparationen in den Resolutionen 706(1991) und 986(1995) im Fal-
le Iraks oder der diplomatischen Anerkennung zwischen Staaten in
Resolution 1003(1995) im ehemaligen Jugoslawien. Hier ist zu fra-
gen, ob der Sicherheitsrat nicht »ultra vires< handelt, also seine Be-
fugnisse iiberschreitet. wenn er Sanktionen fiir die Erzwingung sol-
cher Handlungen einsetzt. Im Fall von Libyen sind Zweifel ange-
sichts der Definition der Friedensbedrohung und der Forderung der
Ubergabe zweier libyscher Biirger erhoben worden. Diese Zweifel
hat unter anderem der Bericht der Carlsson-Ramphal-Kommission
fiir Weltordnungspolitik aufgenommen. Das Waffenembargo, wie
hinsichtlich Bosnien-Herzegowinas diskutiert, findet seine legale
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Grenze in der als zwingend anerkannten Norm der Konvention iiber
die Verhiitung und Bestrafung des Vélkermordes und dem legitimen
Recht zur Selbstverteidigung gemill Art. 51 der Charta. Die bedeu-
tendste Grenze fiir die Verhiingung von Sanktionen aber ergibt sich
aus den Menschenrechten.

SANKTIONEN UND MENSCHENRECHTE

Die Menschenrechte gehoren unstreitig zum Kern der Ziele und
Prinzipien der Vereinten Nationen, wie sich an der Priambel, aber
auch an den Artikeln 1 (Ziff. 3) und 55 der Charta nachweisen laft.
Die Achtung der elementaren Menschenrechte ist ein fester Bestand-
teil des Volkergewohnheitsrechts und hat in zahlreichen Erklirun-
gen und Abkommen praktische Gestalt gewonnen, von den beiden
Menschenrechtspakten bis hin zur Konvention iiber die Rechte des
Kindes. In der akademischen Diskussion wird gefragt, ob zwischen
den edlen Zielen der Vereinten Nationen, also zwischen Frieden,
Menschenrechten und zukunftsfihiger Entwicklung, Widerspriiche
oder Spannungsfelder existieren. Dariiber LiBt sich trefflich streiten.
Die Charta geht von einem harmonischen Gleichgewicht aller Ent-
scheidungen und Aktivititen der Vereinten Nationen aus. In ihrem
Geiste kann der Friede nicht ohne Achtung der Menschenwiirde ge-
wahrt werden.

So mul} auch der Sicherheitsrat die elementaren Rechte der von den
Auswirkungen der Sanktionen betroffenen Menschen beriicksichti-
gen, insbesondere die auf Leben, Gesundheit, Nahrung, Wasser, Un-
terkunft und Kleidung. Aushungern ist nicht erlaubt. Die Grenze ist
dann iiberschritten, wenn die Sanktionen dazu beitragen, dal ein er-
heblicher Teil der Bevilkerung unter das Existenzminimum fallt.
Gewil} stehen die Sanktionen nicht allein im Raum. So leidet zum
Beispiel Irak unter den Folgen zweier aufeinanderfolgender Kriege.
Seine Fiihrung trigt die Verantwortung fiir die urspriingliche Ag-
gression, die zu den Sanktionen gefiihrt hat, fiir manche Verzoge-
rung in der Durchfiihrung von Auflagen und Bedingungen und ge-
will auch fiir die mangelnde Prioritit, die ihre Politik den Grundbe-
diirfnissen der Menschen einrdiumt. Das hat der Sonderberichterstat-
ter der Menschenrechtskommission fiir Irak, Max van der Stoel, in
seinen Berichten dargestellt. Aber er stellt auch fest, dafb die Sank-
tionen in erheblichem Mabe zu dem Verfall des Lebensstandards
beigetragen haben. Die Kausalitit und die Mitverantwortung ist
durch das Setzen einer der Bedingungen gegeben.

Der ehemalige US-Justizminister Ramsey Clark hilt es fiir ange-
bracht, die fiir die Verhiingung der Sanktionen gegen Irak verant-
wortlichen Politiker vor ein internationales Tribunal zu stellen. Das
europiiische Sprichwort »Wo kein Kliger, da auch kein Richter«
trifft auf unseren Sachverhalt jedenfalls nicht zu. Hier méchten viele
klagen, die Sanktionsbetroffenen wie die geschidigten Drittparteien:
Linder und Firmen. Aber sie finden schwerlich einen Richter. Eher
hilft die afrikanische Weisheit weiter: »Wer etwas iiber die Katze er-
fahren will, der muf} die Miuse fragen.« Die Miuse haben versucht,
in den Debatten der Vereinten Nationen und. im Falle Libyens, vor
dem Internationalen Gerichtshof kldrende Regelungen zu erreichen.
Bislang ist es ihnen nicht gelungen, der Katze die Schelle umzuhiin-
gen. Es ist freilich nicht nur eine Machtfrage, wenn sich die Stindi-
gen Mitglieder des Sicherheitsrats nicht in eine Einschriinkung sei-
ner Befugnisse fiigen wollen. Sie wollen sich und dem Rat das not-
wendige Mall an Entscheidungsfreiheit erhalten, das moglicherwei-
se durch eine Einbettung in ein System von »checks and balancess,
von Kontrolle und Gegengewichten, beeintrichtigt werden konnte.
Hier wiire eine Regelung anzustreben, die den Handlungsspielraum
des Sicherheitsrats nach Kapitel VIIin keiner Weise einengt und doch
eine gewisse Kodifizierung des Sanktionsrechts ermoglicht. Dafiir
existiert bereits eine ganze Reihe von Vorschligen. Der weitestge-
hende fordert den Entwurf und die Verabschiedung einer internatio-
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nalen Konvention, andere wollen eine gutachtliche Stellungnahme
des Internationalen Gerichtshofs, die Annahme von Richtlinien und
Grundsitzen durch die Generalversammlung oder die Verabschie-
dung von internationalen Protokollen. Die Kommission fiir Weltord-
nungspolitik empfichlt die Berufung eines unabhiingigen Rechtsex-
perten als Berater des Sicherheitsrats. Die Reaktion der Regierungen
und der Fachwelt auf diese Vorschliige ist allerdings eher zuriickhal-
tend. Withrend der Rufnach>Grundsiitzen und Richtlinien<in der Wis-
senschaft vielfach zu vernehmen ist, bleibt die Frage nach dem Kairos
fiireine rechtliche Fixierung umstritten. So hiilt etwa Lori Fisler Dam-
rosch, Volkerrechtlerin an der New Yorker Columbia-Universitiit, die
sich mitden Grundlagen eines Sanktionsrechts intensiv befafit hat, die
Zeit fiir eine Kodifizierung noch nicht fiir gekommen,

Unter diesen Umstiinden liegt es nahe, nach der Mglichkeit analoger
Anwendung bestehender Vorschriften auf die sanktionsbedingten Be-
drohungen der Menschenrechte Ausschau zu halten. Hier bietet sich
vorallemdas humanitire Vélkerrecht an, zumal es darin ebenfalls dar-
um geht, Leiden von Unschuldigen zu vermeiden. Nach den Regeln
des humanitiren Viélkerrechts, wie sie in den Genfer Konventionen
und Zusatzprotokollen vereinbart sind, ist zum Beispiel das Aushun-
gern der Zivilbevolkerung als Mabnahme des Krieges untersagt, und
der Schutz der Zivilbevolkerung und der Zugang der humanitiiren Hil-
feleistung sind in bestimmtem Rahmen gewiihrleistet. In den Diskus-
sionen der vom Internationalen Institut fiir Humanitires Valkerrecht
in San Remo veranstalteten Kongresse hat man sich intensiv mit der
Frage befabt, ob diese Regeln auch fiir den Fall von Wirtschaftssank-
tionen gelten konnen. Sie ist nach wie vor umstritten.

WAHRNEHMUNG HUMANITARER VERANTWORTUNG

Der Sicherheitsrat hat, nach ersten Erfahrungen mit anfiinglich noch
unzureichenden und menschenrechtlich bedenklichen Regelungen in
denurspriinglichen Sanktionsbeschliissen gegen Irak, seine humaniti-
re Verantwortung erkannt und entsprechende Ausnahmeklauseln fiir
>humanitire Fenster<in seine Beschliisse eingebaut. Die fiinf Stindi-
gen Mitglieder haben sich im Frithjahr 1995 in ihrer Antwort auf das
Positionspapier des Generalsekretdrs ausdriicklich zu dieser huma-
nitiren Verantwortung bekannt. Allerdings hat sich der Sicherheitsrat
bisher nicht dazu durchringen kénnen, die Akteure der humanitiren
Hilfe in den Vereinten Nationen — insbesondere UNHCR, UNICEF,
WFP und WHO -, des Internationalen Komitees vom Roten Kreuz
und anerkannter Nichtregierungsorganisationen von den Kontroll-
mechanismen der Sanktionsregime auszunehmen, wenn auch deren
Bedingungen im Laufe der letzten Jahre erheblich vereinfacht und
beschleunigt worden sind. Das Lehrgeld fiir diesen Lernprozely ging
freilich zu Lasten der »vulnerable groups<. also der Schwiichsten und
Armsten, inden von den Sanktionen betroffenen Lindern.

Leider neigt die Fachdiskussion dazu, die humanitire Frage mit der
Forderung nach humanitirer Hilfe abzuschlieBen. Auch die Kom-
mission fiir Weltordnungspolitik gibt sich mit dieser Empfehlung zu-
frieden. Dabei ist doch lingst deutlich, daf die internationale huma-
nitire Hilfe bei weitem nicht dem bestehenden Bedarf in den Ar-
muts-, Konflikt- und Katastrophengebieten der Welt entsprechen
kann. Wie will man solche Hilfe in ausreichendem Mabe fiir Linder
mobilisieren, die von der internationalen Gemeinschaft mit Acht und
Bann belegt worden sind? Im ehemaligen Jugoslawien ist das noch
einigermafien gelungen, weil die Europder das Elend des Biirger-
krieges und seine Opfer vor der Haustiir und vor den Fernsehaugen
hatten. Fiir die Menschen in Irak lidf3t sich nur wenig Hilfe auftreiben,
wie die Berichte der Hauptabteilung Humanitire Angelegenheiten
des UN-Sekretariats belegen.

Sadruddin Aga Khan fiel bei seinem Irakbesuch im Jahre 1991 das
Paradox auf, daB die internationalen Organisationen bei den gleichen
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Gebern, die durch steigende Anforderungen aus aller Welt lingst an
die Grenzen ihrer Moglichkeiten gekommen sind, um Hilfsleistun-
gen an Linder nachsuchen, die bei entsprechender Verwendung ih-
rer eigenen Ressourcen auf solche Hilfe nicht angewiesen wiiren.
Abgesehen von einem Beispiel betreffend Restjugoslawien, wo die
Sanktionen es Belgrad nicht gestatteten, Weizeniiberschiisse zu ex-
portieren, um Medikamente und andere Giiter humanitiirer Versor-
gung einzukaufen, stellt sich das Problem vor allem in Irak. Der Si-
cherheitsrat hat dies erkannt und mehrmals Resolutionen verabschie-
det, die einen begrenzten und iiberwachten Verkauf von irakischem
Ol zum Zwecke des Einkaufs humanitiirer Versorgungsgiiter gestat-
ten. Dies wiire ein interessantes Modell fiir die Losung. Leider sah
sich die irakische Regierung lange nicht in der Lage, auf das Ange-
bot einzugehen, bis es dann doch zu dem Abkommen vom 20. Mai
1996 kam. Trotz ihrer Erklirungen lassen sich iiber die wahren
Griinde des Zdgerns nur MutmalBungen édubern. Es mag sein, dal die
Regierung befiirchtete, ein solches System werde die angestrebte
Aufhebung der Wirtschaftssanktionen weiter hinausschieben. Der
Sicherheitsrat hat den Olverkauf zusitzlich mit Bedingungen und
Leistungen (Reparationen an die Opfer der Aggression, unabhiingige
Verwendung der Erlése in den kurdischen Provinzen, Erstattung der
Kosten des Sanktionsregimes und so weiter) verbunden, die es der
Regierung méglich machte, das Angebot unter Hinweis auf die dar-
in enthaltene Verletzung der Souverinitit abzulehnen, wiihrend die
amerikanische Regierung jede Verhandlung iiber die Bedingungen
des Olhandels generell ausschloB. Der Vorgang bietet sicher einen
DenkanstoB fiir kiinftige Fiille, und das Urteil {iber ihn bleibt der Ge-
schichte iiberlassen.

DIE SANKTIONSDEBATTE IN DER GESCHICHTE

Ein deutscher Schlager der Nachkriegszeit behauptet zu wissen, was
der Angebeteten fehlt, namlich »ein Mann, der Dir keine Mirchen
erziihlt«. Das ist natiirlich eine schlichtweg unmenschliche Forde-
rung. Aber seit Thukydides gibt es Historiker, die dhnliches vertre-
ten. Wie wir wissen, ist die geschriebene Geschichte im allgemeinen
die der Sieger. Doch hat jede Epoche auch ihren Hochhuth.

Das LBt sich fiir die Sanktionen schon an dem ersten historisch be-
legten Fall nachweisen, dem Edikt des Perikles gegen die Stadt Me-
gara. Der dichterischen Freiheit des Komddienautors Aristophanes
blieb es iiberlassen, dessen Problematik aufzuzeigen: danach sind
die megarischen Sanktionen nicht der letzte Schritt zur Vermeidung
des Krieges, sondern ein entscheidender Schritt zum Kriege hin ge-
wesen. Athen hatte die Entfiihrung von drei Frauen zum Anlalb ge-
nommen, iiber Megara Wirtschaftssanktionen nach Art der spiteren
Kontinentalsperre zu verhiingen, mit katastrophalen Folgen fiir die
Bevolkerung dort. Die Stadtviiter wandten sich in ihrer bitteren Not
an die Spartaner, deren wiederholte Intervention bei den Athenern
allerdings nicht zum Erfolg fiihrte. Nach der Schilderung in seinem
Frithwerk »Die Acharner<, sieben Jahre nach dem Sanktionsdekret
und in einer Phase der militirischen Uberlegenheit Athens geschrie-
ben, sieht Aristophanes in dem Bestehen auf den Sanktionen den
Grund fiir das Ausbrechen des Peloponnesischen Krieges: und er er-
withnt auch, dall es durchaus strittig war, ob die Malinahmen der
Athener richtig und rechtmiiBbig gewesen sind. Bei Thukydides liest
sich das anders, und so bleibt offen, was der Wahrheit niiher kommt:
die fabulierende Schilderung des Dichters oder der Bericht des Hi-
storikers, der die Sanktionen nur am Rande erwihnt.

Seither liBt sich die Sanktionsdebatte in der Geschichte vielfiltig
nachweisen, bis hin zu dem Prinzipienstreit zwischen Woodrow
Wilson (der automatische und entschiedene Sanktionen durchsetz-
te) und dem jungen John Foster Dulles (der fiir vorsichtige und
mehr im symbolischen Bereich liegende Anwendung eintrat) in der
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Standpunkt

Unmenschliche Embargos

Nichts anderes als eine Chiffre fiir die unipolare Welt unserer Tage ist
die vielbeschworene »neue Weltordnung<. Angesichts der gegenwiirti-
gen Kriifteverhiltnisse ist der Sicherheitsrat kaum mehr als der Notar
amerikanischer Ziele und Wiinsche. Dies wird im Fall des Embargos
gegen Irak ganz besonders deutlich. das im Nachhinein einen Krieg
verlingert und zu rechtfertigen sucht, dessen erklirtes Ziel darin be-
stand, ein Volk auf ein vorindustrielles Entwicklungsniveau zuriickzu-
bomben. Die Ungerechtigkeit dieser >Ordnung« liegt auf der Hand:
Weder war die Tiirkei wegen der Invasion Zyperns noch war Israel we-
gen der Besetzung der arabischen Gebiete jemals Objekt einer ver-
gleichbaren Hiirte. Umgekehrt ist die Zugehorigkeit zum amerikani-
schen Lager ein Ausweis der Tugendhaftigkeit. So konnte Syrien sich
in aller Ruhe den Libanon einverleiben.

Die neue Weltordnung. so wie sie 1991 von Prisident Bush verkiindet
wurde, ist nur eine Verschleierung der amerikanischen Vorherrschaft.
Dabei wird so getan. als ob der Norden den Siiden nicht mehr briiuch-
te —ausgenommen sein Ol. Nordlich eines neuen Limes liegt das Reich
der >Zivilisiertene, siidlich davon leben die neuen Barbaren, die je nach
Interessenlage auch ausgeloscht oder ausgehungert werden diirfen:
Vietnam, Libyen, Kuba, Irak. Das auf Serbien und Montenegro redu-
zierte Jugoslawien findet, wiewohl nordlich des zeitgenossischen Li-
mes gelegen, ebenfalls in dieser Reihe Platz. Denn Serbien ist ortho-
doxer Konfession, und im europédischen Unterbewultsein existiert die
alte christliche Identitiit des Mittelalters fort, die sich durch ihre Ab-
grenzung gegenliber dem Islam, aber eben auch gegeniiber der byzan-
tinischen Orthodoxie definierte. Strafverschirfend kommt hinzu, daf}
Jugoslawien sich in der Vergangenheit stets zur Bewegung der Block-
freien gerechnet hatte,

Diese neue Weltordnung wird mit Hilfe der quasi totalen Kontrolle der
Information errichtet, was von der Trilateralen Kommission schon
1975 in ihrem Bericht »Krise der Demokratie« vorgedacht worden war.
Der Golfkrieg hat die Fortschritte in der Medienkontrolle wiihrend der
letzten zwei Jahrzehnte deutlich werden lassen: eine phantastische
Manipulation der Offentlichkeit wurde méglich, der man einen elek-
tronischen Krieg als groBes und vor allen Dingen >sauberes«< Spektakel
prisentierte (was von den Medien im Nachhinein durchaus eingestan-
den wurde, ohne dal} dies sie im iibrigen daran gehindert hiitte, diesel-
ben Fehler zu wiederholen). Die Techniken der Manipulation sind ein-
fach: Der Feind muf moglichst rasch verteufelt werden: danach gibt es
nur noch die Guten und die Bosen. Ist das biirgerliche Gewissen erst
einmal chloroformiert, dann ist alles erlaubt — der Einsatz der militéri-
schen Macht, aber auch die Anwendung dieser ganz besonderen Waf-
fe, des Wirtschaftsembargos. Ich will hier trennen zwischen einem
Embargo, das sich auf die Weitergabe von Waffen oder Technologie
erstreckt, und dem wirtschaftlichen Embargo, das unmittelbar auf die
Bevolkerung zielt. Letzteres mull bei seinem wahren Namen genannt
werden: Kriegfiihrung gegen die Schwiichsten.

Denn Wirtschaftsembargos sind vor allem grausam. Sie betreffen Le-
bensmittel, Medikamente. Giiter der Grundversorgung oder notwendi-
ge Ersatzteile zur Erhaltung der Infrastruktur, etwa der Wasserversor-
gung. Getroffen werden zuallererst die Schwiichsten: Siuglinge und
Alte, Kranke und Schwangere, iiberhaupt die drmsten Schichten der
Bevolkerung.

Wirtschaftsembargos sind institutionalisierter Rassismus. Im letzien
Dezember veroffentlichte »Le Monde« einen Dreizeiler zu einem Be-
richt der FAO, in dem die Anzahl der irakischen Kinder, die seit 1990
infolge von Untererniihrung oder fehlender érztlicher Hilfe verstorben
waren, auf 560 000 geschiitzt wurde. Bis heute haben sich die promi-
nenten Sachwalter der Humanitit, die man regelmiBig im Fernsehen
sicht, mit dieser Meldung nicht beschiftigt. Die Zahl wirft ein be-
zeichnendes Licht auch auf die selektive Emporung, die — jenseits von
Objektivitit und tatsichlichem Geschehen — zur neuen Kommunikati-
onsgrundlage geworden ist.

Wirtschaftsembargos sind heuchlerisch, denn die Resolutionen des
UN-Sicherheitsrats verschleiern die wirklichen Kriegsziele der USA.
So wurde das Wirtschaftsembargo gegen Irak, dessen erklirter Zweck
der Riickzug aus Kuwait gewesen war, durch die Resolution 687 vom
3. April 1991 mit einem neuen Ziel versehen: der Entwaffnung Iraks.
Andere EntschlieBungen des Rates und Erkldrungen seines Priisiden-
ten haben als Vorwand gedient. um das Ende des Embargos hinauszu-
schieben. Dahinter steckt das System des »unméglichen Beweises«
oder hiiufig auch der direkten Provokation (so anlidflich der behaupte-
ten irakischen Mandver an der Grenze zu Kuwait 1994 oder anliBlich
des angeblichen Vorhabens einer Invasion Saudi-Arabiens 1995). In-
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zwischen beruhigt der Sicherheitsrat auf wohlfeile Art das Gewissen
der Gutglidubigen mit Resolutionen, durch die vorgeblich »die Leiden
der Bevolkerung gelindert« werden sollen, so die EntschlieBungen
706 und 712 von 1991 sowie 986 von 1995 unter dem Motto »Ol fiir
Lebensmittel«, auf die sich Irak nunmehr einlassen mulite. Aber der
Verkauf von Erddl im Wert von 1 Mrd Dollar pro Vierteljahr wiirde
angesichts diverser Abziige durch die UN nur 6,5 Dollar pro Kopf der
irakischen Bevdlkerung und Monat bedeuten.

Wirtschaftsembargos sind Bestandteil kalkulierter amerikanischer
Strategie. Die Frage des Ols ist eng verbunden mit der Hegemonie des
US-Dollars. Die Kontrolle der Erdélreserven der Welt, und insbeson-
dere der Vorriite im Siiden Iraks. ist ein strategisches Ziel der USA. Es
geht um die Absicherung ihrer Verfligungsmacht tiber die Olwaffe
auch im 21. Jahrhundert — eine Waffe, die sie seit den dreiBliger Jahren
durch die Kontrolle Saudi-Arabiens in der Hand haben. Die Kosten
dieser strategischen Absicht zahlt neben Irak natiirlich auch Libyen,
das westlich von Suez der wichtigste Produzent leichten Erdéls ist und
in der Nithe Europas liegt, welches von den USA als potentieller Kon-
kurrent betrachtet wird. Fiir Washington gilt es zu verhindern, daf} es
direkte Bezichungen zwischen Europa und den Erdolforderlindern
gibt. In anderen Fiillen einseitiger US-Embargos — Kuba, Vietnam —
kommen andere Kalkiile hinzu, vor allem innenpolitischer Art.
Uberdies sind Wirtschaftsembargos ineffizient. Sie verstirken und un-
terstiitzen die bestehenden Regime, und die Vélker scharen sich enger
um ihre Fiihrer. Keine der Fiihrungseliten wurde durch ein Wirt-
schaftsembargo entmachtet. Diese Art der Kriegfithrung, die die Vol-
ker zu Geiseln macht, 1iBt die Herrschenden unbehelligt, fordert die
Entstehung von Mafias, zerstort die sozialen Grundlagen fiir die De-
mokratie. Damit fordern die Wirtschaftsembargos das, was sie zu
bekdmpfen vorgeben: den Nationalismus, den Fundamentalismus, so-
ziale, politische und kulturelle Regressionen, die auf dem Humus des
Elends und der Erniedrigung gegeniiber dem Westen gedeihen.
Dagegenhalten kann man nur, wenn man auch bereit ist, zunéchst ein-
mal die Voraussetzungen einer gerechten Ordnung zu schaffen, wie
sie seinerzeit von den blockfreien Lindern eingefordert wurden. Das,
was man in den siebziger Jahren »neue Weltwirtschaftsordnung< nann-
te und »neue Weltinformationsordnung< — Regime, die weniger einsei-
tig abhiingig und gepriigt sind von den Lindern des Nordens —, ist noch
immer aktuell. Die Losung liegt in der Entwicklung und im Entstehen
einer multipolaren Welt,

China und Japan werden vielleicht in einigen Jahrzehnten ein Gegen-
gewicht zu den USA darstellen. In der Zwischenzeit kann nur ein eu-
ropiiisches Europa mit Rullland als Partner ein Gegengewicht zur ame-
rikanischen Macht entstehen lassen und so einen tatsiichlichen Plura-
lismus in der Handhabung der Weltprobleme sichern. Eine echte Welt-
ordnung setzt voraus — solange die Charta der Vercinten Nationen
nicht befolgt wird, die die Schaffung eines militdrischen Oberkom-
mandos der Weltorganisation vorsieht —, daB man wenigstens unter-
scheidet zwischen Urteil und Vollstreckung, zwischen Richter und
Gendarm.

Nur in einer multipolaren, der tatsiichlichen Vielfalt Rechnung tragen-
den Welt, die alle Zivilisationen gleichberechtigt einbezicht, wird eine
gerechte Ordnung méglich sein, weil sie auf einem gegenseitigen Uni-
versalismus beruht: auf der Anerkennung durch alle, daf} in der Kultur
der anderen universelle Werte enthalten sind. Freilich bedarf jede Ord-
nung der Mittel, um sie zu erhalten. In dem hypothetischen Fall einer
Ordnung, die auf Gerechtigkeit griindet, gehtren zu ihrer Erhaltung
auch gezielte Embargos und als letztes Mittel — im Falle offener und
eindeutiger Aggression und damit legitimer Verteidigung — der Krieg.
Aber unter einer Bedingung, niimlich dall zuvor alle Mittel der Diplo-
matie ausgeschépft worden sind, und zwar mit dem ernsthaftem Wil-
len zum Erfolg. Krieg darf wirklich nur das letzte Mittel sein. In der
Realitiit ist dies selten der Fall. Das, was ich in Sachen Irak selbst mit-
erlebt habe und wovon ich annehme, daf3 es in vielen anderen Fillen
seine Parallelen findet, ist, daf dieser Friedenswille in Wahrheit nicht
existiert hat. Vielmehr galt die Logik des Krieges von Anfang an.

Die Nationen Europas miissen vor aller Welt die unertriiglichen Kon-
sequenzen der Wirtschaftsembargos entschlossen verurteilen, denn es
handelt sich um eine Form des Zwangs, die besonders abstoBend ist
und deren inhumaner und exemplarischer Charakter im Falle Iraks
sich leider fiir lange Zeit tief in das Gedichtnis der islamischen Vilker
eingraben wird. Die Authebung der Wirtschaftsembargos sollte Anlie-
gen aller Biirger Europas sein, weil diese Waffe zutiefst unmenschlich
ist — und weil Europa sich selbst nur treu bleiben kann, wenn es auch
weiterhin fiir die universalistischen Werte eintritt,

Jean-Piove hesinement O
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Vélkerbundszeit und den Auseinandersetzungen um die Sanktio-
nen gegen das Apartheidregime in der Geschichte der Vereinten
Nationen. Die meisten Argumente in dieser Debatte folgen dem
Gesetz von Ben Akiba. Manchmal ist es interessanter zu verfolgen,
wer jeweils welche ins Feld fiihrt, als wie sie formuliert werden.
Was ein Vertreter der deutschen Wirtschaft wie Otto Wolff von
Amerongen vor einigen Jahren gegen Wirtschaftssanktionen vor-
brachte, kann man heute auch und gerade von Vertretern der hu-
manitidren Organisationen und betroffenen Staaten horen, die da-
mals vehement umfassende Sanktionen gefordert hatten. Auch Po-
litiker wandeln sich in ihren Ansichten: War Kanzler Helmut
Schmidt Forderungen auch aus seiner Partei nach Wirtschaftssank-
tionen gegen das Siidafrika der Apartheid nachdriicklich entgegen-
getreten, so schien dem Elder Statesman Schmidt unlingst die Ver-
hingung von Zwangsmalinahmen gegen die Militirregierung Nige-
rias durchaus erwigenswert.

Wihrend die multilateralen Sanktionen der Vereinten Nationen
durch die Charta deutlich legitimiert sind, wachsen die Bedenken ge-
gen bilateral verhiingte Wirtschaftssanktionen. Die Tendenz geht auf
eine Monopolisierung des Sanktionsrechts bei den Vereinten Natio-
nen hin; und es ist geradezu ein Grundmotiv der WTO, das Sankti-
onsinstrument des Handelskrieges zu iiberwinden und durch Verfah-
ren der Schlichtung zu ersetzen. Jedenfalls ist das Interesse an weite-
ren Beispielen a la Kuba in allen Lagern denkbar gering; die Mal-
nahmen Washingtons gegen Havanna ziehen regelmiiflig die Milibil-
ligung der Staatenmehrheit in der Generalversammlung nach sich.
Der Generalsekretiir geht in seinem Positionspapier nicht auf die Fra-
ge der Zulidssigkeit unilateraler Sanktionen ein. Er beschriinkt sich
auf die Sanktionen der Vereinten Nationen. Hier setzt er sich seit
Jahren dafiir ein, daB aus der Vorschrift des Art. 50 der Charta — der
sich mit den Staaten befalit, die »die Durchfiihrung dieser MafBinah-
men vor besondere wirtschaftliche Probleme stellt« — praktische
Konsequenzen in Form der Anerkennung eines internationalen Auf-
opferungsanspruches gezogen werden. Das wird mit guten Griinden
von zahlreichen Regierungen und einigen internationalen Organisa-
tionen gefordert. Das Problem liegt darin, daB eine einigermalen ge-
rechte Regelung dieser Art enorme Finanzmittel erfordern diirfte und
es kaum realistische Chancen gibt, diese Mittel bei den reichen Lin-
dern einzuwerben.

REFORM DER SANKTIONSREGIME

Der Generalsekretir schlidgt in seinem Positionspapier einen »Mecha-
nismus«<vor, der in Wahrnehmung der fiinf dort genannten Funktionen
fiir eine Qualifizierung des Sanktionssystems sorgen soll. Im Kern
geht es darum, dem »stumpfen«< Instrument der Sanktionen eine Mog-
lichkeit zur Feineinstellung zu schaffen. Die vorliegenden Erfahrun-
gen erlauben es nicht mehr, von bedauerlich sunbeabsichtigten< Wir-
kungender Sanktionen zusprechen, wiedasimdiplomatischen Jargon
noch immer tiblich ist. Vor allem soll sich der Sicherheitsrat von vorn-
herein und laufend ein Bild von den Auswirkungen seiner Beschliisse
machen. Wenn das gelingt, wird die Analyse, wie sie auch vonder von
Qureshiund von Weizsiicker geleiteten Unabhiingigen Arbeitsgruppe
tiber die Zukunftder Vereinten Nationien gefordert wird, entscheidend
zur Auswahl unter den Sanktionen beitragen.

Die in Art. 41 genannten SanktionsmaBnahmen sind nicht als ab-
schlieBbende, sondern als beispielhafte Aufziihlung formuliert. Neben
den dort erwiihnten Bereichen von Wirtschaft, Kommunikation und
diplomatischen Bezichungen gibt es inzwischen Beispiele im mo-
netiiren Bereich, im Sport und in den Kulturbeziehungen. Dariiber
hinaus sind eine Vielzahl von Malinahmen denkbar, die entweder zu
wirtschaftlichem Druck oder zu Ansehensverlust beitragen. Der
Wahl dieser Mittel kommt entscheidende Bedeutung bei. Hier be-
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steht viel mehr Raum fiir Flexibilitit und Kreativitit, als bisher ge-
zeigt wurde.

Die Kriterien fiir die Auswahl konnen in vier Stichworten zusam-
mengefalit werden:

*  VerhiltnismiBigkeit,

= Erfolgschancen,

= Zielgruppenorientierung und

* humanitire Riicksichten.

Bei der VerhilinismiBigkeit geht es im wesentlichen um die Bewer-
tung des friedensstérenden Fehlverhaltens und der Auswirkung der
SanktionsmafBnahmen. Mit den Erfolgschancen ist die Anderung der
Politik des von den Sanktionen betroffenen Landes gemeint. Die Ab-
sicht.inerster Linie die verantwortlichen» Ubeltiter< zu treffen und die
Unschuldigen zu schonen, sollte sich in den letzten zwei Kriterien nie-
derschlagen, Hier ist sowohl an das Gebot einer zielgruppenspezifi-
schen Vorgehensweise als auchandas der Zuriickhaltung bei der Uber-
schreitung der-humanitiren Schwelle < zu denken.

Inder Regel ist ein Waffenembargo unter diesen Kriterien am leichte-
sten zu akzeptieren, wenn es allerdings auch besonderer Anstrengun-
gen bedarf, es wirksam werden zu lassen. Bei der Mehrzahl der beste-
henden Embargos von Waffen und militirischen Giitern ist das derzeit
nicht der Fall. Sie tragen lediglich dazu bei, die Handelsbeziehungen
in die Illegalitiit und die Preise in die Hohe zu treiben.

Zueiner zweiten Kategorie von verhiltnismifig geringem Schadens-
potential gehdren solche MalBinahmen, die in erster Linie das MiBiverg-
niigen derinternationalen Gemeinschaft zum Ausdruck bringen. Hier-
her gehort der Abbruch der Austauschbeziehungen in Kultur, Sport,
Wissenschaft, Technik, Information, Diplomatie und Entwicklungs-
zusammenarbeit und die Suspendierung des betroffenen Staates von
der Mitgliedsschaft in den entsprechenden internationalen Organisa-
tionen. Hier muB man sorgfiltig auf die Wirkung achten. Die Mal}-
nahmen sollten beispielsweise nicht zu einer Beschriinkung des de-
mokratischen Anderungspotentials im Lande selbst beitragen.

Eine weitere Schwelle wird mit der Entscheidung von Mallnahmen
im Bereich von Verkehr und Kommunikation, finanziellen Sanktio-
nen oder einem Teilembargo in der Art fritherer westlicher Handels-
beschriinkungen gegeniiber den Staaten des damaligen Ostblocks —
Stichwort COCOM ~ iiberschritten. Hier ist die Zielgruppenorientie-
rung besonders wichtig. In Haiti wurden zuniichst schwerwiegende
Wirtschaftssanktionen mit verheerenden wirtschaftlichen und sozia-
len Folgen verhiingt. ehe man im folgenden Jahr auf die richtige Idee
kam, die Auslandskonten der Generiile einzufrieren und ihre interna-
tionale Mobilitit einzuschrinken.

In eine vierte Kategorie kann man den partiellen oder umfassenden
Handelsboykott einordnen. Es gibt Untersuchungen, die zeigen, dal
der Boykott wirtschaftlich und menschenrechtlich erheblich weniger
schidlich einzustufen ist als das schwerste Geschiitz aus dem Sank-
tionsarsenal: die umfassenden Wirtschaftssanktionen. Die Erfahrung
der letzten fiinf Jahre sollte eindeutig dahin gehend genutzt werden,
bei deren Anwendung duBierste Zuriickhaltung zu empfehlen. Weder
die Aufregung iiber das jeweilige Fehlverhalten noch der Ruf nach
politischer Entschiedenheit in den Lindern der Ratsmitglieder darf
den Ausschlag geben. Auch muB sich eine niichterne Betrachtung in
der Abschiitzung des Zeitraums der Sanktionsregime durchsetzen.
Bisher ging man regelmiiBig von einer Erfolgserwartung innerhalb
eines Jahres aus. Das hat sich ebenso regelmillig als ein Irrtum er-
wiesen. Dementsprechend hat sich der Schaden vervielfacht und
wird oft genug noch iiber Jahrzehnte nachwirken.

WIE WERDEN SANKTIONEN WIRKSAM ?

Eine antike Fabel. von La Fontaine nachgedichtet, lehrt, dafl es
manchmal besser ist, gewisse Friichte als sauer abzutun. Ein Herstel-
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ler des >Limburger Fruchtkuchens« in Holland wollte das nicht so se-
hen und verwandte weiterhin eine besondere Sorte jugoslawischer
Kirschen — auch nach Verhingung der umfassenden Wirtschafts-
sanktionen gegen Restjugoslawien. Als er zum zweiten Mal beim il-
legalen Import solcher Kirschen erwischt wurde, verurteilte thn das
zustindige Gericht zu einer Haftstrafe sowie zu einer GeldbuBie in
sechsstelliger Hohe und verfiigte iiberdies die Schliefung seiner Fir-
ma. Dieser Fall ist ein besonders eindrucksvoller Beweis fiir die An-
wendung der Sanktionen. Die Niederlande haben die Beschliisse des
Sicherheitsrats vorschriftsmifig in einheimisches Recht umgesetzt,
das jeden Verstoh ahndet. In Deutschland sorgt das AuBenwirt-
schaftsgesetz fiir entsprechende Beachtung.

Damit ist die erste Stufe der Sanktionswirkung erreicht. Insgesamt
unterscheiden wir drei solcher Stufen, die kausal so miteinander ver-
kniipft sind, dal} jede eine notwendige, wenn auch nicht hinreichen-
de Bedingung fiir den angestrebten Erfolg der Sanktionen darstellt.
Sanktionen sollen effizient, effektiv und erfolgreich sein. Die erste
Stufe ist demnach die Umsetzung in Recht und Verwaltung der Mit-
gliedstaaten. Auch da liegt noch allerlei im argen mit der Gesetzge-
bung, der praktischen Umsetzung und der Berichterstattung an die
Sanktionsausschiisse des Sicherheitsrats. Man konnte in mancher
Hinsicht technische Hilfe leisten, zum Beispiel beim Entwurf eines
Rahmengesetzes oder in der Beratung der Zollbehérden. Die Ein-
richtung der von EU und OSZE getragenen Mission zur Unterstiit-
zung der Umsetzung der Sanktionen (SAMCOMM) hat im Falle von
Jugoslawien niitzliche Erfahrungen erbracht.

Die fithrenden Welthandelslinder haben ihre Systeme bereits ziem-
lich gut eingerichtet und konnen ein hohes Mal} an Effizienz garan-
tieren. Das gilt freilich eher bei den Malinahmen der Kontrolle als bei
denen der ausnahmsweisen Gestattung aus humanitiren Griinden,
wie das Deutsche Rote Kreuz und andere humanitiire Organisationen
zu berichten wissen. Eine polit-biirokratische Schande war es, dali es
trotz der Genehmigung des zustindigen UN-Sanktionsausschusses
und einer sehr kooperativen Haltung der jugoslawischen Seite nicht
gelang, eine Regelung fiir die Auszahlung von Renten an gut 20 000
serbische und montenegrinische Empfinger von Versorgungslei-
stungen aus der deutschen Sozialversicherung zu finden.

Die zweite Stufe der Wirksamkeit, hier als Effektivitiit bezeichnet,
betrifft konsequenterweise die unmittelbare Wirkung im betroffenen
Land. Ist seine Wirtschaft in dem geplanten Mafle geschidigt wor-
den? Ist der Flugverkehr tatsiichlich zum Erliegen gekommen? Wur-
den seine Sportler wirklich von der Teilnahme an den Olympischen
Spielen ausgeschlossen? Das sind die Fragen, die in diese Kategorie
gehoren. Bei niherem Zusehen ergeben sich aber gerade bei den
Wirtschaftssanktionen auch andere Uberlegungen. Die Erfahrung
zeigt, dafl der Schmuggel von Waffen und Konsumgiitern, insbeson-
dere Zigaretten und Benzin, sich so gut wie gar nicht unterbinden
1dBt; dab sich mafiose Strukturen herausbilden, die kriminelle Ener-
gie mit »patriotischem< Ansehen zu verbinden suchen; dall der Mit-
telstand expropriiert und in seiner zivilgesellschaftlichen Funktion
geschwiicht wird; und dafl die Bezicher fester Einkommen, Pen-
sioniire, alleinerzichende Miitter, Heimbewohner und andere sozial
schwache Gruppen die Hauptbetroffenen des wirtschaftlichen Ver-
falls sind, withrend die machtnahen Kreise womoglich noch daran
verdienen. Alle diese Auswirkungen bediirfen sorgfiltiger Priifung
und Feststellung, wenn iiber Sanktionen beraten und beschlossen
wird.

Die letzte Stufe der Sanktionswirkung liegt in ihrem Einflul auf die
Politik des Landes. Ein Erfolg in diesem Sinne kann nur dann ver-
zeichnet werden, wenn das von den Zwangsmalinahmen betroffene
Land die Bedingungen der Sanktionsbeschliisse erfiillt und seine als
friedensgefihrdend eingestufie Politik entsprechend indert. Die
meisten Beobachter sind geneigt, einen solchen Erfolgsfall in Jugo-
slawien zu identifizieren. Auch hier ist die Kausalitit nicht auf eine
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Linie beschrinkt. NATO-Bomben und US-Druck haben gewil zu
dem Resultat beigetragen. Aber die Sanktionen haben der Bundesre-
publik Jugoslawien (Serbien und Montenegro) unstreitig geschadet
und der Regierung Milosevic ein — vielleicht zusiitzliches — Motiv
gegeben, energisch auf eine Friedensregelung zuzugehen.

DIE INSTITUTIONELLE UMSETZUNG
DES >"MECHANISMUS«

Die gewiinschte Analyse soll also die Effizienz, Effektivitit und
letztlich den Erfolg im vorhinein abschitzen und begleitend feststel-
len, um dem Sicherheitsrat die Feineinstellung des Sanktionsinstru-
ments zu ermdglichen. Wer im tibrigen fragt. was mit dem »Mecha-
nismus< gemeint sei, hort auch in den New Yorker Korridoren nur
Vermutungen. Da der Generalsekretir im letzten Abschnitt seiner
Ausfithrungen zu den Sanktionen das UN-Sekretariat erwiihnt, liegt
es nahe, an eine entsprechende Amtsstelle dort zu denken. Auf der
anderen Seite ist auch davon die Rede, dafl man sich die Sachkunde
des ganzen UN-Systems einschlieBlich der Bretton-Woods-Institu-
tionen zunutze machen will,

Wie die Erfahrung lehrt, wiirde die Schaffung einer entsprechenden
Sekretariatseinheit wahrscheinlich nicht die notwendige Flexibilitit
in der Wahrnehmung der wechselnden Anforderungen und Aufga-
ben garantieren. AuBlerdem soll die Reform der Vereinten Nationen
ja nicht zu einer Erweiterung der biirokratischen Strukturen fiihren.
Deshalb wiire es unrealistisch, hier die Schaffung einer neuen Ver-
waltungseinheit vorzusehen. Eher sollte man sich die Wahrnehmung
der vorgeschlagenen Mafinahmen der Analyse und Beratung als ei-
nen kooperativen Prozel vorstellen, in den man jeweils die zur Er-

filllung der Aufgabe notwendigen Experten in Landeskunde, Wirt-
schaft, Recht und dergleichen einbeziehen kann.

Um einen solchen Prozel zu stiitzen und in Gang zu halten, wiire
dann allerdings ein Netzwerk der UN-Fachorganisationen und Se-
kretariatsabteilungen — unter denen den Hauptabteilungen fiir Politi-
sche respektive Humanitiire Angelegenheiten eine besondere Ver-
antwortung zukommt — und eine kleine Leitstelle mit einem hoch-
qualifizierten Team erforderlich. Man konnte auch an das Amt eines
Sanktionskommissars und — fiir die den ZwangsmaBnahmen unter-
liegenden jeweiligen Linder —an Sonderberichterstatter denken, wie
wir sie aus dem Bereich der Menschenrechte kennen.

Jedenfalls wiire die vom Generalsekretir vorgeschlagene Qualifizie-
rung der Unterstiitzung des Sicherheitsrats in Sanktionsfragen sehr
zu begriifen. Man wiinscht ihm, dal er die angestrebte Unterstiit-
zung von seiten der Mitgliedstaaten und internationalen Organisatio-
nen erhilt und daB das visioniire Mirchen von einem >»Mechanismus«
im Interesse des Weltfriedens und der Menschen in den betroffenen
Lindern moglichst rasch wahr werden kann.
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Die Sanktionsausschiisse des Sicherheitsrats

Ein Einblick in Arbeitsweise und Verfahren

Seit dem 1. Januar 1995 ist Deutschland auf Grund seiner nicht-
stindigen Mitgliedschaft im Sicherheitsrat der Vereinten Nationen
fiir die Amtszeit 1995/96 gleichzeitig auch Mitglied in den beste-
henden Sanktionsausschiissen. Diese werden jeweils von den 15
Ratsmitgliedern gebildet. Botschafter Tono Eitel ist wie vor ihm
Botschafter Detlev Graf zu Rantzau in personlicher Eigenschaft
Vorsitzender des Irak-Sanktionsausschusses. Deutschland hat auch
den Vizevorsitz im Libyen-Sanktionsausschull inne. Durch die
Mitgliedschaft hat die deutsche Seite damit zum ersten Mal die Ge-
legenheit, die — viele Besonderheiten aufweisende und schwer zu-
giingliche — Welt der Sanktionsausschiisse aus eigener Mitarbeit
von innen mitzuerleben.

Mit den fritheren Perioden der nichtstindigen Mitgliedschaft der
Bundesrepublik Deutschland im  Sicherheitsrat (1977/78 und
1987/88) war eine solche Moglichkeit nicht verbunden. Erst mit dem
Ende des Kalten Krieges hat der Rat zur notwendigen Geschlossen-
heit gefunden. um in erheblichem MaB vom Instrumentarium der
Sanktionen nach Kapitel VII der Charta der Vereinten Nationen Ge-
brauch zu machen. Die vorher beschlossenen umfassenden Sanktio-
nen gegen Siidrhodesien (Resolutionen 232 und 253 des Sicherheits-
rats' vom 16. Dezember 1966 beziehungsweise vom 29. Mai 1968)
und das Waffenembargo gegen Siidafrika (Resolutionen 418
und 421 vom 4. November beziehungsweise 9. Dezember 1977) wa-
ren insoweit eher untypische Ausnahmefille, auch wenn sie hin-
sichtlich der Bildung von Sanktionsausschiissen und ihres allgemei-
nen Mandats bedeutsame Prizedenzfille setzten.

96

HANS-PETER KAUL

Ziel dieses Beitrags ist es, auf der Grundlage der deutschen Erfah-

rungen seit Beginn letzten Jahres einen moglichst anschaulichen

Einblick in die Arbeit der Sanktionsausschiisse zu vermitteln. Dieses

Ziel ist zugleich ebenso begrenzt, wie sich die Sanktionsausschiisse

selbst als Instrumente mit begrenzter Reichweite erweisen. Bei

Beitriigen tiber Sanktionsregime der Vereinten Nationen stehen

meist die drei grundlegenden Problemstellungen im Vordergrund,

die im Schrifttum? wie in der praktischen Politik immer wieder um-
fassend erortert werden:

» die Frage der Wirksamkeit von Sanktionen;

» die Frage der Auswirkungen auf die Zivilbevolkerung des Ziel-
staates und damit verbundene Fragen nach humanitiren Ausnah-
meregelungen sowie

» die Frage der negativen wirtschaftlichen Auswirkungen auf
Drittlinder (angesprochen in Artikel 50 der UN-Charta) und da-
mit verbundene Fragen von Lastenausgleichsregelungen.

Die nachfolgende Darstellung geht anf diese zentralen Fragestellun-

gen — als solche — nicht ein. Gleichwohl sind sie fiir UN-Sanktions-

regime so entscheidend, daf auch eine Darstellung der spezifischen

Funktionsweise der UN-Sanktionsausschiisse immer wieder auf die-

se Grundfragen stéBt. Dartiber hinaus wird versucht, die mit der der-

zeitigen Verfassung und Praxis der Sanktionsausschiisse verbunde-
nen Moglichkeiten wie Begrenzungen, ja Defizite, aufzuzeigen.

SchlieBlich ist kurz auf die deutsche Mitarbeit in den Sanktionsaus-

schiissen und die damit fiir die deutsche Diplomatie verbundenen

Moglichkeiten einzugehen.
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