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Das Zeitalter der Sanktionen

Sanktionen sind hoch umstritten und doch allgegenwirtig. Sie
spielen eine zentrale Rolle fiir das menschliche Zusammen-
leben und in der internationalen Politik. Mit der Unterbre-
chung von Handels- und Finanzstromen gehen Europa, die
USA und die Vereinten Nationen gegen Kriege, Terror, Atom-
waffen, Cyberangriffe und Menschenrechtsverletzungen vor.
Wir leben im Zeitalter der Sanktionen: Niemals zuvor in der
Geschichte der Menschheit wurde dieses Instrument so hiufig
eingesetzt, noch nie wurden so viele Ziele ins Visier genom-
men. Im Augenblick stehen 70 Linder unter Sanktionen,
ungefihr 200 verschiedene Sanktionsprogramme sind in Kraft
(sieche Abbildung 1).! Nach Schitzungen eines UN-Sonderbe-
richterstatters lebte 2015 ein Drittel der Menschheit in Staa-
ten, die mit Zwangsmitteln belegt sind.? Die Vereinigten Staa-
ten von Amerika, die Européische Union und ihre westlichen
Partner sind dabei die mit Abstand aktivsten Nutzer von Sank-
tionen: Durch wirtschaftlichen Druck wollen sie ihre Gegner
zum Kurswechsel zwingen. Der Trend ist ungebrochen. Von
2000 bis 2021 hat sich die Zahl der vom US-Finanzministerium
verhingten Strafen fast verzehnfacht.® Die EU fiihrt mittler-
weile 48 Sanktionsprogramme und hat 33 Staaten ins Visier
genommen.*

Ohne Sanktionen kénnen wir die heutige internationale
Politik nicht verstehen. Schon lingst wirken sie als zentrales
Werkzeug des immer stirker werdenden GrofSmachtkonflikts
zwischen den USA und der Volksrepublik China. Regierungen
aus Afrika, Asien, Lateinamerika und dem Nahen Osten kriti-
sieren die Zwangsmafinahmen vehement als Ausdruck westli-
cher Anmaflung und des imperialen Strebens, andere Staaten
in die Knie zu zwingen. Fiir viele Staaten des globalen Siidens



Abbildung 1: Sanktionierte Staaten seit 1990
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sind nur Sanktionen der Vereinten Nationen als hochstem
Organ der Weltgemeinschaft legitim. Gleichzeitig verhingen
Regionalorganisationen wie die Afrikanische Union zuneh-
mend Strafen gegen eigene Mitglieder, die die Regeln der
Gemeinschaft verletzen - zum Beispiel im Fall eines Militér-
putsches. Aber auch der Westen ist keineswegs eins: Schon
lange stehen die USA formal unter europidischen Sanktionen,
wihrend die Grofimacht ihrerseits Druck ausiibt, damit sich
Drittstaaten — auch Deutschland - an ihren wirtschaftlichen
Daumenschrauben wie denen gegen Iran und Syrien beteili-
gen.

Seit Beginn von Russlands volkerrechtswidrigem Angriff
auf die Ukraine im Februar 2022 ist das Thema Sanktionen
wieder in aller Munde und werden ihre Wirkungen kontro-
vers diskutiert. Die Debatte scheint dabei oft nur zwei unver-
sohnliche Lager zu kennen: Einerseits diejenigen, die Sank-
tionen fiir anmaflend, teuer und vollig nutzlos halten. Nach
deren Ansicht ,bringen Sanktionen sowieso nichts®. Demnach
sollten wir am besten ganz auf die Zwangsmittel verzichten.
Auch in der Forschung ist die Skepsis weitverbreitet. Wahrend
eine prominente Studie ungefihr zwei Drittel aller Sanktio-
nen fiir Fehlschlige hilt,® gehen andere Wissenschaftlerinnen
und Wissenschaftler von einer noch viel hoheren Misserfolgs-
quote aus. Die Gegenseite verbindet mit der Wirtschaftswaffe
dagegen vollig iiberzogene Erwartungen. Wie ist es anders zu
erkldren, dass Kritiker wiederholt die harten Sanktionen gegen
Russland anzweifeln, weil diese offensichtlich nicht den russi-
schen Vormarsch in der Ukraine stoppen und Russlands Pra-
sident Wladimir Putin zum Riickzug zwingen konnten? Doch
sowohl die ,Pessimisten” als auch die ,Optimisten“ zeichnen
ein Zerrbild dieses zentralen Machtmittels der internationalen
Politik.



Wichtig ist: Sanktionen haben immer mit Menschen
zu tun, sie betreffen uns direkt. Sie bestrafen gravierendes
Unrecht und von Machthabern verursachtes unermessliches
Leid, wie 2014 den Abschuss des Passagierflugzeugs MH-17
durch russisch kontrollierte Truppen iiber der Ukraine. Bei
dem Absturz kamen mehr als 300 Menschen ums Leben, die auf
dem Weg von Amsterdam in den Urlaub nach Malaysia waren.
2018 wurde der Regimekritiker Jamal Khashoggi in Saudi-Ara-
biens Konsulat in Istanbul grausam ermordet, wihrend seine
ahnungslose Verlobte vor dem Gebidude stundenlang und
zunehmend verzweifelt auf ihn wartete. Der Bombenanschlag
auf die Berliner Diskothek La Belle riss Mitte der 1980er-Jahre
drei junge Menschen aus dem Leben, weit mehr als 100 wur-
den schwer verletzt. Mit Sanktionen antworten westliche
Staaten auch auf die erzwungene Landung des Ryanair-Fluges
4978 in der belarussischen Hauptstadt Minsk am 23. Mai 2021.
Belarussische Sicherheitsbeamte leiteten den Linienflug um,
holten den regimekritischen Blogger Roman Protassewitsch
und seine Freundin sofort nach der Landung aus dem Jet und
nahmen sie fest. Der damals 26-Jdhrige hatte es gewagt, den
belarussischen Diktator Alexander Lukaschenko offentlich
zu kritisieren und von ihm demokratische Reformen und den
Schutz der Menschenrechte zu fordern. Jedoch werden Sank-
tionen nicht nur als Reaktion auf wahrgenommenes Unrecht
genutzt: Im Grofimachtkonflikt zwischen den USA und China
etwa setzen sie beide Seiten zunehmend als wirtschaftliches
Machtmittel ein.

Ich forsche seit mehr als zehn Jahren zum Einsatz und
zur Wirkung von internationalen Sanktionen. Mithilfe eines
Datensatzes habe ich Hunderte Sanktionsfille untersucht und
mit Interviews die Perspektive in sanktionierten Lindern, zum
Beispiel in Simbabwe im siidlichen Afrika, nachverfolgt. In die-
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sem Buch mochte ich lThnen zentrale Erkenntnisse der sozial-
wissenschaftlichen und insbesondere politikwissenschaft-
lichen Sanktionsforschung anschaulich ndherbringen. Ich
mochte die Vorteile und Fallstricke dieses zentralen Macht-
mittels der internationalen Politik diskutieren und damit zu
einer besser informierten und sachlicheren Diskussion beitra-
gen. Mein Anliegen ist es dabei nicht, festzustellen, ob Sank-
tionen per se gut oder schlecht sind. Stattdessen mochte ich
ergriinden, in welchen Fillen die Zwangsmittel funktionieren
und in welchen Fillen sie scheitern. Auf der Grundlage eigener
Forschung und der Ergebnisse von Kolleginnen und Kollegen
beantworte ich die Frage, was westliche Staaten, also auch
Deutschland, mit Sanktionen erreichen konnen. ,Den Wes-
ten” betrachte ich dabei weniger als ein geografisches Kon-
strukt, sondern als eine lose Gemeinschaft von Demokratien,
die hiufig gemeinsam auftritt und Werte wie den Schutz der
Menschenrechte vertritt (aber dabei durchaus widerspriich-
lich handelt).

Drei Argumente leiten meine Untersuchung in diesem
Buch.

Erstens: Es geht nicht ohne Sanktionen. Sie erfiillen
eine wichtige Ordnungsfunktion und ihre Bedeutung wird in
nichster Zeit noch weiterwachsen. Aber sie sind kein Wunder-
mittel und damit keine Losung fiir jedes aulenpolitische Pro-
blem. Die Zwangsmittel schaffen ein zentrales Paradox: Damit
die Unterbrechung von Handels- und Finanzstromen sowie
Einreiseverbote und Kontensperrungen wirkt, miissen Staa-
ten miteinander verflochten sein. Menschen miissen mitei-
nander Handel treiben, investieren, zu ihren Verwandten und
Freunden ins Ausland reisen. Ohne Verbindungen keine Wir-
kung. Sanktionen kappen aber gerade diese Verbindungen -
sie haben systemische Wirkungen. Bei harten und ,ewigen®
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Strafen, wie den US-Mafinahmen gegen Kuba (seit 1960) und
Iran (seit 1979), konnen die Vereinigten Staaten selbst kaum
mehr Einfluss nehmen. Der Westen muss Sanktionen deswe-
gen sparsam einsetzen.

Zweitens: Sanktionsmichte miissen ihre Zwangsmittel
umsetzen und Schlupflocher schlieflen. Es klingt banal, aber
damit Sanktionen wirken (konnen), miissen sie entschlos-
sen durchgesetzt werden. Sanktionsziele versuchen auf jede
erdenkliche Weise, die Zwangsmittel zu umschiffen, weiter zu
exportieren und auf gesperrte Produkte und Gelder zuzugrei-
fen. Westliche Regierungen und Behorden - auch in Deutsch-
land - miissen deswegen noch mehr in die Umsetzung ihrer
Strafen investieren.

Drittens: Sanktionen haben gravierende Risiken und
Nebenwirkungen. Umfassende Strafmafinahmen treffen die
Menschen in sanktionierten Staaten wie Iran, Belarus, Kuba,
Venezuela oder Nordkorea unmittelbar. Die Machthaber
konnen sich dagegen vor den Konsequenzen schiitzen und
die Strafen aus dem Ausland teilweise sogar zu ihrem Vorteil
wenden. Die Strafmafinahmen sollten deswegen moglichst
zielgenau ausfallen und die politische Elite und von ihr kon-
trollierte Wirtschaftsbereiche in den Blick nehmen. Europa,
die USA und ihre Partner miissen die Wirkung ihrer Zwangs-
mittel stindig und genau kontrollieren und die eingesetzten
Mittel bei Bedarf anpassen, lockern oder ganz beenden. Die
Bundesregierung und die Europdische Union brauchen des-
wegen dringend eigene Mafistibe zur Verhingung und Aufhe-
bung von Sanktionen.

In diesem Buch bin ich den Wirkungen von internati-
onalen Sanktionen auf der Spur und lege den Schwerpunkt
bewusst auf die gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und politi-
schen Prozesse in den Sanktionsmachten und Zielstaaten wie

12



Russland, Iran oder Simbabwe. Ich gehe in drei Schritten vor.
Zunichst stelle ich die vordergriindig einfache Frage, warum
es liberhaupt Sanktionen gibt. Wozu brauchen Gesellschaf-
ten Zwangsmittel? Ich untersuche auflerdem die Geschichte
der internationalen Sanktionen anhand historischer Fille. In
einem zweiten Schritt analysiere ich die Vorteile und Fallstricke
von Sanktionen: Wie niitzlich sind sie, welche Erfolgsfille gibt
es? Ich untersuche das schirfste Schwert - Finanzsanktionen -
und jene Strafen, die sich direkt gegen Verantwortliche wie
Russlands Prisident Putin oder Nordkoreas Kim Jong-un rich-
ten. Bereits ein fliichtiger Blick auf Sanktionen zeigt, dass der
Westen mitnichten immer geeint auftritt - die USA, Europa
und Deutschland verfolgen stets auch eigene Interessen.
Gleichzeitig halten westliche Staaten aber keineswegs - wie
gelegentlich behauptet wird - das Monopol auf Zwangsmafi-
nahmen. Zunehmend setzt auch die Volksrepublik China mit
dem Machtmittel andere Staaten unter Druck.

Im dritten Schritt werfe ich einen Blick in die Zukunft
und frage, ob Sanktionen als zentrales Machtinstrument der
internationalen Politik auch zukiinftig noch taugen und wel-
che Alternativen es gibt. Die umfassenden Sanktionspakete
gegen Russland geben wichtige Hinweise. Ich stelle sieben
Empfehlungen vor, die Europa und Deutschland bei der Ver-
hingung und Aufhebung von Sanktionen in der Zukunft leiten
sollten.

Ich mo6chte mit diesem Buch neue Einsichten in die Wir-
kung von Sanktionen geben: Einem zentralen Machtmittel der
internationalen Politik, das enorme Bedeutung fiir uns, unser
Verhiltnis zu anderen Staaten und tiefgreifende Auswirkun-
gen fiir die Menschen in den ins Visier genommenen Lindern
hat.
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1 Warum iiberhaupt Sanktionen?

Sanktionen sind enorm wichtig fiir das Zusammenleben in
menschlichen Gemeinschaften und Gesellschaften. Bevor
ich den Blick auf Sanktionen als zentrales Machtmittel der
internationalen Politik richte, schaue ich mir an, wie sich
Wissenschaftsdisziplinen wie Psychologie, Kriminologie,
Erziehungswissenschaft oder Volkerrecht mit der Rolle von
Strafen und Sanktionen auseinandersetzen. Ausgangspunkt
ist die Tatsache, dass wir Menschen soziale Wesen sind, die
sich in Gruppen organisieren. Gruppen brauchen Spielregeln
fiir das Zusammenleben. Jedoch handelt der Mensch nicht
nur vernunftbegabt, wie Immanuel Kant sagen wiirde. Schnell
gilt in Gruppen und zwischen Staaten das Recht des Stérke-
ren. Unnachahmlich hat das im 17. Jahrhundert der Philosoph
Thomas Hobbes zusammengefasst. In seinem angenomme-
nen Naturzustand, dem ,Krieg aller gegen alle, ist das Leben,
seinsam, arm, bose, brutal und kurz“! Es braucht deswegen
nicht nur feste Regeln des Zusammenlebens und eine Instanz
wie den Staat (bei Hobbes ist das der ,Leviathan®), sondern
Konsequenzen, wenn Menschen die gemeinsamen Normen
und Regeln verletzen und anderen schaden. Sanktionen sind
also Bestrafungen fiir ein unerwiinschtes Verhalten.

Die Frage nach der Wirkung von Strafen ist ein klassi-
sches Untersuchungsobjekt fiir unterschiedliche Zweige der
Psychologie, zum Beispiel die Entwicklungs- und Sozialpsy-
chologie. In Verhaltensexperimenten haben Forscherinnen
und Forscher immer wieder nachgewiesen, dass Sanktionen
den Grundstein fiir gesellschaftliche Kooperation legen.? Wir
Menschen versuchen, durch unser Verhalten Strafen zu ver-
hindern. Wenn wir mit Konsequenzen fiir Normverletzungen
wie Diebstahl oder Gewalt rechnen, halten wir eher gesell-
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schaftliche Normen ein. Verhaltensexperimente zeigen, dass
der ,Schatten der Sanktionen®, also die Aussicht auf Strafen,
eine wichtige Rolle fiir das Zusammenleben spielt.? Die Bestra-
fung kann dabei auf zwei Wegen erfolgen: Entweder muss ein
Gesellschaftsmitglied zusatzliche Pflichten erfiillen (,posi-
tive Bestrafung®) oder ihm werden bestehende, lieb gewon-
nene Mittel oder Annehmlichkeiten entzogen (,negative
Bestrafung®). Wenn Sanktionen ohne Ausnahme und schnell
auf unerwiinschtes Verhalten folgen, sind sie am wirksams-
ten. Schliefilich weist die ,Social Learning Theory“ auf einen
weiteren nahe liegenden Mechanismus hin, das ,Observatio-
nal Learning®: Wir lernen nicht nur, wenn wir selbst bestraft
werden (oder positive Riickmeldungen bekommen), sondern
auch, wenn wir beobachten, dass Strafen gegen andere ausge-
sprochen werden.*

Kooperation und Bestrafung fiir abweichendes Verhalten
sind damit zwei Seiten einer Medaille - in den allermeisten
(und allerbesten) Fillen halten wir uns an die Regeln des Mit-
einanders. Allerdings sollten wir nicht vergessen, dass Anreize
und sanftes ,Nudging® erwiinschter und gesellschaftlich
wahrscheinlich wirksamer als Strafen sind. Harte Sanktionen
und stindige Uberwachung kénnen tief sitzende Angst ver-
breiten und unterwiirfiges Verhalten zur Regel machen: Nie-
mand wagt dann mehr, staatliche und gesellschaftliche Regeln
tiberhaupt zu hinterfragen. Die Macht der Sanktionen reicht
dabei tiber die eigentliche Bestrafung hinaus. Sie zeigen an:
,Mit diesem Verhalten hast du dich auflerhalb der Gemein-
schaft gestellt, du gehorst nicht mehr dazu.“ Sanktionen schaf-
fen damit In-Groups und Out-Groups. Das wiederum stdrkt
mitunter den Zusammenhalt der eigenen Gruppe.

Auch fiir Kriminologinnen und Kriminologen sind die
Effekte und Schattenseiten von Strafen wie Gefingnisauf-
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enthalte, Geldzahlungen und gemeinniitzige Arbeit ein zen-
traler Untersuchungsgegenstand. Diese Art von Sanktionen
soll dabei nicht nur fiir den Ausgleich der Schuld sorgen, son-
dern erneute Straftaten verhindern (,Spezialpravention“) und
andere mogliche Taterinnen und Téter abschrecken (,Gene-
ralprivention®). Die empirische Kriminologie zeigt dabei, dass
besonders harte Strafen die Gefahr eines Riickfalls nicht wirk-
samer verringern als weichere Mittel.® Viel bedeutsamer ist,
dass die Sanktionen genau auf die Tat, die Lebensumstinde
und die Besonderheiten der Titerin oder des Titers zuge-
schnitten sind.

Aus anderer Perspektive nihern sich Volkerrechtlerinnen
und Volkerrechtler Sanktionen als Mittel der internationalen
Politik. lhnen geht es nicht um einzelne Gesellschaftsmit-
glieder, sondern um die Frage, ob und wann Staaten Sank-
tionen gegen andere Staaten erlassen diirfen. Sanktionen
verstehen sie dabei als ,Zwangsakt ..., der als Reaktion auf
eine bestimmte Handlung oder Unterlassung gesetzt wird“’
Anders als innerhalb eines Staates gibt es international keine
festen Instanzen wie die Polizei, die Staatsanwaltschaft und
die Gerichte, die das Recht direkt durchsetzen. Am nachsten
kommen solchen Instanzen die Vereinten Nationen, die seit
dem Ende des Zweiten Weltkriegs 1945 fiir die Aufrechterhal-
tung des internationalen Friedens und der Sicherheit sorgen
sollen. Nach Artikel 41 ihrer Charta kann der Sicherheitsrat der
Vereinten Nationen bindende Mafinahmen, die nicht bewaff-
neten Zwang beinhalten, erlassen (interessanterweise wird
der Begriff ,Sanktionen® in der Charta nirgends ausdriicklich
erwihnt). Zwar gilt das Interventionsverbot, also ,Zwang auf
die Willensbildung eines anderen Staates auszuiiben“3 Jedoch
verbietet das Volkerrecht Staaten nicht, Sanktionen gegen
einen anderen Staat oder nicht staatliche Akteure auszu-
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sprechen. Allerdings gilt der Grundsatz der Verhiltnismafiig-
keit - fiir ,kleine Vergehen diirfen nicht tibermiflige Strafen
ausgesprochen werden. Die Praxis der internationalen Politik
zeigt, dass Sanktionen Ausdruck von Machtasymmetrien sind:
Michtige Staaten wie die USA, Deutschland und China sank-
tionieren in der Regel schwichere, zum Beispiel in Afrika oder
dem Nahen Osten.
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