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Klare Ziele benennen und Forderungen stellen
Bei der Androhung und Verhidngung von Sanktio-
nen sollten politische Ziele klar benannt werden,
statt es bei Gemeinplitzen zu belassen. Nur so
konnen Forderungen umgesetzt, Fortschritte ein-
geschitzt und eine schrittweise Aufhebung in
Aussicht gestellt werden.

Sanktionen als normatives Mittel begreifen
Gerade gegeniiber Grof3michten geht es bei Sank-
tionen neben Verhaltensinderung und -einschrin-
kung auch um das Senden normativer Signale.
Dies ist bei der Bewertung ihrer Effektivitat zwar
schwer zu beziffern, aber dennoch zu beachten.

Sanktionen sind ein Mittel unter mehreren
Sanktionen allein werden keine Krisen losen. Viel-
mehr miissen sie sorgfiltig in Kombination mit
Diplomatie, Mediation sowie positiven und nega-
tiven Anreizen eingesetzt werden um zu wirken.

Negative humanitire Folgen priifen und meiden
Oft ist die Frage nicht, ob ein Sanktionsregime
unbeabsichtigte negative humanitare Folgen mit
sich bringen konnte, sondern welche dieser Folgen
wahrscheinlich sind und wie sie abgewendet wer-
den kénnen.

Sanktionen multilateral beschlieBen, implemen-
tieren und aufheben Multilaterale Sanktionen
sind legitimer und oft effektiver als unilaterale. Die
enge Zusammenarbeit der EU mit den VN, Regio-
nalorganisationen und Staaten wie den USA und
dem Vereinigten Konigreich ist entscheidend.

Klare Exit-Strategien und Zwischenziele Uber-
prifungsvorschriften, Verfallsklauseln sowie klar
kommunizierte Forderungen und (Zwischen-)Ziele
stellen sicher, dass die politische Zweckmafligkeit
von Sanktionen regelmafdig neu und transparent
bewertet werden kann.

Innenpolitik des Ziellandes beachten Sanktionen
konnen zur Schwichung aber auch Starkung eines
sanktionierten Regimes beitragen. Die Verbreitung
der politischen Botschaft in Bevolkerung und Elite
des betroffenen Landes ist daher wichtig.

Mittel fiir Monitoring aufstocken Im Sinne werte-
basierter Auf3enpolitik ist die zunehmende Nut-
zung von Sanktionen nur sinnvoll, wenn auch

in das Monitoring von Einhaltung, humanitiren
Konsequenzen und des (Nicht-)Erfolgs investiert
wird.

Keine iibersteigerten Erwartungen wecken

Die Grenzen von Sanktionen als auf3enpolitisches
Instrument miissen klar benannt werden. Uber-
steigerte Hoffnungen in ihre Wirksamkeit konnen
die Bereitschaft der eigenen Bevolkerung verrin-
gern, die Kosten liber einen lingeren Zeitraum
mitzutragen.
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Sanktionen gelten neben Verhandlungen als zentrale Alternative zu einem
Waffengang, um gravierende Verletzungen der regelbasierten Ordnung ab-
zustellen. Oftmals greifen Sanktionen, Diplomatie und militarische Gewalt
ineinander. In den letzten Jahren hat die EU, und damit auch Deutschland,
deutlich mehr Sanktionen verhangt oder angedroht — sowohl gegeniiber
Grofdmachten als auch gegen weitere Staaten im Globalen Stiden. Oftmals
werden Sanktionen aber verhangt oder angedroht, ohne die Rahmenbedin-
gungen fiir ihren Erfolg auszubuchstabieren. Das fiihrt bestenfalls dazu,
dass Sanktionen wirkungslos bleiben. Im schlechtesten Fall konnen sie
humanitire Notlagen verschirfen und neue Konflikte auslosen. Eine Neu-
orientierung deutscher und europaischer Sanktionspolitik ist tiberfallig.

4.1  Zwischen Diplomatie und Krieg: Sanktionen

it dem Bekenntnis zu einer ,wertebasierten Auf3enpolitik” im Koalitionsvertrag

betont die Bundesregierung, dass die Achtung von Menschenrechten und des
Volkerrechts oberste Prioritdt hat. Missachtungen und Verstof3e gegen die regelbasierte
internationale Ordnung werden dadurch zum Lackmustest dieser Politik. Als Mafdnah-
men zwischen Diplomatie und Krieg scheinen Sanktionen ein probates Mittel zu sein,
Entschlossenheit und Einsatzbereitschaft zu zeigen, ohne unmittelbar das Risiko einer
militdarischen Auseinandersetzung einzugehen.

SANKTIONEN UND WERTEBASIERTE AUSSENPOLITIK

Schon im Zuge des Versprechens, mehr internationale Verantwortung zu iibernehmen,
ist die Bereitschaft der Bundesregierung, Sanktionen der Europaischen Union (EU)
anzudrohen und zu verhingen, in den letzten Jahren deutlich gestiegen = 29 /120 und
30 /121. Deutschland und die EU haben die volkerrechtswidrige russische Annexion der
Krim und den Angriffskrieg gegen die Ukraine — F ebenso mit Sanktionen belegt wie
die Menschenrechtsverletzungen in China und die Repression des demokratischen
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Widerstands in Belarus. Neben diesen prominenten Fillen im Kontext von Grofdmacht-
konflikten ist eine Vielzahl weiterer Sanktionen in Kraft, sei es wegen unfreier Wahlen,
Staatsstreichen oder der Unterstiitzung von Terrorismus. Die meisten Sanktionen, im
Kontext sowohl der Vereinten Nationen (VN) als auch der EU, richten sich gegen Lander
im Globalen Siiden.

Sanktionen sind politische Maf3nahmen, die auf Regierungen, Einzelpersonen oder
Firmen Druck ausiiben sollen, indem sie internationalen Austausch (zumeist wirtschaft-
licher, aber auch diplomatischer Natur) einschrinken. Dies reicht von engen personen-
oder firmenbezogenen Sanktionen iiber Exportstopps bestimmter Waren und Rohstoffe
bis hin zu breiten Beschrinkungen ganzer Wirtschaftssektoren. Dabei zielen Sanktionen
auf die Einhaltung allgemein vereinbarter Normen und die Aufrechterhaltung der regel-
basierten Ordnung.

Multilaterale Sanktionen des VN-Sicherheitsrats geméaf3 Artikel 41 der VN-Charta sind
volkerrechtlich verbindlich und somit besonders legitim. Sanktionen auf3erhalb der VN —
also etwa solche, die von der EU, den USA, aber auch von China oder Russland verhingt
werden — sind hingegen in ihrer volkerrechtlichen Legitimitat umstritten. Als herr-
schende Meinung in der Praxis und im Volkergewohnheitsrecht hat sich durchgesetzt,
dass unilaterale Sanktionen legal und legitim sein konnen, wenn sie allgemein verein-
barte Normen durchsetzen sollen und ,,gezielt“ umgesetzt werden (— Subedi 2021).

Trotz der Beliebtheit von Sanktionen unter politischen Entscheidungstriger:innen in

Europa und den USA ist ihre Effektivitat unter Wissenschaftler:innen strittig. Zu beden-

ken ist namlich dreierlei: Erstens, unter welchen Bedingungen kann ein Akteur durch

Sanktionen zur Anderung seiner Politik gezwungen werden? Zweitens, welche Riick-

wirkungen haben diese Sanktionen auf die Sanktionierenden selbst? Und drittens, welche
Nebenwirkungen haben die Sanktionen auf die Zivilbevolkerung und das regionale

Umfeld? Tatsachlich enden weniger als die Hélfte aller Sanktionen durch vollstindige
Zugestindnisse der Sanktionierten (= Attia/Grauvogel 2022). Das macht deutlich,

dass Sanktionen ein ambivalentes friedenspolitisches Instrument sind und ebenso Sanktionen sind ein
wie militdrische Interventionen in eine politische, diplomatische und wirtschaftliche ::111111\5:11?:;21?353;
Gesamtstrategie eingebettet sein miissen. Wenn politische Ziele nicht eindeutig be-

stimmt werden und ihre Wirkung nicht regelmaf3ig tiberpriift wird, konnen Sanktionen

im besten Falle in diplomatische Sackgassen, im schlechtesten Falle zu einer Konflikte-

skalation fiihren. Nicht selten birgt die Sanktionspolitik aber auch Zielkonflikte in sich.

Zum Beispiel konnen Bemiihungen um moglichst klare Forderungen einem multilate-

ralen Vorgehen im Wege stehen, wenn unter Partnerlandern Uneinigkeit besteht.

Bundesregierung und EU diirfen keine Illusionen nahren: Gegeniiber Grofdmichten
werden Sanktionen kaum gréf3ere, unmittelbare Verhaltensinderungen hervorrufen,
wie das Beispiel der Mafdnahmen gegen Russland aufgrund des Angriffskriegs auf

die Ukraine gezeigt hat — F /31-32. Trotzdem konnen Sanktionen durchaus ein niitz-
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liches auf3enpolitisches Mittel sein, um Handlungsspielrdume einzuschrianken, Fehlver-
halten zu markieren und um das eigene Bekenntnis zu einer regelbasierten Ordnung zu
signalisieren. Umso wichtiger sind ihre Kommunikation und diplomatische Einbettung.

ZWECKE VON SANKTIONEN

Um die Effektivitat von Sanktionen wissenschaftlich oder politisch abschitzen zu kénnen,
ist es notwendig, den allgemeinen Zweck eines Sanktionsregimes zu bestimmen. In der
Regel konnen sie drei Zwecke verfolgen (— Giumelli 2011; Biersteker et al. 2016).

Sanktionen kénnen erstens eine unmittelbare Verhaltensinderung des Gegners anstreben,
etwa einen Truppenriickzug, die Riickkehr zum Verhandlungstisch oder die Freilassung
von Dissident:innen. Zweitens konnen sie darauf abzielen, die Handlungsfihigkeit des
Gegners einzuschrianken, ihm z. B. den Zugang zum internationalen Zahlungsverkehr
abschneiden oder Importbeschrankungen auf Waffensysteme festlegen. Drittens dienen
Sanktionen der Bekréftigung internationaler Normen, etwa indem ,,rote Linien“ gezogen
werden oder Fehlverhalten mit Kosten belegt wird. Damit wird die eigene normative
Verpflichtung signalisiert, fiir eine regelbasierte Ordnung einzutreten, um zu verhindern,
dass fortgesetzte Regelverletzung selbst zur Regel wird. In der 6ffentlichen Debatte
wird jedoch oft hauptsachlich auf das erste dieser drei Ziele geblickt, die unmittelbare
Verhaltensanderung.

Sowohl fiir die Sanktionierenden und die Sanktionierten als auch fiir die internationale
Gemeinschaft ist wichtig, dass allgemeine Zwecke sowie konkrete Ziele einer Sanktion
klar kommuniziert werden: fiir die Sanktionierenden, weil nur bei klarer Zielbestimmung
Erfolg oder Misserfolg festgestellt und gegebenenfalls alternative Mafinahmen ergriffen
werden konnen,; fiir die Sanktionierten, weil nur bei klaren Forderungen eine rationale
Abwiagung stattfinden kann, ihnen Folge zu leisten oder nicht; und fiir die internationale
Gemeinschaft, um die Legitimitdt und Angemessenheit der Sanktion beurteilen zu
konnen.

Sanktionen konnen auf unterschiedliche Weise dazu beitragen, die skizzierten Zwecke
und Ziele zu erreichen: Einerseits konnen sie direkt die politische oder 6konomische
Kosten-Nutzen-Rechnung sowie den Handlungsspielraum der sanktionierten Entschei-
dungstriager:innen verandern. Andererseits konnen Sanktionen indirekt zum Einlenken
beitragen, indem sie den innerstaatlichen Druck auf das sanktionierte Regime erhohen,
ob offentlich oder verdeckt. Dieser Druck kann zum einen von der Elite ausgehen —
insbesondere, wenn diese erheblichen Individualsanktionen unterliegt. Er kann zum
anderen auch von der Bevolkerung ausgehen, wenn die 6konomischen Folgen die Unzu-
friedenheit mit den Herrschenden befeuern, und wenn Sanktionen als Zeichen inter-
nationaler Unterstiitzung gewertet werden und so zum Protest motivieren (— Grauvogel
et al. 2017).
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WANN SIND SANKTIONEN ERFOLGREICH?

Der Erfolg von Sanktionen wird haufig verkiirzt auf den ersten Zweck — Verhaltensan-
derung — bezogen. Eindeutige Erfolge dieser Art gibt es durchaus: Hier sind unter
US-Sanktionen etwa das Ende des libyschen Atomwaffenprogramms (Sanktionen von
1978—2006), bei EU-Sanktionen die Anti-Korruptions-Mafinahmen gegen Bulgarien
(2007—09) und bei VN-Sanktionen die Resolutionen zum ersten Biirgerkrieg in der
Elfenbeinkiiste (2003—16) zu nennen (— Weber/Schneider 2022). Auch die Sanktionen
gegen Apartheid-Siidafrika gelten als Erfolg.

Die Effektivitit von Sanktionen im Sinne von Verhaltensdnderung ist aus wissenschaft-
licher Sicht allerdings begrenzt. Dabei muss jedoch bedacht werden, dass schon die
Androhung von Sanktionen wirksam sein kann (— Walentek et al. 2021) und Sanktionen
nur gegen solche Akteure verhidngt werden, die sich zuvor als widerstandsfahig erwiesen
haben und nicht bereits abgeschreckt wurden (= Nooruddin 2002; Marinov 2005).
Wenn glaubhafte Sanktionsdrohungen scheitern, ist auch der Erfolg verhiangter Sank-
tionen unwahrscheinlicher.

Bei der Androhung von Sanktionen ist die Glaubwiirdigkeit entscheidend: Der sanktio-
nierende Staat muss sich verpflichten, die Sanktionen zu verhingen, falls das Zielland
den Forderungen nicht nachkommt. Und er muss bereit sein, im Falle von verhdngten
Sanktionen selbst einen hohen Preis zu zahlen (= Fearon 1997).

Verhingte Sanktionen weisen je nach Sachverhalt eine unterschiedliche Wirksamkeit
auf (— Peksen 2019b). Generell gilt, dass stringent umgesetzte multilaterale Sanktionen,
die zudem eine hohe Legitimitit besitzen (z.B. ein Mandat des VN-Sicherheitsrates),
wesentlich effektiver sind als nationale Alleingdnge. Aufderdem haben Sanktionen, die
moderate Zugestindnisse fordern, eher Erfolg als solche mit Maximalforderungen.
Wihrend zum Beispiel politische Haftlinge relativ diskret freigelassen werden konnen,
werden Ziele wie die Aufgabe eroberten Gebietes oder gar ein Regimewechsel schnell zu
Fragen des politischen oder tatsichlichen Uberlebens fiir die sanktionierte Regierung.

Aber nicht nur in der Entscheidung zu multilateralen Sanktionen, sondern auch fiir
ihre Umsetzung ist breite Zustimmung notwendig. Dafiir muss sichergestellt werden,
dass kein relevanter Staat aus der Sanktionsfront ausbricht und sich damit einseitige
Vorteile verschafft. Die VN-Sanktionen gegen Nordkorea entfalten auch deshalb nicht
ihre volle Wirkung, weil China ihre Umgehung und den Schmuggel an der gemeinsamen
Grenze zumindest duldet und fiir ihre Lockerung eintritt. Das reduziert den Druck auf
Nordkorea und kostet Glaubwiirdigkeit. Zur Starkung von Sanktionen ist es deshalb
wichtig, ihre Umsetzung regelmaf3ig zu iiberpriifen, die gemeinsamen Verpflichtungen
zu erneuern und im Falle ihrer Verletzung auf die Einhaltung zu dringen.
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Nicht alle Staaten sind gleichermafen durch Sanktionen zu bewegen. Staaten mit
ausgepragter Patronage — d. h. mit einer kleinen Elite, die sich innenpolitische Loyalitit
erkauft — sind anfalliger fiir externen Druck. Militardiktaturen oder Einparteienstaaten,
die stéarkere staatliche Institutionen und Einnahmequellen aufweisen, sind hingegen
widerstandsfahiger (— Peksen 2019a). In Staaten mit Wahlen, die nicht vollstindig mani-
puliert sind, besteht zudem die Moglichkeit, dass die sanktionierte Regierung von der
Bevolkerung zur Rechenschaft gezogen und abgewdahlt wird.

Tabelle — 28 /117 fasst den Forschungsstand zur Effektivitit von Sanktionen zusammen, 117
wobei Effektivitit hier im Sinne von Konzessionen durch das Zielland verstanden und
die normative Signalwirkung nicht erfasst wird.

28 Merkmale von Sanktionen und ihre Erfolgsaussichten Quelle — 4 /131
fir Konzessionen des Ziellandes (auf Grundlage von — Peksen 2019a: 13)

Effektivitat
(i. S. v. Konzessionen des Ziellandes)

+ -
effektiv weniger effektiv
Zielland
Politische Verfasstheit Demokratien Autokratien
Autokratischer Regimet
utokratischer regimetyp Personalistische Regime Militardiktaturen, Einparteienstaaten

Sanktionssender

Kooperation
Multilaterale Sanktionen

unter Beteiligung
internationaler Organisationen
(z.B. VN, EU, AU)

Unilaterale Sanktionen

Beziehungen Zielland-Sender

Militarisch, politisch Verbiindete Rivalen, Gegner
Wirtschaftlich Zielland ist Zielland hat
wirtschaftlich auf andere
Senderstaaten angewiesen wirtschaftlich starke Partner

Ausgestaltung der Sanktionen

Zielsetzung/Forderungen Moderate Zugestandnisse Umfangreiche Zugesténdnisse

Wirtschaftliche Kosten/Schaden im Zielland Hohere Kosten Geringere Kosten
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HUMANITAREN FOLGEN RECHNUNG TRAGEN

Sanktionen haben immer auch unbeabsichtigte Folgen. Durch ,,gezielte“ Sanktionen
(targeted oder smart sanctions), die sich gegen einzelne Entscheidungstriger:innen
oder Wirtschaftsbereiche richten, ist in den letzten Jahrzehnten versucht worden, diesen
Schaden gering zu halten. Oft gelingt es sanktionierten Regierungen dennoch, die Aus-
wirkungen auf die eigene Bevolkerung abzuwailzen. Vor allem bergen Sanktionen die
Gefahr, die humanitare Lage im Zielland zu verschlechtern. Die betroffene Regierung
kann das zur Starkung der eigenen Legitimitit nutzen und sogar verstirkt gegen gefahr-
dete Bevolkerungsgruppen vorgehen. Frauen sind zumeist besonders stark von den nega-
tiven Effekten von Sanktionen betroffen — 2 (= Buck et al. 1998; Gutmann et al. 2021).
Derzeit lassen sich solche negativen Konsequenzen etwa in Venezuela, Afghanistan,
Syrien sowie auch in Verbindung mit der Covid-19-Pandemie im Iran beobachten.

Forschungsergebnisse zu den Jahren 1981—2000 haben gezeigt, dass sich die Menschen-
rechtslage starker verschlechtert, je umfangreicher wirtschaftliche Sanktionen sind

(= Peksen 2009: 69, 73—74). Auch Korruption und Kriminalitdt zur Sanktionsumgehung
nehmen hiufig zu. Deshalb sollten Sanktionen nur nach einer Abschitzung der Folgen
fiir die menschliche Sicherheit im sanktionierten Land angewendet und zudem regel-
mafdig auf Nebenwirkungen kontrolliert werden.

Eine Herausforderung im humanitiren Zusammenhang stellen overcompliance und
de-risking dar: die vorsorgliche, vorauseilende Kappung von privatwirtschaftlichen
Beziehungen mit Partner:innen in sanktionierten Staaten. Obwohl viele Wirtschafts-
zweige sanktionierter Staaten weiterhin offenstehen, sind die Risiken und rechtlichen
Unsicherheiten aus Sicht westlicher Unternehmen und Banken oft zu grof3, sodass
selbst unbedenkliche Geschifte beendet werden. Nicht zuletzt die Urteile der US-Justiz
gegen BNP Paribas und die Commerzbank mit Strafzahlungen in Milliardenh6he 2014/
2015 haben vielen Banken Anlass gegeben, Vorsicht im Umgang mit sanktionierten
Staaten walten zu lassen. Compliance-Abteilungen europdischer Banken sehen sich oft
auch von der zunehmenden Komplexitdt von EU-Sanktionen — die das hehre Ziel der
Prazision verfolgen — sowie der Fiille an US-Sanktionen iiberfordert. Das kann jenen
unbeteiligten Wirtschaftszweigen und somit der Zivilbevolkerung im Zielland schaden
sowie die Einfuhr humanitarer Giiter erschweren.

Eine wertebasierte Losung sind transparente Regeln von sanktionierenden Staaten
gegeniiber Firmen und Banken. Sanktionierende Staaten sollten in der Pflicht sein,
verlasslich zu agieren, sodass unbedenkliche Geschifte weitergefiihrt werden konnen,
ohne Gefahr zu laufen, hohe Strafen zahlen zu miissen. Insbesondere bei {iberlappen-
den Sanktionsregimen sollten die Sanktionierenden Orientierungshilfen anbieten. Fiir
humanitire Zwecke sollten sichere standardisierte Uberweisungswege festgelegt werden,
um Transaktionen rund um Nahrung und medizinische Giiter abwickeln zu konnen

(= Pelter et al. 2022: 29—31).
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DIE UMSETZUNG UND BEENDIGUNG VON SANKTIONEN

Sanktionen sind einfacher zu beschlief3en als aufzuheben. Wiahrend ihre Ausgestaltung
im Einzelfall umstritten sein kann, wird ihre Verhdngung in der EU und den USA nicht
grundlegend in Frage gestellt. Exit-Strategien im Fall eines Scheiterns werden daher
bei der Initiierung von Sanktionen bisher nur unzureichend mitgedacht. Im Rahmen
einer wertebasierten Aufienpolitik dienen Sanktionen dem Schutz universeller Normen,
sodass die Moglichkeit eines Misserfolgs nicht offen kommuniziert wird. Aufderdem
sind die Bevolkerung und die betroffene Industrie aus Sicht der Sanktionierenden nur
dann willens, den wirtschaftlichen Preis von Finanz- oder Handelsrestriktionen mit-
zutragen, wenn ein Erfolg wahrscheinlich ist.

Weniger als die Halfte aller Sanktionen enden jedoch durch vollstindige Zugestindnisse,
wie verschiedene Studien iibereinstimmend zeigen (— Attia/Grauvogel 2022; Weber/
Schneider 2022; Morgan et al. 2014). Entscheidungstriger:innen sind also mit der Frage
konfrontiert, ob sie erfolglose Sanktionen aufrechterhalten oder kapitulieren und sie
aufheben sollen. So ist im Fall der EU-Sanktionen gegen China zur Menschenrechtslage
in Xinjiang nicht davon auszugehen, dass die EU ein Einlenken der chinesischen Regie-
rung erzielen wird. Offiziell wurde dennoch bisher keine alternative Strategie zur Been-
digung der Mafdnahmen formuliert. Die Fortsetzung von Finanz- oder Handelsrestrik-
tionen ist aber ebenfalls oft kostspielig und mit Einnahmeverlusten verbunden.

Eine Moglichkeit bei erfolglosen Sanktionen stellt eine graduelle Aufhebung mit Hilfe
praziser Etappenziele dar. Klar formulierte und kommunizierte sowie realisierbare Ziele
und Zwischenziele — beispielsweise unabhingige Untersuchungen von Menschen-
rechtsverstofien — verkiirzen die Dauer von Sanktionen. So wissen sanktionierte Staaten
genau, welche Schritte fiir die teilweise und vollstindige Aufhebung der Mafdnahmen
notwendig sind. Den Senderstaaten wiederum helfen klare Ziele, das Auf- oder Abstufen
sowie das Ende von Sanktionen zu rechtfertigen. Gleichzeitig kann es auch aus Sicht
der Senderstaaten opportun sein, vage Forderungen zu stellen. So verhiangte die EU im
Jahr 2013 im Kontext der Machtergreifung Abd al-Fattah Al-Sisis in Agypten Ausfuhr-
beschrinkungen fiir bestimmte Uberwachungstechnologien, ohne genau zu spezifizieren,
welche Ziele erfiillt sein miissten, um die seit langem bestehenden Waffenexporte in
das nordafrikanische Land wieder aufzunehmen. Dies verschaffte der EU ein Druck-
mittel und gleichzeitig Flexibilitit bei der Frage, wann und ob die Lieferungen wieder
aufgenommen werden kdnnen. = 29 /120 zeigt die Dauer und geografische Verteilung
bisheriger EU-Sanktionen.
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Vergangene und aktuelle EU-Sanktionen nach Dauer (1990-2018)

<3 Jahre
mmm 3—-6 Jahre
= 6-9 Jahre
mmm > 9 Jahre

Quelle > 4 /131
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Um eine regelméif3ige Kontrolle ihrer Zweckmaf3igkeit zu erleichtern, setzen die EU und
die VN vermehrt auf Verfallsklauseln = 30 /121. Im Gegensatz dazu enthalten US-Sank-
tionen nur selten ein Ablaufdatum. RegelmiRige Uberpriifungen von Sanktionen sind
kein Garant fiir eine kiirzere Dauer oder einen gréferen Erfolg, machen aber zeitlich
verankerte politische Bewertungen des Sanktionsregimes iiberhaupt erst moglich.

Entscheidungen iiber die Aufhebung von Sanktionen werden jedoch nicht nur auf der
Grundlage 6konomischer Kosten-Nutzen-Rechnungen getroffen. Ein solcher Schritt
beendet auch die politische Isolation des ehemals sanktionierten Staates durch die inter- 121
nationale Gemeinschaft. Das davon ausgehende Signal kann sehr umstritten sein,

wie Debatten innerhalb der EU iiber die Aufhebung der Simbabwe-Sanktionen nach

der Bildung einer Regierung der nationalen Einheit im Jahr 2009 exemplarisch zeigten.

Aufderdem ist bei unzureichender Koordination der Sanktionierenden das Signal, das

von einer uneinheitlichen Aufhebung ausgeht, widerspriichlich — 4 /128—129. Wenn

einzelne Sanktionierende nicht glaubhaft eine Beendigung in Aussicht stellen kénnen,

untergrabt dies Verhandlungen iiber schrittweise Zugestindnisse beider Seiten. Eine

Herausforderung multilateraler Sanktionen ist deshalb nicht nur ihre Verhdngung, son-

dern vor allem ihre Implementation und die Einigung auf Authebung.

30 Merkmale von EU-, US- und VN-Sanktionen (2009-2018) Quelle > 4 /131
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Klare Ziele Uberpriifungsvorschriften Verfallsklauseln
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4.2  Sanktionen als Mittel wertebasierter Auf3enpolitik

eute sind nahezu alle Sanktionsregime gezielt. Konventionelle Sanktionen im Sinne
H vollstindiger Handelsembargos wie etwa gegen Apartheid-Siidafrika (1963/1977—94)
oder den Irak unter Saddam Hussein im Zuge der Kuwait-Invasion (1990—2003) ver-
héngte der VN-Sicherheitsrat zuletzt Mitte der 1990er Jahre (Jugoslawien 1992—96 und
Haiti 1994). Die Sanktionen gegen Nordkorea zur Nichtverbreitung (seit 2006 vom
VN-Sicherheitsrat und seit 2016 zusitzlich von der EU) sind die derzeit umfassendsten
Mafdnahmen, setzen sich jedoch aus vielen einzelnen Bestandteilen zusammen, statt
ein vollstandiges Handelsverbot auszusprechen.

Abbildung — 31 /122 fasst die jahrliche Anzahl der durch EU und VN sanktionierten
Staaten von 1990—2018 zusammen. Nach den als ,,Sanktions-Jahrzehnt* bekannten
1990er Jahren und der Debatte um unbeabsichtigte humanitare Folgen ging die Anzahl
aktiver Sanktionsregime leicht zuriick. Erst mit dem reformierten Instrument der ge-
zielten Sanktionen nahm sie wieder in den spiten 2000ern zu, vor allem seitens der
EU. Deutlich wird auch, dass VN-Sanktionen wesentlich seltener als EU-Sanktionen
sind. Das liegt daran, dass die politische Hiirde eines Beschlusses im VN-Sicherheitsrat
hoch ist. Dafiir sind VN-Sanktionen volkerrechtlich bindend und somit besonders legitim.
Félle, in denen sowohl VN- als auch zusitzliche EU- oder US-Sanktionen vorliegen,

31 Durch EU und VN sanktionierte Staaten (1990-2018) Quelle - 4 /131

= EU/EWG

e« davon u. a. mit den Zielen Demokratie, Menschenrechte
Anzahl

Vereinte Nationen
davon u. a. mit den Zielen Demokratie, Menschenrechte

1990 1995 2000 2005 2010 2015 2018
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konnen besonders wirksam sein (— Brzoska 2015). Allerdings ist der VN-Sicherheitsrat
in Sanktionsfragen seit einigen Jahren praktisch blockiert = 32 /123 und 31/122. EU-
Sanktionen haben anteilig haufiger die Forderung von Demokratie und Menschenrechten
zum Ziel haben als VN-Sanktionen, die entsprechend der VN-Charta priméir bei einer
Gefahrdung des internationalen Friedens und der internationalen Sicherheit verhingt
werden — also bei bewaffneten Konflikten sowie als Mafinahme gegen Terrorismus und
die Weiterverbreitung von Massenvernichtungswaffen.

Heute sind 31 Staaten von EU-Sanktionen betroffen sowie weitere Einzelpersonen und
Firmen. VN-Sanktionen bestehen gegen 14 Staaten sowie drei terroristische Organisa-
tionen (Stand: Januar 2022). Wahrend VN-Sanktionen durch Blockaden im Sicher-
heitsrat vermutlich zunehmend selten werden — 32 /123, deuten neue Menschenrechts-
Instrumente der EU (,,EU Magnitsky Act®) darauf hin, dass EU-Sanktionen zunehmen
werden. Allerdings miissen in diesem Fall auch die Mittel fiir die Umsetzung — etwa fiir
Beweissicherung, rechtliche Expertise sowie humanitires Reporting — aufgestockt werden.

Gegenwirtig steht vor allem die Sanktionspolitik der EU gegeniiber Russland — F /31-32,
China und dem Iran im Fokus. Dabei zeigt sich zweierlei: Zum einen sind in den drei
Sanktionsregimen Mangel hinsichtlich der oben genannten Erfolgsbedingungen zu er-
kennen. Zum anderen wird deutlich, dass Sanktionen gegen Grof3- und Regionalméchte
nicht in erster Linie auf unmittelbare Verhaltensinderung setzen sollten, sondern vor
allem ein Mittel sind, Handlungsspielraume zu begrenzen sowie Fehlverhalten zu markieren
und die eigene Verpflichtung gegeniiber einer regelbasierten Ordnung zu bekraftigen.

32 China und Russland im VN-Sicherheitsrat

Als volkerrechtlich verbindliche MaBnahmen sind VN- Korruption und Schmuggel offengelegt. Ihre detaillierten

Sanktionen besonders legitim, weil die Verabschiedung
durch den Sicherheitsrat eine hohe Hiirde darstellt. Umso
besorgniserregender sind aktuelle Anstrengungen von
China und Russland, VN-Sanktionen zu untergraben.
Dazu zahlen insbesondere die Besetzung der Expert:in-
nenpanels zu jedem Sanktionsregime mit regimetreuem
Personal sowie die Blockade und Verlangsamung dieser
Besetzungen. Uber die Jahre haben sich die Expert:innen-
panels als wichtiger Kontrollmechanismus etabliert und
viele Falle von verbotenem staatlichem Waffenhandel,

Berichte zur Sanktionsumgehung leisten einen wichtigen
Beitrag zur effektiven Umsetzung von VN-Sanktionen.
Beide Vetomachte verfolgen mit dieser Strategie eigene
Ziele: China die Umgehung der Nordkorea-Sanktionen,
Russland die Verschleierung der Aktivitaten der parami-
litarischen Wagner-Gruppe und ahnlicher Sicherheits-
firmen in Afrika. Gleichwohl gibt es ein gemeinsames,
groBeres Anliegen: die Untergrabung der Handlungsfahig-
keit der internationalen Gemeinschaft.
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EU-SANKTIONSPOLITIK

Die EU hat in den letzten Jahren ihre Moglichkeiten zu Sanktionen bei Menschenrechts-
verstof3en deutlich erweitert. Die Mechanismen des EU Global Human Rights Sanctions
Regime (EU GHRSR; in Anlehnung an das US-Aquivalent auch als ,,EU Magnitsky Act“
bekannt) erweitern und erleichtern seit Dezember 2020 die Befugnisse der EU rund um
gezielte Reisebeschrinkungen, das Einfrieren von Konten sowie Verbote von direkten
und indirekten Geschiftsbeziehungen. Neu sind auch Sanktionen gegen Individuen
und Organisationen, die an Cyberangriffen beteiligt waren.

Gleichzeitig stellt der Brexit die EU vor neue Herausforderungen in der Sanktionspolitik:
Mit der weitreichenden Sanktionsexpertise des Britischen Foreign Office und der City
of London nahm das Vereinigte Konigreich als globales Finanzzentrum eine fithrende
Rolle bei EU-Sanktionen ein. Nun sind trotz Brexit im Sinne des Multilateralismus enge
Abstimmung und gemeinsames Vorgehen wichtig. Auch die Zusammenarbeit mit den
USA, insbesondere bei den Russland-Sanktionen — F, sollte weiter gestarkt werden.

33 Aktuelle EU-Sanktionen nach EU-Handelsvolumen Quelle > 4 /131
mit dem sanktionierten Staat (12/2021, Importe und Exporte 2019)
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Bei der Diskussion bestimmter Falle von EU- und VN-Sanktionen — wie im Folgenden
Iran und China (sowie Russland — F ) — gilt es allerdings zu beachten, dass diese zwar
sehr prominent, aber keinesfalls reprasentativ fiir die Mehrheit aller EU-, US- oder VN-
anktionen sind (— Portela 2010: 12). Vielmehr handelt es sich in vielerlei Hinsicht um
Ausnahme- und Extremfille. Uber die Hilfte aller VN-Sanktionen seit 1989 sowie viele
der vergangenen und aktuellen EU-Sanktionen wenden sich etwa gegen afrikanische
Staaten — 29 /120 und 33 /124.

Mit Blick auf die Wirtschaftsbeziehungen mit der EU sind die Félle Russland und China
Ausreifier. Sie sind wesentlich umfangreicher als die Beziehungen zu den iibrigen von
der EU sanktionierten Staaten — 33 /124. Wahrend China 2019 mit 5,5 % des gesamten
Handelsvolumens der EU sogar ein grof3erer Handelspartner war als das Vereinigte
Ko6nigreich, wirtschaftlich kaum ins Gewicht. Aus diesen unterschiedlich gelagerten
Beziehungen ergeben sich andere Logiken des Drucks — 28 /117. Das unten diskutierte
Beispiel Iran — 4 /128—129 zeigt aufderdem die Folgen der laufenden Sanktionen und
die Entflechtung der europaisch-iranischen Wirtschaftsbeziehungen in den letzten zehn
Jahren: Das abgebildete Handelsvolumen fiir 2019 ist lediglich etwa ein Fiinftel des
Handelsvolumens von 2011 (= European Commission 2021).

Eine aktivere Sanktionspolitik der EU und die wertebasierte Auf3enpolitik der Bundes-
regierung stellen zudem hohe Anforderungen an die innenpolitische Kommunikation
gegeniiber der eigenen Bevolkerung. Denn insbesondere Sanktionen, die fiir die Sende-
staaten deutliche wirtschaftliche Kosten haben (wie etwa die Russland-Sanktionen)
sind auch von o6ffentlicher Meinung abhéngig, um iiber langere Zeitraume verhangt zu
werden und wirksam zu bleiben. Deshalb sind klare Begriindungen und Exit-Strategien
notwendig. Hierbei sollten die Zwecke, Alternativen und Erfolgsaussichten dargelegt
und Mafinahmen getroffen werden, um Schiaden und Kosten in Deutschland auszuglei-
chen (etwa fiir geringer verdienende Haushalte beziiglich der Heizkosten).

CHINA SANKTIONEN ALS MUTPROBE

Am 22. Mirz 2021 verhangte die EU im Rahmen ihrer neuen Sanktionsmechanismen
Sanktionen gegen Ziele in China. Damit reagierte die Union auf andauernde, schwer-
wiegende Menschenrechtsverstéfie des chinesischen Staates in Xinjiang, insbesondere
die massenhafte Inhaftierung und Uberwachung der uighurischen Bevolkerung mit
dem Argument der Terrorismusbekampfung. Konkret betroffen davon waren vier Poli-
tiker, die als Kader fiir diese Politik verantwortlich zeichneten, sowie eine staatliche
Organisation, die nun von Reisen und vor allem dem finanziellen Austausch mit Europa
abgeschnitten wurden. China antwortete umgehend mit einem Sanktionspaket gegen
europdische Politiker:innen, Wissenschaftler:innen und Institutionen, die Kritik an
seiner Xinjiang-Politik gedufiert hatten; ein Vorgang, der seither das europaisch-chine-
sische Verhiltnis stark belastet.
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Der materielle Effekt der EU-Sanktionen lisst sich klar beschreiben: Eine Verhaltens-

anderung im Sinne einer Aufhebung oder Minderung der Repressionen in Xinjiang

ist nicht eingetreten und war auch nicht zu erwarten. Die betroffenen Personen hatten

keine bekannten wirtschaftlichen Interessen in Europa, und selbst wenn ein solcher

Druckvektor existiert hatte, sind Parteikader in einem leninistischen System beliebig
austauschbar — 28 /117. Zudem wird die chinesische Xinjiang-Politik im Inland als
Thema der nationalen Sicherheit behandelt und als notwendig fiir die Bewahrung der

staatlichen Einheit angesehen, eine Politikdnderung durch duferen Zwang ware also

auch bei umfassenderen Sanktionen extrem unwahrscheinlich. Fiir den neuen euro-

paischen Sanktionsmechanismus war China aufgrund seiner Verfasstheit der denkbar

hirteste Ansatzpunkt.

34 Boykotte und Weaponized Interdependence
Neben Sanktionen lassen sich noch zwei informelle For-
men nicht-gewaltbasierten Zwangs finden, mit denen
Verhaltensanderungen bei Zielakteuren erreicht werden
sollen: Boykotte und die Ausbeutung 6konomischer Netz-
werkpositionen (weaponized interdependence). Sie un-
terscheiden sich insoweit von Sanktionen, als sie nicht
notwendig auf die Aufrechterhaltung gemeinsam verein-
barter Normen und Institutionen ausgerichtet sind, son-
dern vielfaltige Zwecke verfolgen konnen; vor allem die
Durchsetzung eigener Interessen. In der Praxis ist die Un-
terscheidung allerdings schwierig, da auch fiir Eigeninte-
ressen haufig Allgemeininteressen vorgeschoben werden.

Boykotte wollen Verhaltensanderungen beim Zielakteur
erreichen, indem entweder Konsument:innen oder Unter-
nehmen den Erwerb oder die Nutzung von Erzeugnissen
und Dienstleistungen des Zielakteurs stoppen und ver-
weigern oder indem staatliche Akteure 6ffentliche Auf-
tritte mit dem Zielakteur meiden. Historische Beispiele
sind etwa Boykotte gegen das Apartheid-Regime in Siid-
afrika ab Ende der 1950er Jahre oder gegen das Schweizer
Unternehmen Nestlé wegen seiner Marketing-Praktiken
fiir Babymilchersatzprodukte in den 1970er Jahren. Jiingst
sind die Boykottaufrufe zu den Olympischen Winter-
spielen in China 2022 wegen der systematischen Unter-
driickung der Uiguren oder die BDS-Kampagne (Boycott,
Divestment, Sanctions) gegen israelische Produkte im
Kontext der israelischen Siedlungspolitik breit diskutiert
worden. Boykotte werden oft als wenig erfolgversprechen-
des Instrument beurteilt, weil selten die Veranderung der

Praktiken der Zielakteure erreicht wird, die zur Androhung
oder zum Boykottaufruf fiihrten (— Delacote 2009).
Wenn Staaten das Ziel sind, kann der ausgeiibte auch zu
unbeabsichtigten Folgen und GegenmafBnahmen fiihren.
Eine Dynamik, die sich etwa jiingst in chinesischen Kon-
sument:innenboykotten gegen Produkte westlicher Textil-
unternehmen wie Nike oder Adidas beobachten lasst,
die ihrerseits wegen der Situation der Uiguren auf Druck
von NGOs keine Produkte aus der Provinz Xijiang nutzen.

Weaponized interdependence (WI) beschreibt dagegen
die Ausnutzung strategischer Machtpositionen in eng
verflochtenen 6konomischen und technologischen Netz-
werken, wie etwa globalen Finanzmarkten, im Energie-
sektor, in digitalen Infrastrukturen oder in globalisierten
Lieferketten. Eine Verhaltensanderung soll erzielt werden,
indem spezielle Leistungen nicht mehr erfolgen und be-
stimmte Produkte nicht mehr geliefert werden. Wl ist

ein Instrument von GroBmachten, die in bestimmten Be-
reichen dominieren. Breit diskutiert werden etwa Russ-
lands Versuche, Politikzugestandnisse seiner Nachbarn
im eurasischen Raum zu erreichen, indem es seine domi-
nante Stellung im Bereich der Gasversorgung und -durch-
leitung ausnutzt. Auch fiir China wird WI diskutiert, etwa
im 5G-Ausbau oder beziiglich der Belt and Road Initiative
(Neue SeidenstraBe). Die USA nutzen ihre Vormacht-
stellung in internationalen Handelsbeziehungen, etwa
gegeniiber Kanada und Mexiko, als die Trump-Admini-
stration ein neues Freihandelsabkommen mit diesen
Staaten verlangte.
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Gerade das motivierte allerdings die EU, internationale Normen zu bekriftigen: Indem
chinesische Ziele mit Sanktionen adressiert wurden, sollte bewiesen werden, dass die
EU sich damit nicht nur an Pariastaaten herantraut, sondern fiir eine wertegeleitete
Politik auch Spannungen mit Grofiméachten in Kauf nimmt. Dieses Signal zielte damit
wohl mindestens genauso nach innen und auf die Selbstvergewisserung der EU als
handlungsfahigen und normengeleiteten Akteur wie auf China.

Von chinesischer Seite wiederum wurde die Sanktionierung zwar als Signal wahrge-

nommen, aber anders als von europaischer Seite beabsichtigt. Dies erklart sich durch  pie Zielsetzung der
den damaligen (geo-)politischen Kontext: Wenige Monate zuvor hatten sich die EU ili :}“gi‘l;‘g’?zirdm
und China nach langwierigen Verhandlungen auf ein bilaterales Investmentabkommen von peking anders
geeinigt, das in Peking als Zeichen einer , strategischen Autonomie* Europas und Absage '**"“"**"
an eine transatlantische Anti-China-Front gedeutet wurde. Demgegeniiber stellte sich

die Sanktionierung als plotzliche Kehrtwende und Einschwenken auf die US-Linie dar,

was die eskalatorische Reaktion Pekings in Teilen erklart.

Auch jenseits der Machthaber diirfte das angestrebte Signal in China so nicht empfangen
worden sein. Gerade in Zeiten wachsender Spannungen mit den USA lasst sich west-
licher Druck in Menschenrechtsfragen propagandistisch leicht als vorgeschobener
Grund darstellen, um eine machtpolitisch motivierte Spaltung und Schwichung Chinas
zu kaschieren. Diese Uberzeugung ist in China so weit verbreitet, dass externer Zwang
die Legitimitat des Regimes und seines Vorgehens in Xinjiang vielleicht sogar starken
konnte, zumindest in den Augen der hanchinesischen Mehrheit.

Der Fall China verdeutlicht, wie wichtig es ist, bei Sanktionsmaf3nahmen die oben ge-
nannten Dimensionen im Auge zu behalten, die Ziele mehr oder weniger empfinglich
machen. Konkret sind aufder der Multilateralitit keine der Bedingungen erfiillt, das
Ziel wurde praktisch nach der Logik einer Mutprobe ausgewihlt, und die Verzerrung
der eigenen Signale durch den aktuellen politischen Kontext nicht beachtet. Anders
betrachtet schreckte die EU in diesem Fall trotz wirtschaftlicher und politischer Inter-
essen nicht vor einer Sanktionierung zuriick. Sanktionen gegen hochresistente Ziele,
die erwartbar keine Verhaltensdnderung oder Einschrankung bewirken, stirken weder
die Glaubwiirdigkeit europiischer Aufienpolitik noch die Legitimitit dieses speziellen
Zwangsmittels auf internationaler Ebene. Durch die Verkniipfung von Sanktionen und
Investmentabkommen ist eine Beendigung zwar fiir beide Seiten wiinschenswert, aber
dennoch kompliziert; eventuell konnten kleinere chinesische Konzessionen zu Xinjiang
einen Einstieg in den Ausstieg ermoglichen.
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IRAN SANKTIONEN ALS VERHANDLUNGSMASSE

Kein Land unterliegt einem so komplexen Sanktionsregime wie der Iran. Zum einen
liegt das an der Vielzahl der restriktiven Mafdnahmen unterschiedlicher Akteure.
Neben dem iranischen Nuklearprogramm sind auch schwere Menschenrechtsverlet-
zungen und die Unterstiitzung von Terrorismus Anlass fiir Sanktionen, abgestuft

von sehr begrenzten Sanktionen der VN bis hin zu sehr umfassenden der USA. Zum
anderen sind Sekundirsanktionen der USA — d.h. Strafen gegen Firmen und Personen
aus Drittstaaten, die sowohl auf dem US- als auch auf dem iranischen Markt tatig sind —
von grofier Bedeutung. Der Fall Iran wird maf3geblich vom Verhalten der USA bestimmt.
Schliefdlich sind Sanktionen in diesem Fall besonders eng mit Verhandlungen, aber
auch mit moglichen militirischen Aktionen verkniipft.

Besonders deutlich wurde dies wahrend der Versuche zur Einhegung des iranischen
Atomprogramms, das 2003 offentlich wurde. Als nach einem Scheitern erster Verhand-
lungen der Iran das Programm weiter ausbaute, verhangte der VN-Sicherheitsrat ab
2006 in mehreren Runden zunehmend umfangreiche Sanktionen, die auf das Atompro-
gramm fokussiert blieben. Die US-Regierung begann parallel dazu, den Iran wirtschaft-
lich zu schwiachen. Da eigene Sanktionen aufgrund der geringen wirtschaftlichen Ver-
flechtung mit dem Iran wenig wirksam sein konnten, drohte sie auslandischen Banken
bei Fortsetzung der Kontakte mit dem Iran mit dem Ausschluss aus dem US-Finanz-
markt (Sekundérsanktionen). Viele europaische Banken beugten sich diesem Druck,
der erhebliche Folgen fiir Handel und Investitionen hatte. Diese Auswirkungen nahmen
noch einmal deutlich zu, als die EU 2012 Sanktionen, einschlieflich eines Olembargos
und des Ausschlusses iranischer Finanzinstitutionen vom SWIFT-System, beschloss,
die weit liber die VN-Sanktionen hinausgingen und denen der USA entsprachen. Neben
dem starken Druck der USA fiihrte auch die Sorge vor einer vor allem in Israel disku-
tierten ,,militArischen Losung® zu dieser Entscheidung der EU.

Nach Inkrafttreten des ,,Atomdeals“ (Joint Comprehensive Plan of Action, JCPOA)
zwischen dem Iran und den fiinf stindigen Mitgliedern des VN-Sicherheitsrates plus
Deutschland (P5+) Anfang 2016 wurden die meisten mit dem Nuklearprogramm zusam-
menhdngenden Sanktionen aufgehoben. 2018 allerdings traten die USA — nun unter der
Regierung Trump und dem Leitmotiv ,,maximum pressure” — aus dem Abkommen aus
und verhidngten erneut umfangreiche Sanktionen, einschliefdlich Sekundirsanktionen.
Die EU unternahm begrenzte Anstrengungen, die Folgen auf den Iran zu begrenzen, indem
sie einen Finanzierungsmechanismus fiir den Handel mit dem Iran griindete (INSTEX)
und es europdischen Firmen untersagte, Geschaftsbeziehungen mit dem Iran wegen der
US-Sanktionen zu beenden. Beide Mafinahmen signalisierten zwar die europiische
Unterstiitzung des Atomdeals, blieben aber fiir die Wirtschaftsbeziehungen wirkungslos.
Die EU konnte kaum wirtschaftliche Erleichterungen fiir das Regime in Teheran in
Aussicht stellen, solange die US-Sanktionen und damit einhergehende Regelungen auch
fiir Akteure auf3erhalb der Vereinigten Staaten in Kraft blieben.
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Die Sanktionen hatten massive wirtschaftliche Folgen im Iran. Insbesondere Finanzsank-
tionen und das westliche Olembargo fiihrten zu einem deutlichen Riickgang der Staats-
einnahmen und des Volkseinkommens. Dadurch entstanden auch humanitéare Negativ-
folgen. So verschlechterte sich etwa die Versorgung im Gesundheitssektor aufgrund von
Schwierigkeiten bei der Beschaffung westlicher Medizin und moderner Geriéte. Die Be-
miihungen des Iran, seine Handelsbeziehungen auf nichtwestliche Staaten wie Russland,
Indien und China umzulenken, hatten nur begrenzten Erfolg. Einige der westlichen Sank-
tionen, wie das Verbot des Exports von Hochtechnologie fiir den Olsektor oder der Ver-
sicherung von Schiffen und Schiffsladungen, hatten auch Auswirkungen auf den Handel
mit diesen Drittlandern. Erfolgreicher war der Iran beim Umgehen der Sanktionen, die
direkt auf sein Atom- und Raketenprogramm zielten, insbesondere durch Einkaufe auf
dem Schwarzmarkt, aber auch Kontakte mit dem ebenfalls sanktionierten Nordkorea.

Der Erfolg der Strategie, ab 2012 den wirtschaftlichen Druck zu erhohen, zeigte sich zu-
néchst innenpolitisch im Iran und dann in den Verhandlungen mit den P5+. 2013 wurde
der Reformer Hassan Rohani zum Prasidenten gewahlt. Er hatte im Wahlkampf verspro-
chen, sich fiir die Authebung der Sanktionen einzusetzen. In Verhandlungen mit den P5+
zeigte sich die neue Regierung dann auch kompromissbereiter als ihre Vorgiangerin unter
Mahmud Ahmadinedschad. Allerdings war ein erfolgreicher Abschluss des Atomdeals nur
moglich, weil auch die westlichen Regierungen zu Zugestandnissen bereit waren. So ak-
zeptierten sie eine Fortsetzung der Urananreicherung, deren Beendigung ihr erklartes Ziel
gewesen war. Auch waren beide Seiten bereit, die Ziele der verschiedenen gegen den Iran
verhdngten Sanktionen zu entkoppeln und nur {iber das Atomprogramm zu verhandeln.

Mit der Wiederinkraftsetzung der fritheren und der Verhdngung neuer scharfer US-
Sanktionen verfolgte die Regierung Trump dann das Ziel von Neuverhandlungen. Der
Iran lehnte jedoch Anderungen des Atomabkommens ab. Die harte US-Politik hatte
wiederum Einfluss auf die iranische Innenpolitik: Bei der Prasidentschaftswahl 2021
wurde mit Ebrahim Raisi ein Hardliner gewahlt. Die Riickkehr zum Atomdeal, die
Prasident Joe Biden im Wahlkampf versprach, oder einem anders gearteten Kompro-
miss zwischen dem Iran und den P5+ erweist sich nicht nur deswegen als schwieriger
als erwartet. Auch hier spielen die Sanktionen eine Rolle. Zwar hat die US-Regierung
einige Sanktionen als Anreiz fiir den Iran, sein Verhalten zu dndern, bereits ausgesetzt,
aber fiir die Aufthebung einer Reihe wichtiger Sanktionen braucht sie die Unterstiitzung
des Senats, die nicht gesichert ist. Der Iran fordert auch die Beendigung von Sanktionen,
die aus Sicht der US-Regierung nichts mit dem Atomprogramm, sondern etwa mit Men-
schenrechtsfragen zu tun haben. Besonders problematisch ist, dass die Regierung Biden
nicht zusichern kann, dass nach einem moglichen Wechsel der Mehrheiten in den USA
nicht erneut scharfe Sanktionen verhingt werden.

Der Fall Iran lehrt einiges iiber die Erfolgsbedingungen von Sanktionen. Einerseits waren
die Sanktionen wesentliche Faktoren fiir den Abschluss des JCPOA. Sie waren aber nur
erfolgreich, als sie mit Verhandlungsbereitschaft verbunden wurden.
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SCHLUSSFOLGERUNGEN

Als Mittel zwischen Diplomatie und Krieg erscheinen Sanktionen geeignet, um eine werte-
basierte AuBenpolitik umzusetzen, ohne groBere politische oder gar militarische Kosten
firchten zu missen. Diese Wahrnehmung, die sich auch in der deutschen AuBenpolitik
und der EU beobachten ldsst, triigt. Sanktionen sind keineswegs voraussetzungs- oder
kostenlos. Sie verweisen auf eine ganze Reihe von Kontextbedingungen, die gegeben sein
miissen, damit sie ihren Zweck - die Wiederherstellung einer regelbasierten Ordnung -
erfiillen konnen. Dazu zdhlen klar kommunizierbare Ziele, um Erfolgskontrollen zu ermog-
lichen, eine Exitstrategie sowie eine umsichtige Kalkulation humanitarer Kontextbedin-
gungen, um sicherzustellen, dass Sanktionen die Ausgangslage nicht weiter verschlechtern.

Ebenso klar muss sein, dass Sanktionen ein Instrument sind, das auf Asymmetrie zwischen
Sanktionierenden und Ziel angewiesen ist. Gegen GroBmachte lasst sich mit Blick auf Ver-
haltensanderungen kaum effektiv sanktionieren. Zu groB sind ihre Moglichkeiten, Sanktionen
auszuweichen oder ihre Effekte nachhaltig abzuschwachen. Noch schwieriger wird es,
wenn die Bevolkerung im Zielland die Sanktionen {iberwiegend als nicht gerechtfertigt
ansieht, wie es in beiden Fallen gegenwartiger westlicher Sanktionsregime gegen GroB3-
machte, Russland und China, sowie im Iran der Fall ist.

Daraus muss jedoch nicht gefolgert werden, dass Sanktionen gegen GroBmachte ausge-
schlossen sein sollten. Sanktionen kénnen auch und gerade hier notwendig sein und
Wirksamkeit entfalten, allerdings weniger mit dem Ziel einer Verhaltensanderung als viel-
mehr mit Blick auf Handlungseinschrankungen. Sanktionierende signalisieren damit ihre
Verpflichtung gegeniiber der regelbasierten Ordnung und machen deutlich, dass die Ver-
letzung — wenn sie auch nicht effektiv abgestellt werden kann — nicht hingenommen wird.
Heute sind Sanktionen auBerdem als auBenpolitisches Instrument so etabliert, dass eine
Nichtverhdangung einer Legitimierung volkerrechtswidrigen Handelns gleichkommen wiirde.
So kann aus der Regelverletzung schnell die Regel werden, wie die Geschichte des Ge-
wohnheitsrechts eindrucksvoll zeigt. Gerade fiir dieses anspruchsvolle normative Sanktions-
ziel ist es von immenser Bedeutung, Sanktionsregime an die politischen und humanitaren
Kontexte anzupassen. Das geschieht gegenwartig noch nicht hinreichend. Fiir die Bundes-
republik und die EU heiBt das, die Ziele, die sich mit Sanktionen verbinden (kénnen), offen
zu benennen. Erst dann lasst sich auch sinnvoll Bilanz ziehen.
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