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A. Einfihrung

I. Neuer Terrorismus — neue Herausforderungen

Clausewitz schreibt, jede Zeit habe ihre eigenen Kriege, ihre eigenen be-
schrinkenden Bedingungen, ihre eigene Befangenheit.! Kriege zwischen
Volkern, zwischen Staaten — das war die gdngige Konstellation der Vergan-
genheit. Inzwischen haben Staaten ihre Monopolstellung als Protagonisten
bewaffneter Auseinandersetzungen eingebiiit.” Spitestens mit den Terroran-
schlagen vom 11. September 2001 ist deutlich geworden: Im 21. Jahrhundert
gehen die Bedrohungen nationaler Souverénitit und internationaler Sicher-
heit auch von nichtstaatlichen Akteuren aus. Der amerikanische Prisident
George W. Bush und sein Verteidigungsminister Donald Rumsfeld sprachen
nach dem 11. September vom Terrorismus als einer neuen Art von Krieg®
und der damalige deutsche Bundeskanzler Gerhard Schroder von einer
Kriegserkldrung®. Wenngleich der Begriff weder in diesem Zusammenhang
noch im Kontext des vielfach propagierten ,,Krieges gegen den Terror* vol-
kerrechtlich zutreffend — im Sinne eines zwischenstaatlichen Gewaltzustan-
des —, sondern vielmehr allein metaphorisch gebraucht wird, kann die Be-
drohung durch den internationalen Terrorismus doch als kriegsédhnlich be-
zeichnet werden.” Ob der so verstandene Krieg unserer Zeit im Sinne von

—

Clausewitz, Vom Kriege, 8. Buch, 3. Kapitel, S. 973.

2 Siehe hierzu Miinkler, Die neuen Kriege, S. 7.

3 G Bush: ,,Wir sind im Krieg.” (Fernsehansprache am 16. September 2001), D. Rums-
feld: New York Times vom 27.9.2001, ,,Terrorismus — eine neue Art von Krieg®, ab-
gedruckt in: Internationale Politik 12/2001, S. 104f.

4 Kriegserkldrung gegen die gesamte zivilisierte Welt“, Regierungserklarung des Bun-
deskanzlers Gerhard Schroder am 12. September 2001 vor dem Deutschen Bundestag
in Berlin, abgedruckt in Internationale Politik 12/2001, S. 83f.

5 Vgl. zum ganzen Kotzur, AVR 2002, 454 (455, 461), der unter anderem dem interna-

tionalen Terrorismus den Rang einer kriegsgleichen Friedensbedrohung zuschreibt (S.

462f1.), zugleich aber aufzeigt, dass der Kriegsbegriff beim ,,Krieg gegen den Terror*

nicht fiir eine exakte dogmatische volkerrechtliche Einordnung der AntiterrormaB-
nahmen steht (S. 479). Der klassische Kriegsbegriff ist im Volkerrecht ohnehin inzwi-
schen durch den umfassenderen Terminus ,bewaffneter Konflikt abgelost worden.

Der Begriff ,,Krieg gegen den Terror* ist, darauf weist Hummrich, DRiZ 2004, 193

(195), zu Recht hin, auch missverstdndlich, da die Bekdmpfung des Terrorismus eine

primér polizeiliche Aufgabe ist und dariiber hinaus Terroristen als solche keine volker-

rechtlich anerkannte Konfliktpartei im Rahmen bewaffneter Konflikte sein konnen;
ablehnend zur Verwendung des Kriegsbegriffs Krajewski, KritJ 2001, 363 (3711f.), der
die Anschlédge aber als bewaftnete Angriffe i.S.v. Art. 51 der UN-Charta bewertet, so-
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Clausewitz der Kampf von internationalen Terroristen gegen souverine
Staaten (und umgekehrt) ist und diese sogenannten asymmetrischen Kon-
flikte® den Platz der Kriege zwischen Staaten einnehmen, wird sich jedoch
erst in der Retrospektive beurteilen lassen.

Fest steht: Staaten sahen und sehen sich mit und seit dem 11. September
2001 erstmals einer derart massiven Bedrohung durch duBerst gewalt- und
zudem suizidbereite Attentéter gegeniiber, die transnational agieren.” Auch
wenn einige Staaten Terroristen unterstiitzen, ist kein Staat der Aggressor®,
aber genauso wenig eine streng hierarchisch strukturierte Organisation. Die
Prototypen des Terrorismus des 21. Jahrhunderts, Usama Bin Ladin’, der in
Saudi-Arabien aufgewachsene Sprossling einer jemenitischen Familie, der
unter anderem in Afghanistan seine Aktivititen entfaltete, und seine ,,Basis®,
so die Ubersetzung von ,,Al Qaida*!, handeln als eher loses terroristisches
Netzwerk mit Stiitzpunkten in vielen Léndern. Die Attentate des 11. Sep-
tember 2001 waren nicht die ersten Anschlidge dieser neuen Form des ,,Ter-
rors ohne Territorium* und ohne klare politische Botschaft. Anschldge, die
Usama Bin Ladin bzw. noch allgemeiner Al Qaida zugerechnet werden, hat
es schon vorher gegeben — so etwa die Bombenanschldge gegen die ameri-
kanischen Botschaften im kenianischen Nairobi und im tansanischen Dares-

wie Mégret, Krit] 2002, 1571f.; Cassese, EJIL 2001, 993; Dolzer, FAZ vom 17.9.2001,
Nr. 216, S. 54. Dederer, JZ 2004, 421, spricht von kriegsgleicher Zerstdrungskraft.

6 Vgl. dazu etwa Cordesman, Terrorism, Asymmetric Warfare and Weapons of Mass
Destruction.

7 Siehe dazu auch Bassiouni, Harvard International Law Journal, Vol. 43, 83 (86); Fitz-
patrick, EJIL 2003, 241 (257).

8 Zur Frage der Zurechenbarkeit der Terrorakte vom 11. September 2001 zum de facto-
Regime der afghanischen Taliban siehe unten D . 2.b.

9 Mit ,,Usama Bin Ladin“ wird in dieser Arbeit zwecks Wahrung der Einheitlichkeit die
akademisch {bliche, hocharabische Transkription des Namens verwendet, der auch
mit Osama Bin Laden, Ben Ladin oder Ibn Ladin iibersetzt wird. Selbst bei den
Rechtsakten der EU ist hier keine Einheitlichkeit festzustellen. Zu den Hintergriinden
hierzu und den Ubersetzungsproblemen aus dem Arabischen siehe auch unten D II
3.d.ee.

10 Qaida, arabisch ,,Fundament, Grundlage, Sockel®; der Begriff wurde in den Kommu-
niques Bin Ladins urspriinglich nie verwendet. Die Gruppe bezeichnet sich als ,,isla-
mische Weltfront fiir den Dschihad gegen Juden und Kreuzritter* oder als ,,Islamische
Armee fiir die Befreiung der heiligen Stitten*. 1996 wurde der Begriff als Name einer
der wohltitigen Einrichtungen Bin Ladins bekannt und seit 1998 vom FBI und CIA als
Bezeichnung der Dachorganisation verschiedener Projekte von Bin Ladin und seinen
Unterstiitzern verwendet. Siehe dazu im einzelnen Foden, FASZ, 13.10.2002, Nr. 41,
S. 23, sowie Antonaros, Die Welt vom 17.3.2004, S. 7.
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salam am 7. August 1998, die sie bekannt machten."' Nach dem 11. Septem-
ber 2001 folgten Anschldge islamistischer Terroristen in einer Vielzahl von
Staaten, ob in Tunesien oder Kenia, Indonesien oder der Tiirkei.!? Mit den
Madrider Anschligen vom 11. Mirz 2004"* — unter Beriicksichtigung kaum
fassbarer Zahlenmystik ebenfalls am 11. Tag des Monats, zugleich 911 Tage
nach dem 11. September 2001 — sowie den Bombenattentaten von London
im Juli 2005 sind auch Lénder der Europdischen Union zu Tatorten gewor-
den.

Der Befund Laqueurs vom Ende der 1980er Jahre — als vor allem eine Ge-
fahrdung durch den ,, Terrorismus von links* aktuell war'* —, der Terrorismus
sei, verglichen mit den wirklich bedeutenden Problemen unserer Zeit, nur
eine Randerscheinung, die nur auf das Leben einer sehr kleinen Gruppe von
Menschen direkten Einfluss habe'®, kann vom heutigen Standpunkt aus nicht
mehr gelten. Die Angriffe auf symbolische Repridsentanzen der Wirtschafts-
und Militarmacht USA, das World Trade Center und das Pentagon, fiihrten
die neue Dimension der Bedrohung vor Augen und verdeutlichten, wie er-
forderlich weitreichendere und einschneidendere Maflnahmen zur Terroris-
musbekdmpfung sind. Die Gefahren des sogenannten neuen Terrorismus
stellen die Staatengemeinschaft und damit auch das internationale sowie das
nationale Recht vor erhebliche Schwierigkeiten. Das neue Bedrohungssze-
nario erfordert erweiterte und neue politische und rechtliche Bekdmpfungs-
strategien.

11 Hierbei wurden 224 Menschen getotet und 5.500 verletzt; die Ermittlungen lenkten
den Verdacht fiir die Urheberschaft der Anschldge rasch auf Usama Bin Ladin, der zu-
vor nur den Insidern von CIA und Pentagon bekannt war (vgl. dazu Tophoven, in:
Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terrorismus als weltweites Phdnomen, S. 181). Zu nen-
nen ist hier ferner der Sprengstoffanschlag auf das Kriegsschiff U.S.S. Cole im jeme-
nitischen Aden im Oktober 2000.

12 So etwa in Tunesien (Djerba, April 2002), Pakistan (Karachi, Mai 2002), Indonesien
(Bali, Oktober 2002), Russland (Moskau, Oktober 2002, Juli 2003, Februar und Au-
gust 2004), Kenia (Mombasa, November 2002), Saudi-Arabien (Riad, Mai und No-
vember 2003), Marokko (Casablanca, Mai 2003), Indonesien (Jakarta, August 2003),
Istanbul (November 2003), Irak (u.a. im Mérz 2004 in Bagdad und Kerbela), Nordos-
setien (Beslan, September 2004), um nur einige der groBeren zu nennen.

13 Die Anschliage auf vier Ziige hinterlieBen 191 Tote und 1.500 Verletzte. Allerdings
zogen Ermittler in Zweifel, dass sie das Werk des Terrornetzwerkes Al Qaida-
Netzwerkes waren.

14 Vgl. dazu Rebmann, Probleme bei der Bekdmpfung des Terrorismus, Stra3b. Gespré-
che (4), S. 8.

15 Laqueur, Terrorismus (1987), S. 380.
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Die Fiille von Vorschldgen zur Terrorismusbekdmpfung wuchs nach dem
11. September 2001 ins Uniibersehbare. Weltweit wurden verschiedenste
mehr oder weniger einschneidende Rechtsakte und MaBnahmepakete disku-
tiert, verworfen, umgesetzt.'® In Deutschland wurden neue Verbots- und
Straftatbestinde geschaffen, europaweit geltende und harmonisierte Bestra-
fungs-, Verfolgungs- und Kooperationspflichten eingefiihrt, die Aufgaben-
kreise der Polizeien des Bundes, der Nachrichtendienste sowie der Streit-
krifte erweitert und die Sicherheitsbehorden mit einer Vielzahl neuer Ein-
griffsbefugnisse ausgestattet.'” In der Europdischen Union ergingen als Re-
aktion auf das am 11. September 2001 offenbarte Bedrohungspotential vor
allem Rechtsakte im dritten Pfeiler, der polizeilichen und justiziellen Zu-
sammenarbeit.'®

II. Gegenstand der Untersuchung

Um eine der umgesetzten Malinahmen zur Terrorismusbekdmpfung im wirt-
schaftlichen Bereich — an einer Schnittstelle zwischen Gemeinschafts- und
Gemeinsamer AuBBen- und Sicherheitspolitik — geht es in dieser Untersu-
chung. Gegenstand der Arbeit sind — neben nationalen Anordnungen zur
Beschrankung des Kapital- und Zahlungsverkehrs aus der Anfangszeit — die

16 Siehe in diesem Zusammenhang etwa den Kommentar zu geplanten repressiven Mal3-
nahmen von Schaefer, NJW 2001, 3755f.

17 In Deutschland erfolgten als Reaktion auf den 11. September 2001 unter anderem
folgende gesetzgeberische MaBnahmen: Erstes Gesetz zur Anderung des Vereinsge-
setzes (BGBIL. T 2001, S. 3319), Gesetz zur Finanzierung der Terrorbekdmpfung
(BGBI. 1 2001, S. 3436); Gesetz zur Bekdmpfung des internationalen Terrorismus
(Terrorismusbekdmpfungsgesetz) (BGBI. 1 2002, 361), damit verbunden die Gesetze
der Linder zur Anderung ihrer Verfassungsschutzgesetze; Gesetz zur Anderung der
Strafprozessordnung (§ 100 i StPO) (BGBI. I 2002, S. 3018), Geldwaschebekdamp-
fungsgesetz (BGBI. 12002, S. 3105), 34. Strafrechtsdnderungsgesetz (§ 129b — Krimi-
nelle und terroristische Vereinigung im Ausland) (BGBI. 1 2002, S. 3390), Luftsicher-
heitsgesetz (BGBI. 1 2005, 78).

18 Vgl. etwa Rahmenbeschluss des Rates zur Terrorismusbekdmpfung vom 13.6.2002,
ABI. L 164/3 vom 22.6.2002; 2002/584/J1, Rahmenbeschluss des Rates tiber den Eu-
ropidischen Haftbefehl und die Ubergabeverfahren zwischen den Mitgliedstaaten vom
13.6.2002, ABI. L 190/1 vom 18.7.2002; 2001/500/J1, Rahmenbeschluss des Rates
vom 26.6.2001 iiber Geldwische sowie Ermittlung, Einfrieren, Beschlagnahme und
Einziehen von Tatwerkzeugen und Ertrdgen aus Straftaten, ABl. L 182/1 vom
5.7.2001; 2002/187/J1 Beschluss des Rates vom 28.2.2002 iiber die Errichtung von
Eurojust zur Verstirkung der Bekdmpfung der schweren Kriminalitit (einer européi-
schen Justizbehorde mit Clearing- und Koordinationsfunktion zwischen den zustiandi-
gen nationalen Justizbehdrden), ABIL. L 63/1 vom 6.3.2002; vgl. dazu Bubnoff, NJW
2002, 2672 (2674).
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in UN-, EU- und EG-Rechtsakten getroffenen Regelungen, dass Gelder,
Vermogenswerte und wirtschaftliche Ressourcen der auf Listen namentlich
aufgefiihrten terroristischen Personen und Gruppen eingefroren werden und
diesen durch Dritte keine solchen Mittel bereitgestellt werden diirfen. Wenn
es um erforderliche und wirksame Maflnahmen zur Terrorismusbekdmpfung
ging, fiel — nicht erst seit dem 11. September 2001 — immer wieder das
Stichwort vom Abriegeln der Finanzstrome terroristischer Organisationen.
In einer gemeinsamen Sitzung des Kongresses am 20. September 2001 gab
der amerikanische Priasident Bush als ein Element der Antiterrorstrategie die
Parole aus, man werde die Finanzquellen der Terroristen austrocknen.'” Be-
reits 1999 wurde das Internationale Ubereinkommen zur Verhinderung der
Finanzierung terroristischer Aktivititen verabschiedet, das tiberwiegend
strafrechtliche Regelungen enthilt.® Im gleichen Jahr beschloss der Sicher-
heitsrat der Vereinten Nationen mit der Resolution 1267 (1999) erstmals
Finanzsanktionen gegen das von den Taliban beherrschte Afghanistan, die
im Dezember 2000 auch auf Usama Bin Ladin und andere namentlich be-
zeichnete und noch durch einen Sicherheitsratsausschuss zu bezeichnende
weitere Angehorige von Al Qaida erstreckt wurden?'.

Die Arbeit beschriankt sich in rdumlicher Hinsicht allerdings im wesent-
lichen auf den deutschen Blickwinkel, der angesichts der fortgeschrittenen
europdischen Integration auch in dem hier zu untersuchenden Bereich mitt-
lerweile weitgehend ein europdischer ist: Das deutsche (AuBen-)Wirt-
schaftsrecht wird zu weiten Teilen durch das Europdische Gemeinschafts-
recht liberlagert. Gegenstand der Analyse und rechtlichen Priifung im Rah-
men dieser Arbeit sind daher neben dem Ausgangspunkt, den UN-
Resolutionen, vor allem die zur Umsetzung der Beschliisse des Sicherheits-
rats ergangenen europdischen Rechtsakte, ferner einige anfanglich erlassene
deutsche Einzelanordnungen mit Ubergangscharakter. Die Uberpriifung, wie
andere Mitgliedstaaten der Vereinten Nationen die Sicherheitsratsresolu-
tionen umgesetzt haben und ob dies rechtméfig geschah, konnte nicht ein-
bezogen werden. Sowohl die fiir den Adressatenkreis Bin Ladin/Al Qaida
derzeit maBgebliche Verordnung (EG) des Rates Nr. 881/2002% als auch die
andere grundlegende, sich gegen sonstige terroristische Gruppen und Einzel-

19 Internationale Politik 12/2001, S. 100ff.

20 International Convention for the suppression of the financing of terrorism, 9.12.1999;
siche dazu unten B II 2.b.bb.

21 Resolution 1333 (2000) vom 19.12.2000. Néher dazu unten B.1.3.a.

22 Verordnung (EG) Nr. 881/2002 des Rates vom 27.5.2002, ABL. L 139/9 vom
29.5.2002.
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personen quer liber den Globus richtende EG-Verordnung Nr. 2580/200
gehen auf eine Resolution des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen zu-
riick. Im letzteren Fall handelte es sich — anders als beim schon ldnger exis-
tierende Regelungsregime gegen Bin Ladin und Anhidnger — um eine unmit-
telbare Reaktion auf die Anschldge des 11. September 2001. Allein die mit
diesen Rechtsakten bewirkten Sperren materieller Ressourcen sind Gegen-
stand dieser Arbeit. Das weitere Umfeld der internationalen und einzelstaat-
lichen Anstrengungen zur Terrorismusbekdmpfung, das seit dem 11. Sep-
tember 2001 kaum noch iiberschaubar ist, wird nicht niher behandelt. Auch
sonstige MaBBnahmen im oder mit Auswirkung auf den finanziellen Bereich,
wie beispielsweise die polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit oder die
Terrorismusbekdmpfung mit den Mitteln des Strafrechts, sollen genauso
wenig untersucht werden wie die Bekdmpfung der Geldwische* als weite-
res Mittel, die Versorgung von Terroristen mit Finanzmitteln zu unterbinden
und so terroristische Strukturen zu zerschlagen®. Dies gilt ungeachtet des
engen sachlichen Zusammenhangs der Geldwéschebekdmpfung mit dem
Einfrieren von Vermogenswerten, auf den UN-Organe, IWF und OECD
mehrfach hingewiesen haben® — auch wenn einige Fachleute im Kampf ge-
gen die Geldwésche betonen, dass der Zweck der eigentlichen Geldwésche,
aus illegal erworbenem Geld scheinbar legales Vermogen zu machen und
dies zu mehren, von Terroristen gerade nicht verfolgt werde.”

Eine Analyse oder aber auch Kritik der Sperren finanzieller Ressourcen war
zundchst nur vereinzelt vernehmbar.®® Ob dies in der Einigkeit iiber die

23 Verordnung (EG) Nr. 2580/2002 des Rates vom 27.12.2001, ABIL. L 344/70 vom
28.12.2001.

24 Siehe hierzu die drei EU-Geldwéscherichtlinien sowie etwa das deutsche Geldwa-
schegesetz vom 25. Oktober 1993 (Gesetz iiber das Aufspiliren von Gewinnen aus
schweren Straftaten, BGBI. 1 1993, S. 1770ft., idF vom 4.5.1998, BGBL I, S. 845),
umfangreich gedndert durch Gesetz vom 8.8.2002 (BGBI. 1 2002, S. 3105) (zur Um-
setzung der Geldwischerichtlinie 2001/97/EG vom 4.12.2001, ABI. L 344/76 vom
28.12.2001, zur Anderung der europdischen Anti-Geldwische-Richtlinie 91/308/EWG,
ABI. L 166/77 vom 28.6.1991) oder das 4. Finanzmarktforderungsgesetz; siche dazu
auch Hetzer, ZRP 2002, 4071f.; Hoche, Die Bank 2002, 196ff. und 280ff.; speziell zum
4. FinanzmarktforderungsG vgl. Escher, BKR 2002, 652ff.; Jahn, ZRP 2002, 109
(110); Marx, DStR 2002, 14671t

25 Hetzer, ZRP 2002, 407 (411), ordnet diese Ziele in das Kapitel ,,Absichten und Illu-
sionen‘ ein.

26 Gramlich, in: Ehlers/Wolffgang/Lechleitner (Hrsg.), Risikomanagement im Export-
kontrollrecht, S. 135 (138) m.w.N.

27 FAZ vom 26.9.2001, Nr. 224, S. 19.

28 Siehe dazu auch Biehler, AVR 2003, 169; inzwischen gibt es einige Veroffentlichun-
gen zu diesem Themenkomplex: Albin, ZRP 2004, 71ff.; Bantekas, AJIL 2003, 315
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ZweckmiaBigkeit dieser MaBnahmen im Grundsitzlichen begriindet ist*”

oder aber eher daran liegt, dass ganz iiberwiegend Personen und Gruppen
aus dem arabischen Raum auf den sog. ,,Terrorlisten* gefiihrt werden und
daher — ungeachtet des hohen organisatorischen und finanziellen Aufwandes
fiir international operierende Unternehmen als betroffene Dritte — die un-
mittelbare Betroffenheit hierzulande fehlt, mag dahinstehen. Juristen dies-
und jenseits des Atlantiks befassten sich im Zusammenhang mit dem Terro-
rismus und seiner Bekdmpfung nach dem 11. September 2001 zunéchst
vorwiegend mit anderen Fragestellungen. Vor allem ging es um die volker-
rechtliche Zuléssigkeit der militarischen Mallnahmen in Afghanistan und in
dem Zusammenhang insbesondere um das Vorliegen des Rechts auf Selbst-
verteidigung nach Art. 51 der Satzung der Vereinten Nationen (SVN).*! In
Deutschland standen insbesondere die Mallnahmen der sog. Antiterrorpake-
te’? im Mittelpunkt der Diskussion.>* Kumulationspunkt dieser und der noch

(3251.); Bartelt/Zeitler, EuZW 2003, 712ff.; Bieneck, AW-Prax 2002, 253 ff. und
348ff.; Brohmer, EuZW 2002, 353ff.; Bruha, AVR 2002, 383ff.; Deutsche Bundesbank
Monatsbericht April 2003; Gramlich, in: Ehlers/Wolffgang/Lechleitner (Hrsg.), Risi-
komanagement im Exportkontrollrecht, S. 135ff.; Jahn, ZRP 2002, 109ff.; Oeter, AVR
2002, 422ff.; Peterke, Humanitires Volkerrecht 2001, 217ff.; Tietje/Hamelmann, JuS
2006, 299f1t.

29 Nach dem 11. September 2001 wurde die Bedeutung der Austrocknung der finanziel-
len Ressourcen im Rahmen der Bekdmpfung des Terrorismus immer wieder betont, so
etwa von den G-8-Staaten (Erkldrung vom 19.9.2001, Hintergrundpapier vom Juni
2002 ,,Geld ist der Lebensnerv der Terroristen. Die Austrocknung der Finanzquellen
der Terroristen steht im Mittelpunkt der Bemiihungen der G7/G8 um die Bekdmpfung
des Terrorismus.”), dem Europdischen Rat in einer Sondertagung (Conclusions and
plan of action of the extraordinary European Council meeting on 21 September 2001:
,»Combating the funding of terrorism is a decisive aspect.”), den Staats- und Regie-
rungschefs der EU sowie dem Présidenten der Kommission (Erklirung vom
19.10.2001: ,,wirksame Bekdmpfung der Finanzierung des Terrorismus*).

30 Vgl. dazu unten F.II.1.

31 Vgl. dazu etwa Krajewski, AVR 2002, 183ff.; Ruffert, ZRP 2002, 2471f.; Stahn, Secu-
rity Council Resolutions 1368 (2001) and 1373 (2001), www.ejil.org/forum/WTC
(28.11.2002).

32 Zunichst das sog. Sicherheitspaket I mit dem Gesetz zur Anderung des Vereinsgeset-
zes vom 4. Dezember 2001 (BGBL I, S. 3319), mit dem unter anderem — allerdings
bereits langer erortert — das Religionsprivileg im Vereinsrecht aufgehoben wurde, dem
34. Strafrechtsdnderungsgesetz, das die Strafbarkeit durch Einfiigen eines § 129 b
StGB auf extraterritorial organisierte terroristische Vereinigungen ausdehnte (BGBI. 1
2002, S. 3390) und dem Gesetz zur Finanzierung der Terrorbekdmpfung vom
10.12.2001 (BGBIL. I, S. 3436f.); sodann das Gesetz zur Bekdmpfung des internationa-
len Terrorismus (Terrorismusbekdmpfungsgesetz, BGBI. 1 2002, S. 361), mit dem un-
ter anderem das Bundesverfassungsschutz-, das Bundesgrenzschutz- und das Bundes-



A. Einfiihrung

allgemeiner gefiihrten, nicht nur rechtswissenschaftlichen, sondern vor al-
lem gesellschaftspolitischen Debatte tiber MaBBnahmen zur Terrorismusbe-
kdmpfung war die auch in den USA lebhaft diskutierte Frage, wie das Span-
nungsverhiltnis zwischen dem Bediirfnis nach Sicherheit auf der einen und
Freiheit auf der anderen Seite aufzuldsen ist.>*

Auch die hier zu untersuchenden Mallnahmen beriihren (wirtschaftliche)
Freiheitsrechte. Betroffen sind zum einen die Personen und Organisationen,
die des Terrorismus verddchtigt werden und auf Listen namentlich genannt
sind, und zum anderen diejenigen, die ithnen — aus welchen Griinden auch
immer — Finanzquellen zuginglich machen wollen. Zielsubjekte der Be-
schrankungsmafBnahmen sind (mutmaBliche) Terroristen, nichtstaatliche Ak-
teure, deren Verhalten auch keinem Staat zurechenbar ist*>. Damit ist nicht
nur im Voélkerrecht Neuland betreten worden, das im Kern immer noch auf
zwischenstaatliche Beziehungen und Konflikte zugeschnitten ist.*® Aus die-
ser Personenbezogenheit der MafBnahmen, die Konsequenz der privaten,
nichtstaatlichen Gefahrdung durch den internationalen Terrorismus ist, erge-
ben sich spezifische Probleme, die Gegenstand dieser Untersuchung sind. So
haben nicht nur die Vereinten Nationen, sondern auch die europdischen Or-
gane im wesentlichen die Rechtsgrundlagen angewandt, auf die sie die be-
reits seit langerem praktizierten Finanzembargos gegen Staaten stiitzten. Das
Nebeneinander unterschiedlicher Normgeber und die daraus resultierende,
mitunter komplizierte Verzahnung von Vdlker-, Europa- und nationalem
Recht wird insbesondere bei Fragen des (primiren und sekundéren) Rechts-
schutzes virulent. Uber spezifische Auslegungs- und RechtmiBigkeitsfragen
hinaus bietet das in dieser Arbeit beleuchtete spezielle Regelungsregime zur
Bekdampfung der Finanzierung des Terrorismus zahlreiche Ankniipfungs-
punkte, verschiedene grundlegende Fragen des Volker- und Europarechts zu
erortern.

kriminalamtsgesetz, ferner das Passgesetz, das Vereinsgesetz sowie verschiedene aus-
lander- und asylrechtliche Bestimmungen gedndert wurden (sog. Sicherheitspaket II);
vgl. hierzu Jahn, ZRP 2002, 109; Huber, NVwZ 2002, 787ff. (zu den Anderungen des
Auslédnder- und Asylrechts).

33 Vgl. etwa Denninger, StV 2002, 96ff.; Grof3, KritJ] 2002, 1{f.; Nolte, DVBI. 2002,
573ff.; Schnorr/Wissing, ZRP 2002, 95f.

34 Siehe hierzu nur die staatstheoretische Analyse von Calliess, ZRP 2002, 1 ff., sowie
die Anmerkungen von Denninger, StV 2002, 96f.

35 Zur Frage der Zurechenbarkeit der Terrorakte vom 11. September 2001 zum de facto-
Regime der afghanischen Taliban siehe unten D 1. 2.b.

36 Bruha, AVR 2002, 383 (385).



III. Gang der Untersuchung

III. Gang der Untersuchung

Der Gang der Untersuchung sei kurz skizziert: Im folgenden werden zu-
nichst die verschiedenen UN-Resolutionen, europédischen und nationalen
Rechtsakte vorgestellt (B I). Ist insofern ein erster Uberblick gewonnen, sol-
len die finanziellen Beschrinkungen gegen Terroristen in ihren begrifflichen
und entstehungsgeschichtlichen Kontext (B II) eingebettet werden. Es wird
der Frage nachgegangen, ob und wie Terrorismus zu definieren ist und was
den ,,neuen Terrorismus* Usama Bin Ladins und Al Qaidas im einzelnen
ausmacht. Anschlieend wird die Entwicklung der Sanktionen zur Terroris-
musbekdmpfung nachverfolgt, indem die bisherige Praxis finanzieller Be-
schrankungen, die Finanzsanktionen gegen Staaten und Regierungsvertreter,
sowie das Internationale Ubereinkommen zur Bekidmpfung der Finanzierung
des Terrorismus, aber auch die Praxis des Sicherheitsrates der Vereinten Na-
tionen zur Sicherung des Weltfriedens betrachtet werden. Sodann beschéf-
tigt sich die Arbeit mit der Auslegung der derzeit maBgeblichen EG-
Verordnungen, der Bestimmung ihres Anwendungsbereiches und ihrer
Reichweite sowie der begrifflichen und rechtssystematischen Einordnung
(C). Dies ist Voraussetzung fiir die Erorterung der RechtmiBigkeit der
Rechtsakte nach volkerrechtlichen, europarechtlichen und (deutschen) ver-
waltungsrechtlichen Gesichtspunkten (D). Dabei liegt der Schwerpunkt auf
der Untersuchung der volkerrechtlichen Zuldssigkeit von UN-Resolutionen
als Reaktion auf das Verhalten nichtstaatlicher Akteure, die auch das Ziel-
subjekt der Bekdmpfungsmalinahmen sind (D I), sowie europarechtlichen
Fragen (D II). An die Erorterung der nationalen MaBnahmen (D IIT) schlief3t
sich die Behandlung von Fragen des priméaren und sekundédren Rechtsschut-
zes an (E). Mit einer tatsidchlichen Bewertung der getroffenen MaBBnahmen
(im Anschluss an das Gesamtergebnis), insbesondere der Betrachtung von
Wirksamkeitsfaktoren und -méngeln, sowie einem Ausblick schlieft die Ar-
beit ab (F).






B. Inhalt und Kontext der Regelungen

Die Sperrung materieller Ressourcen von Einzelpersonen und Organisatio-
nen erfolgt, wie in der Einflihrung bereits angedeutet, auf der Grundlage
verschiedener Rechtsakte unterschiedlicher Normgeber, die im folgenden
dargestellt werden sollen. Dabei spiegelt sich die neue Bedrohungslage
durch nichtstaatliche Akteure in den hier zu untersuchenden Regelungen von
UN, EU, EG und BRD wider: Adressaten, genauer: Zielsubjekte der Be-
schrinkungsmafBinahmen, sind nicht Staaten, sondern Einzelpersonen, Un-
ternehmen und Organisationen. Auf Ebene der UN und EG haben solche
MafBnahmen der Unterbrechung des (internationalen) Wirtschaftsverkehrs
zwar Tradition, wurden aber bislang nur gegen Staaten, spater auch gegen de
facto-Staaten®’ (etwa die Taliban in Afghanistan) und Regierungsmitglieder
sowie andere Personen mit hochrangigen Staatsfunktionen (z.B. Milosevic,
aber auch simbabwische oder haitianische Personlichkeiten) verhingt. Die
Bekdmpfung des Terrorismus, deren Mittel und Methoden sich entsprechend
den verdnderten Bedrohungsszenarien in den letzten Jahrzehnten immer
wieder gewandelt haben, nimmt nun verstirkt seine finanziellen Grundlagen
in den Blick. Die Terrorismusfinanzierung zu verhindern — das ist auch das
Ziel des entsprechenden internationalen Ubereinkommens aus dem Jahr
1999. Der Gegenstand dieser Konvention wie auch der hier zu untersuchen-
den Malinahmen, der Terrorismus, ist ein weit dlteres Phdnomen, tiber des-
sen Definition allerdings bis heute keine Einigkeit besteht.

I. Inhalt der Sanktionsregelungen

Nach den Terroranschldgen vom 11. September 2001 ist immer wieder be-
tont worden, dass dieser Terrorismus eine neue Qualitdt habe und die Gren-
zen zwischen innerer und duBerer Sicherheit sich aufgelost haben. Einigkeit
bestand deshalb darin, dass der internationalen Bedrohung durch nichtstaat-
liche Akteure nur in einem koordinierten Zusammenwirken vieler Staaten
wirksam entgegengetreten werden kann. So nahm auch die Sperrung finan-
zieller Ressourcen — zum Teil schon vor dem 11. September 2001 — ihren
Ausgang mit UN-Resolutionen, in denen die Mitgliedsstaaten aufgefordert
wurden, Gelder von terrorismusverddchtigen Individuen einzufrieren und
auch die sonstigen materiellen Ressourcen zu sperren. Dieser Verpflichtung
kamen die europdischen Staaten durch Erlass von Rechtsakten im Rahmen

37 Vgl. zum Begriff der de-facto-Herrschaft Frowein, Das de-facto-Regime im Volker-
recht, (insb. S. 6 und 52); Verdross/Simma, Universelles Volkerrecht, §§ 4044t
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B. Inhalt und Kontext der Regelungen

der EU nach, die sodann durch Gemeinschaftsakte umgesetzt wurden. Na-
tionale Rechtsakte spielen hierzulande wegen der Umsetzung der UN-
Resolutionen auf europdischer Ebene kaum eine Rolle.

1. Differenzierung zwischen verschiedenen Adressaten

Durch die verschiedenen Regelungsebenen, die durch die unterschiedlichen
Normgeber bedingt sind, ergibt sich eine gewisse Komplexitdt der Rechtsla-
ge, die im Zusammenhang mit Embargos schon als ,,Kaskade von Rechtsin-
strumenten volkerrechtlicher, gemeinschaftsrechtlicher und nationaler Na-
tur*®® bezeichnet wurde. Die Uniibersichtlichkeit wird vorliegend dadurch
noch gesteigert, dass fiir unterschiedliche Adressatengruppen unterschiedli-
che Rechtsgrundlagen gelten. Es ist ndmlich zwischen zwei verschiedenen
Regelungskomplexen zu differenzieren. Zum einen existieren Rechtsvor-
schriften gegen Personen und Organisationen, die mit Usama Bin Ladin,
dem Al-Qaida-Netzwerk und den Taliban in Verbindung stehen, zum ande-
ren Regelungen, die sich gegen sonstige Terroristen richten. Dass spezielle-
re, die Anwendbarkeit der allgemeinen Regelungen ausschlieBende Nor-
men*’ fiir den erstgenannten Personenkreis existieren, hat historische Griin-
de. Fiir das Al-Qaida-Netzwerk, die Taliban und damit verbundene Perso-
nen, Institutionen und Einrichtungen galten schon vor dem 11. September
2001 finanzielle Beschrankungen. Die MaBBnahmen gegen den Terrorismus
im allgemeinen wurden hingegen erst nach den Terroranschligen in den
USA beschlossen. Entgegen der Chronologie sollen hier jedoch zunéchst die
allgemeinen und dann die besonderen Normen vorgestellt werden, nicht zu-
letzt deshalb, weil letztere dem Regelungsregime fiir sonstige Terroristen
spéter inhaltlich angeglichen wurden.** Da sich diese prizise Differenzie-
rung der Personenkreise bei den ohnehin jeweils nur iibergangsweise gel-
tenden deutschen Regelungen nicht findet, die ferner schon seit lingerem
gar nicht mehr erlassen werden, werden diese abschieBend zusammengefasst
dargestellt.

38 Vedder, in: Grabitz/Hilf, Art. 133 EG, Rn. 76.

39 Vgl. insoweit Praambel Ziff. 15 der Verordnung (EG) Nr. 2580/2001 des Rates vom
27.12.2001, ABI. L 344/70 vom 28.12.2001; Prdambel Ziffer 4 des Gemeinsamen
Standpunktes 2001/931/GASP vom 27.12.2001, ABI. L 344/93 vom 28.12.2001.

40 Vgl. zur angestrebten Angleichung 3. Begriindungserwégung des Entwurfs der Ver-
ordnung (EG) Nr. 881/2002 des Rates (2002/0059/CNS).
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I. Inhalt der Sanktionsregelungen

2. Mafinahmen gegen den (sonstigen) Terrorismus

Von entscheidender Bedeutung bei der Bekdmpfung der Finanzierung des
internationalen Terrorismus jedweder Couleur sind zwei Rechtsakte, die als
Reaktion auf die Anschlége des 11. September 2001 verabschiedet wurden:
die UN-Resolution 1373 (2001) vom 28. September 2001 und die zu ihrer
Umsetzung ergangene EG-Verordnung Nr. 2580/2001 vom 27. Dezember
20014,

a. UN-Resolutionen

Am Tag nach den Terroranschldgen in den Vereinigten Staaten stellte der
Sicherheitsrat der Vereinten Nationen in seiner — nach weniger als halbstiin-
diger Debatte** beschlossenen — Resolution 1368 (2001) fest, dass ,,solche
Handlungen, wie alle Handlungen des internationalen Terrorismus, eine Be-
drohung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit“* darstellen. Er
rief alle Staaten auf, bei der Verfolgung der Téter und ihrer Unterstiitzer zu-
sammenzuarbeiten und ihre Bemiithungen zur Verhinderung von Terrorakten
zu verstirken. Ein groBer Baustein im Rahmen der sich nunmehr verstér-
kenden Anstrengungen im priaventiven Bereich war das Bemiihen, moglichst
weltweit die Finanzierung des Terrorismus zu unterbinden. Ausgangspunkt
hierfiir war die UN-Resolution 1373 (2001), auf die der Sicherheitsrat im
librigen bei spiteren Terroranschlidgen regelméBig Bezug nahm.**

Diese Resolution, deren Entwurf von den Vereinigten Staaten nach Abspra-
che mit den tibrigen stindigen Mitgliedern erst am 27. September 2001 dem
Sicherheitsrat vorgelegt wurde, ohne dass die zehn nichtstindigen Mitglie-
der vorab von seinem Inhalt in Kenntnis gesetzt worden wéren*’, nahm der
Sicherheitsrat bereits am 28. September 2001 an. Er bestdtigte die zuvor in
der Resolution 1368 (2001) getroffene Feststellung, dass die Terroranschli-
ge eine Bedrohung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit dar-
stellten — die er im iibrigen in der Resolution 1377 (2001) noch dahingehend
verstiarkte, Akte des internationalen Terrorismus stellten eine der ernsthaftes-
ten Bedrohungen fiir den Weltfrieden und die internationale Sicherheit im
21. Jahrhundert dar.*® Ferner fiihrte der Sicherheitsrat aus, es sei notwendig,

41 ABI. L 344/70 vom 28.12.2001.

42 Vgl. dazu Mégret, Krit] 2002, 157 (164).

43 S/RES/1368 (2001) vom 12.9.2001.

44 Vgl. etwa S/RES/1438 (2002) vom 14.10.2002 (Bali); S/RES/1450 (2002) vom
13.12.2002 (Kenia); S/RES/1465 (2003) vom 13.2.2003 (Bogota); S/RES/1440 (2002)
vom 24.10.2002 (Moskau).

45 Finke/Wandscher, VN 2001, 168 (171).

46 S/RES/1377 (2001) vom 12.11.2001.
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zusitzliche MaBnahmen zu ergreifen, um die Finanzierung und Vorbereitung
terroristischer Akte zu verhindern. Er forderte die Staaten zu zahlreichen
MafBnahmen auf, sei es, die Finanzierung terroristischer Handlungen zu ver-
hiiten und zu bekdmpfen (Ziff. 1. a.) oder die vorsitzliche Bereitstellung
oder Sammlung von Geldern im Hinblick auf die Verwendung zur Ausfiih-
rung terroristischer Handlungen unter Strafe zu stellen (Ziff. 1. b.), sei es,
den Informationsaustausch zu verbessern (Ziff. 2. b. und 3. a. und b.), wirk-
same Grenzkontrollen durchzufiihren (Ziff. 2. g.) oder so bald wie mdoglich
Vertragspartei des Internationalen Ubereinkommens zur Bekdmpfung der
Finanzierung des Terrorismus zu werden (Ziff. 3. d.)*’. Gegenstand dieser

Untersuchung sind folgende Verpflichtungen:

Der Sicherheitsrat, [...]
1. beschlieldt, dass alle Staaten [...]

c. unverziglich Gelder und sonstige finanzielle Vermdgenswerte oder wirt-
schaftliche Ressourcen von Personen, die terroristische Handlungen be-
gehen, zu begehen versuchen oder sich an deren Begehung beteiligen
oder diese erleichtern, sowie von Institutionen, die unmittelbar oder mittel-
bar im Eigentum oder unter der Kontrolle dieser Personen stehen, und von
Personen und Institutionen, die im Namen oder auf Anweisung dieser Per-
sonen und Institutionen handeln, einfrieren werden, einschliellich der Gel-
der, die aus Vermdgen stammen oder hervorgehen, das unmittelbar oder
mittelbar im Eigentum oder unter der Kontrolle dieser Personen und mit ih-
nen verbundener Personen und Institutionen steht;

d. ihren Staatsangehoérigen oder allen Personen und Institutionen in ihrem
Hoheitsgebiet untersagen werden, Gelder, finanzielle Vermégenswerte
oder wirtschaftliche Ressourcen oder Finanz- oder damit zusammenhan-
gende Dienstleistungen unmittelbar oder mittelbar zum Nutzen von Perso-
nen zur Verfugung zu stellen, die terroristische Handlungen begehen, zu
begehen versuchen, erleichtern oder sich daran beteiligen, oder zum Nut-
zen von Institutionen, die unmittelbar oder mittelbar im Eigentum oder un-
ter der Kontrolle dieser Personen stehen, oder zum Nutzen von Personen
und Institutionen, die im Namen oder auf Anweisung dieser Personen und
Institutionen handeln; [...]*®

47
48
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Original-Wortlaut: “The Security Council [...] 1. Decides that all States shall: (c)
Freeze without delay funds and other financial assets or economic resources of per-
sons who commit, or attempt to commit, terrorist acts or participate in or facilitate the
commission of terrorist acts; of entities owned or controlled directly or indirectly by
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Zur Uberwachung (,,monitoring**) der effektiven Umsetzung der Resolution
1373 (2001) wurde zugleich das sogenannte ,,Counter-terrorism Commitee*
begriindet, das durch die Resolutionen 1456 (2003)* und 1535 (2004)®
nochmals umfassend gestirkt wurde.”!

b. EU-/EG-Rechtsakte

Die Mitgliedstaaten der Europdischen Union kamen ihrer Verpflichtung aus
der UN-Resolution gemeinsam nach: mit Maflnahmen im Rahmen der EU,
die wiederum durch Gemeinschaftsakte umgesetzt wurden. Hierbei ist ein —
zum Teil auf die Besonderheiten des getrennten und doch verschrankten Sy-
stems von EU und EG zuriickgehendes — mehrstufiges Vorgehen festzustel-
len. Der Rat nahm am 27. Dezember 2001 vier Rechtsakte an: zwei Ge-
meinsame Standpunkte, eine Verordnung sowie einen Beschluss.

aa. Gemeinsame Standpunkte

Im Gemeinsamen Standpunkt 2001/930/GASP>? iibernahm der Rat wortge-
treu die Verpflichtungen aus der UN-Resolution. Einer ndheren Betrachtung
bedarf der zweite Gemeinsame Standpunkt (2001/931/GASP)>, der zahlrei-
che Konkretisierungen vornimmt und auch eine erste Namensliste Betroffe-
ner enthdlt. Artikel 1 bestimmt neben dem Begriff der terroristischen Hand-
lung (Abs. 3)** vor allem die Voraussetzungen fiir die Aufnahme auf die Lis-
te (Abs. 4): Es muss eine zustindige Behorde, gestiitzt auf ernsthafte und
schliissige Beweise oder Indizien, gegeniiber den betreffenden Personen,
Vereinigungen oder Korperschaften einen Beschluss gefasst haben, bei dem
es sich um die Aufnahme von Ermittlungen oder um Strafverfolgung wegen
einer terroristischen Handlung oder des Versuchs, eine terroristische Hand-

such persons; and of persons and entities acting on behalf of, or at the direction of
such persons and entities, including funds derived or generated from property owned
or controlled directly or indirectly by such persons and associated persons and entities;
(d) Prohibit their nationals or any persons and entities within their territories from
making any funds, financial assets or economic resources or financial or other related
services available, directly or indirectly, for the benefit or persons who commit or at-
tempt to commit or facilitate or participate in the commission of terrorist acts, of enti-
ties owned or controlled, directly or indirectly, by such persons and of persons and en-
tities acting on behalf of or at the direction of such persons.”

49 Vom 20.1.2003.

50 Vom 26.3.2004.

51 Siehe hierzu und allgemein zu den Sicherheitsratsausschiissen unten B.1.5.c.

52 ABI. L 344 v. 28.12.2001, S. 90.

53 Gemeinsamer Standpunkt 2001/931/GASP vom 27.12.2001, ABL. L 344 w.
28.12.2001, S. 93.

54 Siehe dazu niher unten B II 1.b.
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lung zu begehen, daran teilzunehmen oder sie zu erleichtern, handelt, oder
es muss eine Verurteilung fiir derartige Handlungen vorliegen. Weiterhin
konnen auch Personen und Organisationen in die Liste aufgenommen wer-
den, die vom Sicherheitsrat der Vereinten Nationen als mit dem Terrorismus
in Verbindung stehend bezeichnet worden sind oder gegen die er Sanktionen
angeordnet hat. Da nach der 4. Begriindungserwédgung Usama Bin Ladin,
das Al-Qaida-Netzwerk und die Taliban ausdriicklich vom Geltungsbereich
ausgeschlossen sind, ist diese Vorschrift aber bisher — soweit ersichtlich —
nicht zur Anwendung gelangt. Nach Art. 1 Abs. 5 hat der Rat ferner zu ge-
wihrleisten, dass die Namen der Aufgefiihrten mit ausreichenden Angaben
versehen sind, um die effektive Identifizierung zu ermdglichen und damit
die Entlastung derjenigen zu erleichtern, die die gleichen oder dhnliche Na-
men tragen. Die Namen sind zudem mindestens einmal pro Halbjahr einer
regelmiBigen Uberpriifung zu unterziehen, um sicherzustellen, dass ihr
Verbleib auf der Liste nach wie vor gerechtfertigt ist (Abs. 6). In den Arti-
keln 2 und 3 ist festgelegt, dass die Europdische Gemeinschaft im Rahmen
ithrer Zustindigkeiten das Einfrieren der betreffenden Vermogenswerte an-
ordnet bzw. sicherstellt, dass den im Anhang genannten Personen, Gruppen
und Korperschaften keine Vermogenswerte zur Verfligung gestellt werden.

Der Anhang enthélt eine erste Liste von Personen, Vereinigungen und Kor-
perschaften. Allerdings fallen die meisten dort Genannten — mit einem
Sternchen gekennzeichnet — allein unter Artikel 4 des Gemeinsamen Stand-
punktes, der die polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit betrifft. Beziig-
lich dieser Personen und Organisationen mit rein innereuropdischem Wir-
kungskreis und ohne Bezug zu Gruppierungen in Drittstaaten — wie etwa
Personen und Organisationen der ETA, der Continuity Irish Republican Ar-
my oder der Ulster Defence Association — soll mit weitestmdglicher gegen-
seitiger Unterstiitzung ermittelt werden.” Fiir die Sperrung finanzieller Res-
sourcen bei diesen sog. EU-internen Terroristen sah man keine Kompetenz
der EG und iiberlieB die Angelegenheit den Mitgliedstaaten.® So blieben

55 Durch Ratsbeschluss der EU vom 19. Dezember 2002 (2003/48/J1), ABI. L 16/68 vom
22.1.2003, ist dieser Regelungsbereich der Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten bei
der Bekdmpfung des Terrorismus konkretisiert geworden: Es geht um die mitglied-
staatliche Weiterleitung von Informationen {iber terroristische strafrechtliche Ermitt-
lungen an Europol und iiber gerichtliche Strafverfahren an EU-Eurojust, gemeinsame
Ermittlungsgruppen und Maflnahmen der Informationserfassung.

56 Uber die Méglichkeit der Bundesrepublik hinaus, insofern im Rahmen des AWG
MaBnahmen (in Bezug auf den AuBBenwirtschaftsverkehr) zu treffen, findet sich in die-
sem Zusammenhang eine deutsche Regelung in dem seit dem 6. November 2003 giil-
tigen § 6 a Kreditwesengesetz (eingefiigt durch Art. 2 Nr. 2 des Gesetzes vom
31.10.2003, BGBI. I, S. 2146, mit Wirkung vom 6.11.2003). Danach kann die Bundes-
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zunéchst lediglich acht Personen aus Saudi-Arabien, dem Libanon und Ku-
wait sowie der terroristische Fliigel der Hamas und der Paldstinensische
Islamische Dschihad, die von den finanziellen Beschrankungsmafinahmen
seitens der EG betroffen waren. Im Rahmen spiterer Aktualisierungen
kamen etwa die Kurdische Arbeiterpartei PKK, der peruanische Leuchtende
Pfad oder die Vereinten Selbstverteidigungsgruppen von Kolumbien (AUC)
hinzu.”’

bb. EG-Verordnungen

Zur Umsetzung der Vorgaben aus den Gemeinsamen Standpunkten in un-
mittelbar geltendes Recht erliel der Rat die Verordnung (EG) Nr. 2580/
2001°* {iber spezifische, gegen bestimmte Personen und Organisationen ge-
richtete restriktive Mallnahmen zur Bekdampfung des Terrorismus. Zentrale
Vorschrift ist Artikel 2:

(1) Sofern nicht eine Ausnahme nach Artikel 5 oder 6 vorliegt,

a) werden alle Gelder, andere finanzielle Vermégenswerte und wirt-
schaftliche Ressourcen, die einer in der Liste nach Artikel 2 Absatz 3
aufgeflhrten natirlichen oder juristischen Person, Vereinigung oder
Koérperschaft gehdren oder in deren Eigentum stehen oder von ihr
verwahrt werden, eingefroren;

b) werden weder direkt noch indirekt Gelder, andere finanzielle Vermo-
genswerte und wirtschaftliche Ressourcen fiir eine in der Liste nach
Artikel 2 Absatz 3 aufgeflhrte naturliche oder juristische Person,
Vereinigung oder Koérperschaft oder zu ihren Gunsten bereitgestellt.

(2) Sofern nicht eine Ausnahme nach Artikel 5 oder 6 vorliegt, ist die Er-
bringung von Finanzdienstleistungen flir eine in der Liste nach Artikel 2

anstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht in bestimmten Féllen — insoweit wird aus-
driicklich auf die auf der Grundlage des Gemeinsamen Standpunktes 2001/931/GASP
Gelisteten Bezug genommen (§ 6a Abs. 2 KWG) — etwa dem Kreditinstitut Verfiigun-
gen von einem bei ihm gefiihrten Konto/Depot oder die Durchfithrung von sonstigen
Finanztransaktionen untersagen.

57 Vgl. aus der Anfangszeit etwa Gemeinsamer Standpunkt vom 2.5.2002 (2002/340/
GASP), ABIL. L 116/75 v. 3.5.2002; Gemeinsamer Standpunkt vom 17.5.2002
(2002/462/GASP), ABIL. L 160/32 v. 18.6.2002; Gemeinsamer Standpunkt vom
28.10.2002 (2002/847/GASP), ABI. L 295/1 v. 30.10.2002; in jlingerer Zeit etwa Ge-
meinsamer Standpunkt vom 21. Dezember 2005 (2005/936/GASP), ABI. L 340/80
vom 23.12.2005 mit insgesamt 45 Personen und 48 Gruppen und Organisationen, da-
von 26 bzw. 27 dem Einfrieren von Vermogenswerten unterfallend.

58 ABI. L 344/70 v. 28.12.2001.
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Absatz 3 aufgeflihrte natlrliche oder juristische Person, Vereinigung
oder Korperschaft oder zu ihren Gunsten untersagt.

(3) Der Rat erstellt, Gberprift und andert einstimmig und im Einklang mit
Artikel 1 Absatze 4, 5 und 6 des Gemeinsamen Standpunkts
2001/931/GASP die Liste der dieser Verordnung unterfallenden Perso-
nen, Vereinigungen oder Kdrperschaften.

In dieser Liste sind aufgeflihrt:

i) natdrliche Personen, die eine terroristische Handlung begehen oder
zu begehen versuchen oder sich an deren Begehung beteiligen oder
diese erleichtern;

ii) juristische Personen, Vereinigungen oder Korperschaften, die eine
terroristische Handlung begehen oder zu begehen versuchen oder
sich an deren Begehung beteiligen oder diese erleichtern;

iii) juristische Personen, Vereinigungen oder Kdrperschaften, die im Ei-
gentum oder unter der Kontrolle einer oder mehrerer der unter Ziffer
i) oder ii) genannten natlrlichen oder juristischen Personen, Vereini-
gungen oder Korperschaften stehen, oder

iv) natdrliche oder juristische Personen, Vereinigungen oder Korper-
schaften, die im Namen oder auf Anweisung einer oder mehrerer der
unter Ziffer i) oder ii) genannten naturlichen oder juristischen Perso-
nen, Vereinigungen oder Korperschaften handeln.

Verschiedene hier verwendete Begriffe wie ,,Gelder”, , Einfrieren* oder ,,Fi-
nanzdienstleistungen werden in Artikel 1 der Verordnung definiert.”” Um
die Kernregelungen des Art. 2 sind weitere materielle und verfahrensrechtli-
che Bestimmungen angeordnet. Nach Art. 3 ist auch die wissentliche und
beabsichtigte Beteiligung an Maflnahmen, deren Ziel oder Folge direkt oder
indirekt die Umgehung des Art. 2 ist, untersagt. Art. 4 enthélt Auskunfts-
und Kooperationspflichten beispielsweise flir Banken, aber auch fiir sonstige
Personen, die mit ihren Angaben die Anwendung der Verordnung erleichtern
konnen. Art. 10 umschreibt den Anwendungsbereich: Die Verordnung gilt
insbesondere im Gebiet der Gemeinschaft, fiir sich anderswo aufhaltende
Personen, die die Staatsangehorigkeit eines Mitgliedstaates besitzen, fiir
nach dem Recht eines Mitgliedstaates gegriindete oder eingetragene juristi-
sche Personen, Vereinigungen oder Korperschaften sowie fiir juristische
Personen, Vereinigungen oder Korperschaften, die in der Gemeinschaft titig
sind.

59 Siehe dazu ndher unten C 1.2.a.cc.
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Die Art. 5 und 6 regeln Ausnahmen zu Art. 2. Beispielsweise diirfen Zinsen
auf eingefrorenen Konten gutgeschrieben werden (Art. 5 Abs. 1). Aullerdem
konnen die zustdndigen Behorden der Mitgliedstaaten Ausnahmegenehmi-
gungen erteilen, beispielsweise fiir die Deckung der Grundbediirfnisse oder
fiir Zahlungen aufgrund von Vertrégen, die vor Inkrafttreten der Verordnung
geschlossen wurden (Art. 5 Abs. 2). Dariiber hinaus konnen ,,zum Schutz
der Interessen der Gemeinschaft, die auch die Interessen der Biirger und
Gebietsansdssigen umfassen®, generell — nach vorheriger Konsultation mit
den anderen Mitgliedstaaten, dem Rat und der Kommission — eingefrorene
Vermogenswerte freigegeben sowie die Bereitstellung von materiellen Res-
sourcen oder die Erbringung von Finanzdienstleistungen an gelistete Indivi-
duen genehmigt werden (Art. 6).

Fiir diesen unmittelbaren mitgliedstaatlichen Verwaltungsvollzug® sind in
Deutschland derzeit betreffend Gelder und Finanzdienstleistungen die Deut-
sche Bundesbank — das zum 1. Juli 2003 neu errichtete Servicezentrum Fi-
nanzsanktionen in Miinchen®' — sowie betreffend wirtschaftliche Ressourcen
das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (fiir Mitteilungen
gem. Art. 3 Abs. 2 und Art. 4) und das Bundesamt fiir Wirtschaft und Aus-
fuhrkontrolle (BAFA, fiir Ausnahmegenehmigungen gem. Art. 5 Abs. 2 und
Art. 6 Abs. 1%%) zustindig.®> Anderungen der im Anhang genannten zustin-
digen Behorden der Mitgliedstaaten — unter anderem in Deutschland — wa-
ren bislang auch der einzige Grund fiir Anderungen der Verordnung Nir.
2580/2001.%

60 Vgl. hierzu (m.w.N. zu diesem Begriff) Wolffgang, DVBI. 1996, 277 (281).

61 Im Internet zu finden unter
www.bundesbank.de/finanzsanktionen/finanzsanktionen.php (5.7.2006).

62 Im Hinblick auf diese Zusténdigkeit gibt das BAFA regelmifBig ein ,,Merkblatt zu den
Lander unabhidngigen EmbargomaBnahmen zur Bekdmpfung des Terrorismus* heraus
(zuletzt erschienen am 15.6.2006, abrufbar unter www.ausfuhrkontrolle.info).

63 Wegen des Verordnungscharakters und des Anwendungsvorrangs des Gemeinschafts-
rechts tritt insoweit in Deutschland § 28 Abs. 2 Nr. 1 AWG zuriick und § 1 Abs. 2
AWG greift ein, vgl. Hohmann/John, Ausfuhrrecht, § 1 AWG, Rn. 28; Gramlich, in:
Ehlers/Wolffgang/Lechleitner (Hrsg.), Risikomanagement im Exportkontrollrecht, S.
135 (158).

64 Vgl. etwa Verordnung (EG) Nr. 745/2003 vom 28.4.2003, ABI. L 106/22 vom
29.4.2003; Verordnung (EG) Nr. 1207/2005 vom 27.7.2005, ABL. L 197/16 vom
28.7.2005; Verordnung Nr. 1957/2005 vom 29.11.2005, ABI. L 314/16 vom
30.11.2005.
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cc. Beschliisse des Rates

Nach dem vorstehend zitierten Art. 2 Abs. 3 der Verordnung Nr. 2580/2001
stellt der Rat die Listen auf. Hierzu erlédsst er Beschliisse, mit denen die je-
weils bereits in den Gemeinsamen Standpunkten aufgelisteten, nicht mit
einem Sternchen gekennzeichneten — d.h. nicht allein Art. 4 des Gemeinsa-
men Standpunktes 2001/931/GASP unterfallenden — Personen und Vereini-
gungen am selben Tag in das vielfach auch als ,, Terrorliste* oder ,,schwarze
Liste“” bezeichnete Verzeichnis mutmaBlicher Terroristen aufgenommen
werden.®® Dabei werden nicht nur die Anderungen in den Listen, sondern
stets die kompletten aktuellen Listen veroffentlicht, was angesichts der wah-
ren Flut von Anderungen wohl allein die Ubersichtlichkeit erhilt.®” Die im
Amtsblatt der EG verdffentlichten Beschliisse werden — wie auch die EG-
Verordnungen — jeweils nachfolgend im Bundesanzeiger 6ffentlich bekannt
gemacht.®®

3. Mafinahmen gegen Bin Ladin, Al Qaida, die Taliban

Fiir mit Usama Bin Ladin, dem Al-Qaida-Netzwerk und den Taliban in Ver-
bindung stehende Personen, Unternehmen und Organisationen gelten ge-
sonderte Regelungen, deren Urspriinge in die Zeit der Auseinandersetzungen
in Afghanistan zuriickreichen. Die Aktivitdten der Taliban waren Anlass fiir
zahlreiche UN-Resolutionen und Rechtsakte der EU und EG. Zunéchst wur-
de ein Embargo fiir Waffen, Munition und militirische Ausriistung gegen
Afghanistan verhidngt.®” Mehrfach duBerte der Sicherheitsrat der Vereinten
Nationen seine grofle Besorgnis iiber die Offensiven der Taliban und ver-
langte etwa, dass sie die von ihnen beherrschten Gebiete nicht internationa-

65 So schon zu den Listen (der den Regierungen Jugoslawiens und Serbiens zugerechne-
ten Unternehmen) beim Jugoslawien-Embargo EuG, Beschluss vom 2.8.2000
- T-189/00 R -, Rn. 4.

66 Beschluss des Rates vom 27.12.2001 (2001/927/EG), ABI. L 344/83 v. 28.12.2001;
Beschluss des Rates vom 2.5.2002 (2002/334/EG), ABI. L 116/33; Beschluss des Ra-
tes vom 17.6.2002 (2002/460/EG), ABI. L 160/26 v. 18.6.2002; Beschluss des Rates
vom 28.10.2002 (2002/848/EG), ABI. L 295/12 v. 30.10.2002, Beschluss des Rates
vom 12.12.2002 (2002/974/EG), ABI. L 337/85 vom 13.12.2002.

67 Bis zum Jahreswechsel 2005/2006 waren es schon rund 60 Beschliisse, vgl. etwa die
61. Anderung durch Beschluss 76/2006, ABI. L 12/7 vom 18.1.2006.

68 Siche hierzu auch Bieneck, AW-Prax 2002, 253 (254); Gramlich, in: Ehlers/Wolff-
gang/Lechleitner (Hrsg.), Risikomanagement im Exportkontrollrecht, S. 135 (159).

69 Vgl. S/RES/1076 (1996) vom 22.10.1996; Gemeinsamer Standpunkt des Rates
96/746/GASP vom 17.12.1996, ABI. L 342/1 vom 31.12.1996, geédndert durch Ge-
meinsamen Standpunkt des Rates vom 5.11.2001 (2001/771/GASP), ABI. L 289/36
vom 6.11.2001.
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len Terroristen als Trainings- und Riickzugsorte zur Verfiigung stellten.”
Dies fruchtete jedoch genauso wenig wie die spéteren Forderungen nach der
Auslieferung Usama Bin Ladins. Die Taliban, eine islamische Gruppierung,
die mit pakistanischer Unterstiitzung in der zweiten Hélfte der 1990er Jahre
die faktische Gewalt iiber den GroBteil Afghanistans gewinnen konnte und
auch Verbindungen zu Al Qaida pflegte’!, bezeichneten Bin Ladin als einen
von der ehemaligen Regierung eingeladenen Gast. Auch das Einfrieren von
Geldern und Finanzmitteln konkret benannter Personen und Gruppen — eine
Mafinahme am Ende der Kette von Appellen und Forderungen — brachte
letztlich nicht den (primér) gewiinschten Erfolg und hinderte die Taliban
auch nicht an der Protektion von Terroristen. Die Taliban-Herrschaft wurde
schlieBlich mit Waffengewalt im Rahmen der Operation Enduring Freedom
beendet, Usama Bin Ladin blieb unentdeckt und inzwischen ist sogar ein
Wiedererstarken der Taliban in Teilen Afghanistans zu beobachten.

a. Entwicklung der heutigen Vorschriften

Finanzielle Beschrinkungen gegen die Taliban gibt es seit 1999. Mit der
Resolution 1267 (1999) vom 15. Oktober 1999 verlangte der UN-Sicher-
heitsrat, dass die Taliban Usama Bin Ladin — sein Name taucht in dieser Re-
solution erstmals auf — unverziiglich an die zustdndigen Behorden iiber-
geben. Bei Nichtbefolgen drohten Konsequenzen: Der Sicherheitsrat ent-
schied, dass im Falle der Nichtauslieferung ab dem 14. November 1999 alle
Staaten neben einem Flugverbot unter anderem Gelder und andere Finanz-
mittel der Taliban einfrieren und dafiir sorgen sollten, dass ithnen keine Gel-
der oder finanziellen Ressourcen zur Verfiigung gestellt werden (Ziff. 4 (b)
der Resolution’). Zugleich wurde als Unterorgan des Sicherheitsrates der
noch heute titige, aus allen Mitgliedern des Sicherheitsrates zusammenge-
setzte sog. Taliban-Sanktionsausschuss’” eingesetzt, der die Listen mit den
erfassten Geldern, anderen Finanzmitteln und Luftfahrzeugen zusammen-
stellte und auch Ausnahmen aus humanitdren Griinden zulassen konnte.

Die Resolution 1267 (1999) des Sicherheitsrates setzte die EU zundchst mit
einem Gemeinsamen Standpunkt um. Am 15. November 1999, also unmit-
telbar nach Ablauf des den Taliban gestellten Ultimatums, entschied der Rat
der EU: ,,Gelder und andere Finanzmittel im Ausland, die den Taliban ge-
méf den in der UNSCR 1267 (1999) genannten Bedingungen gehdren, wer-

70 Vgl. S/RES/1076 (1996) vom 22.10.1996; S/RES/1193 (1998) vom 28.8.1998; S/RES/
1214 (1998) vom 8.12.1998.

71 Bruha, AVR 2002, 383 (406).

72 S/RES/1267 (1999) vom 15.10.1999.

73 Siehe dazu und zu den Sicherheitsratsausschiissen allgemein unten B 1.5.c.
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den eingefroren.“’* Durch die Verordnung (EG) Nr. 337/2000 des Rates”
wurden mit unmittelbarer Wirkung alle vom Taliban-Sanktionsausschuss
bezeichneten, in Anhang I aufgefiihrten Gelder und anderen Finanzmittel
eingefroren und durften auch nicht den Taliban oder Unternehmen, die sie
direkt oder indirekt besaBBen oder kontrollierten, zur Verfiigung gestellt wer-
den oder zugute kommen (Art. 3). Der Rat erméchtigte die Kommission, auf
der Grundlage der Entscheidungen des Sicherheitsrates der Vereinten Natio-
nen oder des Taliban-Sanktionsausschusses die Anhidnge I und Il zu dndern
(Art. 7), wovon sie erstmals mit der Verordnung (EG) Nr. 1272/2000 Ge-
brauch machte.”

Mit der UN-Resolution 1333 (2000)”” wurden die Taliban, die sich weiterhin
weigerten, Usama Bin Ladin auszuliefern, erneut aufgefordert, der bisher
nicht befolgten Resolution 1267 (1999) nachzukommen. Der Sicherheitsrat
erweiterte die bestehenden Sanktionen und dehnte die finanziellen Be-
schrankungen von den Taliban auf Usama Bin Ladin und sonstige Mitglie-
der von Al-Qaida aus. Der Sanktionsausschuss wurde aufgefordert, aktuelle
Listen von Personen und Korperschaften, die mit Usama Bin Ladin assozi-
iert seien, auf der Basis von Informationen durch die Staaten und regionale
Organisationen aufzustellen. Darauthin hob der Rat die Verordnung (EG)
Nr. 337/2000 auf und ersetzte sie durch die Verordnung (EG) Nr.
467/20017%, nachdem wiederum zuvor ein Gemeinsamer Standpunkt erlas-
sen worden war”’. Die Sanktionstatbestinde entsprachen im wesentlichen
denen in der Verordnung Nr. 337/2000. Bezugspunkt waren aber nicht mehr
die im Anhang aufgefiihrten Vermogenswerte, sondern ,,alle Gelder und an-
deren Finanzmittel, die den von dem Taliban-Sanktionsauschuss bezeichne-
ten und in Anhang I genannten natiirlichen oder juristischen Personen, Insti-
tutionen oder Einrichtungen gehoren®. Die erneut zustindige Kommission
erweiterte die Liste, die zundchst 99 Personen, Institutionen und Einrichtun-

74 Artikel 2 des Gemeinsamen Standpunktes des Rates vom 15. November 1999
(1999/727/GASP), ABI. L 294/1 vom 16.11.1999.

75 Vom 14.2.2000, ABI. L 43/1 v. 16.2.2000.

76 ABI. L 144/16 vom 17.6.2000.

77 S/RES/1333 (2000) vom 19.12.2000.

78 Vom 6. Marz 2001, ABL. L 67/1 vom 9.3.2001.

79 Gemeinsamer Standpunkt des Rates vom 26.2.2001 (2001/154/GASP), ABL. L 57/1
vom 27.2.2001, gedndert durch Gemeinsamen Standpunkt des Rates vom 5.11.2001
(2001/771/GASP), ABI. L 289/36 vom 6.11.2001.
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gen enthielt, durch insgesamt neun Verordnungen auf mehrere hundert Ein-
trige.®

b. Derzeit geltende Rechtsakte

Anfang 2002 wurden die Sanktionen gegen die Taliban, Al Qaida und Bin
Ladin teilweise auf neue Grundlagen gestellt. Die derzeit maB3gebliche Rats-
verordnung Nr. 881/2002%', die zugleich die Verordnung Nr. 467/2001 auf-
hob, erging — wiederum nach vorherigem Gemeinsamen Standpunkt — zur
Umsetzung der UN-Resolution 1390 (2002).%

aa. UN-Resolutionen

Mit der Resolution 1390 (2002) stellte der Sicherheitsrat unter anderem fest,
dass die Taliban die in mehreren vorausgegangenen Resolutionen gestellten
Forderungen nicht erfiillt hatten. Die in den Resolutionen 1267 (1999) und
1333 (2000) enthaltenen MafBnahmen sollten deshalb fortgelten. Doch die
Resolution 1390 (2002) hatte weitergehende Bedeutung und Inhalte. Die
Adressaten standen nach der Auflosung des de-facto-Regimes der Taliban in
Afghanistan infolge der Intervention der internationalen Koalition nicht
mehr im Zusammenhang mit einem bestimmten Land oder Gebiet.® Der
Sicherheitsrat bezog sich nunmehr auf die Terroranschlige vom 11. Septem-
ber 2001 und die als Reaktion darauf ergangenen Resolutionen 1368 (2001)
und 1373 (2001). Er verurteilte nicht nur die Taliban fiir ihre fortwidhrende
Unterstiitzung des Terrorismus sowie das Al-Qaida-Netzwerk fiir seine Ter-
roranschldge, sondern stellte — wie schon im September 2001 — ausdriicklich
fest, dass Akte des internationalen Terrorismus eine Bedrohung des Welt-
friedens und der internationalen Sicherheit darstellen. Die entscheidende,

80 Verordnung (EG) Nr. 1354/2001 der Kommission v. 4.7.2001, ABI. L 182/15 wv.
5.7.2001; Verordnung (EG) Nr. 1996/2001 der Kommission vom 11.10.2001, ABI. L
271/21 v. 12. 10.2001; Verordnung (EG) Nr. 2062/2001 der Kommission vom
19.10.2001, ABL. L 277/25 v. 20.10.2001; Verordnung (EG) Nr. 2199/2001 der Kom-
mission vom 12.11.2001, ABI. L 295/16 v. 13.11.2001; Verordnung (EG) Nr.
2373/2001 der Kommission vom 4.12.2001, ABIL. L 320/11 v. 5.12.2001; Verordnung
(EG) Nr. 2604/2001 der Kommission vom 28.12.2001, ABI. L 345/54 v. 29.12.2001;
Verordnung (EG) Nr. 65/2002 der Kommission vom 14.1.2002, ABL. L 11/3 w.
15.1.2002; Verordnung (EG) Nr. 105/2002 der Kommission vom 18.1.2002, ABI. L
17/52 v. 19.1.2002; Verordnung (EG) Nr. 362/2002 der Kommission vom 27.2.2002,
ABI. L 58/6 v. 28.2.2002.

81 Verordnung (EG) Nr. 881/2002 des Rates vom 27.5.2002, ABL. L 139/9 v. 29.5.2002.

82 Vom 28.1.2002.

83 Darauf weist auch das EuG in seiner Terrorlistenentscheidung vom 12.7.2006 - Rs. T-
253/02 (Ayadi) -, Rn. 79, hin.

23



B. Inhalt und Kontext der Regelungen

préazisierte und weiter als in den vorherigen Resolutionen gefasste Aufforde-
rung an die Staaten lautete:

Der Sicherheitsrat, [...]
tatig werdend nach Kapitel VII der Charta der Vereinten Nationen,

2. beschlie3t, dass alle Staaten im Hinblick auf Usama Bin Laden, Mitglie-
der der Al-Qaida-Organisation und der Taliban sowie andere mit ihnen ver-
bundene Personen, Gruppen, Unternehmen und Einrichtungen auf der
entsprechend den Resolutionen 1267 (1999) und 1333 (2000) aufgestell-
ten Liste, die von dem Ausschuss nach Resolution 1267 (1999) regelmaRig
zu aktualisieren ist, die folgenden Malinahmen ergreifen werden:

a. die Gelder und anderen finanziellen Vermdgenswerte oder wirtschaftli-
chen Ressourcen dieser Personen, Gruppen, Unernehmen und Einrich-
tungen unverzuglich einzufrieren, einschlieBlich der Gelder, die aus Ver-
mogensgegenstanden stammen, die ihnen gehéren oder die direkt oder
indirekt von ihnen oder von Personen, die in ihrem Namen oder auf ihre
Anweisung handeln, kontrolliert werden, sowie sicherzustellen, dass weder
diese noch irgendwelche anderen Gelder, finanziellen Vermdgenswerte
oder wirtschaftlichen Ressourcen von ihren Staatsangehdrigen oder von in
ihrem Hoheitsgebiet befindlichen Personen direkt oder indirekt zu Gunsten
solcher Personen zur Verfugung gestellt werden; [...]%*

Unter bestimmten Umstinden waren Ausnahmen von den Sanktionsmal-
nahmen moglich. Wéhrend in der Resolution 1267 (1999) allerdings nur
vorgesehen war, dass der Taliban-Sanktionsausschuss im konkreten Einzel-
fall aus humanitdren Griinden Ausnahmen von den Sanktionen zulassen
konnte (Ziff. 4 b und 6 f.), ohne dass diese Griinde ndher bestimmt waren,
fiihrte der Sicherheitsrat erst mit der Resolution 1452 (2002) vom 20. De-
zember 2002 unter Authebung dieser Ausnahmeregelung detaillierte Rege-

84 Originalwortlaut: ,,The Security Council, [...] 2. Decides that all States shall take the
following measures with respect to Usama bin Laden, members of the Al-Qaida or-
ganization and the Taliban and other individuals, groups, undertakings and entities as-
sociated with them, as referred to in the list created pursuant to resolutions 1267
(1999) and 1333 (2000) to be updated regularly by the Committee established pursu-
ant to resolution 1267 (1999) hereinafter referred to as “the Committee”; (a) Freeze
without delay the funds and other financial assets or economic resources of these indi-
viduals, groups, undertakings and entities, including funds derived from property
owned or controlled, directly or indirectly, by them or by persons acting on their be-
half or at their direction, and ensure that neither these nor any other funds, financial
assets or economic resources are made available, directly or indirectly, for such per-
sons’ benefit, by their nationals or by any persons within their territory;|[...].
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lungen hierzu ein. Die Bestimmungen iiber finanzielle Beschrinkungen®
sollen nicht fiir Gelder und andere finanzielle Vermdgenswerte oder wirt-
schaftliche Ressourcen gelten, die auf Grund einer Entscheidung des betref-
fenden Staates fiir bestimmte Grundausgaben notwendig sind. Allerdings
wird dies davon abhingig gemacht, dass der betreffende Staat dem Sank-
tionsausschuss zuvor die Absicht bekannt gibt, bei Bedarf den Zugriff auf
diese materiellen Ressourcen zu genehmigen und dass der Ausschuss binnen
48 Stunden nach einer solchen Notifizierung keinen abschlagigen Bescheid
erteilt. Ferner werden Ausnahmen fiir die Deckung auBerordentlicher Aus-
gaben zugelassen, wobei hier eine vorherige Priifung und Genehmigung der
konkreten Ausgaben durch den Ausschuss vorgesehen ist. Ferner sollen die
Staaten gestatten konnen, dass den eingefrorenen Konten fallige Zinsen oder
sonstige Ertrdge aus diesen Konten oder fillige Zahlungen aufgrund von
Vertriigen, die vor dem Einfrieren dieser Konten entstanden sind*®, gutge-
schrieben werden.

Zunichst erfuhren Betroffene von der Listung durch die UN auf offiziellem
Wege grundsitzlich gar nichts. In der am 30. Januar 2004 verabschiedeten
Resolution 1526 (2004), die eine verbesserte Umsetzung der MaBBnahmen
der Resolution 1390 (2002) anstrebt, werden die Staaten ,,ermutigt*’, im
Rahmen des Moglichen die betroffenen Personen und Gruppierungen iiber
die Listung sowie die Richtlinien des Komitees und der Resolution 1452
(2002) in Kenntnis zu setzen (Ziff. 18). Ob hierfiir der Wohnsitzstaat oder
der meldende Staat zustindig sein soll, ist allerdings nicht geregelt.*® Die
Staaten werden aufgerufen, entschiedener den Zufluss von Vermdgenswer-
ten zu Al-Qaida-Angehorigen abzuschneiden und dabei insbesondere auch
den Missbrauch von Wohltdtigkeitsorganisationen und informellen/alter-
nativen Geldtransfersystemen zu verhindern (Ziff. 4). Ferner sollen die Staa-
ten dem Komitee Namen fiir die Listen nennen und dabei moglichst detail-
lierte (Hintergrund-)Informationen dazu liefern, die die Verbindung zu
Usama Bin Ladin oder den Mitgliedern von Al Qaida und Taliban verdeutli-
chen (Ziff. 17). Diese Gesichtspunkte wurden mit der Resolution 1617

85 Ziff. 4.b. der Resolution 1267 (1999) und 2.a. der Resolution 1390 (2002).

86 Die Erlaubnismoglichkeit bezieht sich auf ,,fillige Zahlungen auf Grund von Vertra-
gen, Vereinbarungen oder Verpflichtungen, die vor dem Datum entstanden sind, ab
dem diese Konten den Bestimmungen der Resolutionen 1267 (1999), 1333 (2000) be-
ziehungsweise 1390 (2002) unterliegen, vorausgesetzt, dass derartige Zinsen, sonstige
Ertrdge und Zahlungen diesen Bestimmungen auch weiterhin unterliegen®.

87 ,,The Security Council, ..., strongly encourages ...“.

88 Kiritisch hierzu Albin, ZRP 2004, 71 (72).
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(2005)¥, die erstmals auch konkrete Indizien fiir die Zurechnung von Indi-
viduen zu Al Qaida/Bin Ladin/den Taliban festlegt”, erneut aufgegriffen.
Aus der dringenden Ermutigung der Resolution 1526 (2004) wurde eine
Aufforderung (,,request®) der betreffenden (,,relevant*) Staaten, soweit wie
moglich Gelistete zu informieren (Ziff. 5). Staaten, die Namen fiir die Liste
vorschlagen, sollen ferner in einem Statement, das den Heimatstaaten bei
Nachfragen durch das Komitee zur Verfiigung gestellt werden konne, die
Grundlagen fiir ihren Vorschlag niederlegen (Zift. 4 und 6).

bb. EU-/EG-Rechtsakte

Die zur Umsetzung der Resolution 1390 (2002) erlassene Verordnung (EG)
Nr. 881/2002°!, der erneut ein Gemeinsamer Standpunkt vorausging’?, unter-
scheidet sich inhaltlich nicht erheblich von der Vorgéngerverordnung. Sie
verfolgt vor allem das Ziel, die Vorschriften — wie etwa den Tatbestand des
Einfrierens — zu préazisieren sowie sie teilweise an die allgemeine Terroris-
musverordnung anzupassen. Der maf3gebliche Artikel 2 lautet wie folgt:

(1) Alle Gelder und wirtschaftlichen Ressourcen, die einer vom Sanktions-
ausschuss benannten und in Anhang | aufgefiihrten natirlichen oder juris-
tischen Person, Gruppe oder Organisation gehéren oder in deren Eigen-
tum stehen oder von ihr verwahrt werden, werden eingefroren.

(2) Den vom Sanktionsausschuss benannten und in Anhang | aufgefihrten
natdrlichen oder juristischen Personen, Gruppen oder Organisationen dir-
fen Gelder weder direkt noch indirekt zur Verfligung gestellt werden oder
zugute kommen.

(3) Den vom Sanktionsausschuss benannten und in Anhang | aufgefihrten
natdrlichen oder juristischen Personen, Gruppen oder Organisationen dir-
fen weder direkt noch indirekt wirtschaftliche Ressourcen zur Verfligung
gestellt werden oder zugute kommen, wodurch diese Personen, Gruppen
oder Organisationen Gelder, Waren oder Dienstleistungen erwerben konn-
ten.

Anhang I enthilt auf neun klein bedruckten Seiten mehrere hundert Eintrage
von Personen, Gruppen und Organisationen. Wie in Art. 10 der Verordnung
Nr. 467/2001 bzw. Art. 7 der Verordnung Nr. 337/2000 ist die Kommission

89 S/RES/1617 (2005) vom 29.7.2005.

90 Siehe dazu unten B.1.5.b.

91 Verordnung (EG) Nr. 881/2002 des Rates vom 27.5.2002, ABI. L 139/9 v. 29.5.2002.

92 Gemeinsamer Standpunkt des Rates vom 27.5.2002 (2002/402/GASP), ABI. L 139/4
vom 29.5.2002.
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zustindig zur Anderung der Anhinge. In Art. 7 wird sie ermichtigt, die
,schwarze Liste* (Anhang 1) auf der Grundlage der Entscheidungen des Si-
cherheitsrates der Vereinten Nationen oder des Sanktionsausschusses zu én-
dern oder zu erginzen. In zahlreichen Verordnungen — mitunter im Wochen-
rhythmus — machte sie von dieser Ermachtigung Gebrauch und setzte so die
Vorgaben der Vereinten Nationen um.” Hierbei werden nicht stets die aktua-
lisierten Listen, sondern immer nur die jeweiligen Anderungen in den Ver-
ordnungen verdffentlicht. Die im Amtsblatt der EG verdffentlichten Ande-
rungsverordnungen werden jeweils nachfolgend im Bundesanzeiger 6ffent-
lich bekannt gemacht.

Zu den mehreren hundert Gelisteten gehoren die philippinische Abu Say-
yaf’ ebenso wie Unternechmen und Organisationen aus Somalia, den Verei-
nigten Arabischen Emiraten, Liechtenstein oder Schweden, eine SiiBwaren-
biackerei aus dem Jemen sowie eine Import-Export-Firma aus Hamburg,
zahlreiche Funktionstrager des ehemaligen Taliban-Regimes in Afghanistan,
aber auch ein Herr Huber aus der Schweiz. Die liberaus internationale Liste
— darunter finden sich natiirliche Personen mit Staatsangehdrigkeiten
und/oder Wohnsitzen unter anderem im Irak, den USA, in Agypten, Italien,
Saudi-Arabien, Schweden, Pakistan, Tansania, Jemen, Somalia, Osterreich,
Deutschland, Kenia, Schweiz, Kanada, Marokko, Bosnien-Herzegowina —
verdeutlicht die weite Verzweigung des Al Qaida-Netzwerkes, das nicht nur
zahlreiche Léander, sondern sogar Kontinente umspannt. Die Ausfiihrlichkeit
der Angaben zu den natiirlichen Personen schwankt erheblich, unter ande-

93 Verordnungen (EG) der Kommission: Nr. 951/2002 v. 3.6.2002, ABI. L 145/14 vom
4.6.2002; Nr. 1580/2002 vom 4.9.2002, ABI. L 237/3 vom 5.9.2002; Nr. 1644/2002
vom 13.9.2002, ABI. L 247/25 vom 14.9.2002; Nr. 1754/2002 vom 1.10.2002, ABI. L
264/23 vom 2.10.2002; Nr. 1823/2002 vom 11.10.2002, ABl. L 276/26 vom
12.10.2002; Nr. 1893/2002 vom 23.10.2002, ABI. L 286/19 vom 24.10.2002; Nr.
1935/2002 vom 29.10.2002, ABIL. L 295/11 vom 30.10.2002, Nr. 2083/2002 vom
22.11.2002, ABI. L 319/22 vom 23.11.2002; Nr. 145/2003 vom 27.1.2003, ABI. L
23/22 vom 28.1.2003; Nr. 215/2003 vom 3.2.2003, ABI. L 28/41 vom 4.2.2003; Nr.
244 /2003 vom 7.2.2003, ABI. L 33 vom 8.2.2003, S. 28; Nr. 342/2003 vom
21.2.2003, ABI. L 49 vom 22.2.2003, S. 13; Nr. 350/2003 vom 25.2.2003, ABI. L 51
vom 26.2.2003, S. 19.; Nr. 370/2003 vom 27.2.2003, ABI. L 53 vom 28.2.2003, S. 33;
Nr. 414/2003 vom 5.3.2003, ABIL. L 62 vom 6.3.2003, S. 24; Nr.742/2003 vom
28.4.2003, ABI. L 106 vom 29.4.2003, S. 16; Nr. 866/2003 vom 19.5.2003, ABI. L 124
vom 20.5.2003, S. 19.

94 Viele ihrer Kdmpfer wurden zusammen mit Al-Qaida-Leuten ausgebildet und der Na-
me der Gruppierung soll auf Abd ur-Rasul Saijaf zuriickgehen, mit dem Bin Ladin
wihrend des Afghanistan-Krieges gegen die Kommunisten gekdmpft hat. Vgl. dazu
Bergen, Heiliger Krieg Inc., S. 269.

27



B. Inhalt und Kontext der Regelungen

rem werden — je nach vorliegenden Informationen — folgende Merkmale
genannt (vielfach in mehreren Alternativen): Geburtsjahrginge, Geburts-
daten, Anschriften, Ausweisnummern, Staatsangehorigkeiten, Telefon- und
Faxnummern, Steuernummern. Dabei ist bei den nachfolgend zur Verord-
nung Nr. 881/2002 auf die Listen aufgenommenen Personen und Organisa-
tionen die Tendenz zu mehr Ausfiihrlichkeit festzustellen. Ein Eintrag sieht
beispielsweise so aus’:

~Ahmed Khalfan Ghailani (auch bekannt als AHMED THE TANZANIAN;
auch bekannt als FOOPIE; auch bekannt als FUPI; auch bekannt als AH-
MAD, Abu Bakr; auch bekannt als AHMED, A; auch bekannt als AHMED,
Abubakar; auch ekann als AHMED, Abubakar K.; auch ekannt als AHMED,
Abubakar Khalfan; auch bekannt als AHMD, Abubakary K.; auch bekannt
als AHMED, Ahmed Khalfan; auch bekannt als AL TANZANI, Ahmad; auch
bekannt als ALI, Ahmed Khalfan; auch bekannt als BAKR, Abu; auch be-
kannt als GHAILANI, Abubakary Khalfan Ahmed; auch bekannt als GHAI-
LANI, Ahmed; auch bekannt als GHILANI, Ahmad Khalafan; auch bekannt
als HUSSEIN, Mahafudh Abubakar Ahmed Abdallah; auch bekannt als
KHABAR, Abu; auch bekannt als KHALFAN, Ahmed; auch bekannt als
MOHAMMED, Sharif Omar; geboren am 14.3.1974 oder 13.4.1974 oder
14.4.1974 oder 1.8.1970, Sansibar, Tansania; Staatsangehdériger Tansanias*

Durch die Verordnung Nr. 561/2003 vom 27. Mirz 2003%® passte der Rat —
auf der Grundlage eines Gemeinsamen Standpunktes’” — die von der Ge-
meinschaft erlassenen Mallnahmen der Resolution 1452 (2002) an. Art. 2a
enthilt nunmehr Ausnahmen von den BeschrinkungsmaBnahmen.” Not-
wendige Grundausgaben fiir Nahrungsmittel, Mieten oder Hypotheken, Me-
dikamente und medizinische Behandlung, Steuern, Versicherungspridmien
und Gebiihren 6ftentlicher Versorgungseinrichtungen oder Ausgaben fiir die
Inanspruchnahme rechtlicher Dienste, fiir die Bezahlung von Gebiihren fiir
die Verwahrung und Verwaltung eingefrorener Vermogenswerte oder zur
Deckung auBlerordentlicher Ausgaben sind unter bestimmten Umstinden
genehmigungsfahig. Fiir die Entgegennahme derartiger Antrdge und die Ent-
scheidung hieriiber sind die Behorden ,,des betreffenden Mitgliedstaats* zu-
standig. Der zuvor in Kenntnis gesetzte Sanktionsausschuss muss die Ent-
scheidung billigen bzw. darf nicht innerhalb von 48 Stunden Einspruch er-
heben. Ferner legt Art. 2a fest, dass das Bereitstellungsverbot nicht gilt fiir

95 Dem Anhang der Verordnung Nr. 881/2002 entnommen.

96 ABI. L 82/1 vom 29.3.2003.

97 Gemeinsamer Standpunkt 2003/140/GASP vom 27.2.2003, ABL. L 53/62.
98 Siehe im einzelnen dazu unten C.1.2.a.ee.
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,,die Gutschrift falliger Zinsen oder sonstige Ertrage der eingefrorenen Kon-
ten, fallige Zahlungen aufgrund von Vertrdgen, Vereinbarungen oder Ver-
pflichtungen, die vor dem Datum entstanden sind, ab dem diese Konten den-
jenigen Resolutionen des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen unterlie-
gen, die sukzessive durch die Verordnung (EG) Nr. 337/2000, die Verord-
nung (EG) Nr. 467/2001 bzw. diese Verordnung umgesetzt werden®.

4. Nationale Regelungen

Neben den Vereinten Nationen und der Europédischen Union sowie der Eu-
ropdischen Gemeinschaft haben auch nationale Organe Regelungen zur Ter-
rorismusbekdmpfung durch finanzielle Beschrinkungen erlassen. Vorreiter
waren die USA”, die bereits seit 1995 Wirtschaftssanktionen gegen interna-
tionale Terrororganisationen einsetzen und seit Oktober 1997 eine Liste von
dreiBBig Organisationen aus der ganzen Welt flihrten, die als Finanziers des
internationalen Terrorismus betrachtet und bei denen beispielsweise Vermo-
gen eingefroren wurden.'” Nach dem Antiterrorism Act konnten auch Per-
sonen als Sponsoren benannt werden, was beziiglich Usama Bin Ladin am
20. August 1998 — in der Folge der Anschlidge in Kenia und Tansania — ge-
schah.' Am 24. September 2001 — also noch vor Verabschiedung der Reso-
lution 1373 (2001) — erlie3 Prasident Bush die Executive Order No. 13224
und fror damit Vermdgenswerte von im Anhang namentlich genannten terro-
ristischen Organisationen und Personen ein.'” Die USA kniipften an ihre
vorherige Praxis gegen andere Staaten an, gestiitzt auf den International
Emergency Economic Powers Act'” Vermdgens- und Zahlungssperren zu
verhdngen. Der am 26. Oktober 2001 von Prisident Bush unterzeichnete
USA Patriot Act greift alle terrorismusverddchtigen Finanztransaktionen auf
und ermoglicht unter anderem die Unterbindung der Finanztransaktionen

99 Zu Einzelheiten der dortigen Finanzsanktionen vgl. die Internetseite der zustindigen
Behorde (OFAC) im Finanzministerium,
www.ustreas.gov/offices/enforcement/ofac/legal/terror.html (6.8.2006).

100 62 Fed. Reg. 52650 (1997) (aufgefiihrt waren beispielsweise der Leuchtende Pfad
oder die ,,Armed Islamic Group*), siche auch 8 U.S.C. § 1189 (a)(2)(C) (Supp. IV
1998)und 18 U.S.C.A. 2339B (a)(2)(A) (West Supp. 1999) zum Einfrieren und Sper-
ren von Vermogen.

101 Exec. Order No. 13099, 63 Fed.Reg. 45, 167 (vom 20.8.1998); vgl. dazu FAZ vom
24.8.1998, Nr. 195/35, S.1.

102 Presidential Documents Federal Register Vol. 66, No. 186 vom 25.9.2001 (im Inter-
net zu finden unter, 23.1.2003): ,,blocking property and prohibiting transactions with
persons who commit, threaten to commit or support terrorism*; siche hierzu auch
Murphy, EJIL 2003, 347 (351f1)).

103 International Emergency Economic Powers Act, 50 U.S.C. §§ 1701ff (,,[EEPA*).
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von verdichtigen Institutionen mit den USA.'™ Zustindige Behorde in den
USA ist das in das amerikanische Finanzministerium eingegliederte Office
of Foreign Assets Control (OFAC). Es gibt laufend — hiufig im Abstand von
nur wenigen Tagen — die Specially Designates Nationals (SDN) List her-
aus.'”

In Deutschland erlie3 das damalige Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Technologie erstmals am 1. Oktober 2001 unter Bezugnahme auf die UN-
Resolution 1373 (2001) und auf der Grundlage des AuBenwirtschaftsgeset-
zes eine — fiir sofort vollziehbar erklarte — Anordnung zu Beschrinkungen
des Kapital- und Zahlungsverkehrs mit bestimmten Personen, Gruppen und
Korperschaften.'” Dabei ging man ausdriicklich davon aus, dass es sich le-
diglich um eine Ubergangsregelung handelt. In der Begriindung hieB es, die
Bemiihungen, eine europdische Regelung zu treffen, diirften nicht dadurch
unterlaufen werden, dass in der Zwischenzeit weiterhin unbeschrinkt Zah-
lungen zugunsten der Gelisteten bzw. Verfiigungen iiber ihnen zuzuordnende
Vermogenswerte moglich waren. Aufgefiihrt wurden Personen, Gruppen und
Korperschaften, die im Verdacht standen, an terroristischen Aktivitdten be-
teiligt zu sein oder solche Aktivititen direkt oder indirekt finanziell oder auf
andere Art und Weise zu unterstiitzen. Derartige Anordnungen ergingen
nicht nur in der Zeit zwischen der Annahme der UN-Resolution 1373 (2001)
und dem Inkrafttreten der EG-Verordnung Nr. 2580/2001'”", sondern ebenso
fiir die Zeit zwischen einer Listendnderung durch den Sanktionsausschuss
und der gemeinschaftsrechtlichen Umsetzung oder sogar, wenn die Auf-
nahme bestimmter Personen oder Organisationen in die Listen des Taliban-
Sanktionsausschusses aufgrund eines Beschlusses einzelner oder mehrerer
Regierungen zu erwarten war, hieriiber aber noch keine Entscheidung vor-
lag.'®™ Inzwischen spielt dieses Instrument jedoch keine Rolle mehr — seit

104 Bill, H.R. 3162 ,,Uniting and Strengthening America by Providing Appropriate Tools
Required to Intercept and Obstruct Terrorism* (USA Patriot Act) Act of 2001, Pub.
L. No. 107-115 Stat. 272 (2001); siche dazu etwa Nobel, SJZ 2002, 12 (14); Bante-
kas, AJIL 2003, 315 (328).

105 Siehe www.ustreas.gov/offices/enforcement/ofac/sdn/index.htm (23.1.2003).

106 Anordnung vom 1.10.2001, BAnz. Nr. 185 vom 2.10.2001.

107 Vgl. etwa Anordnungen vom 1.10.2001, BAnz. Nr. 185 vom 2.10.2001, S. 21225;
vom 15.10.2001, BAnz. Nr. 193 vom 16.10.2001, S. 21886; vom 8.11.2001, BAnz.
Nr. 209 vom 9.11.2001, S. 23069.

108 Vgl. etwa Anordnung zu Beschrinkungen des Kapital- und Zahlungsverkehrs mit
bestimmten Personen und einer Organisation vom 18.4.2002, BAnz. Nr. 75 v.
20.4.2002, S. 8657, und vom 29.8.2002, BAnz. Nr. 162 v. 30.8.2002, S. 20981; An-
ordnung zu Beschrinkungen des Kapital- und Zahlungsverkehrs mit bestimmten Bii-
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dem Jahr 2003 sind, soweit ersichtlich, keine ministeriellen Anordnungen
mehr ergangen. Dies hdngt sicherlich auch damit zusammen, dass sich in-
zwischen effektive Prozesse herausgebildet haben, etwa regelmifig am Tag
der Aufnahme auf die Liste des Sanktionsausschusses zugleich die entspre-
chende EG-Umsetzungsregelung ergeht, und damit kein Bedarf mehr be-
steht fiir nationale UberbriickungsmaBnahmen.

Inhaltlich wurde folgendes angeordnet:

1. Verfligungen Uber Vermégenswerte nachfolgend bezeichneter gebiets-
fremder naturlicher oder juristischer Personen, Gruppen und Kérperschaf-
ten bei gebietsansassigen Kreditinstituten und anderen Gebietsansassigen
bedurfen der Genehmigung:

~L.]

Eine Genehmigung wird in der Regel nicht erteilt, sie kann nur ausnahms-
weise, wenn die Zwecke dieser Anordnung nicht gefahrdet werden, in Be-
tracht kommen.

2. Zahlungen Gebietsansassiger zu Gunsten der in Nummer 1 naher be-
zeichneten gebietsfremden natirlichen und juristischen Personen, Gruppen
und Korperschaften bedlrfen der Genehmigung. Eine Genehmigung wird
in der Regel nicht erteilt, sie kann nur ausnahmsweise, wenn die Zwecke
dieser Anordnung nicht gefahrdet werden, in Betracht kommen. [...]

Dieser Wortlaut war in den Regelungen hinsichtlich sdmtlicher Personen
und Organisationen identisch — eine Unterscheidung der Regelungen je nach
verschiedenen Personenkreisen wie bei den Mallnahmen von UN und
EU/EG findet sich bei den deutschen Anordnungen nicht. Allerdings hatten
die Rechtsakte, die im Wortlaut nicht an die UN-Resolutionen oder EG-
Verordnungen angeglichen waren, einen engeren Anwendungsbereich als
diese: Nur Verfiigungen (nicht: sonstige Handlungen) {iber Vermdgenswerte
(nicht: wirtschaftliche Ressourcen) durch die Gelisteten sowie Zahlungen
(nicht: jegliches Zugutekommenlassen oder Bereitstellen von Vermdgens-
werten) Gebietsansdssiger (nicht: anderswo ansdssige Deutsche oder nach
deutschen Recht gegriindete juristische Personen, Organisationen, Einrich-
tungen) an die Gelisteten waren genehmigungsbediirftig (nicht: verboten).'”
Das Genehmigungserfordernis erstreckte sich auch auf bereits abgeschlos-
sene Vertrage, weil man davon ausging, dass sonst der angestrebte Zweck,

ros einer Organisation vom 13.3.2002, BAnz. Nr. 52 vom 15.3.2002, S. 4868; An-
ordnung vom 23.10.2002, BAnz. Nr. 198 vom 23.10.2002, S. 23945f.
109 Zur Auslegung der in den EG-Verordnungen verwendeten Begriffe siehe unten C.1.2.
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die Versorgung von Terroristen mit Finanzmitteln zu unterbinden, erheblich
gefdhrdet wiirde. Sobald die jeweiligen Personen und Organisationen auf die
EG-Listen aufgenommen waren, wurden die Beschrinkungsanordnungen
gem. § 49 Abs. 1 VwWVI{G unter Bezugnahme auf die Vorrangigkeit des Ge-
meinschaftsrechts widerrufen.''”

5. Vergleich der Regelungsregime

Wihrend die nationalen (Ubergangs-)Regelungen, wie vorstehend aufge-
zeigt, fiir alle Adressatenkreise gleich ausgestaltet waren, existieren auf der
Ebene von UN und EU zwei unterschiedliche Regelungsregime. Abgesehen
von den nicht durchgehend iibereinstimmenden Regelungstexten trifft der
Rechtsanwender vor allem auf ein génzlich verschiedenes System bei der
Erstellung der Listen. Auch die Aufgaben der jeweils eingesetzten Sicher-
heitsratsausschiisse sind unterschiedlich.

a. Regelungsunterschiede der Verordnungen Nr. 881/2002 und
2580/2001

Die aufgrund ihrer unmittelbaren Wirkung fiir die Rechtsanwender maf3geb-
lichen EG-Rechtsakte, die im AusschlieBSlichkeitsverhiltnis stehenden Ver-
ordnungen Nr. 881/2002 (Bin Ladin, Al Qaida, Taliban) und Nr. 2580/2001
(sonstige Terroristen)'"", sind in Teilen unterschiedlich ausgestaltet — die
Bestimmungen weichen teilweise im Wortlaut voneinander ab, mitunter feh-
len aber auch Regelungen in der einen Verordnung, die in der anderen ent-
halten sind. Auch wenn die Verordnung Nr. 881/2002 nur Gelder und wirt-
schaftliche Ressourcen erwédhnt, die Verordnung Nr. 2580/2001 zusitzlich
,andere finanzielle Vermdgenswerte*, auch wenn die Verordnung Nr. 881/
2002 getrennte Tatbestinde und Definitionen fiir das Bereitstellungsverbot
beziiglich Geldern und wirtschaftlichen Ressourcen enthilt und die Verord-
nung Nr. 2580/2001 dieses Verbot ausdriicklich auf Finanzdienstleistungen
erstreckt, stimmen aber beide Regelungen ungeachtet der Unterschiede in
den Formulierungen und der Systematik inhaltlich in ihren Kernregelungen

110 So zum Beispiel Anordnung des Widerrufs von Beschrankungen des Kapital- und
Zahlungsverkehrs mit bestimmten Personen und Organisationen vom 13.9.2002,
BAnz Nr. 179 vom 24.9.2002, S. 22477, zur Aufhebung der Anordnungen vom
13.3.2002 (BAnz. Nr. 52 vom 15.3.2002, S. 4868), 18.4.2002 (BAnz. Nr. 75 vom
20.4.2002, S. 8657) und 29.8.2002 (BAnz. Nr. 162 vom 30.8.2002, S. 20981).

111 Die Verordnung Nr. 881/2002 ist nach Prdambel Ziff. 15 der Verordnung Nr.
2580/2001 sowie Praambel Ziff. 4 des Gemeinsamen Standpunktes 2001/931/GASP
lex specialis.
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in weiten Teilen iiberein.''? Auf die Auslegung der Verbotstatbestinde im
einzelnen und etwaige Unterschiede zwischen den Regelungsregimen wird
im Kapitel tiber die Auslegung niher einzugehen sein.'"?

Ein Blick auf die librigen Bestimmungen in den Verordnungen zeigt in wei-
ten Teilen Ubereinstimmung. Teilnahme und Umgehungsverbote'', Infor-
mationsiibermittlungs- und Mitwirkungspflichten von Banken, Einrichtun-
gen und Organisationen hinsichtlich Angaben, die die Anwendung bzw.
Einhaltung der Verordnung erleichtern''”, Unterrichtungspflichten von Kom-
mission und Mitgliedstaaten''®, Geltungsgebiet der Verordnungen''” und die
Pflicht der Mitgliedstaaten, Sanktionen festzulegen, die bei Verstofen gegen
die Bestimmungen der Verordnungen zu verhingen sind,'' sind (weit-
gehend) gleichlautend geregelt. Unterschiede zeigen sich bei der fiir Dritte
— insbesondere Unternehmen — relevanten Frage der Haftung. Nach Art. 6
der Verordnung Nr. 881/2002 konnen weder die natiirlichen oder juristi-
schen Personen, Gruppen oder Organisationen, die Gelder, andere finanziel-
le Vermogenswerte und wirtschaftliche Ressourcen in dem Glauben einfrie-
ren, dass derartige Handlungen mit dieser Verordnung im Einklang stehen,
noch deren Direktoren oder Beschiftigte auf irgendeine Weise hierfiir haft-
bar gemacht werden, sofern das Einfrieren nicht erwiesenermaf3en auf Nach-
lassigkeit zuriickzufiihren ist. Eine solche Haftungsfreistellung fehlt in der
Verordnung Nr. 2580/2001 — im Unterschied auch zu den meisten staatenbe-
zogenen Sanktionsverordnungen.'”” Die zunidchst in der Verordnung Nr.
881/2002 — im Unterschied zur Verordnung Nr. 2580/2001 (vgl. Art. 5 und
6) — fehlenden Ausnahme- und Befreiungsregelungen sind mit der Verord-
nung Nr. 561/2003'* als Reaktion auf die entsprechende Resolution des Si-

112 So auch Gramlich, in: Ehlers/Wolffgang/Lechleitner (Hrsg.), Risikomanagement im
Exportkontrollrecht, S. 135 (175); BAFA, Terrorismus-Merkblatt, Stand 15.6.2006,
S. 7 (www.ausfuhrkontrolle.info, 14.7.2006).

113 Vgl. unten C.1.2.

114 Art. 3 der Verordnung Nr. 2580/2001 bzw. Art. 4 der Verordnung Nr. 881/2002.

115 Art. 4 der Verordnung Nr. 2580 /2001 bzw. Art. 5 der Verordnung Nr. 881/2002.

116 Art. 8 der jeweiligen Verordnungen.

117 Art. 11 der Verordnung (EG) Nr. 881/2002 bzw. Art. 10 der Verordnung (EG) Nr.
2580/2001.

118 Art. 10 der Verordnung (EG) Nr. 881/2002 bzw. Art. 9 der Verordnung (EG) Nr.
2580/2001.

119 Siehe dazu auch C.I1.28. der ,,Bewidhrten Praktiken der EU fiir die wirksame Umset-
zung restriktiver Mafinahmen* vom 28.11.2005, Dokument 15115/05
(http://register.consilium.eu.int/pdf/de/05/st15/st15115.de05.pdf, 7.8.2006).

120 Vom 27.3.2003, ABIL. L 82/1 vom 29.3.2003.
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cherheitsrates'?' eingefiihrt worden. Die Bestimmungen beider Verordnun-

gen sind in weiten Teilen deckungsgleich'?> — zu weiteren Einzelheiten sei
auch insoweit auf das Kapitel iiber die Auslegung verwiesen.'*

b. Erstellung der Listen

Die groBten Unterschiede zwischen den Regelungsregimen bestehen hin-
sichtlich des Verfahrens, der Kriterien und der Zustindigkeit fiir die Auf-
nahme der Betroffenen auf die sog. schwarzen Listen. Wéhrend auf der
Grundlage der Resolution 1373 (2001) der jeweilige Mitgliedstaat der Ver-
einten Nationen eigenstidndig die konkreten Adressaten festlegen kann, er-
stellt beim Talibansanktionsregime der Sanktionsausschuss des Sicherheits-
rates Namenslisten. In Europa handeln Union und Gemeinschaft damit nur
bei sonstigen Terroristen autonom und sind ansonsten auf ein Abschreiben
der Listen des Sanktionsausschusses beschrdankt. Immerhin existieren zur
Erleichterung fiir drittbetroffene Unternehmen inzwischen gemeinsame Da-
tenbanken, die alle Individuen enthalten, gegen die finanzielle Beschrin-
kungsmafBnahmen erlassen wurden.'*!

Die Umsetzung der Resolution 1267 (1999) und der Folgeresolutionen 1333
(2000) und 1390 (2002) obliegt also hinsichtlich der Konkretisierung der
hiervon betroffenen Personen, Organisationen und Einrichtungen allein den
Vereinten Nationen. Der sog. Taliban-Sanktionsausschuss, auch 1267-
Komitee oder inzwischen The Al-Qaida and Taliban Sanctions Committee
genannt'?®, erstellt nach Hinweisen der Mitgliedstaaten die Listen. Die fort-
laufend aktualisierte, im Internet frei zugéngliche Liste ist in flinf Abschnitte
unterteilt, in denen nach Einzelpersonen, Organisationen, Unternehmen und
Einrichtungen unterschieden wird und in Abschnitt 5 die zwischenzeitlich

121 S/RES 1452 (2002) vom 20.12.2002.

122 So auch Gramlich, in: Ehlers/Wolffgang/Lechleitner (Hrsg.), Risikomanagement im
Exportkontrollrecht, S. 135 (178).

123 Siehe unten C.1.2.ce.

124 Siehe die Datenbank der EU:
www.europa.eu.int/comm/external _relations/cfsp/sanctions/list/consol-list.htm
(14.7.2006; Link: ,,Current list). Zu finden auch {iber die Internetseite des BAFA,
www.ausfuhrkontrolle.info (14.7.2006; ,,Links®, ,,Allgemeine Links®“, ,,EU-Embar-
gos®, ,,EU-Finanzsanktionen).

125 Vgl. die “Guidelines of the committee for the conduct of ist work® (Leitlinien) vom
7.11.2002, gedndert am 10.4.2003 und 21.12.2005,
www.un.org/Docs/sc/committees/1267/1267 guidelines.pdf (19.7.2006).
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von der Liste Gestrichenen aufgefiihrt werden.'*® Aufgrund geheimdienstli-
cher, polizeilicher oder sonstiger Informationen werden Kandidaten an die
UN gemeldet — von den USA etwa immer dann, sobald jemand infolge der
innerstaatlichen Executive Order 13224'*" auf die amerikanischen Listen
aufgenommen wurde.'”® Da die Meldungen iiberwiegend von den USA
stammen'?’, entsprechen die Listen des Sanktionsausschusses in weiten Tei-
len den Listen des Office of Foreign Assets Control (OFAC)." Widerspre-
chen andere Mitglieder des Komitees nicht binnen fiinf Werktagen (oder in
Eilfillen in einem vom Chairman vorgegebenen kiirzeren Zeitraum) der
Meldung, erfolgt die Aufnahme auf die Liste."*! In der Regel ist eine griind-
liche Uberpriifung der Meldung in der Kiirze der Zeit — die immerhin von
vormals zwei auf inzwischen fiinf Tage ausgedehnt wurde — aber kaum
moglich.”’* So fragen die iibrigen Mitglieder vielfach entweder gar nicht
nach der Grundlage der Listung oder aber erhalten von den USA die Ant-
wort, es handle sich um Informationen aus verldsslicher Quelle, die aus
Griinden der nationalen Sicherheit nicht weitergegeben werden konnten.'*?

Da die Zielsubjekte der Beschrinkungsmaflnahmen bindend vom Sicher-
heitsrat festgelegt werden, erschopft sich die Umsetzung durch die Mitglied-
staaten insoweit in einem reinen Abschreiben der Namenslisten. Dement-
sprechend nimmt auch der Rat in der EG-Verordnung Nr. 881/2002 auf die
vom Sanktionsausschuss benannten Personen, Gruppen und Organisationen
Bezug und listet diese im Anhang zur Verordnung auf. Die Aktualisierungen
erfolgen dann jedoch durch die Kommission, die in Art. 7 Abs. 1 der Ver-
ordnung Nr. 881/2002 erméchtigt wird, den Anhang I auf der Grundlage der
Entscheidungen des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen oder des Sank-
tionsausschusses zu dndern oder zu erginzen. Hierzu erldsst sie entspre-
chende Verordnungen.

126 Abrufbar ist die mit einer Suchfunktion ausgestaltete Liste im pdf- und html-Format
auf der Internetseite des Ausschusses:
www.un.org/Docs/sc/committees/1267/1267ListEng.htm (19.7.2006).

127 Siehe dazu oben B.1.4.

128 Murphy, EJIL 2003, 347 (353).

129 Deutschland hat allerdings im Oktober 2002 vier Personen gemeldet, u.a. einen der
Protagonisten des Hamburger Terrorprozesses: Motassadeq; vgl. hierzu Biehler, AVR
2003, 169 (172, Fn. 8).

130 Biehler, AVR 2003, 169 (172); zu den OFAC-Listen s. oben B.1.4.

131 Nr. 4 (,,Decision-making*) der Leitlinien des Sanktionsausschusses, sieche auch Mur-
phy, EJIL 2003, 347 (353); Albin, ZRP 2004, 71 (72).

132 Kiritisch zum Verfahren der Listung auch Albin, ZRP 2004, 71 (72).

133 Vgl. hierzu Biehler, AVR 2003, 169 (172).
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Demgegeniiber — und auch anders als bei anderen EG-Sanktionen — ist die
Verordnung Nr. 2580/2001 nicht mit einem von der Kommission zu aktuali-
sierenden Anhang der erfassten Personen versehen. Vielmehr werden diese
jeweils durch den Rat festgelegt, und zwar zundchst im Rahmen eines Ge-
meinsamen Standpunktes, der sodann mit einem Beschluss gleichen Datums
in unmittelbar geltendes Recht umgesetzt wird. Nach Art. 2 Abs. 3 der Ver-
ordnung Nr. 2580/2001 erstellt, tiberpriift und dndert der Rat die Liste im
Einklang mit Art. 1 Abs. 4 bis 6 des Gemeinsamen Standpunktes 2001/931/
GASP. Diese Regelungen legen prézise Kriterien fiir die Erstellung der Lis-
ten fest. Nach Art. 1 Abs. 4 des Gemeinsamen Standpunktes wird die Liste
»auf der Grundlage genauer Informationen bzw. der einschlagigen Akten
erstellt, aus denen sich ergibt, dass eine zustindige Behorde — gestiitzt auf
ernsthafte und schliissige Beweise oder Indizien — gegeniiber den betreffen-
den Personen, Vereinigungen oder Korperschaften einen Beschluss gefasst
hat, bei dem es sich um die Aufnahme von Ermittlungen oder um Strafver-
folgung wegen einer terroristischen Handlung oder des Versuchs, eine terro-
ristische Handlung zu begehen, daran teilzunehmen oder sie zu erleichtern
oder um eine Verurteilung flir derartige Handlungen handelt.” Hinsichtlich
des Begriffs ,.terroristische Handlung* wird auf Art. 1 Abs. 3 verwiesen.'**
Art. 1 Abs. 5 und 6 enthalten weitere Verpflichtungen zum Schutz der Gelis-
teten und dritter Rechtsanwender, etwa die Gewihrleistung einer effektiven
Identifizierung der Personen durch ausreichende Angaben auf den Listen
oder die halbjihrliche Uberpriifung der Listen.'*> Das Verfahren der Auf-
nahme auf die Liste lduft als sogenanntes clearing-house-Verfahren ab. In
einem ad-hoc-Forum in den Ratsgremien bereiten Vertreter der Mitglied-
staaten, der Kommission und des Generalsekretariats des Rates die endgiil-
tige Entscheidung des Rates iiber die Listung vor; ein Mitgliedstaat kann
dort die Aufnahme von verdachtigen Personen und Gruppierungen in die
Liste beantragen, liber die sodann vom Rat einstimmig zu beschlieBen ist.'*
Diese eigenstindigen Festlegungen von Kriterien und Verfahren der Listung
sind moglich, weil die Mitgliedstaaten der Vereinten Nationen in diesem
Regelungsbereich nicht nur autonom handeln, sondern dariiber hinaus die
Resolution 1373 (2001) nur eine abstrakte und weite Definition des Perso-
nenkreises enthélt, gegen den die Sanktionen zu richten sind: ,,Personen, die
terroristische Handlungen begehen, zu begehen versuchen oder sich an de-
ren Begehung beteiligen oder diese erleichtern®, ,Institutionen, die unmit-
telbar oder mittelbar im Eigentum oder unter der Kontrolle dieser Personen

134 Siehe hierzu unten B.11.1.b.
135 Siehe dazu oben B.1.2.b.aa.
136 Vgl. hierzu Bartelt/Zeitler, EuZW 2003, 712 (713).
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stehen* sowie ,,Personen und Institutionen, die im Namen oder auf Anwei-
sung dieser Personen und Institutionen handeln®.

Demgegeniiber existieren fiir die Aufnahme auf die vom Taliban-Sanktions-
ausschuss gefiihrten Listen keine auch nur ansatzweise vergleichbaren de-
taillierten Kriterien und Schutzvorschriften. Die UN-Resolutionen benennen
den betroffenen Personenkreis wie folgt: ,,Usama Bin Ladin, Mitglieder der
Al-Qaida-Organisation und der Taliban sowie andere mit ihnen verbundene
Personen, Gruppen, Unternechmen und Einrichtungen®."*” Weil die Mitglied-
staaten an die Listen des Sanktionsausschusses gebunden sind, denen aber
ebenfalls keine priazisen Kriterien zugrunde liegen, finden Méngel der UN-
Listen, wie etwa eine Listung mit mangelhaften Identifikationsmerkmalen,
thren direkten Niederschlag in den unmittelbar anwendbaren nationalen
bzw. hier den gemeinschaftsrechtlichen Normen."** Nicht zuletzt als Reakti-
on auf zwischenzeitlich aufgekommene Probleme und Kritik forderte die
Resolution 1455 (2003)'*° eine bessere Zusammenarbeit und die Ubermitt-
lung zusétzlicher Informationen zur besseren Identifizierung der Gelisteten.
Die Mitgliedstaaten wurden daran erinnert, wie wichtig es sei, dass diese
dem Ausschuss Namen von zu listenden Personen, Gruppen, Unternehmen
und Einrichtungen, samt Informationen zu ihrer Identifizierung iibermitteln.
Detailliertere Kriterien fiir die Aufnahme auf die Liste — z.B. wann eine Mit-
gliedschaft in oder eine Verbundenheit mit der Al-Qaida-Organisation anzu-
nehmen ist — wurden hierin aber ebenso wenig genannt wie in den Guide-
lines des Sanktionsausschusses.'*

Nach Ziff. 6 a dieser Leitlinien aktualisiert das Komitee die Listen, wenn es
relevante Informationen erhilt. Vorgeschlagene Ergdnzungen sollten, soweit
moglich, die Informationen beschreiben, die die Grundlage oder Rechtferti-
gung flir das Ergreifen der restriktiven MaBBnahmen darstellen (Ziff. 6 b)
sowie relevante und spezifische Informationen zur Erleichterung der Identi-
fizierung enthalten, so bei Individuen etwa Name, Geburtsdatum, Geburtsort,
Staatsangehorigkeit, Alias-Namen, Wohnsitz, Reispassnummer (Ziff. 6 c).
Die Liste wird jeweils unverziiglich auf der Internetseite des Komitees ver-
offentlicht (Ziff. 6 e). Ziff. 7 der Leitlinien enthélt zwar in Reaktion auf die
UN-Resolution 1455 (2003) verfahrensméfige Bestimmungen zur Ergin-

137 Siehe im Einzelnen dazu unten D.I1.3.d.bb.(2)(b).

138 S. hierzu Bartelt/Zeitler, EuZW 2003, 712 (714).

139 Vom 17.1.2003.

140 Guidelines of the Committee for the conduct of its work (Leitlinien fiir die Arbeit des
Ausschusses), verabschiedet am 7.11.2002, gedndert am 10.4.2003 und 21.12.2005),
www.un.org/Docs/sc/committees/1267/1267 guidelines.pdf. (25.3.2006).
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zung der Informationen auf den Listen durch zusitzliche Angaben zu den
Gelisteten.'*! Welche Informationen erforderlich sind, vor allem aber welche
Mindestkriterien erfiillt sein miissen, damit jemand tliberhaupt auf die Liste
aufgenommen wird, ist aber nicht geregelt. Grundlage sind allein Angaben
der Mitgliedstaaten, die den Ausschuss, der grundsitzlich nichtoffentlich
tagt (vgl. Ziff. 3 b), ersuchen konnen, eine Listung vorzunehmen. Erforder-
lich ist nur relevant information (Zift. 6 a und c), die mdglichst von der oben
erwihnten Gestalt sein soll. Wann genau aber die Grundlage bzw. Rechtfer-
tigung fiir eine Aufnahme auf die Liste gegeben ist, ist nicht festgelegt.

Erstmals mit der Resolution 1617 (2005)'** hat sich der Sicherheitsrat dem
allein maBgeblichen Kriterium der Verbundenheit mit Al Qaida, Bin Ladin
bzw. den Taliban ndher zugewandt — allerdings wohl hauptsichlich mit dem
Ziel, den Kreis moglichst weit zu ziehen. Die Tatbestandsvoraussetzung
wird nicht definiert, sondern es werden lediglich Indizien fiir eine solche
Verbundenheit aufgefiihrt.'*® Genannt werden etwa die Beteiligung an der
Finanzierung, Planung, Vorbereitung oder Veriibung von Anschligen oder
Aktivititen durch, im Zusammenhang mit, im Namen von, zugunsten oder
in Unterstiitzung von Al Qaida/Bin Ladin/Taliban, die Lieferung von Waffen
und dhnlichem an die Vorgenannten, die Rekrutierung von Personen fiir sie
oder jedwede sonstige Unterstiitzung ihrer Anschldge oder Aktivitdten. Be-

141 Verfiigt ein Mitgliedstaat oder eine Regionalorganisation iiber ergidnzende Informa-
tionen zu gelisteten Individuen oder Korperschaften, entscheidet der Ausschuss dar-
iber, ob die Liste entsprechend erginzt wird. Er kann hierzu selbst den Staat kontak-
tieren, der die Aufnahme auf die Liste veranlasste, und mit ihm {iber die Relevanz der
Information diskutieren; ebenso kann er den nunmehr neue Informationen liefernden
Staat dazu veranlassen. Die zusitzlich titige ,,Monitoring Group* soll die Informa-
tionen priifen und dem Ausschuss binnen vier Wochen vorschlagen, ob die Informa-
tionen auf die Liste aufgenommen werden sollen. Sollte es zu letzterem nicht kom-
men, werden die Zusatzinformationen jedenfalls in einer beschrinkt (nur dem Komi-
tee und der Monitoring Group) zugénglichen Datenbank verwahrt.

142 Vom 29.7.2005.

143 Ziff. 2: ,,The Security Council ..., further decides that acts or activities indicating
that an individual, group, undertaking or entity is “associated with” Al-Qaida, Usama
bin Laden or the Taliban include:

— participating in the financing, planning, facilitating, preparing, or perpetrating of
acts or activities by, in conjunction with, under the name of, on behalf of, or in
support of;

— supplying, selling or transferring arms and related material to;

— recruiting for; or

— otherwise supporting acts or activities of;

Al-Qaida, Usama bin Laden or the Taliban, or any cell, affiliate, splinter group or

derivative thereof.*
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zogen wird das ,,associated with* nicht allein auf Al Qaida, Bin Ladin und
die Taliban selbst, sondern auch auf ihre Zellen, Partner, Splittergruppen
oder sonstige Abkommlinge. Ferner sollen alle Unternehmen oder Korper-
schaften, die auf irgendeine Weise die mit Al Qaida, Bin Ladin oder den Ta-
liban verbundenen Personen, Organisationen, Unternehmen oder Korper-
schaften unterstiitzen, grundsatzlich geeignet zur Aufnahme auf die Liste
sein.'*

Im Ergebnis bleibt festzuhalten: Wéahrend im Bereich der Verordnung Nr.
2580/2001 auf europdischer Ebene die geltenden Bestimmungen mit dem
Bezugspunkt der ndher definierten ,terroristischen Handlung®* sowie der
verfahrensmiafigen Festlegung auf eine diesbeziigliche Verurteilung oder ein
Ermittlungsverfahren (gestiitzt auf ernsthafte und schliissige Beweise oder
Indizien) immerhin klare Tatbestandsvoraussetzungen fiir die Listung ent-
halten, verbinden sich im anderen Sanktionsregime fehlende prizise Kriteri-
en mit einem intransparenten, kritikwiirdigen Verfahren im Sanktionsaus-
schuss — letztlich legen die auf Geheimhaltung pochenden USA vielfach
fest, wer auf die Liste kommt. Zu den frithen Kritikern der Regelungen zur
Listenerstellung gehorte das Europdische Parlament, das auch zur Ratsver-
ordnung Nr. 2580/2001 — erfolglos — Anderungen forderte. In seiner Stel-
lungnahme zum Entwurf der Verordnung Nr. 2580/2001 pléddierte es dafiir,
der Anhang solle entfallen und der Rat seine Listungsbeschliisse auf einen
mit Griinden zu versehenden Vorschlag der Kommission oder eines Mit-
gliedstaats nach Anhorung eines Fachausschusses des Europidischen Parla-
ments fassen.'* In der Stellungnahme zur spéteren Verordnung Nr. 881/2002
forderte das Europiische Parlament erhebliche Anderungen an dem Verfah-
ren der Listenerstellung'*®, die der Rat aber ablehnte.'*” So sollte etwa ein
Verfahren zur Anderung der Liste und zur Beantragung des korrekten Ver-
fahrens fiir die Revision der Liste durch den Sanktionsausschuss innerhalb
der Gemeinschaft festgelegt werden, ,,insbesondere, weil die in Anhang I
dieser Verordnung aufgefiihrte Liste Unionsbiirger umfasst, deren Vermdgen

144 Ziffer 3: ,,The Security Council ..., further decides that any undertaking or entity
owned or controlled, directly or indirectly, by, or otherwise supporting, such an indi-
vidual, group, undertaking or entity associated with Al-Qaida, Usama bin Laden or
the Taliban shall be eligible for designation.”

145 Bekdmpfung des internationalen Terrorismus (Verfahren ohne Bericht), Dokument
C5-0665/2001, vom 13.12.2001, Verfahren der Konsultation.

146 MaBnahmen gegen Personen und Organisationen, die mit dem Al Qaida-Netzwerk
und den Taliban in Verbindung stehen (Verfahren ohne Bericht), P5 TA (2002)0175,
C5-0132/2002, vom 11.4.2002.

147 Vgl. dazu auch Gramlich, in: Ehlers/Wolffgang/Lechleitner (Hrsg.), S. 135 (182).
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eingefroren wurde, obwohl kein Gerichtsverfahren stattgefunden hat und
keine Beweise vorgelegt wurden“'**. Auf die hierin anklingenden rechtli-
chen Bedenken wird spéter noch einzugehen sein.'*’

¢. Sicherheitsratsausschiisse

Bei beiden Sanktionsregimen hat der Sicherheitsrat als Unterorgan gem. Art.
29 SVN Ausschiisse eingesetzt, die aus Vertretern aller Sicherheitsratsmit-
glieder bestehen, in nichtoffentlicher Sitzung zusammen kommen, nach dem
Einstimmigkeitsprinzip entscheiden und deren Beschliisse dem Sicherheits-
rat zuzurechnen sind und damit die Mitgliedstaaten binden.'® Die Sicher-
heitsratsausschiisse haben aber unterschiedliche Aufgabenkreise. Mit der
Resolution 1267 (1999) wurde am 15. Oktober 1999 ein Sanktionsaus-
schuss'! gegriindet, der sich in seinen Leitlinien zunéchst als 1267 Commit-
tee und inzwischen als The Al-Qaida and Taliban Sanctions Committee be-
zeichnet"? und fiir die Sanktionen gegen die Taliban, Usama Bin Ladin und
Al Qaida zustindig ist. Er besteht aus allen Mitgliedern des Sicherheitsra-
tes'*®, tagt nichtoffentlich und entscheidet einstimmig.'>* Zu seinen Aufga-
ben gehort es unter anderem, wie vorstehend bereits ausgefiihrt, die Liste
der von den Sanktionen zu erfassenden Personen zu fiihren und ferner durch
sein positives Votum bzw. die fehlende Einspruchserhebung die Vorausset-
zung fiir die Erteilung von Ausnahmegenehmigungen durch die nationalen
Behorden zu schaffen.'>

Demgegeniiber handelt es sich bei dem durch die Resolution 1373 (2001)
ins Leben gerufenen Counter-Terrorism-Committee (CTC)"* nicht um einen
Sanktionsausschuss, sondern allein um ein Instrument zur Uberwachung der

148 Vorgeschlagene Anderung des 5. Erwiigungsgrundes.

149 Vgl. etwa die Ausfilhrungen zu etwaigen Grundrechtsverletzungen unten
D.I1.3.c.cc.(3).

150 Vgl. Hilf, in: Simma (Hrsg.), Charta der VN, Art. 29 Rn. 8.

151 Der Begriff des Sanktionsausschusses findet sich nicht in der Charta, wird aber in der
standigen Praxis im Rahmen des VII. Kapitels verwandt; vgl. Oette, Wirtschaftssank-
tionen, S. 22.

152 Vgl. die “Guidelines of the committee for the conduct of ist work® (Leitlinien) vom
7.11.2002, gedndert am 10.4.2003 und 21.12.2005,
www.un.org/Docs/sc/committees/1267/1267 guidelines.pdf (19.72006).

153 Vgl. Ziff. 2.a der Leitlinien (vorstehende Fulinote).

154 Ziff. 3. (Meetings of the Committee) und 4. (Decision-making) der Leitlinien.

155 Zu dieser Funktion von Sanktionsausschiissen vgl. auch Sénchez Rydelski RIW
1995, 803 (805).

156 S/RES/1373 (2001), Nr. 6; siche auch die Empfehlung bestimmter Tétigkeiten in
S/RES/1377 vom 12.11.2001; ausfiihrlich dazu Rosand, AJIL 2003, 333 (334ft.).
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Umsetzung der Resolutionen durch die Staaten.'”” Das aus allen Ratsmit-
gliedern bestehende CTC fiihrt weder eine Liste von terroristischen Organi-
sationen und Einzelpersonen noch erteilt es Ausnahmegenehmigungen. Es
soll vielmehr sicherstellen, dass alle Mitgliedstaaten effektive Anti-
Terrorismus Strategien auf der Grundlage der Resolution 1373 (2001) um-
setzen und dabei auch dafiir sorgen, dass die zwolf internationalen Anti-
Terrorismus Konventionen vollzogen werden. [hm miissen die Mitgliedstaa-
ten iiber die erzielten Fortschritte berichten, was bis Januar 2002 bereits
122"% und bis Mai 2002 150 Staaten — einschlieBlich Sudan, Iran, Libyen
und Irak —, dariiber hinaus aber etwa auch die OSZE und die EU getan hat-
ten.””” In einer Anhorung im Sicherheitsrat, an der der Chairman des CTC,
Sir Jeremy Greenstock, beteiligt war, lobten nicht nur der UN-General-
sekretér, sondern auch zahlreiche Staaten die Arbeit des Ausschusses und die
Zusammenarbeit der Staaten mit ihm als beispiellos.'® Da verwundert es
nicht, das das CTC und seine Arbeit durch die Resolutionen 1456 (2003)""!
und 1535 (2004)'%* nochmals umfassend gestéirkt wurden — durch Appelle an
die Staaten zur Zusammenarbeit ebenso wie durch eine weitere Institutiona-
lisierung'®,

Auch beim Taliban-Sanktionsregime schufen die Vereinten Nationen noch
vor dem 11. September 2001 einen Uberwachungsmechanismus — wenn
auch in anderen Strukturen. Mit der Resolution 1363 (2001) vom 30. Juli
2001 forderte der Sicherheitsrat den Generalsekretir auf, einen monitoring
mechanism zur Umsetzung der Resolutionen 1267 (1999) und 1333 (2000)
ins Leben zu rufen. Zum einen ging es um die Griindung einer Monitoring
Group in New York, die die Umsetzung der Resolutionen iiberwachen und
dabei unter anderem auch die Verbindungen von Geldwésche, finanziellen
Transaktionen und Drogenhandel zur Finanzierung des Terrorismus im

157 So auch die UN, vgl. www.un.org/Docs/sc/committees/INTRO.htm (5.7.2006); wohl
irrtiimlich nimmt Tomuschat, DOV 2006, 357 (359) an, auch das CTC stelle wie das
1267 Commiittee Terrorlisten auf.

158 Vgl. hierzu die umfangreiche Erdrterung im Sicherheitsrat mit dem Chairman des
Ausschusses, Sir Jeremy Greenstock, am 18.1.2002 (Press Release SC/7276).

159 Bantekas, AJIL 2003, 315 (326) m.w.N.

160 ,,Unprecedented”; Erorterung am 18.1.2002 (Press Release SC/7276).

161 Vom 20.1.2003.

162 Vom 26.3.2004.

163 Siehe dazu auch das Schreiben des Préisidenten des Sicherheitsrates an den General-
sekretér vom 11.8.2004, S/2004/642, mit Anlagen und Beilage, in denen der Organi-
sationsplan dargelegt wird (von der Leitungsstruktur, Personalausstattung und Ver-
antwortlichkeiten bis hin zu Raumlichkeiten und Reisen) sowie ferner S/RES/1566
(2004) vom 8.10.2004.
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Blick halten sollte. Daneben sollte ein Sanctions Enforcement Support Team
zur engen Zusammenarbeit mit den Nachbarstaaten Afghanistans geschaffen
werden. Mit der Resolution 1455 (2003)'* pladierte der Sicherheitsrat nicht
nur fiir eine Verbesserung der Zusammenarbeit zwischen dem 1267-
Ausschuss und dem CTC, sondern forderte auch den Generalsekretir auf,
fiir das erstgenannte Sanktionsregime erneut eine Monitoring Group einzu-
setzen. Die eng mit dem Sanktionsausschuss zusammenarbeitende Gruppe'®
ist noch heute aktiv.'®

II. Kontext der Sanktionsregelungen

Auch wenn die Zahl an Normen — auf nationaler und internationaler Ebene —
allgemein steigt und ungeachtet aller Bekenntnisse zur Deregulierung eine
stete Ausdifferenzierung bei der Regelung von Materien und Sachverhalten
zu beobachten ist, kommt es selten zu wirklichen Neuschopfungen. Uber-
wiegend werden bekannte Vorschriften fortentwickelt und es lassen sich
vielfach Verbindungslinien zu dhnlichen Regelungen in parallelen Sachge-
bieten ziehen. Das ist auch vorliegend der Fall. Regelungen zur Terroris-
musbekdmpfung gibt es seit Jahrzehnten und in diesem Bereich hat ebenso
stetig eine Spezialisierung stattgefunden. Auch die hier zu untersuchenden
Regelungen zur Austrocknung finanzieller Ressourcen von Terroristen —
eine neue Maflnahme der Terrorbekdmpfung — sind, wenn auch in vielerlei
Hinsicht ein Novum, keine wirklich neue Kreation. Der Riickgriff auf altbe-
kannte Regelungen ist tiberdeutlich: Der Sicherheitsrat und auch EU und EG
haben sich angelehnt an die bereits seit Jahren praktizierten Wirtschaftssank-
tionen gegen Staaten. Die Betrachtung dieser Entstehungsgeschichte im wei-
testen Sinne, der Entwicklung und Arten von (Finanz-)Sanktionen hilft bei
der Einordnung und Auslegung der neu entstandenen Vorschriften. Zunéchst
jedoch soll der Blick gelenkt werden auf den Gegenstand der restriktiven
MalBnahmen, den Terrorismus.

1. Der Terrorismus

Die Kenntnis der Charakteristika des Terrorismus im allgemeinen und des
islamistischen Terrorismus neuer Prigung als Primirziel der Beschrin-
kungsmafinahmen im besonderen ist wesentliche Voraussetzung fiir die Un-

164 Vom 17.1.2003.

165 Vgl. dazu etwa Ziff. 3.c. und 4.d. der Leitlinien des Sanktionsausschusses i.d.F. vom
21.12.2005.

166 Vgl. etwa die Verldngerung des Mandats fiir 17 Monate durch S/RES/1617 (2005)
vom 29.7.2005, Ziff. 19 und Annex 1.
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tersuchung ihrer Wirksamkeit.'”” Sie ist aber nicht nur in diesem Zusam-
menhang, sondern auch bei der Beurteilung der RechtméaBigkeit der UN-
Sanktionen und EG-Rechtsakte von Bedeutung. Die Eigenarten des sog.
neuen Terrorismus und die hieraus resultierende Bedrohungslage spielen
etwa eine Rolle bei der im Rahmen von Grundrechts- und VerhéltnismaBig-
keitspriifungen vorzunehmenden Abwagung zwischen verschiedenen Rechts-
giitern'®® oder auch bei der Frage, ob Terroranschlige nichtstaatlicher Akteu-
re als Friedensbedrohung im Sinne der UN-Charta einzuordnen sind'®.

a. Allgemeine Definition des Terrorismus

Ausgangspunkt der Analyse einer spezifischen Form der Terrorismusbe-
kdmpfung sollte grundsétzlich eine Bestimmung des Begriffs ,, Terrorismus*
sein, um so festzustellen, was iiberhaupt Gegenstand und Ziel der Mafnah-
men ist. Eine einheitliche Definition dessen, was mit Terrorismus beschrie-
ben wird, insbesondere was an konstitutiven Merkmalen ihn unterscheidet
von anderen Formen organisierter Gewalt, hat sich bisher aber weder natio-
nal noch international herausgebildet. In der Gesetzgebung zahlreicher Léin-
der existiert — oder existierte jedenfalls bis vor einigen Jahren — dieser nicht
origindr juristische Begriff tiberhaupt nicht.'”” Auch in Deutschland findet
sich weder in den vor dem 11. September 2001 noch in den als Reaktion
darauf erlassenen Terrorismusbekdmpfungsgesetzen eine gesetzliche Defini-
tion.'”!

Wihrend Erscheinungsformen dessen, was wir heute als Terrorismus
bezeichnen wiirden, schon in der Friihgeschichte zu finden sind'”*, taucht

167 Zur Effektivitidt der MaBnahmen siehe unten F.I1.3.

168 Siche etwa unten D.I1.3.a.cc.(3)(b) sowie c.cc.(2) und (3).

169 Siehe dazu unten D.1.2.bb.

170 Rabert, Links- und Rechtsterrorismus in der Bundesrepublik Deutschland, S. 86;
Schrader, Kriminalistik 2002, 570.

171 Zwar beschreibt § 129 a StGB verschiedene Vereinigungen als ,,terroristisch; aller-
dings existiert weder eine Legaldefinition des Begriffs Terrorismus noch beriicksich-
tigt der Tatbestand des § 129 a StGB die Motive der Handelnden; ausreichend ist es,
wenn der Zweck oder die Tétigkeit der Vereinigung auf die Begehung der in den Nr.
1-3 des § 129a Abs. 1 StGB genannten Straftaten gerichtet ist.

172 So etwa die Sikarier, eine Splittergruppe der Zeloten, die mit einem unter ihrem
Mantel versteckten Dolch (sica) am hellichten Tage ihre Feinde téteten. Insbesondere
sind aber die seit dem 11. Jahrhundert aktiven Assasinen zu nennen, Attentéter, die
sich aus einer schiitisch-ismailitischen Sekte rekrutierten, sich zu unbedingtem Ge-
horsam verpflichten mussten und die Kreuzritter dadurch schreckten, dass sie aus
dem Hinterhalt zuschlugen, ausgewéhlte Personen ausschalteten und nicht selten das
eigene Leben dafiir hergaben. Siehe zur Geschichte des Terrorismus Laqueur, Die
globale Bedrohung, S.15ff.; Hoffman, Terrorismus, S. 113ff.
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der Begriff lateinischen Ursprungs, der soviel bedeutet wie Schreck(en),
Schreckensnachricht, schreckenerregender Gegenstand, erstmals zur Zeit
der franzosischen Revolution auf — hier zunichst mit einem positiven Bei-
klang: Er gab dem Regime der Jakobiner mit ihrem Fiithrer Robespierre sei-
nen Namen: Régime de la terreur'”. Von der Schreckensherrschaft, die die
Trager der Macht ausiiben, hat sich der Begriff lingst entfernt. Diese ur-
spriingliche Erscheinungsform wird inzwischen liberwiegend entweder vol-
lig aus dem Terrorismusbegriff ausgeklammert oder aber in Abgrenzung
zum aufstindischen Terrorismus als Staatsterrorismus bezeichnet.!”* Uber-
wiegend wird Gewalt ,,von unten* als wesentliches Element von Terroris-
mus begriffen.'” Im Laufe der Jahrzehnte wurde der Begriff Terrorismus fiir
die unterschiedlichsten soziopolitischen Aktionsformen benutzt, so dass er
geradezu uferlos geworden ist.

Die Schwierigkeiten, das Phanomen Terrorismus zu interpretieren und defi-
nieren, hat zahlreiche Studien und Erkldarungsversuche und hunderte Be-
griffsbestimmungen hervorgebracht.'’”® Eine der friihesten Definitionen
stammt von Hardman, der 1930 Terrorismus in der Encyclopaedia of the
Social Sciences als eine auf ihre Publizitatswirkung bedachte Methode defi-
nierte, mit der eine organisierte Gruppe oder Partei ihre erklirten Ziele
hauptsichlich durch die systematische Anwendung von Gewalt zu verwirk-

173 Ausfiihrlich dazu Hoffman, Terrorismus, S. 15ff.; s. auch Laqueur, Terrorismus
(1987), S. 19; Fromkin, in: Funke (Hrsg.), Terrorismus, S. 83 (84); Parry, Terrorism,
S. 391f.; Herzog, Terrorismus, S. 18.

174 Im angelsdchsischen Sprachraum wird in den meisten Definitionen bewusst der
Staatsterrorismus einbezogen, siche dazu Rabert, Links- und Rechtsterrorismus in
der Bundesrepublik Deutschland, S. 14; in Deutschland hingegen wird er idR ausge-
klammert, so auch bei der Verwendung des Begriffs ,, Terrorismus* durch das BKA,
Rabert, Links- und Rechtsterrorismus in der Bundesrepublik Deutschland, S. 14; zur
Unterscheidung auch Waldmann, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.): Terrorismus als
weltweites Phanomen, S. 11 (15ff.); vgl. auch Dolzer, FAZ vom 17.9.2001, Nr. 216,
S. 54; siehe dazu auch Giefmann, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terrorismus als
weltweites Phdnomen, S. 121ff.

175 So Lutz auf dem Symposion anlédsslich der Verabschiedung von Hans Peter Bull und
Helmut Rittstieg am 31.5.2002 in Hamburg, vgl. Glockner, NJW 2002, 2692.

176 Umfassend zu verschiedenen Definitionsansitzen des Begriffs ,,Terrorismus®: Her-
zog, Terrorismus — Versuch einer Definition und Analyse internationaler Uberein-
kommen zu seiner Bekdmpfung; siche auch Rabert, Links- und Rechtsterrorismus in
der Bundesrepublik Deutschland, S. 14ff. m.w.N.; Laqueur, Terrorismus (1987), S.
1821f.; Sorel, EJIL 2003, 365 (370ff.); zur literarischen Verarbeitung des Terrorismus
siche Hoeps, Arbeit am Widerspruch: ,,Terrorismus® in deutschen Romanen und Er-
zéhlungen.
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lichen trachte.'”” Im November 1937 verabschiedete der Vélkerbund die —
spiter aber nur von Indien ratifizierte'”® — Genfer Konvention zur Verhiitung
und Bekdmpfung des Terrorismus, die Terrorismus als ,.kriminelle Taten, die
gegen einen Staat gerichtet sind und das Ziel verfolgen, bestimmte Perso-
nen, eine Gruppe von Menschen oder die Allgemeinheit in einen Zustand
der Angst zu versetzen* definierte.'”

Wegen der stindigen Wandlungen des Charakters des Terrorismus — seiner
Methoden, seiner Ziele und des Typus des Terroristen — im Laufe der Jahr-
zehnte wurde auch schon friih die Ansicht vertreten, eine umfassende Defi-
nition des Terrorismus gebe es nicht und werde es auch nicht geben.'® Dem
ist zu Recht entgegengehalten worden, man konne nicht ganz auf eine Defi-
nition verzichten, weil man schlieBlich wissen miisse, was man bekdmpfen
wolle." Die Schwierigkeiten bei der Einigung auf eine gemeinsame Defini-
tion lagen vor allem darin begriindet, dass erstens die Frage der Einbezie-
hung des staatlichen Terrorismus umstritten war und zweitens die Bewer-
tungen gewaltsamer Befreiungskampfe zwischen der Einordnung als krimi-
nelles Unrecht auf der einen und als legitimes Mittel im Kampf gegen Un-
terdriickung auf der anderen Seite unvereinbar auseinander gingen.'™ An der
Frage des Staatsterrorismus ist auch bisher bei den Vereinten Nationen das
Zustandekommen eines umfassenden Abkommens gegen Terrorismus ge-
scheitert. '

Viele Definitionen stimmen — bei Differenzen iiber die genauen Konturen'**
— aber in der Festlegung gewisser grundlegender Merkmale des Terrorismus

177 Hardman, Terrorism, in: Encyclopedia of the Social Sciences, Vol. 14, New York
1934, S. 575¢f.

178 Bantekas, AJIL 2003, 315; Schrader, Kriminalistik 2002, 570.

179 Vgl. dazu Heintze, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terrorismus als weltweites Pha-
nomen, S. 217 (221).

180 Laqueur, Terrorismus (1977), S. 5; ders., Die globale Bedrohung, S. 10; in die Rich-
tung wohl auch Klugmann, Européische Menschenrechtskonvention und antiterroris-
tische Mallnahmen, S. 17f.

181 Daniker, Antiterrorstrategie, S. 20.

182 Aston, ZaoRV 2002, 257 (260).

183 Tomuschat, DOV 2006, 357 (360).

184 Beispielsweise ist umstritten, ob die Guerilla-Bewegungen auszuklammern sind; so
etwa Rabert, Links- und Rechtsterrorismus in der Bundesrepublik Deutschland, S.
20ff., der eine Abgrenzung zum Begriff der (siidamerikanischen) ,,Guerilla® vor-
nimmt, zu der Gruppe von Freiheitskdmpfern, die sich in der Regel als Anwalt von
Unterdriickten fiihlt, dem Gegner eine militérische Niederlage zufiigen und dann
selbst die Staatsmacht libernehmen mochte — Charakteristika und Ziele, die auf den
vor allem auf psychologische Wirkung abzielenden Terrorismus nicht zutrdfen; ahn-
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liberein.'™ Es besteht weitgehend Einigkeit, dass Terrorismus die Anwen-
dung oder Androhung von Gewalt in Form von Anschldgen auf Leib, Leben
und Eigentum anderer (Zivilisten) oder sonstiger besonders schwerer Straf-
taten zur Durchsetzung bestimmter — im weitesten Sinne politischer — Ziele
ist.'®® Weiterhin werden héufig die besonders grausame Behandlung von
Opfern und deren Versetzung in einen Angstzustand und die Publizitét als
zentraler Bestandteil der Strategie genannt. Terrorist ist, wer seine Ansichten
mit Zwang und Einschiichterung durchzusetzen versucht.'®” Darin kommt
zum Ausdruck, dass Wesensmerkmal des Terrorismus Gewalt ist, aber nicht
jede Form von Gewalt Terrorismus ist.'® |, Wenn Terrorismus bedeutet, dass
man {iber seine Feinde und die Feinde Allahs Angst und Schrecken bringt,
dann danken wir [hm, dem Gnidigen, dem Barmherzigen, dass er uns Terro-
risten sein lasst®, antwortete der in amerikanischem Gewahrsam befindliche
Ramzi Binalshibh auf die Frage eines Al-Dschazira-Journalisten, ob er ein
Terrorist sei.'®’

Das Europédische Parlament hat in seiner ,,EntschlieBung zum Kampf gegen
den Terrorismus in der EU* von 1996 den Terrorismus definiert als eine
kriminelle Handlung, die unter Anwendung von Gewalt oder Drohung mit
Gewalt politische, wirtschaftliche und gesellschaftliche Strukturen in
Rechtsstaaten dndern will und sich somit von Widerstandsaktionen unter-
scheidet, die sich gegen Staatsstrukturen richtet, die ihrerseits terroristischen
Charakter haben.'® Daran lehnte sich auch die Behorde Europol an'’!, die
seit dem 1. Juli 1999 ein Mandat fiir die Terrorismusbekdmpfung hat.'?

lich Laqueur (Terrorismus, 1987), S. 12: Der Unterschied liege in der Qualitdt. Ein
Guerillafiihrer beabsichtige, immer stirkere militdrische Einheiten bis zur Grofle
einer Armee aufzubauen und befreite Gebiete zu schaffen, in denen eine alternative
Regierung gebildet werden konne.

185 Siehe hierzu die Ubersicht bei Hoffman, Terrorismus, S. 51, in der die Hiufigkeit der
definitorischen Elemente in 101 Definitionen von , Terrorismus® abgebildet wird;
angefiihrt wird die Liste von den Elementen ,,Gewalt, Zwang®, ,,Politisch, ,,Hervor-
hebung von Furcht und Schrecken®.

186 Vgl. etwa Hirschmann, in: Bundesakademie fiir Sicherheitspolitik (Hrsg.): Sicher-
heitspolitik in neuen Dimensionen, S. 453; Bassiouni, Harvard International Law
Journal, Vol. 43, 83 (84).

187 Laqueur, Terrorismus (1977), S. 7; Terrorismus (1987), S. 19.

188 Laqueur, Die globale Bedrohung, S. 13.

189 Fielding/Fouda, Masterminds of terror, S. 37.

190 Erwidgung A., ABIL. C 55/27 vom 24.2.1997.

191 Klink, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terrorismus als weltweites Phdnomen, S.
241 (254).

192 Beschluss des Rates vom 3.12.1998 zur Erteilung des Auftrags an Europol, sich mit
Straftaten zu befassen, die im Rahmen von terroristischen Handlungen gegen Leben,
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Auch soweit die Mitgliedstaaten der EU spezielle Strafvorschriften betref-
fend Terrorismus hatten, stimmten diese inhaltlich weitgehend darin {iberein,
dass der Vorsatz, die Grundprinzipien und tragenden Elemente des Staates
wesentlich zu verdndern oder zu zerstéren oder die Bevdlkerung einzu-
schiichtern, Straftaten zu terroristischen Taten machen.!”® Mit dem Rahmen-
beschluss des Rates zur Terrorismusbekdmpfung aus dem Jahr 2002'** wur-
de auf europdischer Ebene erstmals ein energischer Versuch unternommen,
die nationalen Vorschriften zur Terrorismusbekdmpfung auf einen gemein-
samen Mindeststandard zu bringen.'”” Wesentlicher Bestandteil des Be-
schlusses ist eine Definition des Begriffs der terroristischen Straftat, auf den
sogleich noch eingegangen wird.

Auf internationaler Ebene ist in dem 1999 verabschiedeten Internationalen
Ubereinkommen zur Bekimpfung der Finanzierung des Terrorismus (Finan-
zierungsiibereinkommen)'*® eine abstrakte Definition enthalten'’, nachdem
zuvor nur einzelne Begehungsformen terroristischer Taten in spezifischen
Terrorismusiibereinkommen punktuell geregelt wurden.'”® In ihrem Bestre-

korperliche Unversehrtheit und personliche Freiheit sowie gegen Sachen begangen
wurden oder begangen werden konnten, ABI. C 26/22 vom 30.1.1999.

193 Vorschlag der Kommission fiir einen Rahmenbeschluss des Rates zur Terrorismusbe-
kdmpfung vom 19.9.2001, KOM (2001) 521 endgiiltig, 2001/0217 (CNS), Begriin-
dung 3. In Grof3britannien ist etwa nach dem Terrorism Act 2000 (vom 20.7.2000,
erginzt durch Anti-terrorism,Crime and Security Act 2001 vom 14.12.2001, 2001
Chapter 24) Terrorismus die Anwendung und Androhung von Gewalt, sofern diese
mit dem Vorsatz der Einflussnahme auf die Regierung oder die Einschiichterung der
Offentlichkeit angewandt oder angedroht wird und die Forderung einer politischen,
religiosen oder ideologischen Uberzeugung bezweckt (Chapter 11, Part I, Art. 1 (1)
(b) und (c)).

194 Rahmenbeschluss des Rates vom 13.6.2002 zur Terrorismusbekdmpfung (2002/475/
JI), ABI. L 164/3 vom 22.6.2002.

195 Der erst am 13. Juni 2002 auf Vorschlag der EG- Kommission vom 19. September
2001 (Vorschlag der Kommission fiir einen Rahmenbeschluss des Rates zur Terro-
rismusbekdmpfung vom 19.9.2001, KOM (2001) 521 endgiiltig, 2001/0217 (CNS),
Begriindung 1.) verabschiedete Rahmenbeschluss (vgl. Art. 34 Abs. 2 b) EU) sollte
die einzelstaatlichen Vorschriften zu terroristischen Straftaten angleichen und sieht
unter anderem gemeinsame Definitionen von Straftaten und Sanktionen vor; schritt-
weise sollten Mindestvorschriften liber Tatbestandsmerkmale und Strafen im Bereich
der polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen zur Verfolgung ter-
roristischer Straftaten angenommen werden. Dazu auch Bieneck, AW-Prax 2002,
348.

196 International Convention for the suppression of the financing of terrorism, 9.12.1999;
BGBI. 2003 IT S. 1924.

197 Finke/Wandscher, VN 2001, 168; Oeter, AVR 2002, 422 (428).

198 Siche dazu sogleich unten 2.b.bb.
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ben, die Finanzierung des Terrorismus zu bekdmpfen, waren die Staaten ge-
notigt, nunmehr umfassend die Formen terroristischer Gewalt zu definieren,
deren finanzielle Unterstiitzung und Forderung unter Strafe gestellt werden
soll." Nach der dreigliedrigen Generalklausel des Art. 2 Abs. 1 lit. b ist Ter-
rorismus jede Handlung, die den Tod oder eine schwere Korperverletzung
einer Zivilperson oder einer anderen Person, die in einem bewaffneten Kon-
flikt nicht aktiv an den Feindseligkeiten teilnimmt, herbeifiihren soll, wenn
diese Handlung aufgrund ihres Wesens oder der Umstidnde darauf abzielt,
eine Bevolkerungsgruppe einzuschiichtern oder eine Regierung oder eine
internationale Organisation zu einem Tun oder Unterlassen zu nétigen. Das
Merkmal der qualifizierten Gewaltanwendung gegen Personen wird also
gekoppelt mit einer gezielten Eingrenzung der Zielpersonen; hinzu kommen
muss das Ziel der Einschiichterungs- oder Zwangswirkung.”” Das Erforder-
nis einer politischen Zielsetzung kann dem Wortlaut aber nicht entnommen
werden®®!, mit einer Eingrenzung auf eine politische Motivation der Ein-
schiichterung hatten sich die USA nicht durchsetzen kénnen.*"?

In der Resolution 1566 (2004)*”, die sich allgemein mit dem Terrorismus
befasst, stellt der UN-Sicherheitsrat in seiner Verurteilung des Terrorismus,
der aus keinen politischen, ideologischen, religiosen oder &hnlichen Motiven
zu rechtfertigen sei, eine Art Terrorismusdefinition auf, die sich zwar auf die
internationalen Ubereinkommen zur Terrorismusbekimpfung bezieht, der
man aber folgende abstrakte Kriterien entnehmen kann: Es muss sich um
schwere Straftaten handeln, die mit dem Ziel begangen werden, die Bevol-
kerung einzuschiichtern oder eine Regierung oder eine internationale Orga-
nisation unter Druck zu setzen und zu einem bestimmten Handeln zu veran-
lassen."

199 Oeter, AVR 2002, 422 (427).

200 Oeter, AVR 2002, 422 (429).

201 So auch Kotzur, AVR 2002, 454 (458); a.A. Oeter, AVR 2002, 422 (429); Hummrich,
DRiZ 2004, 193.

202 Finke/Wandscher, VN 2001, 168.

203 S/RES/1566 (2004) vom 8.10.2004; siche dazu auch Tomuschat, DOV 2006, 357
(361).

204 Wortlich lautet Ziffer 3 der Resolution 1644 (2004): ,,The Security Council ... re-
calls that criminal acts, including against civilians, committed with the intent to
cause death or serious bodily injury, or taking of hostages, with the purpose to pro-
voke a state of terror in the general public or in a group of persons or particular per-
sons, intimidate a population or compel a government or an international organiza-
tion to do or to abstain from doing any act, which constitute offences within the
scope of and as defined in the international conventions and protocols relating to ter-
rorism, are under no circumstances justifiable by considerations of a political, phi-
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b. Begriffsbestimmung in den hier mafigeblichen Normen

Sieht man von dieser allgemeinen Beschreibung des Terrorismus in der erst
2004 ergangenen Resolution 1566 ab, fehlt in den hier zu untersuchenden
Sanktionsbeschliissen des Sicherheitsrates eine Definition des Terrorismus,
was kritisch als ,,offene Flanke* der Resolution 1373 (2001) bezeichnet
wurde.”” Die Frage, ob eine Definition des Terrorismus notwendig sei, wur-
de zwar wihrend der Verhandlungen zu dieser Resolution diskutiert, zur
Aufnahme einer Begriffsbestimmung kam es aber nicht, weil dann wegen
des jahrzehntelangen Streits {iber eine Definition des Terrorismus die Reso-
lution nicht derart ziigig hitte verabschiedet werden konnen.?*

Der Entwicklung einer Terrorismusdefinition bedarf es aber im Rahmen die-
ser Untersuchung, die das Thema der Bekdmpfung der Terrorismusfinanzie-
rung aus dem europdischen Blickwinkel betrachtet, nicht. Denn fiir den
Adressatenkreis Usama Bin Ladin/ Al Qaida/ Taliban kommt es nach der
UN-Resolution, die mal3geblich fiir die Listenerstellung durch den Sank-
tionsausschuss ist, allein auf die Mitgliedschaft oder die Verbundenheit zu
diesen — zweifellos terroristischen — Personen bzw. Organisationen an. Und
fiir den Adressatenkreis der sonstigen Terroristen ist in Art. 1 Abs. 3 des
Gemeinsamen Standpunktes 2001/931/GASP*”7 eine eigene Definition —
zwar nicht des Terrorismus, aber der terroristischen Handlung — festgelegt
worden. Nach dieser Begriffsbestimmung, die gemdf3 Art. 1 Ziff. 4 der Ver-
ordnung Nr. 2580/2001 auch fiir die Zwecke dieser Verordnung gilt,

bezeichnet der Ausdruck ,terroristische Handlung“ eine der nachstehend
aufgeflhrten vorsatzlichen Handlungen, die durch ihre Art oder durch ihren
Kontext ein Land oder eine internationale Organisation ernsthaft schadigen
kann und im innerstaatlichen Recht als Straftat definiert ist, wenn sie mit
dem Ziel begangen wird,

i) die Bevolkerung auf schwerwiegende Weise einzuschuchtern oder

i) eine Regierung oder eine internationale Organisation unberechtigter-
weise zu einem Tun oder Unterlassen zu zwingen oder

losophical, ideological, racial, ethnic, religious or other similar nature, and calls upon
all States to prevent such acts and, if not prevented, to ensure that such acts are pu-
nished by penalties consistent with their grave nature.*

205 Vgl. Peterke, Humanitires Volkerrecht 2001, 217 (219) m.w.N.

206 Rosand, AJIL 2003, 333 (334, Fn. 7); Sorel, EJIL 2003, 365 (369).

207 Vom 27.12.2001, ABI. L 344/93 vom 28.12.2001.
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iii) die politischen, verfassungsrechtlichen, wirtschaftlichen oder sozialen

Grundstrukturen eines Landes oder einer internationalen Organisation
ernsthaft zu destabilisieren oder zu zerstéren:

a) Anschlage auf das Leben einer Person, die zum Tode flihren kénnen;
b) Anschlage auf die korperliche Unversehrtheit einer Person;
c) EntfGhrung oder Geiselnahme;

d) weit reichende Zerstérungen an einer Regierungseinrichtung oder
einer offentlichen Einrichtung, einem Verkehrssystem, einer Infrastruk-
tur, einschlieBlich eines Informatiksystems, einer festen Plattform, die
sich auf dem Festlandsockel befindet, einem allgemein zuganglichen
Ort oder einem Privateigentum, die Menschenleben gefahrden oder
zu erheblichen wirtschaftlichen Verlusten fuhren konnen;

e) Kapern von Luft- oder Wasserfahrzeugen oder von anderen 6ffentli-
chen Verkehrsmitteln oder Giterverkehrsmitteln;

f) Herstellung, Besitz, Erwerb, Beférderung oder Bereitstellung oder
Verwendung von Schusswaffen, Sprengstoffen, Kernwaffen, biologi-
schen und chemischen Waffen sowie die Forschung und Entwicklung
in Bezug auf biologische und chemische Waffen;

g) Freisetzung gefahrlicher Stoffe oder Herbeiflihren eines Brandes,
einer Explosion oder einer Uberschwemmung, wenn dadurch das
Leben von Menschen in Gefahr gebracht wird;

h) Manipulation oder Stérung der Versorgung mit Wasser, Strom oder
anderen lebenswichtigen natlrlichen Ressourcen, wenn dadurch das
Leben von Menschen in Gefahr gebracht wird;

i) Drohung mit der Begehung einer der unter den Buchstaben a) bis h)
genannten Straftaten;

i) Anflhren einer terroristischen Vereinigung;

k) Beteiligung an den Aktivitaten einer terroristischen Vereinigung ein-
schlieBlich durch Bereitstellung von Informationen oder materiellen
Mitteln oder durch jegliche Art der Finanzierung ihrer Aktivitaten in
dem Wissen, dass diese Beteiligung zu den kriminellen Aktivitaten
der Gruppe beitragt.

Im Sinne dieses Absatzes bezeichnet der Ausdruck ,terroristische Ver-
einigung“ einen auf langere Dauer angelegten organisierten Zusam-
menschluss von mehr als zwei Personen, die in Verabredung handeln,
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um terroristische Handlungen zu begehen. Der Ausdruck ,organisierter
Zusammenschluss® bezeichnet einen Zusammenschluss, der nicht zu-
fallig zur unmittelbaren Begehung einer terroristischen Handlung gebil-
det wird und der nicht notwendigerweise formlich festgelegte Rollen flr
seine Mitglieder, eine kontinuierliche Mitgliedschaft oder eine ausge-
pragte Struktur hat.

Nach Auffassung des Europdischen Parlamentes’® sollte die Bestimmung

des Begriffs ,terroristische Handlung®“ in der Verordnung Nr. 2580/2001
nicht aus Art. 1 Abs. 3 des Gemeinsamen Standpunkts iibernommen werden,
sondern die im Rahmenbeschluss des Rates zur Bekdmpfung des Terroris-
mus enthaltene Bestimmung verwendet werden. Dazu ist es im Ergebnis
auch gekommen. Das Parlament hatte sich noch auf den Vorschlag der
Kommission flir den Rahmenbeschluss bezogen, der eine andere Definition
vorsah.”” Die spiter beschlossene Begriffsbestimmung des Rahmenbe-
schlusses (Art. 1 Abs. 1) entspricht aber exakt derjenigen in Art. 1 Abs. 3
des Gemeinsamen Standpunktes 2001/931/GASP.*'* Letztere unterscheidet
sich inhaltlich letztlich auch weder von der bereits erwéhnten Begriffsbe-
stimmung in Art. 2 Abs. 1 des Finanzierungsiibereinkommens noch von den
der Resolution 1566 (2004) zu entnehmenden abstrakten Kriterien. Ferner
gibt es im Kern durchaus Ubereinstimmungen mit dem Merkmal , terroris-
tisch* in § 129a StGB.?!! Bei allen Definitionen hat vor allem das Erforder-
nis einer politischen Motivation der Gewalthandlungen in die Texte keinen
Eingang gefunden.

c. Erscheinungsformen des (neuen) Terrorismus

Von den hier zu untersuchenden Maflnahmen der Bekdmpfung der Finanzie-
rung des Terrorismus werden — das zeigt insbesondere die Liste zur EG-
Verordnung Nr. 2580/2001 eindrucksvoll — sdmtliche terroristische Gruppie-

208 Bekidmpfung des internationalen Terrorismus (Verfahren ohne Bericht), Dokument
C5-0665/2001, vom 13.12.2001, Verfahren der Konsultation zur spiteren Verordnung
(EG) Nr. 2580/2001.

209 Vorschlag der Kommission fiir einen Rahmenbeschluss des Rates zur Terrorismusbe-
kdmpfung vom 19.9.2001, KOM (2001) 521 endgiiltig, 2001/0217 (CNS), Artikel 3.

210 Rahmenbeschluss des Rates vom 13. Juni 2002 zur Terrorismusbekédmpfung (2002/
475/J1), ABL. L 164/3, Artikel 1 Abs. 1. Die Alternativen j) und k) in Art. 1 Abs. 3 des
Gemeinsamen Standpunktes, die die terroristische Vereinigung und die Unterstiitzung
solcher betreffen, werden wortgleich in Art. 2 Abs. 2 lit. a) und b) des Rahmenbe-
schlusses aufgefiihrt, der zunichst in Abs. 1 — ebenfalls identisch mit Art. 1 Abs. 3
des Gemeinsamen Standpunktes — die Begriffe ,.terroristische Vereinigung* und ,,or-
ganisierter Zusammenschluss® definiert.

211 Siehe dazu Rautenberg, NJW 2002, 2153.
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rungen unterschiedlichster Prigung erfasst. Ausloser fiir diese Regelungen
und primires Ziel bei den Anstrengungen zur Austrocknung der Finanzres-
sourcen von Terroristen waren aber nicht die bisherigen Basisformen des
Terrorismus?'? — der separatistisch- oder auch ethnisch-nationalistische Ter-
rorismus beispielsweise der IRA und ETA?", der sozialrevolutionire Terro-
rismus der RAF und verschiedener Gruppen in Lateinamerika oder der reli-
giose Terrorismus beispielsweise der Aum-Shinrikyo-Sekte in Japan. Anlass
und priméres Ziel der Beschrinkungsmallnahmen ist der sog. neue Terro-
rismus, wie ihn vor allem Usama Bin Ladin und das Al-Qaida-Netzwerk
verkorpern.?'* Mit den bisherigen Erscheinungsformen hat diese neue Kate-
gorie des Terrorismus ungeachtet des religidsen Zusammenhangs nur wenig
gemein.””® Die im folgenden vorzunehmende kurze und iiberblicksartige
Analyse seiner Entstehungsgeschichte und Strukturen, seiner Protagonisten
und Methoden soll es spiter etwa ermoglichen, die von ithm ausgehenden
Gefahren und die BekdmpfungsmafBnahmen zur Verhinderung seiner Finan-
zierung in ein Verhéltnis zu stellen.

aa. Usama Bin Ladin als neuer Terrortypus

Pragende Figur und Prototyp des neuen Terrorismus ist Usama Bin Ladin —
ein ,,Privatterrorist™, der mit einer eigenen Terrororganisation — wobei der
Begriff Organisation nicht zu wortlich genommen werden darf — fiir seine
Interessen und Ziele ficht.*'® Er verkorpert einen neuen Terrortypus, bei dem
sich eine radikal-islamistische Weltsicht mit einem ausgepriagten extremisti-
schen Handlungstrieb verbindet, der iiber technische, menschliche und fi-
nanzielle Ressourcen verfiigt, wobeli letztere wegen des potentiellen Erwerbs

212 Die Kategorisierung erfolgt unterschiedlich; siche etwa Waldmann, in: Hirschmann/
Gerhard (Hrsg.): Terrorismus als weltweites Phanomen, S. 11 (24); weiter differen-
zierend Laqueur, Terrorismus (1987), S. 257, wonach der lateinamerikanische Terro-
rismus eine eigene Kategorie bildet, da er nicht mit dem systematischen urbanen Ter-
ror in Nordamerika, Westeuropa und Japan verglichen werden kdnne, und wonach
rechtsextremer, halbfaschistischer Terrorismus eine zusitzliche Kategorie bildet.
Ulfkotte, Der Krieg in unseren Stddten, S. 216, nennt geistig verwirrte Einzeltiter,
die sich als Auserwéhlte sehen (wie den Attentdter von Oklahoma) als eine weitere
Gruppe von Terroristen.

213 Vgl. zum hier einzuordnenden nationalistischen Terrorismus Klugmann, Européische
Menschenrechtskonvention und antiterroristische Maflnahmen, S. 17ff.

214 Zu Usama Bin Ladin siche etwa: Bergen, Heiliger Krieg Inc. — Osama bin Ladens
Terrornetz; Bodansky, Bin Laden — the man who declared war on America; Jacquard,
Die Akte Osama Bin Laden; Tophoven, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terrorismus
als weltweites Phanomen, S. 181ff.

215 Nehm, NJW 2002, 2665 (2669).

216 Hirschmann, Phdanomen Terrorismus, S. 453 (470).
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von Massenvernichtungswaffen zu seiner besonderen Gefahrlichkeit beitra-
gen.

Bin Ladin wurde 1957 oder 1955 in Riad als eines von 53 Kindern des Je-
meniten und spiteren saudischen Bauunternehmers Muhammad Bin Ladin
geboren. Die Familie erwarb unter anderem durch Auftrage fiir die saudi-
sche Regierung, zu der enge Kontakte gehalten wurden, ein geschitztes
Vermégen von mehreren Milliarden Dollar.?'” Nach dem Tod des Vaters, der
sogar Bauauftrage im Bannkreis der islamischen Heiligtiimer in Mekka und
Medina erhalten hatte, ging das Vermdgen in Form von Aktien des Famili-
enunternechmens 1968 auf seine Kinder iiber. Usama Bin Ladin war gerade
fiinfzehn Jahre alt, als seine dlteren Briider ithn zum unterschriftsberechtig-
ten Geschiftsfiihrer der Saudi Binladen Group, ihres Familienkonzerns, er-
nannten.”'® Aus dem Familienunternehmen wurde Ende des 20. Jahrhunderts
ein internationaler Mischkonzern — mit zahlreichen Verbindungen in die
Vereinigten Staaten —, der neben dem Baubereich auch Industrie- und Ener-
gieprojekte, Erddlexploration, Bergbau und Telekommunikation umfasste.?"”
Wihrend die neunzehn geschiftlich aktiven Briider Bin Ladins sich teilwei-
se bemiiht haben, sich von ihrem Bruder abzugrenzen, ist unklar, ob und
inwieweit Usama Bin Ladin {iber Strohménner weiter an dem seit 1989 di-
versifizierten Konzern seiner Familie beteiligt ist, dessen Jahresumsatz auf
fiinf Milliarden Dollar geschatzt wird.**°

Usama Bin Ladin ist Wahhabit, Anhdnger eines fundamentalistischen Islams
sunnitischer Pragung. Die modernen Gesellschaften befinden sich seiner
Ansicht nach im Zustand der Unwissenheit, aus dessen Fiangen sich echte
Muslime durch den Dschihad — den Kampf gegen die Feinde des Islams —
befreien miissen.””! Denn der Islam sei ein ,,vollkommenes, vollstindiges
und allumfassendes System, das fiir jeden Aspekt des gesellschaftlichen Le-
bens der Gliubigen Regeln vorgibt“**2. Diese Ideologie war auch Hinter-
grund fiir den Kampf vieler Muslime — auch Usama Bin Ladins — im Afgha-
nistankrieg gegen die verhassten Kommunisten in den 1980er Jahren. Der

217 Uberwiegend ist von 5 Milliarden die Rede, vgl. etwa Tophoven, in: Hirschmann/
Gerhard (Hrsg.), Terrorismus als weltweites Phanomen, S. 181 (182); Hirschmann,
Phianomen Terrorismus, S. 453 (472, Fn. 67).

218 Hermann, FAZ vom 29.9.2001, Nr. 227, S.15.

219 Bergen, Heiliger Krieg Inc., S. 65.

220 Hermann, FAZ vom 29.9.2001, Nr. 227, S.15; Hirschmann, in: Hirschmann/Gerhard
(Hrsg.), Terrorismus als weltweites Phanomen, S. 45 (49 Fn. 26).

221 Bergen, Heiliger Krieg Inc., S. 66f.

222 Burke, Al-Qaida.Wurzeln, Geschichte, Organisation, zitiert nach FAZ vom
28.8.2005, Nr. 195, S. 6.
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Aufstieg der ,,Gotteskrieger” und auch Bin Ladins begann mit diesem vom
Westen unterstiitzten Kampf gegen die Sowjetunion, der die verstreuten is-
lamischen Soldner zu gut ausgebildeten und gefdhrlich bewaffneten Kamp-
fern machte. Bin Ladin sorgte vor allem fiir das Einwerben von Finanzmit-
teln in Saudi-Arabien und Pakistan, verbesserte durch rege Bautitigkeit die
Infrastruktur, errichtete Camps fiir mehrere tausend Freiwillige, die er in der
gesamten arabischen Welt rekrutierte, und plante eigene militirische Opera-
tionen mit seinen Kadmpfern. Nach dem Zusammenbruch der Sowjetunion
1989 verlieB Bin Ladin mit vielen anderen Kédmpfern, die sich in ihren ara-
bischen Heimatlandern vielfach extremistischen Bewegungen anschlossen
und in den Dienst eines ,,Heiligen Krieges* stellten, das Land und kehrte
nach Saudi-Arabien zuriick. Nach saudischem Hausarrest wegen seiner um-
stiirzlerischen Aktivititen — 1994 folgte die Ausbiirgerung, seine inléndi-
schen Guthaben wurden eingefroren — hielt er sich einige Jahre im Sudan
auf, wo er nicht nur Ausbildungslager unterhielt, sondern auch ein Wirt-
schaftsimperium schuf.

1996 kehrte Bin Ladin nach Afghanistan zuriick und verbiindete sich mit
den Taliban, einer islamistischen Gruppierung, die mit pakistanischer Unter-
stiitzung in der zweiten Halfte der 1990er Jahre die faktische Gewalt {iber
den GroBteil Afghanistans gewinnen konnte und sich trotz aller Sanktionen
weigerte, thn auszuliefern. Seine weltlichen und geistlichen Titel Sheikh
(Oberhaupt) und Emir (Prinz, Leiter, Kommandeur) und der Rang, den Bin
Ladin an der Seite anderer religioser Wiirdentridger der Taliban eingenom-
men hatte, machten ihn zur ,,grauen Eminenz* des Taliban-Regimes.?** Bin
Ladin begann unter dem Schutz dieses Regimes, mit dem er nicht nur ideo-
logisch, sondern auch personlich iiber dessen ,,Kalifen® Omar verbunden
war, und mit Hilfe von Al Qaida seinen Terrorkampf.***

In seiner Ende der 1980er Jahre gegriindeten Organisation al-Qaidah (die
Basis), hatte Bin Ladin viele professionell ausgebildete Kédmpfer zusam-
mengefasst, die der Riickzug der Roten Armee beschiftigungslos gemacht
hatte.*”> 1996 erklirte Bin Ladin den Amerikanern, die seit dem Golfkrieg
Soldaten in Saudi-Arabien stationierten und deshalb nach seiner Ansicht
noch immer das Land der ,heiligen Stétten besetzt hielten®, den Dschihad
und rief alle Muslime zum Krieg gegen die Vereinigten Staaten, insbesonde-
re zur bewaftneten Bekdmpfung der fortdauernden amerikanischen Militér-

223 So EugG, Urteil vom 21. September 2005 - Rs. T-306/01, Rn. 118.

224 Dazu auch Lerch, FASZ vom 3.9.2006, Nr. 35, S. B 5.

225 Hermann, FAZ vom 29.9.2001, Nr. 227, S. 15; Tophoven, in: Hirschmann/Gerhard
(Hrsg.), Terrorismus als weltweites Phanomen, S. 181 (184).
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prisenz in Saudi-Arabien auf.**® Im Februar 1998 verkiindete er die Griin-
dung einer Dachorganisation, der ,,Internationalen Islamischen Front fiir den
Kampf gegen Juden und Kreuzritter*, wobei letzterer Begriff fiir ,,den Wes-
ten* bzw. ,,die Amerikaner steht’”’. Die Griindungserklidrung beinhaltete
eine Fatwa, wonach Amerikaner und ihre Verbiindeten iiberall auf der Welt
anzugreifen und zu téten seien.””® Die einst private Terrorarmee Bin Ladins,
deren Mitglieder teilweise in hohen Dienstringen bei den Taliban-Milizen
tiatig waren und mit diesen in wechselseitiger Lenkung und Kontrolle ver-
bunden waren**’, wuchs zu einem internationalen Netzwerk mit weltweiter
Prasenz. Es verbindet unterschiedlichste islamistische Terrorgruppen mehr
oder weniger fest und ist geeint im Kampf gegen ,,den Westen*, einschlieB3-
lich der (tatsdchlich oder angeblich) westlich orientierten arabischen Regie-
rungen. Die ehemaligen Afghanistan-Kédmpfer erhielten und erhalten einer-
seits Unterstlitzung auch aus Somalia, Jemen, Bosnien, Tschetschenien oder
auch dem Kosovo und waren und sind andererseits an der Seite islamischer
Einheiten an Kémpfen in diesen Lidndern beteiligt — in den Al-Qaida-
Ausbildungslagern sollen nach nachrichtendienstlichen Erkenntnissen {iber
70.000 Kidmpfer aus iiber 50 Staaten ausgebildet worden sein.”*® Es gilt als
Bin Ladins groB8e Stirke, die verschiedenen international operierenden —
teilweise schon ldnger als Al Qaida existierenden — Netzwerke, unterschied-
lichen Interessen, Geld und Ideologie zu einer kritischen Masse zu verkniip-
fen.”*! Bekannt wurden Bin Ladin und Al Qaida durch die Bombenanschlige
gegen die amerikanischen Botschaften im kenianischen Nairobi und im tan-
sanischen Daressalam am 7. August 1998, die der Sicherheitsrat mit der Re-
solution 1189 (1998) vom 13. August 1998 verurteilte und die in den USA
zur Anklageerhebung unter anderem gegen Bin Ladin vor dem Bundesge-
richt in Manhattan fiihrten.

bb. Merkmale des neuen Terrorismus

Bin Ladin ist zwar Leit- und Identifikationsfigur, spiritus rector und Finan-
zier des internationalen Terrorismus neuer Pragung. Nach den treffenden
Ausfiihrungen des damaligen deutschen Generalbundesanwaltes Nehm wiére

226 Tophoven, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terrorismus als weltweites Phédnomen,
S. 181 (186).

227 Kersten, Kriminalistik 2002, 7 (12).

228 ,,World Islamic Front for Jihad against the Jews and Crusaders* (vgl. dazu auch Cor-
desman, Terrorism, Asymmetric Warfare and Weapons of Mass Destruction, S. 59f.).

229 Bruha, AVR 2002, 383 (406).

230 Kersten, Kriminalistik 2002, 7 (12).

231 Vgl. Tophoven, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terrorismus als weltweites Phéno-
men, S. 181 (188).
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es jedoch ,,verfehlt, Usama Bin Ladin gleichsam als allgegenwértigen und
alleinverantwortlichen ,Oberbefehlshaber® des islamistischen Netzwerks an-
zusehen. Vielmehr lassen sich insoweit kaum klar gegliederte Strukturen mit
definierten Hierarchien, Entscheidungsstringen und verbindlichen Vorgaben
ausmachen.“*? Der Terrorismus, der zuvor entweder vom Separatismus eth-
nischer Minderheiten oder von sozialrevolutiondren Gruppen gepriagt war,
hat sein Gesicht nicht nur durch neue Akteure und neue Organisationsstruk-
turen, sondern auch durch andere Motivationen und Durchfithrungsformen
verdandert. Entstanden ist eine neue Generation des Terrors, die sich nicht
nur durch die globale infrastrukturelle Vernetzung der Akteure und Aktions-
felder”, erhebliche finanzielle Ressourcen und technische Fahigkeiten auf
der einen sowie extrem ,kostengiinstige* Mittel (Selbstmordattentiter!)**
auf der anderen Seite, sondern auch durch eine Gewalt zuvor nicht gekann-
ten Ausmalles auszeichnet.

Die Organisationsstrukturen der neuen Terroristen haben kaum mehr Ge-
meinsamkeiten mit den traditionellen Terrorgruppen der 1970er und 80er
Jahre.” Im Unterschied zur RAF oder der IRA sind die islamistischen
Gruppierungen nicht pyramidenartig hierarchisch organisiert. Es handelt
sich vielmehr um amorphe Bewegungen®®, deren hierarchische Strukturen
flach und wenig ausgeprigt sind. Das globale Netzwerk islamistischer Ter-
roristen arbeitet in dezentralisierten Strukturen. Es zerfdllt in eine Vielzahl
von autonomen Kleingruppen, nationalen und regionalen Schwestergruppie-
rungen, erweitert sich aus sich selbst heraus um einzelne Personen oder auch
ganze Gruppen und hat sich netzformig weltweit verbreitet. Die tatsdchlich
aktiv werdenden Terrorzellen, die oft nur aus wenigen Individuen bestehen,
stimmen Anschlidge nicht unbedingt mit der ,,Obergruppe‘ ab*’ und sind in
die Netzwerkstruktur mit unterschiedlich starken Verbindungen, diversen
Schwerpunkten und Kontakten eingebunden.”® Diese unhierarchische Or-
ganisationsstruktur wird zusammengehalten durch die Verpflichtung zum
Dschihad und vielfach auch die Afghanistan-Erfahrung.*° Aufgrund der kla-

232 Nehm, NJW 2002, 2665 (2667).

233 Kotzur, AVR 2002, 454 (460).

234 Vgl. zu diesem Phinomen die umfassende Darstellung von Reuter, Mein Leben ist
eine Waffe, Selbstmordattentiter — Psychogramm eines Phédnomens.

235 Hirschmann, Phdanomen Terrorismus, S. 453 (461).

236 Hoffman, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terrorismus als weltweites Phinomen,
S. 37 (38); Hirschmann, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terrorismus als weltweites
Phéanomen, S. 45 (47).

237 Ulfkotte, FAZ vom 17.9.2001, Nr. 216, S. 4.

238 Kersten, Kriminalistik 2002, 7 (13).

239 Kersten, Kriminalistik 2002, 7 (13).
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ren und zugleich beliebigen Ziele — trefft ,,den Westen* — bedarf es keiner
zentralistischen Organisation und keiner pridzisen Steuerung und Entwick-
lung von oben.**

Inbegriff eines solchen Terrornetzwerkes ist Al Qaida. Al Qaida ist keine
Kommandozentrale, von der aus Bin Ladin und seine Helfer ihre Operatio-
nen dirigieren. Es ist ein Netz verschiedener, ideologisch dem Islam ver-
pflichteter Gruppen. Der seit langer Zeit im Nahen Osten tdtige Journalist
Burke bezeichnet Al Qaida gar als eine Fiktion des Westens, die mit der
Hoffnung verbunden sei, die islamisch motivierte Gewalt mit einer be-
stimmten Gruppe zu identifizieren, die man dingfest machen und schlieBlich
tiberwinden konne. Al Qaida sei hingegen keine real existierende Organisa-
tion, sondern eine Strategie.”*' Andere sprechen allerdings von einer straffen
Gliederung Al Qaidas in der Vertikalen, aber einer Vielzahl informeller
Gruppen in der Horizontalen.?** Treffender ist wohl das Bild einer ,,Hydra
mit unzihligen Kopfen‘**: Das Netzwerk arbeitet global, mit vielen tausend
Mitgliedern und Ablegern in zahlreichen Landern der Welt. AuBBerdem ha-
ben sich die Al-Qaida-Terroristen, nachdem sie ihren Riickzugsraum in Af-
ghanistan sowie wichtige Ausbildungs- und Planungszentren verloren ha-
ben, der Lage angepasst. Die Dezentralisierung wurde forciert, immer klei-
nere, selbstindig arbeitende Zellen werden lediglich durch ein ideologisches
Band zusammengehalten.?** Es sind ,,viele kleine Al Qaidas‘** entstanden.
Bin Ladin und der engere Fiihrungskreis von Al Qaida sind Impulsgeber,
Finanziers, Logistiker im Hintergrund. Die Téter, meist junge Méanner, hiu-
fig aus der Mittelschicht, die vielfach bisher nicht weiter auffielen, gehen
selbsténdig vor.

Aufgrund dieser Strukturen des islamistischen Terrornetzes ist eine ,,Ent-
hauptung® oder auch voéllige Zerschlagung einer einzelnen Gruppe wenig
folgenreich. Die diffuse Organisationsstruktur locker verbundener iiberna-
tionaler Gruppen mit vielen unabhingigen Zellen macht die Bekdmpfung
schwierig: Die Gruppen sind schwer zu infiltrieren — nur gut strukturierte,
vielkopfige Terroristenbewegungen konnen durch Sicherheitskrifte unter-
wandert werden. Die hohe Flexibilitdt hinsichtlich der Gewaltstrategien, die

240 Reuter, Mein Leben ist eine Waffe, S. 318.

241 Burke, Al Qaida, zitiert nach FAZ vom 28.8.2005, Nr. 195, S. 6.
242 Ulfkotte, FAZ vom 17.9.2001, Nr. 216, S. 4.

243 Bergen, Heiliger Krieg Inc., S. 287.

244 Riib, FASZ vom 17.11.2002, Nr. 46, S. 12.

245 Hermann, FASZ vom 17.11.2002, Nr. 46, S. 12.
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je nach regionalen Gegebenheiten und politischer Lage variabel eingesetzt
werden, trigt in erheblichem Malle zur Unberechenbarkeit der Akteure bei.

Hauptmerkmal dieses sogenannten neuen Terrorismus ist die vollige Entter-
ritorialisierung**® — der Téter und der Tatorte. Fiir die potentiell Betroffenen
ist nicht nur das Wissen iiber das ,,Ob* und ,,Wie* einer Gefahr unsicher,
sondern auch noch das Wissen iiber das ,,Wo*“.?*’ Es handelt sich um einen
unsichtbaren Gegner, der weder mit einer Nation verkniipft noch an die In-
teressen einer konkreten politischen Basis gebunden ist.**® Dieser neue Ter-
rorismus operiert nicht nur international, sondern global und ist damit Teil
einer zunehmend entgrenzten Welt. Nationalitdt, Herkunft, Grenzen spielen
fiir Islamisten, die sich Al-Qaida bzw. ihren Schwesterorganisationen ver-
schrieben haben, eine untergeordnete Rolle.”* Der schon frither verwandte
Begriff des ,,internationalen Terrorismus“*° — etwa fiir die enge Zusammen-
arbeit von Terroristengruppen in vielen Lindern Anfang der 1970er Jahre®',
so etwa der deutschen RAF mit einer paléstinensischen Gruppe bei der in
Mogadischu endenden Landshut-Entfiihrung — erhélt eine génzlich neue
Dimension. Der ,,alte® multinationale Terrorismus, der sich vielfach durch
Verbindungen zu staatlichen Regimen kennzeichnete*?, wird abgeldst durch
Netzwerke, die sich quer iiber den Globus erstrecken, aber nicht von Staaten
gelenkt werden — auch wenn diese sie mitunter unterstiitzen. Dieses staaten-
unabhingige Agieren fiihrt zu einer ,,Privatisierung der Gewalt“.*> Geogra-
phisch reicht das Netz an Querverbindungen zwischen terroristischen Grup-
pen vom zentralafrikanischen Uganda tiber Ost- und Nordafrika, den Nahen
Osten und Vorderasien bis hin zu den Philippinen.”®* Hauptstiitzpunkte des
islamistischen Terrors*® fanden und finden sich in Marokko und Somalia,
Irak und Pakistan, Afghanistan und Syrien, Tschetschenien und Usbekistan,
Indonesien und auf den Philippinen, aber auch in Europa. So war etwa die
Wohnung in der Marienstra3e 54 in Hamburg Planungszentrum fiir die An-

246 Siehe hierzu auch Bruha, AVR 2002, 383 (384).

247 Vgl. dazu Calliess, ZRP 2002, 1 (2).

248 Ritter, FAZ vom 19.9.2001, Nr. 218, S. 49.

249 Siehe dazu im einzelnen Laabs, FASZ vom 28.3.2004, Nr. 13, S. 4.

250 Siehe etwa dazu Laqueur, Terrorismus (1987), S. 338ff; Kreis, in: Funke, Terroris-
mus, S. 158ff.

251 S. dazu Rebmann, NJW 1985, 1735ff.

252 Siehe dazu Laqueur, Terrorismus (1987), S. 341.

253 Bruha, AVR 2002, 383 (386).

254 Ulfkotte, FAZ vom 17.9.2001, Nr. 216, S. 4.

255 Siehe dazu die Ubersicht in FASZ vom 17.11.2002, Nr. 46, S. 13.
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schldge des 11. September 2001 und wohl fiir einige Zeit eine Art Haupt-
quartier von Al Qaida in Europa.**°

Anders als den traditionellen Terroristen fehlen dem neuen Terrorismus auch
prizise Ziele. Stattdessen ergibt sich die Motivation aus einem Aufbegehren
gegen ,,den Westen im allgemeinen und die Vereinigten Staaten im beson-
deren, das fanatisch-religiOs inspiriert ist, sich aber nicht aus abstrakten poli-
tischen Ideologien speist.”>” Wihrend im sozialrevolutiondren und ethno-
separatistischen Terrorismus ideologische Vorgaben dominant waren und
aus ihnen die Strategie der Gruppe abgeleitet wurde, hat sich in den jiinge-
ren Formen des internationalen Terrorismus die ,,Grammatik der Gewalt*
gegeniiber politisch-ideologischen Vorgaben weitgehend verselbstindigt.®
Bei ihrem religios-fundamentalistischen Kampf fiir eine ,,gerechte islami-
sche Ordnung im Sinne des radikalen Islamismus sind komplexe Ansétze
politischer Ziele nicht erkennbar. Bin Ladin wendet bzw. wandte sich gegen
die militdrische Prisenz der USA in Arabien, die Unterstiitzung Israels, die
Bombardierung des Irak sowie die Unterstiitzung von Regimen wie in
Agypten und Saudi-Arabien, die sich in seinen Augen vom wahren Islam
abgewendet haben.” Das knappe iibergreifende Programm Al Qaidas lautet
allgemein: Ermordung aller Unglaubigen, um einen weltweiten Gottesstaat
zu errichten. Diese fehlende pragnante Bestimmbarkeit der Motive und Zie-
le der Terroristen fiihrt dazu, dass sich weder die Kategorie der Téter sozio-
logisch genau erkldren ldsst noch die Herleitung ihrer morderischen Ent-
schlossenheit moglich ist*®®. Das unscharfe politisch-ideologische Profil der
Organisation — was nicht bedeutet, dass die Terroristen gleichsam blindwii-
tig ohne Strategie agierten®' — birgt fiir sie einen groBen Vorteil: Das knap-
pe, von einem radikalen Islamismus gepragte Programm gewéhrleistet eine
Biindnisfahigkeit fiir unterschiedliche Gruppierungen von Marokko bis In-
donesien.

Der neue Terrorismus stellt sich gegeniiber dem traditionellen auch ungleich
bedrohlicher dar. Die Anschldage des 11. September 2001 offenbarten eine
neue Dimension der Riicksichtslosigkeit und des Zerstorungspotenzials des

256 Fielding/Fouda, Masterminds of terror, S. 142.

257 Hoffman, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terrorismus als weltweites Phédnomen,
S. 37 (39).

258 Herfried Miinkler, Grammatik der Gewalt, FAZ vom 16.10.2002, Nr. 240, S. 8.

259 Bergen, Heiliger Krieg Inc., S. 274f.; Cordesman, Terrorism, Asymmetric Warfare
and Weapons of Mass Destruction, S. 60.

260 Siehe hierzu ausfithrlich Schmid, FASZ vom 17.7.2005.

261 Siehe dazu Schmid, FASZ vom 21.3.2004, Nr. 12, S. 15; Hoffman, Terrorismus,
S. 245.
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Terrorismus auf der einen sowie die enorme Verwundbarkeit moderner
Staats- und Gesellschaftssysteme auf der anderen Seite.”®> Neue Waffen —
insbesondere atomare, biologische und chemische — bergen ein groferes
zerstorerisches Potential. Mit der Professionalisierung der Terroristen und
den ihnen zur Verfiigung stehenden finanziellen Ressourcen hat auch die
Féhigkeit zur Nutzung neuer technologischer Entwicklungen zugenommen,
so dass der Zugriff auf Massenvernichtungswaffen moglich erscheint.?”
Auch der im Januar 2003 auf AuBlenministerebene zusammentreffende Si-
cherheitsrat sah insoweit eine ernste und wachsende Gefahr, dass Terroristen
Zugang zu diesen Mitteln erhalten und sie dann nutzen.** Abgesehen von
diesen bisher noch nicht realisierten Bedrohungen wird der neue Terroris-
mus von einem hohen Gewalt- und Zerstérungspotential gepragt — die At-
tentiter toten sich selbst und eine Vielzahl von Menschen und haben die Er-
regung von Schrecken von einem taktischen Element im Rahmen einer
komplexen politisch-militarischen Strategie in eine selbstindige Strategie
verwandelt’®: Wahllose Totungen und grenzenlose Zerstorung statt politi-
scher Erpressung.’®® Gleichwohl sind die Angriffe jedoch in der Regel so-
wohl iiberlegt als auch sorgfiltig geplant.”®” Wegen der heutigen Moglich-
keiten der Massenmedien ldsst sich das Ziel der Erregung offentlicher Auf-
merksamkeit’® — was wiederum mit verantwortlich ist fiir die wachsende
Todlichkeit terroristischer Gewaltakte®® — besonders gut verwirklichen. Der
sog. ,,CNN- bzw. Dschazira-Faktor* gilt als eine entscheidende Innovation
terroristischer Gewaltanwendung, die auf die Erzielung psychischer Effekte
ausgerichtet ist.*”® Den ,,Terror als bewusst intendierten Massenmord‘*’!,

262 Monar, integration 2002, 171; Hirschmann, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terro-
rismus als weltweites Phanomen, S. 45 (48f.).

263 Siehe dazu auch Bassiouni, Harvard International Law Journal, Vol. 43, 83; Hirsch-
mann, In: Bundesakademie fiir Sicherheitspolitik (Hrsg.): Sicherheitspolitik in neuen
Dimensionen, S. 453 (464ff.); Hoffman, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terroris-
mus als weltweites Phdnomen, S. 37 (40f); Schilling, Internationale Politik 12/2001,
S. 31 (36); Dederer, JZ 2004, 421.

264 Vgl. die UN-Resolution S/RES/1456(2003) vom 20. Januar 2003: ,there is a serious
and growing danger of terrorist access to and use of nuclear, chemical, biological and
other potentially deadly materials, and therefore a need to strengthen controls on
these materials®.

265 Miinkler, FAZ vom 16.10.20002, Nr. 240, S. 8.

266 Bruha, AVR 2002, 383 (385f.); Ritter, FAZ vom 19.9.2001, Nr. 218, S. 49.

267 Hoffman, Terrorismus, S. 209.

268 Siehe dazu auch Hirschmann, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terrorismus, S. 45.

269 Hofmann, Terrorismus, S. 270.

270 Miinkler, Internationale Politik 12/2001, S. 11.

271 Drewermann, Krieg ist Krankheit, S. 11.
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veriibt durch nichtstaatliche Akteure, hat es vor dem 11. September 2001
nicht gegeben.

Die neue Form der Gewalt wirkt sich nicht nur in einer dramatisch gestiege-
nen Zahl der Todesopfer aus, sondern zeigt sich vor allem durch den Einsatz
von ,,Selbstmordattentitern‘?’?, was einen wesentlichen Unterschied zu den
Terroristen der siebziger und achtziger Jahre des vergangenen Jahrhunderts
ausmacht. Auch wenn bereits die jliidischen Sicarier in der Antike, die Assas-
sinen des Mittelalters und muslimische Kédmpfer gegen die westlichen Ko-
lonialméchte im 18. Jahrhundert ihr Leben als Waffe eingesetzt haben, sind
Selbstmordattentate erst in den letzten beiden Jahrzehnten wieder aufge-
kommen und haben nach der schiitischen Hizbullah und der Hamas vor al-
lem mit dem Al-Qaida-Terrorismus zunehmend weltweite Verbreitung ge-
funden.?” Seit 1983 bis Mai 2005 kamen in 26 Lindern mehr als 1100
Selbstmordattentiter zum Einsatz.”’”* Dass die Attentiter ihren Selbsterhal-
tungstrieb iiberwinden und ihren Tod — neben dem Tod tausender anderer
Menschen — nicht nur in Kauf nehmen, sondern ihn bewusst einsetzen,
macht sie so schwer kalkulier- und berechenbar und lésst die repressive und
generalpriventive Wirkung des Strafrechts verpuften: ,,Abschreckung, Stra-
fe und Siihne werden bedeutungslos angesichts eines Téters, der sich im
Moment seines Siegs zugleich die schwerste Strafe selbst auferlegt.**”

In der politischen Konturlosigkeit, den flachen Hierarchien und der weltwei-
ten Ausdehnung liegen auch der Erfolg des Finanzierungssystems und damit
die Bereitstellung erheblicher finanzieller Ressourcen begriindet: Potentielle
Finanziers und Unterstiitzer werden nicht durch von ihnen nicht geteilte
Zielsetzungen und scharfe Dominanzanspriiche der Spitze verschreckt.
Durch die Terroranschldge in aller Welt beweist das Netzwerk zugleich ge-
geniiber seinen weltweiten Sponsoren seine Aktionsfahigkeit und setzt so
immer neue Spendenwellen in Gang.?’® Der Al-Qaida-Terrorismus finanziert
sich aus verschiedenen Quellen. Allein Bin Ladins Vermogen wurde jeden-
falls Ende der 1990er Jahre auf 300 Millionen Dollar geschitzt.””” Es gibt
zwar Stimmen, die behaupten, Bin Ladin habe grof3e Teile seines Vermdgens

272 Ausfiihrlich zu diesem Phdnomen: Reuter, Mein Leben ist eine Waffe.

273 Reuter, Mein Leben ist eine Waffe, S. 17, 19, 32ft.

274 Studie des Jaffee-Zentrums fiir Strategische Studien an der Universitit Tel Aviv; zi-
tiert nach Rossler, FAZ vom 3.8.2005, Nr. 178, S. 8.

275 Reuter, Mein Leben ist eine Waffe, S. 11.

276 Miinkler, FAZ vom 16.10.2002, Nr. 240, S. 8.

277 FAZ vom 4.1.1999, Nr. 2, S. 2; Hirschmann, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terro-
rismus als weltweites Phanomen, S. 45 (49 Fn. 26).
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im Sudan eingebiiBt*”® oder sei sogar 1996 mit erschopften finanziellen

Reserven in Afghanistan angekommen.?”” Nach wie vor gelten aber seine
Ressourcen als eine Finanzierungsquelle. Das Vakuum, das dadurch ent-
stand, dass die zum Teil als ,,Schurken-Staaten* bezeichneten Lander auf-
grund des Drucks der internationalen Staatengemeinschaft als Unterstiitzer
weitgehend ausfielen, haben Private gefiillt.”® Neben den Vermdgen einzel-
ner kommt der Finanzierung durch islamische Wohltitigkeitsorganisationen
eine wichtige Rolle zu.”®" Bin Ladin ist es seit den 1980er Jahren gelungen,
einen erheblichen Teil ihrer Spendenmittel in seine Kanéle zu leiten.”®* Zahl-
reiche der islamischen Wohltétigkeitsorganisationen unterhalten bei Banken
am Golf, die auf zinsfreier Grundlage arbeiten, Konten, auf die reiche Golf-
araber erhebliche Spenden einzahlen und so ihren muslimischen Pflichten
nachkommen. Denn die Gabe von Almosen (Zakat) ist eine der fliinf Sdulen
des Islam. Was mit dem Geld im einzelnen geschieht, ist fiir viele nachran-
gig.*® Dass bei den Wohltitigkeitsvereinen zumindest vielfach ein Teil der
Gelder tatséachlich fiir wohltitige Zwecke genutzt wird, macht es schwierig,
die Finanzierung von terroristischen Titigkeiten aufzudecken.”* Ferner sind
als Finanzquellen Erlose aus der organisierten Kriminalitit zu nennen.
Wenngleich sie unterschiedliche Ziele verfolgen, profitieren Verbrechersyn-
dikate und Terrororganisationen voneinander und arbeiten deshalb zusam-
men: Die Terroristen bendtigen Gelder, um ihre Aktionen zu finanzieren; die
Akteure der organisierten Kriminalitit wollen sich bereichern.”® Seit An-
fang der 1990er Jahre haben sich die Verbindungen des Terrorismus zum
organisierten Verbrechen, vor allem zum Drogenhandel, verstirkt, dessen
Ertrage dann der Geldwische unterzogen werden. Zu den weiteren illegalen
Methoden der Finanzierung gehoéren Schmuggel, Erpressung und Betrug.

278 Nach Hermann, FAZ vom 29.9.2001, Nr. 227, S.15, soll Bin Ladin einem arabischen
Journalisten in London anvertraut haben, bei seinem Engagement im Sudan habe er
150 Millionen Dollar verloren.

279 Vor seiner Ausreise aus dem Sudan, veranlasst durch den Druck Saudi-Arabiens auf
den Sudan, soll er keine Zeit mehr zur Regelung seiner dortigen Vermogensverhalt-
nisse gehabt haben und die Landwirtschaft, auf die er seine Aktivititen im Sudan
weg von der Bauwirtschaft konzentriert haben soll, hitte gerade erst begonnen, Ge-
winne abzuwerfen (vgl. Hermann, FAZ vom 29.9.2001, Nr. 227, S.15).

280 Siehe zu den Finanzquellen der Terroristen auch Bantekas, AJIL 2003, 315 (316).

281 FAZ vom 19.11.2002, Nr. 269, S. 11; s. dazu auch Ulfkotte, Der Krieg in unseren
Stddten, S. 95ff.

282 Vgl. hierzu Hermann, FAZ vom 29.9.2001, Nr. 227, S.15.

283 Hermann, FAZ vom 29.9.2001, Nr. 227, S.15.

284 S. dazu auch Ulfkotte, Der Krieg in unseren Stidten, S. 97.

285 Ulfkotte, Der Krieg in unseren Stiadten, S. 132.
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2. Entwicklung der Sanktionen zur Terrorismusbekimpfung

Die Entwicklungslinien zu den Sanktionen zur Terrorismusbekdmpfung, die
auf die Austrocknung der finanziellen Ressourcen gerichtet sind, lassen sich
zu verschiedenen Ausgangspunkten zuriickverfolgen und in bestimmte Ge-
samtzusammenhinge einordnen. Zunéchst ist deshalb der Blick auf die
Grundziige der (bisherigen) allgemeinen internationalen und nationalen Ter-
rorismusbekdmpfung zu richten, der sich dann verengt auf die Maflnahmen
zur Bekdmpfung seiner Finanzierung. Die Sperrung finanzieller Ressourcen
lasst sich insbesondere in den Zusammenhang der staatenbezogenen (Fi-
nanz-)Sanktionen einordnen. SchlieBlich soll die Praxis der Vereinten Natio-
nen im Bereich der Friedenssicherung betrachtet werden.

a. Internationale und nationale Terrorbekimpfung

Seit den spéten sechziger Jahren gibt es eine ausgedehnte Expertendiskus-
sion iiber die Griinde, Formen und Folgen des Terrorismus und auch dar-
iiber, wie man ihn wirksam bekdmpfen kann. Die Bekdmpfung des Terro-
rismus, die mit dem linken Terrorismus in Europa einen ersten und mit dem
soeben beschriebenen neuen Terrorismus vor allem nach dem 11. September
2001 einen zweiten Hohepunkt erreichte, erfolgte durch Regelungen auf drei
Ebenen. Es wurden internationale Ubereinkommen abgeschlossen, inner-
staatlich MaBBnahmen zu ihrer Umsetzung sowie eigenstindige Regelungen
geschaffen und (spéter) im Rahmen von EG und EU Rechtsakte verabschie-
det. Sowohl bei den internationalen Ubereinkommen als auch bei nationalen
legislativen MaBBnahmen war eine Systematik kaum erkennbar. Sie waren
regelmifig Reaktionen auf bestimmte Terrorakte.”*® Dies wird am Beispiel
Deutschlands anschaulich: Das im ,,Deutschen Herbst*“ erlassene Kontakt-
sperregesetz”®’, aber auch noch das Gesetz zur Anderung der Strafprozess-
ordnung mit der Neufassung des § 103 StPO vom April 1978 waren un-
mittelbare Reaktionen auf die Schleyer-Entfiihrung®; letztlich orientierten
sich alle Regelungen an der RAF, ihren Strukturen und ihrer Vorgehens-
weise.””® Das Kennzeichen vieler der Gesetze aus dieser Zeit war die auBer-
gewoOhnliche schnelle Verabschiedung in einer hektischen und emotional
aufgeladenen Stimmung aus Anlass bestimmter Verbrechen oder neuer als

286 Sieche dazu ausfiihrlich Herzog, Terrorismus, S. 432ff.

287 Gesetz zur Anderung des Einfiihrungsgesetzes zum Gerichtsverfassungsgesetz vom
30.9.1977, BGBI. 1, 1877.

288 Gesetz zur Anderung der Strafprozessordnung vom 14.4.1978, BGBI. 1, S. 497.

289 Jahn, ZRP 2002, 109; Rudolphi, JA 1979, 1.

290 Vgl. dazu auch Klink, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terrorismus als weltweites
Phianomen, S. 241 (243ft).
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schockierend empfundener Prozess-Taktiken der Angeklagten — mit der Fol-
ge vielfach unpriziser und mitunter zu extensiver Regelungen.”! Dies gilt
jedoch nicht nur flir diese Zeit: Auch die Resolutionen 1368 und 1373
(2001) oder die deutschen Antiterrorpakete wurden unter dem starken emo-
tionalen Einfluss nach den Anschldagen des 11. September 2001 und unter
erheblichem Zeitdruck verabschiedet.***

Trotz auch verschiedener praventiver Zielsetzungen war und ist Schwer-
punkt der Terrorismusbekdampfung das Strafrecht, sowohl international als
auch national. In Deutschland konnte die Terrorismusgesetzgebung weitge-
hend mit der Anderung und Einfiigung, Ausdehnung und Verschirfung von
Vorschriften des Straf- und Strafprozessrechts gleichgesetzt werden. Zu den
in diesem Zusammenhang verabschiedeten Sonderregelungen zéhlen insbe-
sondere § 129a StGB, der Straftatbestandes der Bildung einer terroristischen
Vereinigung, sowie das Kontaktsperregesetz, die Reduktion verschiedener
Beschuldigten- und Verteidigerrechte und die Einfithrung einer Kronzeugen-
regelung.”” Auch die erste internationale Befassung mit den Problemen des
Terrorismus — nebst Versuchen, einige Charakteristika desselben zu bestim-
men — erfolgte wahrend der internationalen Konferenzen zur Vereinheitli-
chung des Strafrechts (1927 bis 1935).%* Am 14. September 1963 wurde auf
Initiative der Vereinten Nationen das Ubereinkommen iiber strafbare und
bestimmte andere an Bord von Luftfahrzeugen begangene Handlungen ver-
abschiedet.””” In den folgenden Jahrzehnten entstanden zahlreiche Abkom-
men, die sich mit einzelnen Erscheinungs- und Begehungsformen des Terro-
rismus befassten.””® Die Konventionen folgen alle dem gleichen Grund-

291 Rudolphi, JA 1979, 1.

292 Vgl. dazu auch Huber, NVwZ 2002, 787 (794).

293 S. etwa 14. Strafrechtsdnderungsgesetz vom 22.4.1976 (BGBI. I, S. 1056); Gesetz
zur Anderung des Strafregesetzbuches und anderer Gesetze vom 18.8.1976 (BGBI. I,
S. 2181), mit der Einfilhrung von § 129a StGB; Gesetz zur Anderung der Strafpro-
zessordnung vom 16.2.1978 mit der Einfligung von etwa §§ 103, 111, 148, 138a,
163b, 163c StPO (siche dazu Rudolphi, JA 1979, 1ff.); aber auch Gesetz zur Be-
kdmpfung des Terrorismus (BGBI. I 1986, 2566; kritisch dazu etwa Dencker, StV
1987, 117ff.); Uberblick iiber die wesentlichen Gesetze bei Rabert, Links- und
Rechtsterrorismus in der Bundesrepublik Deutschland, S. 57ff; zur Bekdmpfung des
Terrorismus durch das Strafrecht vgl. auch Kiihl, NJW 1987, 737f.

294 Siehe dazu im einzelnen Herzog, Terrorismus, S. 51ff., insb. S. 59.

295 Convention on Offences and Certain Other Acts Committed on Board Aircraft,
Tokio, 14.9.1963.

296 Ubereinkommen zur Bekdmpfung der widerrechtlichen Inbesitznahme von Luftfahr-
zeugen (Convention for the Suppression of Unlawful Seizure of Aircraft, sog. ,,Hi-
jacking-Ubereinkommen*), Den Haag, 16.12.1970; Ubereinkommen zur Bekimp-
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muster: Die Straftaten werden festgelegt und definiert und die Staaten ver-
pflichtet, die Straftiter entweder selbst strafrechtlich zu verfolgen und an-
gemessen zu bestrafen oder auf Verlangen eines anderen geschéadigten Staa-
tes auszuliefern.”” Was fiir die internationalen Ubereinkommen mit ihren
bereichsspezifischen Ansétzen gilt, trifft auch ansonsten auf die herkdmmli-
che Terrorismusbekdampfung zu: Statt eines Gesamtkonzeptes geht es viel-
fach um Einzelfragen und die Schaffung von Sondernormen. Uber ein glo-
bales Ubereinkommen der Vereinten Nationen zur Bekiimpfung des Terro-
rismus, fiir das beispielsweise schon 1972 von den Vereinigten Staaten ein
entsprechender Vorschlag in die Generalversammlung der Vereinten Natio-
nen eingebracht worden war®®, ist bis heute keine Einigkeit erzielt.* Auch
das Ubereinkommen des Europarates zur Bekimpfung des Terrorismus (Eu-
ropdische Terrorismuskonvention)** aus dem Jahr 1977, dessen Anwendung

fung widerrechtlicher Handlungen gegen die Sicherheit der Zivilluftfahrt, Montreal,
23.9.1971; Protokoll zur Bekdmpfung widerrechtlicher gewalttdtiger Handlungen auf
Flughéfen (Protocol on the Suppression of Unlawful Acts of Violence at Airports
Serving Internationale Civil Aviation, supplementary to the Convention for the Sup-
pression of Unlawful Acts against the Safety of Civil Aviation); Montreal, 24.2.1988;
Convention on the Prevention and Punishment of Crimes against Internationally Pro-
tected Persons, including Diplomatic Agents, New York, 14.12.1973; International
Convention against the Taking of Hostages, New York, 17.12.1979; Convention on
the Physical Protection of Nuclear Material, Wien, 3.3.1980; Convention for the
Suppression of Unlawful Acts against the Safety of Maritime Navigation, Rom,
10.3.1988; Protocol for Suppression of Ulawful Acts against the Safety of Fixed Plat-
forms located on the Continental Shelf, Rom, 10.3.1988; International convention for
the Suppression of Terrorist Bombings vom 15.12.1997 (siehe dazu Samuel M. Wit-
ten, AJIL 92 (1998), 774ft.); siche dazu Lagoni, in: Funke (Hrsg.), Terrorismus, S.
259 (262ft.); Heintze, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terrorismus als weltweites
Phianomen, S. 217 (230ft.); Herzog, Terrorismus, S. 169ff., insb. S. 201ff.

297 Heintze, in: Hirschmann/Gerhard (Hrsg.), Terrorismus als weltweites Phédnomen,
S. 217 (230); Lavalle, ZadRV 60 (2000), 491 (494); Tomuschat, EuGRZ 2002, 535
(537).

298 Vgl. dazu Lagoni, in: Funke (Hrsg.), Terrorismus, S.259 (265f.); Heintze, in: Hirsch-
mann/Gerhard (Hrsg.), Terrorismus als weltweites Phdnomen, S. 217 (221).

299 Siehe zu den Vorgéngen in der Generalversammlung im einzelnen Herzog, Terroris-
mus, S. 70ff; zu den Griinden des bisherigen Scheiterns auch Rabert, Links- und
Rechtsterrorismus in der Bundesrepublik Deutschland, S. 86f.; Tomuschat, DOV
2006, 357 (360).

300 Vom 27.1.1977 (an dem Tag unterzeichneten in Stralburg 17 der 19 Mitgliedstaaten
des Europarats das Ubereinkommen); verdfffentl.: UN Treaty Series, 90ff./1979, Vol.
1137, 1-17828; siehe dazu Herzog, Terrorismus, S. 375ff.; Bartsch, NJW 1977,
1985ff.; Oppermann, FS Schlochauer, S. 495 (507f.); von Pollern, BayVBI. 1977,
692ft.; Stein, ZadRV 37 (1977), 668ft.
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zwischen den Mitgliedstaaten der Europdischen Gemeinschaften durch ein
weiteres Ubereinkommen vereinbart wurde®®!, betrifft ungeachtet des all-
gemeinen Titels nur Teilaspekte. Es enthélt allein auslieferungs- und rechts-
hilferechtliche Bestimmungen.*®

Auch die Europdische Union hat zahlreiche Erkldrungen und spezifische
MaBnahmen zur Bekdmpfung des Terrorismus verabschiedet’”, bei denen es
vorwiegend um Anderungen bei den bzw. Abschaffung der Auslieferungs-
verfahren und Angleichung von Straftatbestinden ging.’** Art. 29 EU, der
als Ziel der Union benennt, den Biirgern in einem Raum der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts ein hohes MaB an Sicherheit zu bieten®®, be-
zeichnet Terrorismus als eine Kriminalititsform, die gemeinsam auf drei
Ebenen zu bekdmpfen sei: engere Zusammenarbeit der Polizei-, Zoll- und
anderer zustindiger Behorden in den Mitgliedstaaten, einschlielich Euro-
pol’®, engere Zusammenarbeit der zustindigen Behorden der Mitgliedstaa-
ten sowie Anndherung der Strafvorschriften der Mitgliedstaaten. Auch der
am 13. Juni 2002 vom Rat auf Vorschlag der EG- Kommission*”’ verab-

301 Ubereinkommen iiber die Anwendung des Europdischen Ubereinkommens zur Be-
kdmpfung des Terrorismus zwischen den Mitgliedstaaten der Européischen Gemein-
schaften (Dubliner Ubereinkommen), abgedruckt in: Bulletin der Europiischen Ge-
meinschaften, 12, 1979, S. 102.

302 Ziel war die Beseitigung des wesentlichen Hindernisses bei der Auslieferung: das
Prinzip der Nichtauslieferung wegen politischer Taten; eine Auslieferungsverpflich-
tung wurde allerdings nicht begriindet; dazu Stein, Za6RV 37, 668 (671ft.); Bartsch,
NIW 1977, 1985; Vogler, Jura 1992, 586 (591).

303 Vgl. die Aufzdhlung im Rahmenbeschluss des Rates vom 13.6.2002 zur Terrorismus-
bekdmpfung (2002/475/J1), ABI. L 164/3, Begriindung 5.

304 So beschloss der Europdische Rat von Tampere, dass die formlichen Auslieferungs-
verfahren nach rechtskréftiger Verurteilung zwischen den Mitgliedstaaten abgeschaftt
und durch eine einfache Uberstellung dieser Personen ersetzt werden sollten:
Schlussfolgerungen des Europdischen Rates von Tampere (15. und 16.10.1999),
Punkt 35; http://ue.eu.int/en/Info/eurocouncil/index.htm (23.1.2003); siehe hierzu
auch die Entschliefung des Europdischen Parlamentes zur Rolle der Union beim
Kampf gegen den Terrorismus vom 5.9.2001, in der eine Abschaffung férmlicher
Auslieferungsverfahren sowie insbesondere eine Angleichung der Straftatbestéinde
im Bereich des Terrorismus gefordert wird, ABL. C 72 vom 21.3.2002, S. 7; ABIL. C
72E vom 21.3.2002, S. 1351f.

305 Siehe dazu auch Vorschlag der Kommission fiir einen Rahmenbeschluss des Rates
zur Terrorismusbekdmpfung vom 19.9.2001, KOM (2001) 521 endgiiltig, 2001/0217
(CNS), Begriindung 5.

306 Durch Ratsbeschluss vom 3. Dezember 1998 hat die seit dem 1. Oktober 1998 offi-
ziell titige Behorde Europol auch ein Mandat fiir die Terrorismusbekdmpfung er-
halten (ABI. C 26 vom 30.1.1999, S. 22).

307 ABL C 332 E vom 27.11.2001, S. 300.
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schiedete Rahmenbeschluss zur Terrorismusbekdmpfung hatte die Anglei-
chung einzelstaatlicher Vorschriften zu terroristischen Straftaten sowie die
Starkung der Strafvorschriften insgesamt im Bereich des Terrorismus zum
Ziel *® Die Kommission sah dies — zusammen mit dem Vorschlag zur Ein-
fithrung eines Europédischen Haftbefehls — als Kernstiick der Terrorismusbe-
kiampfung an.*” Sie verkannte allerdings nicht, dass derartige MaBnahmen
im Bereich des Strafrechts, auf europdischer Ebene im Rahmen der polizei-
lichen und justiziellen Zusammenarbeit, nicht ausreichen.’'® In der Begriin-
dung zum Vorschlag filir einen Rahmenbeschluss des Rates heif3t es, die Ein-
beziehung sdmtlicher Sicherheitsaspekte erfordere moglicherweise zuséitzli-
che Aktionen beispielsweise im Rahmen der Gemeinsamen Auf3en- und Si-
cherheitspolitik.*!"

In der Tat sind alle Aspekte der Unionspolitik angesprochen — der interna-
tionale Terrorismus stellt eine ,,sduleniibergreifende* (,,cross-pillar*)*'* Her-
ausforderung dar, der nur im Rahmen der Gemeinsamen Auflen- und Si-
cherheitspolitik, der polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit sowie
der Gemeinschaftspolitiken wirksam begegnet werden kann.

b. Bekimpfung der Finanzierung des Terrorismus

Die Bekdmpfung der Finanzierung des Terrorismus gilt schon seit einiger
Zeit als probates Mittel der Terrorismusbekdmpfung. Seit Dezember 2000
zundchst gegen Al Qaida und Bin Ladin, nach dem 11. September 2001 ge-
gen sdmtliche Terroristen mit zahlreichen Maflnahmen und mit Nachdruck
betrieben, ist das Sperren finanzieller Ressourcen aber schon zuvor Gegen-
stand politischer Bemiithungen gewesen.

aa. Internationale Anstrengungen

Im Umfeld des 1999 verabschiedeten internationalen Ubereinkommens zur
Bekdampfung der Finanzierung terroristischer Aktivititen (Finanzierungs-

308 Rahmenbeschluss des Rates vom 13.6.2002 zur Terrorismusbekdmpfung (2002/475/
J1), ABL. L 164/3 vom 22.6.2002.

309 Vorschlag der Kommission fiir einen Rahmenbeschluss des Rates zur Terrorismus-
bekdmpfung vom 19.9.2001, KOM (2001) 521 endgiiltig, 2001/0217 (CNS), Be-
griindung 1.

310 Vgl. hierzu schon Kiihl, NJW 1987, 737.

311 Vorschlag der Kommission fiir einen Rahmenbeschluss des Rates zur Terrorismus-
bekdmpfung vom 19.9.2001, KOM (2001) 521 endgiiltig, 2001/0217 (CNS), Be-
griindung 2.

312 So Monar, integration 2002, 171 (172), im Hinblick auf die auBBenpolitischen, wirt-
schaftlichen, finanziellen und potenziell militdrischen Implikationen.
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iibereinkommen)*"* wurde in verschiedenen internationalen Gremien die
Notwendigkeit der Austrocknung der finanziellen Ressourcen von Terroris-
ten betont. So hat etwa der Sicherheitsrat in seiner allgemein gehaltenen Re-
solution 1269 (1999) — die an eine Deklaration der Generalversammlung zu
,Measures to eliminate international terrorism* ankniipfte’'* — erklirt, die
Unterbindung der Finanzierung des Terrorismus miisse Bestandteil seiner
Bekdmpfung sein. Die Unterdriickung von internationalen terroristischen
Handlungen stelle einen wesentlichen Beitrag zur Wahrung des Weltfriedens
und der internationalen Sicherheit dar. Der Sicherheitsrat forderte die Staa-
ten auf, durch Kooperation und Koordination die Vorbereitung und Finan-
zierung terroristischer Handlungen mit allen rechtméfigen Mitteln zu verhii-
ten und zu unterbinden. Der Rat der EU gab am Tag der Verabschiedung des
Ubereinkommens eine Empfehlung betreffend die Zusammenarbeit bei der
Bekidmpfung der Finanzierung von terroristischen Gruppierungen®'®, wobei
er die Notwendigkeit der verstirkten Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten
unter Einbeziehung von Europol und des erweiterten Austausches von In-
formationen betonte.

Zur Realisierung der politischen Absichtserklarungen — einschlieBlich der
Ratifizierung des Finanzierungsiibereinkommens — kam es jedoch erst nach
dem 11. September 2001, wie auch zur Ergreifung weiterer MaBBnahmen,
etwa im Bereich der Geldwische.’'® Die OSZE hat — unter Bezugnahme auf
das Ubereinkommen sowie die UN-Resolution 1373 (2001) — die Bekimp-
fung der Finanzierung des Terrorismus als eine Maflnahme in ihren Bukares-
ter Aktionsplan aufgenommen und dabei noch einmal explizit das Einfrieren
terroristischer Vermogen genannt.”'” Die Financial Action Task Force on
Money Laundering (FATF) publizierte am 31. Oktober 2001 neue Empfeh-
lungen im Zusammenhang mit der Finanzierung des Terrorismus®'®, die sich

313 International Convention for the suppression of the financing of terrorism, 9.12.1999;
zum deutschen Text siehe BT-Drs. 15/1507 vom 2.9.2003 und BGBI. 2003 II,
S. 1924,

314 Resolution 49/60 der UN-Generalversammlung vom 9.12.1994.

315 Empfehlung des Rates vom 9.12.1999, ABI. C 373/1 vom 23.12.1999.

316 Vgl. etwa Geldwéscherichtlinie 2001/97/EG vom 4.12.2001, ABL. L 344/76 vom
28.12.2001, zur Anderung der europiischen Anti-Geldwische-Richtlinie 91/308/
EWG (ABI. L 166/77 vom 28.6.1991), in Deutschland umgesetzt durch das Geld-
wischebekédmpfungsgesetz vom 8.8.2002 (BGBI. 1 2002, S. 3105).

317 The Bucharest plan of action for combating terrorism (Bukarester Aktionsplan gegen
Terror) 111 24; 9. Treffen des Ministerrats am 3. und 4.12.2001 in Bukarest.

318 http://www.loecd.org/fatf (23.1.2003).
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unter anderem mit dem Einfrieren und der Beschlagnahme terroristischer
Vermdgen befassen.*"”

bb. Ubereinkommen zur Bekimpfung der Terrorismusfinanzierung

Dem 1999 verabschiedeten internationalen Ubereinkommen zur Bekimp-
fung der Terrorismusfinanzierung, das von Frankreich initiiert, von den USA
und den iibrigen G-8-Staaten maBgeblich unterstiitzt**® und von den 188
Mitgliedern der UN-Generalversammlung angenommen wurde, kommt bei
der Austrocknung terroristischer Ressourcen besondere Bedeutung zu.*'

(1) Inhalte

Ziel des Finanzierungsiibereinkommens ist das Verbot materieller und fi-
nanzieller Unterstiitzung von Terroristen.**> Es beinhaltet gegeniiber den
vorherigen — begehungsspezifischen — internationalen Ubereinkommen zur
Terrorismusbekdmpfung zwei neuartige Aspekte. Zum einen orientiert es
sich nicht an einer spezifischen Begehungsform und zum anderen hat es
nicht die unmittelbaren Aktivititen, sondern die hinter dem Terrorismus ste-
henden sowie die ihn erst ermdglichenden Personen und Organisationen
zum Gegenstand.”” Weil sie insgesamt die Finanzierung des Terrorismus
bekdmpfen wollten, waren die Staaten gezwungen, die fritheren bereichs-
spezifischen und pragmatischen Ansiitze der Einzelabkommen®*, iiber die
man sich weit leichter einigen konnte als tiber die Bewertung terroristischer
Gewalt im allgemeinen®*, hinter sich zu lassen. Vergleichbar mit fritheren
Konventionen verpflichten sich auch hier die Staaten, fiir eine Strafbarkeit
bestimmter Handlungen nach nationalem Recht und der Schwere der Taten
angemessene Strafen zu sorgen (Art. 4).

319 Vgl. Nobel, SJZ 2002, 12 (14); ausfiihrlich zur FATF auch Bantekas, AJIL 2003, 315
(3191t)).

320 Die G-8-Staaten haben die Austrocknung der Finanzquellen der Terroristen nach
eigenen Erkldrungen auch nach dem 11. September in den Mittelpunkt ihrer Bemii-
hungen um die Bekdmpfung des Terrorismus gestellt, vgl. etwa das Hintergrund-
papier ,,Zusammenarbeit der G8 bei der Terrorismusbekédmpfung seit dem 11. Sep-
tember 2001, Ein gemeinsames Bekenntnis zur Bekdmpfung des Terrorismus® aus
Juni 2002.

321 Siche dazu Lavalle, Za6RV 60 (2000), 491ff.; Peterke, Humanitdres Volkerrecht
2001, 217ft.

322 Siehe hierzu im einzelnen Peterke, Humanitires Volkerrecht 2001, 2171f.

323 Finke/Wandscher, VN 2001, 168 (170).

324 Kotzur, AVR 2002, 454 (457); Hummrich, DRiZ 2004, 193; Finke/Wandscher, VN
2001, 168; Bantekas, AJIL 2003, 315.

325 Oeter, AVR 2002, 422 (426).
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Kern des Abkommens ist Art. 2, der die Finanzierung terroristischer Akte
unter Strafe stellt. Danach begeht jeder eine Straftat nach dem Uberein-
kommen, wer, gleichviel durch welches Mittel, unmittelbar oder mittelbar
widerrechtlich oder vorsétzlich Mittel bereitstellt oder beschafft mit dem
Vorsatz, sie fiir die in diesem Ubereinkommen genannten Handlungen zu
verwenden oder in dem Wissen, dass sie ganz oder teilweise fiir diese Hand-
lungen verwendet werden sollen (Art. 2 Abs. 1). Die Strafbarkeit hangt nicht
davon ab, dass die beschafften oder bereitgestellten Gelder tatsdchlich zur
Ausfiihrung der genannten Handlungen verwendet wurden (Art. 2 Abs. 3).
Handlungen im vorgenannten Sinne sind zunéchst solche, die eine Straftat
im Rahmen eines der im Anhang aufgefiihrten internationalen Uberein-
kommen darstellen. Dann folgt — im Stile einer Generalklausel — die bereits
oben erdrterte Beschreibung der auBerdem erfassten Handlungen, die letzt-
lich nichts anderes als ein Versuch der Definition des Terrorismus ist (ohne
diesen Begriff ausdriicklich zu verwenden).’*® Kern ist also die Verhinde-
rung sidmtlicher materieller Hilfen’”’, in dem diese unter Strafe gestellt wer-
den.

(2) Vergleich mit den UN-Resolutionen

Die Ahnlichkeiten und teilweise sogar wortlichen Ubereinstimmungen des
Finanzierungsiibereinkommens mit der Resolution 1373 (2001) sind unver-
kennbar. Dass es Uberschneidungen des Ubereinkommens — auch mit den hier
zu untersuchenden finanziellen Beschriinkungsmafinahmen — gibt*?®, hiingt da-
mit zusammen, dass die Unterzeichnung und Ratifikationen des Uberein-
kommens sich zeitlich mit der Verabschiedung der UN-Resolutionen und
EG-Verordnungen iiberschnitt. Das Abkommen wurde zwar bereits am 9.
Dezember 1999 abgeschlossen, die Frist zur Unterzeichnung lief aber bis
zum 31. Dezember 2001. Zum Zeitpunkt der Verabschiedung der Resolution
1373 (2001) war das Ubereinkommen mangels ausreichender Anzahl an Ra-
tifizierungen durch die Vertragsstaaten noch nicht in Kraft, was dem Sicher-
heitsrat bewusst war. Bisher hatten es nur Botswana, Sri Lanka, Grof3britan-
nien und Usbekistan ratifiziert und 46 andere unterzeichnet.’” Deshalb gab
der Sicherheitsrat den Staaten in der Resolution 1373 (2001) die unverbind-

326 Siehe hierzu oben B.II.1.a.

327 Lavalle, ZaoRV 60 (2000), 491 (497), weist zu Recht darauf hin, dass es — entgegen
dem Titel der Konvention — nicht um ,,financing* geht, sondern vielmehr in einem
viel weiteren Sinne um ,,material assistance®.

328 Zum Verhiltnis zur Resolution 1373 (2001) insgesamt (also auch hinsichtlich ihrer
weiteren, hier nicht untersuchten Regelungen, etwa zur Kriminalisierungspflicht der
Ziff. 1 b) und zu Ziff. 2) vgl. Peterke, Humanitares Volkerrecht 2001, 217 (218ff.).

329 Szasz, AJIL 2002, 901 (903).
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liche Empfehlung, sobald wie mdglich Vertragsparteien zu werden. Auch
der Rat der EU forderte in seinen im Rahmen der auB3erordentlichen Tagung
am 20. September 2001 in Briissel verabschiedeten Schlussfolgerungen die
Mitgliedstaaten auf, so rasch wie mdglich das Finanzierungsiibereinkommen
zu ratifizieren und die erforderlichen Durchfiihrungsmafinahmen zu tref-
fen. ™ In Kraft trat das Abkommen schlieBlich erst am 10. April 2002.**!

Bantekas bezeichnet die Aufforderung an die Staaten, dem Finanzierungs-
iibereinkommen beizutreten, als ironic, schlieBlich beinhalte die Resolution
mehr oder weniger die gleichen Verpflichtungen.*** Dies bedarf fiir die hier
zu untersuchenden MafBBnahmen der UN-Resolutionen 1373 (2001) und 1390
(2002) allerdings nédherer Betrachtung. Art. 8 der Konvention betrifft eben-
falls das Einfrieren von Geldern. Danach soll jeder Staat zwecks moglicher
Konfiskation geeignete Mallnahmen ergreifen, um alle Gelder zu identifizie-
ren, aufzuspiiren, einzufrieren oder zu beschlagnahmen, die benutzt wurden
oder dafiir bestimmt waren, Straftaten im Sinne des Art. 2 zu begehen, oder
die aus solchen Straftaten erlost wurden. Weiter sollen alle Staaten geeignete
MafBnahmen ergreifen, um diese Gelder einzuziehen. Voraussetzung fiir ein
Einfrieren 1.S.d. Art. 8 der Konvention ist daher, dass eine Tat im Sinne des
Art. 2 (Bereitstellen und Sammeln von Geldern) begangen wurde oder der
Erlos aus solch einer Tat stammt.

Wihrend Bezugsobjekte der Nr. 1 ¢ der Resolution 1373 (2001) sowie
Nr. 2 a der Resolution 1390 (2002) Gelder, andere finanzielle Vermogens-
werte oder wirtschaftliche Ressourcen sind, betrifft Art. 8 Abs. 1 des Uber-
einkommens nur das Einfrieren von Geldern. Gelder werden jedoch gem.
Art. 1 Abs. 1 definiert als Vermogenswerte jeder Art, ob korperlich oder
nicht, beweglich oder unbeweglich. Der Definition unterfallen damit nicht
nur geldwerte Ressourcen, sondern — weit liber die lexikalische Bedeutung
des Begriffs hinaus — von Waren bis hin zu Immobilien alle Objekte, die
einen Geldwert haben.’*> Damit diirften die Bezugsobjekte der Vorschriften
im wesentlichen inhaltlich identisch sein.**

330 Veroftentlichung der ,,Schlussfolgerungen® in Internationale Politik 12/2001, S. 94
97).

331 Artikel 26 Abs. 1 bestimmt fiir das Inkrafttreten den 30. Tag nach der Hinterlegung
der 22. Urkunde der Ratifikation, Annahme, Genehmigung oder Beitritt beim Gene-
ralsekretdr der Vereinten Nationen.

332 Bantekas, AJIL 2003, 315 (326); siche ndher dazu unten.

333 Lavalle, ZadRV 60 (2000), 491 (496f.); Peterke, Humanitires Volkerrecht 2001, 217
(219).

334 Siehe ndher zur Auslegung der Begriffe in den hier untersuchten Sanktionen unten
Cl.2.a.aa.
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Auch hinsichtlich des Bereitstellungsverbotes von Vermogenswerten in den
Resolutionen 1373 (2001) sowie 1267 (1999), 1333 (2000) und 1390 (2002)
ergeben sich Uberschneidungen. Nach Art. 5 Abs. 1 Satz 1 des Uberein-
kommens sind alle Vertragsstaaten verpflichtet, alle weiteren Rechtssubjekte
neben natiirlichen Personen im Hoheitsgebiet eines Staates oder die in seiner
Rechtsordnung beheimatet sind, haftbar zu machen, soweit ihnen eine natiir-
liche Person zugerechnet wird, die einen strafbaren Finanzierungsakt im
Sinne des Art. 2 unternommen hat. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 stellt den Staaten
jedoch frei, ob diese Haftbarmachung unter Straf- oder Verwaltungsrecht
erfolgt. Das Bereitstellungsverbot in der Resolution 1373 (2001) geht zwar
bei erstem Hinsehen iiber das Ubereinkommen hinaus, als auch ,,Finanz-
oder damit zusammenhingende Dienstleistungen® erfasst werden — eine
vergleichbare Bestimmung fehlt allerdings in den Sanktionen beziiglich
Taliban, Usama Bin Ladin, Al Qaida —, jedoch diirften wegen der weiten
Definition des Art. 1 Abs. 1 des Ubereinkommens keine groBen inhaltlichen
Unterschiede bestehen.

Die maligeblichen Bestimmungen tiber das Einfrieren von Vermogenswerten
und das Bereitstellungsverbot in den UN-Resolutionen und in dem Uberein-
kommen sind damit in sachlicher Hinsicht weitgehend deckungsgleich. Die
Zielgruppe ist jedoch unterschiedlich. Bezugssubjekt der Resolution 1373
(2001) sind terroristisch handelnde Personen. Das Ubereinkommen richtet
sich hingegen primér gegen ,,Sponsoren* des Terrorismus, nicht — was vor-
rangiges Ziel der Anordnung des Einfrierens in den Resolution ist — gegen
die eigentlich handelnden Terroristen selbst. Noch weitergehender als in den
hier untersuchten Bestimmungen der Resolutionen 1373 (2001) und 1390
(2002) geht es dem Finanzierungsiibereinkommen nicht nur um die Be-
kdmpfung der terroristischen Aktivitdten selbst, sondern auch all der Organi-
sationen und Personen, die dahinter stehen, den Terror finanziell oder logis-
tisch unterstiitzen, globale Netzwerke kniipfen oder die infrastrukturellen
Voraussetzungen schaffen.’*> Ungeachtet dieser unterschiedlichen Zielrich-
tung kommt es aber zu erheblichen Uberschneidungen der Resolutionen mit
dem Ubereinkommen. Denn Terroristen sind nicht nur diejenigen, die selbst
die Anschldge ausfiihren, sondern auch die, die als Finanziers in die jeweili-
gen Netzwerke eingebunden sind. Dass auch (finanzielle) Unterstiitzer zu
den mit Bin Ladin, Al Qaida oder den Taliban verbundenen Individuen im
Sinne der UN-Resolution 1390 (2002) zu rechnen sind, hat der Sicherheits-
rat mit der Resolution 1617 (2005)**° klargestellt. Im Sanktionsregime der

335 Kotzur, AVR 2002, 454 (458).
336 Vom 29.7.2005.
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sonstigen Terroristen zeigt Art. 1 Abs. 3 k) des Gemeinsamen Standpunktes
2001/931/GASP?*" die flieBenden Grenzen: Eine terroristische Handlung —
die iiber Art. 2 der Verordnung Nr. 2580/2001 zur Aufnahme auf die EG-
Listen durch den Rat fiihrt — liegt auch vor bei der Beteiligung an den Akti-
vitdten einer terroristischen Vereinigung durch jegliche Art der Finanzierung
threr Aktivititen in dem Wissen, dass diese Beteiligung zu den kriminellen
Aktivititen der Gruppe beitragt.

Es bleiben danach vor allem unterschiedliche rechtssystematische Ansétze.
Das Ubereinkommen betrifft im Unterschied zu den hier zu untersuchenden
BeschrinkungsmalBBinahmen primir das Strafrecht. Es hat die Zielrichtung,
die Finanzierung des Terrorismus unter Strafe zu stellen und als Folge dar-
aus sollen dazu bestimmte, verwendete oder daraus erlangte Vermogenswer-
te eingefroren werden. Ziel ist damit letztlich die Einziehung — eine Strafe,
die von einem Gericht im Anschluss an eine Straftat angeordnet wird und
die zur endgiiltigen Entziehung des Vermogensgegenstandes fiihrt.*® Nach
den UN-Resolutionen bzw. den sie umsetzenden Regelungen kdnnen aber
etwa alle Gelder von Gelisteten eingefroren werden, ungeachtet ihrer Her-
kunft oder Bestimmung. Auch strebt Art. 5 des Ubereinkommens nicht pri-
mir die Verhinderung von Terrorakten durch die Kappung der Finanzstrome
an, sondern die Haftbarmachung der Finanziers.

Zusammenfassend bleibt festzuhalten, dass es erhebliche Uberschneidungs—
bereiche gibt und sogar wesentliche Teile der Resolution 1373 (2001) in
deutlicher Anlehnung an das Ubereinkommen geschaffen wurden. Der Vor-
wurf, der UN-Sicherheitsrat habe in einem prizedenzlosen Schritt mit der
Resolution 1373 (2001) die materiellen Regelungen der Konvention quasi
wie ein Gesetzgeber fiir alle Staaten der Welt fiir verbindlich erkldrt®*, ist
damit nicht von der Hand zu weisen. Denn er hat gerade wesentliche materi-
elle Kernelemente des Ubereinkommens — nicht aber die verfahrensrechtli-
chen Bestimmungen etwa zu den Strafverfahren oder zu Auslieferungsfra-
gen — durch die Aufnahme in die Resolution verbindlich gemacht.** Gleich-
wohl bleibt aber zu beriicksichtigen, dass die Ziele der finanziellen Be-
schrinkungsmaBnahmen der UN-Resolutionen und des Ubereinkommens
nicht deckungsgleich und die Mallnahmen in verschiedene Richtungen teil-

337 ABL L 344/93 vom 28.12.2001.

338 Vgl. zur Definition des Begriffs ,,Einziehung* etwa Initiative des Konigreiches
Dénemark im Hinblick auf die Annahme eines Entwurfs fiir einen Rahmenbeschluss
des Rates iiber die Einziehung von Ertrigen, Tatwerkzeugen und Vermdgensgegen-
standen aus Straftaten (2002/C 184/03), ABL. C 184/3 vom 2.8.2002.

339 Oeter, AVR 2002, 422 (428).

340 Szasz, AJIL 2002, 901 (903).
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weise iber die Verpflichtungen aus dem jeweils anderen Regelungswerk
hinausgreifen. Die Aufforderung an die Mitgliedstaaten, das Finanzierungs-
iibereinkommen zu unterzeichnen und zu ratifizieren, hat deshalb durchaus
noch eine eigenstindige Bedeutung.

c. Staatenbezogene Finanzsanktionen

Zunichst gegen Staaten als eine mogliche Malnahme im Rahmen von Em-
bargos praktiziert, wurden finanzielle Beschrankungen spiter auf de-facto-
Staaten und auch auf Regierungsmitglieder — also Individuen — erstreckt und
gerieten schlieBlich zum Vorbild und zur Grundlage fiir die hier zu untersu-
chenden Vorschriften zur Terrorismusbekampfung. Daher ist die Beschifti-
gung mit ersteren Regelungen wichtige Grundlage fiir das Verstindnis und
die Auslegung letzterer. Im Unterschied zu den staatenbezogenen Ansétzen
der Vereinten Nationen, der Europdischen Union und der Einzelstaaten exis-
tierten in den USA im tibrigen schon ldnger Programme, die nicht gegen ein
bestimmtes Land, sondern gegen bestimmte Akteure gerichtet waren.**!
Mitglieder der Drogenmaffia in Kolumbien und damit in Verbindung ste-
hende Personen und Organisationen stehen auf der nach dem ehemaligen
Prasidenten benannten Lista Clinton. Thnen wurden ebenso wie seit 1995
verschiedenen internationalen Terrororganisationen®** und seit 1998 Bin La-
din und Al Qaida’® der Zugriff auf ihr Vermdgen blockiert sowie jegliche
finanzielle Transaktionen untersagt.

aa. Volkerbund, Rhodesien, Iran, Irak

Zur Zeit des Volkerbundes wurden lediglich in einem Fall — von ohnehin
nur zwel Embargos insgesamt — Finanzsanktionen beschlossen und ange-
wandt: Nach der gewaltsamen Annexion Abessiniens (Athiopiens) durch
Italien 1935 empfahl ein Koordinierungsausschuss der Bundesversammlung
den Mitgliedern des Vilkerbundes u. a. ein Kapitalembargo, das die Zeich-
nung von Anleihen oder Gewédhrung von Krediten an den italienischen Staat
oder dortige Gebietsansissige untersagte.’** In der Zeit von 1945 bis 1990

341 Dazu Hoélscher, Die Reform des US-Exportkontrollrechts, S. 117.

342 Mit der hierzu erlassenen Executive Order 12947 vom 23.1.1995 (Federal Register
Vol. 60, No. 16, 5079) ging es um Terroristen, die den Friedensprozess im Nahen
Osten bedrohten; vgl. dazu FAZ vom 26.9.2001, Nr. 224, S. 19; Bamberger, AW-Prax
2000, 23 (24).

343 Executive Order 13099 vom 20.8.1998; s. hierzu Assets Report 2002 des US-
Finanzministeriums an den Kongress,
www.ustreas.gov/offices/enforcement/ofac/reports/tar2002.pdf (17.12.2002).

344 Dazu Starck, Die RechtmiBigkeit von UNO-Wirtschaftssanktionen, S. 36; Linde-
meyer, Schiffsembargo und Handelsembargo, S. 302ff.; Hasse, Theorie und Politik
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verhiangte der UN-Sicherheitsrat nur in zwei Fillen — gegeniiber (Siid-)Rho-
desien und gegeniiber Siidafrika — Wirtschaftssanktionen, im letzteren Fall
allerdings nur ein umfassendes Waffenembargo und keine Finanzsank-
tionen™®,

Im Fall Siidrhodesiens, wo die weille Minderheitsregierung der britischen
Kronkolonie die schwarze Mehrheit der Bevolkerung unterdriickte und zur
Sicherung dieser Politik im November 1965 die Unabhéngigkeit erklérte,
erging erstmals ein kollektives Finanzembargo infolge von UN-Resolu-
tionen.**® Im Dezember 1966 beschloss der Sicherheitsrat zunéchst ein obli-
gatorisches, auf bestimmte Bereiche begrenztes Embargo, das auch ein Ver-
bot bestimmter finanzieller Transaktionen enthielt.**” Im Mai 1968 erging
dann ein umfassendes Wirtschaftsembargo, das den Mitgliedstaaten unter
anderem aufgab, dem illegalen Regime in Siidrhodesien oder dortigen Un-
ternchmen keine Gelder, finanziellen oder wirtschaftlichen Ressourcen zur
Verfiigung zu stellen und hierfiir auch bei den eigenen Staatsangehorigen
und allen Personen in ihrem Territorium zu sorgen.’*® Die Bundesrepublik,
zu der Zeit noch nicht Mitglied der Vereinten Nationen, kam der (rechtlich
unverbindlichen) Aufforderung des Sicherheitsrates an die Nichtmitglied-
staaten der Vereinten Nationen nach, entsprechende Maflnahmen zu treften,
und wandte § 7 Abs. 1 des AuBBenwirtschaftsgesetzes (AWG) erstmals im
Bereich des Kapital- und Zahlungsverkehrs an.**

des Embargos, S. 60ff., der auch darauf hinweist, dass das Embargo gegen Italien die
(gescheiterte) Bewédhrungsprobe fiir das kollektive Sicherheitssystem des Volker-
bunds mit seinem Instrument des Embargos nach Art. 16 der Vilkerbundsatzung war.

345 S/RES/418 (1977) vom 4.11.1977; darliber hinaus kam es im Sicherheitsrat wegen
des Vetos des Vereinigten Konigreichs und der Vereinigten Staaten zu keiner Eini-
gung iiber weitergehende Sanktionen, sondern nur zu einer Aufforderung zu einem
freiwilligen Handelsembargo; siehe dazu Ress, Das Handelsembargo, S. 92f.; Linde-
meyer, Schiffsembargo und Handelsembargo, S. 3371f.

346 Ausfiihrlich dazu: Lindemeyer, Schiffsembargo und Handelsembargo, S. 308ff.

347 S/RES/232 (1966) vom 16.12.1966. Zunédchst hatte nur die britische Regierung ein
Embargo verhingt, der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen gab lediglich — nicht
auf Kapitel VII gestiitzte — entsprechende Empfehlungen (S/RES/217 (1965) vom
20.11.1965).

348 S/RES/253 (1968) vom 29.5.1968, Ziff. 4.

349 13. VO zur Anderung der AWV vom 7.11.1968, BGBI. 1 1968, S. 1129; zu dem Pro-
blem der Beteiligung Deutschlands (als Nichtmitglied der VN) an Sanktionen der VN
siche von Schenck, ZaoRV 29 (1969), 257 (266ft.).
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Wihrend infolge der Besetzung der amerikanischen Botschaft in Teheran im
November 1979 die Mitgliedstaaten der EG*° aufgrund gemeinsamer Ab-
sprache®' durch ihr jeweiliges nationales Recht — in Deutschland durch die
46. AndV zur AWV (§ 53 AWV) — lediglich Darlehensgewihrungen,
Kontoer6ffnungen fiir Iraner und die Annahme von Einzahlungen zu ihren
Gunsten in einer bestimmten GroBenordnung einer Genehmigungspflicht
unterwarfen®>, erlieB der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen im August
1990 als Reaktion auf den Einmarsch Iraks in das benachbarte Emirat Ku-
wait mit der Resolution 661 (1990)** ein umfassendes Handels- und Fi-
nanzembargo in einem bis dahin beispiellosen Umfang gegen den Irak und
das besetzte Kuwait.”> Die Sanktionen der UN-Resolution umfassten unter
anderem ein Verbot von Zahlungen oder der Gewdhrleistung sonstiger fi-
nanzieller oder wirtschaftlicher Mittel an den Irak und an irakische Unter-
nehmen, wovon es bestimmte Ausnahmen aus medizinischen oder humani-
taren Zwecken gab. Wihrend die Resolution als erstes Embargo unmittelbar
im Rahmen der EG durch die Verordnung des Rates Nr. 2340 (1990) umge-
setzt wurde®®, gab es hinsichtlich der Beschriankungen des Kapital- und

350 Die Verhdngung von Sanktionen durch eine Resolution des Sicherheitsrates war am
Veto der Sowjetunion gescheitert.

351 Es gab intensive Konsultationen im Bereich der EPZ. Die Aulenminister beschlos-
sen, in Anlehnung an den Resolutionsentwurf des Sicherheitsrats vom 10. Januar
1980 Sanktionen zu verhidngen; die Ausfiihrung der Sanktionen wurde unter Bezug-
nahme auf Art. 297 EG (= Art. 224 a.F.) den einzelnen Mitgliedstaaten {iberlassen.
Insbesondere Frankreich, Italien und Danemark waren gegen ein gemeinschaftsrecht-
liches Vorgehen iiber Art. 133 EG (=Art. 113 EWGYV a.F.). Petersmann, ZVgIRWiss
1981, 1 (24ff.); Meng, ZadRV 42 (1982), 780 (783); Schroder, GYIL 23 (1980), 111
(118).

352 46. AndV zur AWV vom 23.4.1980, BGBL. 1, S. 445, in Kraft gesetzt durch die 47.
AndV zur AWV vom 21.5.1980, BGBL. I, S. 580.

353 Der Zahlungsverkehr im Ubrigen wurde nicht beschriinkt und es wurden auch keine
Gelder ecingefroren; Einzelheiten zum Iran-Embargo bei Friedrich, NJW 1980,
2620ff.; Lindemeyer, RIW/AWD 1981, 10 (16ft.) und Stenger, Das Handelsembargo
im Aullenwirtschaftsrecht, S. 33ff.

354 Vom 6.8.1990; vgl. zu den zahlreichen weiteren Sanktionen hinsichtlich des Konflik-
tes Irak-Kuwait Lailach, Die Wahrung des Weltfriedens und der internationalen Si-
cherheit als Aufgabe des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen, S. 71 (Fn. 68).

355 Ahnlich wie jetzt bei der Terrorismusbekimpfung handelten einzelne nationale Re-
gierungen schon vor diesem Beschluss. Die USA, Grofbritannien und Frankreich
froren die Vermogen Kuwaits und Iraks ein, siche dazu Jahn, Die Bank 1990, 526;
zum Irak-Embargo im allgemeinen sieche Hidde, BayVBI. 1991, 485ff.; Hellmann,
Das Irak-Embargo als Schadensursache.

356 Vom 8.8.1990, ABIL. L 213 vom 9.8.1990, S. 1; Die Verordnung wurde — ohne grund-
sitzliche Diskussion — auf Art. 113 EWGV (=Art. 133 EG) gestiitzt und — nach ei-
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Zahlungsverkehrs — soweit er nicht durch den Austausch von Waren bedingt
war”’ — nur nationale Umsetzungsregelungen. In der Bundesrepublik nor-
mierte der neu eingefiigte § 52 AWV>>® eine Sperre des irakischen Vermo-
gens, in dem alle Verfiigungen iiber Konten und Depots und sonstigen Ver-
mogenswerte des Iraks und Kuwaits sowie ihrer amtlichen Stellen und deren
Beauftragter einer Genehmigungspflicht unterworfen wurden. Ferner waren
Zahlungen an im Irak oder Kuwait Ansissige sowie die Ubertragung von
Vermogenswerten im Zusammenhang mit nach § 69a AWV verbotenen Han-
delsgeschiften verboten und sonstige Vermogenstransfers genehmigungs-
pflichtig (§ 69¢ AWV).* Die Sanktionen gegen Kuwait wurden 1991 auf-
gehoben®®, an den Irak-Sanktionen dnderte sich in den Folgejahren grund-
satzlich wenig. Jedoch gab es nach langwierigen Verhandlungen iiber Er-
leichterungen nach dem sogenannten Ol-fiir-Lebensmittel-Programm Aus-
nahmen aus humanitdren Griinden — der Irak durfte in festgelegten Grenzen
Ol verkaufen und den Erlos fiir humanitire Zwecke verwenden.>*!

bb. (Ehemaliges) Jugoslawien

Die durch die Sezessionsbestrebungen der einzelnen Teilrepubliken der frii-
heren Sozialistischen Foderativen Republik Jugoslawiens ausgelosten krie-
gerischen Auseinandersetzungen zwischen den und innerhalb der einzelnen
Teilrepubliken waren Anlass fiir die Verhiingung zahlreicher Sanktionen.>*

nem entsprechenden Beschluss der Mitgliedsstaaten im Rahmen der Politischen Zu-
sammenarbeit — vom Rat verabschiedet.

357 Vgl. zu dieser Abgrenzung Hellmann, Das Irak-Embargo als Schadensursache,
S. 38f.

358 9. AndV zur AWV vom 7.8.1990, BAnz. Nr. 146 vom 8.8.1990, S. 4013.

359 Eingefiigt durch die 10. AndV zur AWV vom 9.8.1990, BAnz Nr. 149 vom
11.8.1990, S. 4065f.; § 69¢ AWV wurde teilweise iiberlagert durch die Verordnung
(EG) Nr. 3541/1992 des Rates (vom 7.12.1992, ABI. L 361/1 vom 10.12.1992), mit
der die Erfiillung irakischer Anspriiche in Bezug auf Vertrdge und Geschifte, deren
Durchfithrung durch die Resolution 661 (1990) des Sicherheitsrates und mit ihr in
Verbindung stehende Resolutionen beriihrt wurden, verboten wurde.

360 S/RES/706 (1991) vom 15.8.1992 und 712 (1991) vom 19.9.1991.

361 S/RES/ 986 (1995) vom 14.4.1995; Verordnung (EG) Nr. 2465/96 des Rates vom
17.12.1996, ABL. L 337/1; zur Entwicklung der Irak-Sanktionen ab 2003 siche unten
B.I1.2.c.ee.

362 Vgl. hierzu den Uberblick bei Starck, Die RechtmiBigkeit von UNO-Wirtschafts-
sanktionen, S. 44ff.; zu den Embargos gegen Serbien und Montenegro siche Lowe-
Krahl, Die Bank 8/92, S. 485ff.; Ubersicht zu den EG-Jugoslawien-Embargos bei
Notz, AW-Prax 1995, 89ff.; zu internationalprivatrechtlichen und zivilrechtlichen
Problemen Wehlau, DZWir 1994, 37ff.; zu den vom Sicherheitsrat in diesem Zu-
sammenhang erlassenen Resolutionen vgl. Lailach, Die Wahrung des Weltfriedens
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Nach zunichst nur einem Waffenembargo®® beschloss der Sicherheitsrat mit
seiner Resolution 757 (1992)*** ein umfassendes Handelsembargo gegen
Serbien und Montenegro und reagierte damit auf die von Einheiten der ehe-
maligen ,,Jugoslawischen Volksarmee* und serbischen Milizen begangenen
Massaker gegen die muslimische Bevolkerung in Bosnien-Herzegowina
sowie die Nichterfiillung seiner zuvor gestellten Forderungen®®. Die Staaten
wurden unter anderem verpflichtet, die Guthaben und Vermdgenswerte von
in der Foderativen Republik Jugoslawien (Serbien und Montenegro) ansés-
sigen Behorden und Unternehmen einzufrieren und keinerlei Zahlungen
nach Serbien und Montenegro zuzulassen — auch dann, wenn eine natiirliche
Person der Empfanger war — auBler aus ausschlieBlich humanitiren Griin-
den.’*® Die finanziellen Beschrinkungen wurden infolge der fortgesetzten
kriegerischen Auseinandersetzungen mit der Resolution 820 (1993) noch
stirker ausgeweitet.*®” Unter anderem sollten alle Gelder im Eigentum oder
unter Kontrolle des serbischen Staates bzw. unter der Kontrolle von Han-
dels-, Industrie- oder offentlichen Versorgungsunternehmen eingefroren
werden, um die Behorden ,,Restjugoslawiens™ von auswirtigen Finanzie-
rungsquellen abzuschneiden. Auf Ebene der Gemeinschaft erfolgte die Um-
setzung durch die Verordnungen (EWG) Nr. 1432/1992°%® und Nr. 990/
1993°% — mit Ausnahme der Finanzsanktionen, zu denen man sich nicht er-
méchtigt sah.’’® Das Bundesministerium fiir Wirtschaft erlieB insofern zur
Umsetzung der Resolutionen 757 (1992) und 820 (1993) jeweils Anordnun-

und der internationalen Sicherheit als Aufgabe des Sicherheitsrates der Vereinten
Nationen, S. 89ff.; Weller, AJIL 86 (1992), 569ff.

363 Vgl. S/RES/713 (1991), S/RES/727 (1992) und S/RES/743 (1992).

364 S/RES/757 (1992) vom 30.5.1992, Nr. 5, dt. Ubersetzung in VN 1992, S. 110ff.

365 Vgl. Resolution S/RES/752 (1992).

366 Aufgrund Ziffer 5 der Resolution 757 (1992).

367 S/RES/820 (1993) vom 17.4.1993.

368 Vom 1.6.1992, ABL. L 151/4 vom 3.6.1992; siche auch Klarstellung in Bezug auf die
neu entstandenen Staaten durch Verordnung (EG) Nr. 1433/92 vom 1.6.1992, ABI. L
151/7 vom 3.6.1992.

369 Vom 26.4.1993, ABI. L 102/14.

370 So etwa Lowe-Krahl, Die Bank 1992, 485.
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gen gem. §§ 2 Abs. 21.V.m. 5, 7 Abs. 1 AWG®"", die kurze Zeit spiter durch
die Neuregelung in § 69k AWV ersetzt wurden.’”

Aufgrund der UN-Resolution 942 (1994)*7* beschloss der Rat — nach vorhe-
rigem Gemeinsamem Standpunkt®’” — durch die Verordnung (EG) Nr. 2471/
1994 FEinschrinkungen der Wirtschafts- und Finanzbeziehungen zwischen
der EG und den von den bosnischen Serben kontrollierten Gebieten Bosnien-
Herzegowinas, die ihre Zustimmung zum Friedensplan verweigerten.’”® Die
Resolution sah das Einfrieren von Geldern oder anderen finanziellen Ver-
mogenswerten oder Ressourcen von Personen, Unternehmen und Korper-
schaften aus den serbisch besetzten Gebieten Bosnien-Herzegowinas vor
sowie die Verfiigung, dass bestimmte, den bosnischen Serben zugute kom-
mende Einzahlungen nur noch auf eingefrorene Konten geleistet werden
durften.’”” Finanzielle Sanktionen erfolgten nunmehr nur noch auf der Ebe-
ne der Europdischen Union, nachdem Art. 73g zum 1. Januar 2004 in Kraft
getreten war. Die Verordnung Nr. 2471/1994 sah vor, dass Gelder, andere
finanzielle Anlagen oder Ressourcen eingefroren werden (Art. 6 Abs. 1) und
weder Gelder oder andere finanzielle Anlagen oder Ressourcen nach Abs. 1
noch jedwede anderen Gelder oder finanziellen Anlagen oder Ressourcen
unmittelbar oder mittelbar den betreffenden natiirlichen und juristischen
Personen in den betroffenen Gebieten zuginglich gemacht werden oder
thnen zugute kommen diirfen (Art. 6 Abs. 2).

371 Anordnung zu Beschrinkungen des Kapital- und Zahlungsverkehrs mit Serbien/
Montenegro vom 2.6.1992, BAnz. Nr. 103 vom 4.6.1992, sowie Anordnung zu zu-
satzlichen Beschrankungen des Kapital- und Zahlungsverkehrs mit Serbien/Monte-
negro vom 26.4.1993, BAnz. Nr. 79 vom 28.4.1993, S. 3953.

372 23. AndV zur AWV vom 11.6.1992, BAnz. Nr. 109 vom 13.6.1992, S. 4705, geiin-
dert durch 28. AndV zur AWV vom 9.6.1993, BAnz Nr. 107 vom 15.6.1993. § 69k
Abs. 1 AWV beinhaltet ein Verbot von Verfiigungen iiber Konten und Depots bei ge-
bietsansdssigen Kreditinstituten und iiber vermogenswerte Anspriiche der Bundes-
republik Jugoslawien und deren amtlicher Stellen, juristischer Personen mit dortigem
Sitz, aller juristischer Personen, Personenhandelsgesellschaften etc., die direkt oder
indirekt von Jugoslawien oder von dortigen juristischen Personen kontrolliert wer-
den, sowie schlieBlich von Personen, die als Beauftragte fiir die vorgenannten Stellen
tatig werden. Privatpersonen waren davon nicht erfasst, allerdings waren alle Zah-
lungen durch Gebietsanséssige an Empfénger in Serbien und Montenegro genehmi-
gungspflichtig (§ 69k Abs. 3 AWYV).

373 Zur Frage der RechtméBigkeit eines solchen Vorgehens siche unten D.II1.2.b.bb. (2).

374 S/RES/942 (1994) vom 23.9.1994, dt. Ubersetzung in VN 1994, S. 225ff.

375 Gemeinsamer Standpunkt vom 10.10.1994 (94/672/GASP).

376 Verordnung (EG) des Rates Nr. 2471/94 vom 10.10.1994, ABI. L 266/1 vom
15.10.1994.

377 Ziff. 11 und 12 der S/RES/942 (1994).
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Im Zusammenhang mit den bewaffneten Auseinandersetzungen in der nach
Unabhéngigkeit strebenden serbischen Provinz Kosovo begann eine neue
Welle von Sanktionen®®; diesmal beschloss die EU jedoch selbstindige —
d.h. nicht auf entsprechende UN-Resolutionen zuriickgehende’” — Sank-
tionen auf der Grundlage der Art. 60, 301 EG (=Art. 73g, 228a EGV a.F.).***
Im Juni 1998 wurden die Auslandsguthaben der Regierungen der Bundes-
republik Jugoslawien und der Republik Serbien eingefroren; ferner durften
keiner dieser beiden Regierungen Guthaben direkt oder indirekt bereitge-
stellt oder fiir sie verfiigbar gemacht werden.*® Im Juli 1998 erging das Ver-
bot von Neuinvestitionen in der Republik Serbien, das das Verbot, Gelder
oder andere finanzielle Anlagen an den Staat bzw. die Regierung der Bun-
desrepublik Jugoslawien und der Republik Serbien sowie sich in letzterer
aufhaltende oder dort titige (juristische) Personen zu transferieren, beinhal-
tete, sofern diese Finanzmittel zur Herstellung einer dauerhaften wirtschaft-
lichen Verbindung mit der Republik Serbien transferiert wurden.’®* Die bei-
den vorerwahnten Maflnahmen wurden ein Jahr spater aufgehoben. Der Rat
beschloss angesichts der fortdauernden schwerwiegenden Verletzungen der
Menschenrechte und des humanitiren Volkerrechts, den Geltungsbereich
des bisherigen Rechtsrahmens zu erweitern, um den Druck auf die Regie-

378 Die vorstehend erwéhnten Sanktionsmafnahmen wurden zum 1. Oktober 1996 end-
giiltig aufgehoben, vgl. dazu etwa S/RES/1022 (1995) zur Suspendierung der Sank-
tionen gegen Serbien/Montenegro und gegen die bosnischen Serben; endgiiltige Auf-
hebung mit Wirkung zum 1. Oktober 1996 durch S/RES/1074 (1996) vom 1.10.1996,
umgesetzt durch Verordnung (EG) Nr. 2382/1996 vom 9.12.1996, ABI. L 328/1 vom
18.12.1996; Aufhebung des § 69k AWV durch 40. AndV zur AWV.

379 Allerdings hatte die Gemeinschaft auch bei Serbien/Montenegro von Anfang an eine
Fiihrungsrolle eingenommen: Erst nachdem diese ein mit Jugoslawien bestehendes
Kooperationsabkommen ausgesetzt hatte, kam es zu Wirtschaftssanktionen der Ver-
einten Nationen. Vgl. dazu im Einzelnen Friese, Kompensation von Embargo-
schiden, S. 31f.

380 Vgl. dazu auch Gramlich, in: Wolffgang/Ehlers/Lechleitner (Hrsg.), Risikomanage-
ment im Exportkontrollrecht, S. 135 (148).

381 Verordnung (EG) Nr. 1295/98 des Rates vom 22.6.1998, ABI. L 178/33 vom
23.6.1998, zur Umsetzung des Gemeinsamen Standpunktes 98/326/GASP vom
7.5.1998, ABI. L 143/1 vom 14.5.1998.

382 Verordnung (EG) Nr. 1607/1998 des Rates vom 24.7.1998, ABL. L 209/16 vom
25.7.1998 (Berichtigung: ABI. L 254/36 vom 16.9.1998), zur Umsetzung des Ge-
meinsamen Standpunktes 98/374/GASP vom 8.6.1998, ABI. L 165/1 vom 10.6.1998.
Adressaten waren unter anderem sich in der Republik Serbien aufhaltende oder dort
ansissige Personen, juristische Personen, die in der Republik Serbien Geschifte té-
tigten, dort eingetragen waren oder nach dortigem Recht gegriindet wurden, juristi-
sche Personen, die Eigentum oder Mehrheitsbesitz der vorgenannten Regierungen
oder Personen waren, sowie Personen die im Namen der Vorgenannten handelten.
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rungen Jugoslawiens und Serbiens auszuweiten.*®* Die zentralen Bestim-

mungen der vorherigen Verordnungen wurden in die neue Verordnung Nr.
1294/1999 {ibernommen.** Die Restriktionen wurden aber von Guthaben®®
auf — den nach der Legaldefinition finanzielle Vermogenswerte oder wirt-
schaftliche Vorteile jeder Art umfassenden Begriff®® der — Gelder erstreckt
und die Definition der Regierung der Bundesrepublik Jugoslawien bzw. der
Republik Serbien erheblich ausgeweitet. Erfasst waren nunmehr auch die
Unternehmen, Einrichtungen etc., die Eigentum dieser Regierungen waren
oder von ihnen kontrolliert wurden, sowie die Personen, die in ihrem Namen
oder zu ihren Gunsten handelten. Wesentliche Anderung gegeniiber dem
bisherigen Rechtsregime war in diesem Zusammenhang auch, dass der
Adressatenkreis nunmehr ausdriicklich namentlich bestimmt wurde, also im
Anhang der Verordnung Listen von Personen, Unternehmen und Einrichtun-
gen aufgestellt wurden, die von den Restriktionen betroffen waren.*®” Dazu

383 Verordnung (EG) Nr. 1294/1999 des Rates vom 15.6.1999, ABIL. L 153/63 vom
19.6.1999; siehe dazu auch Vorschlag der Kommission fiir diese Verordnung vom
18.5.1999, KOM (1999) 249 endg.; vorab erging der gemeinsame Standpunkt
1999/318/GASP vom 10.5.1999, ABI. L 123/1 vom 13.5.1999.

384 Der malBigebliche Artikel 2 der Verordnung (EG) Nr. 1295/98, der das Einfrieren der
Auslandsguthaben regelte, wurde zu Artikel 3 der Verordnung (EG) Nr. 1294/99. Die
Vorschrift {iber das Verbot von Neuinvestitionen in der Republik Serbien (Artikel 1
der Verordnung (EG) Nr. 1607/1998) wurde in gednderter Form in Artikel 4 der Ver-
ordnung Nr. 1294/99 iibernommen: Dieser untersagt jeden Neuerwerb oder die Er-
weiterung einer Beteiligung oder des Eigentums an oder der Kontrolle iiber Immobi-
lien, Gesellschaften, Unternehmen, Einrichtungen oder Korperschaften, sofern diese
ihren Sitz oder ihre Niederlassung in der Republik Serbien haben bzw. dort belegen
oder eingetragen sind oder ihren Sitz haben oder — falls dies nicht zutrifft — im Eigen-
tum oder unter der Kontrolle der Regierung der Bundesrepublik Jugoslawien oder
der Regierung der Republik Serbien stehen. Modifikationen gegeniiber der Vorlaufer-
regelung waren auch Anderungen bei Reichweite und Ausgestaltung der Ausnahmen,
beim Verfahren und den Voraussetzungen fiir einen Dispens durch die Kommission.

385 ,,Guthaben jeder Art, einschlieBlich Zinsertrdge, Dividenden oder sonstiger Ertrige
aus solchen Guthaben (Art. 1 Ziff. 3 Verordnung (EG) Nr. 1295/98 des Rates vom
22.6.1998, ABL. L 178/33 vom 23.6.1998).

386 Art. 1 Ziff. 3 Verordnung (EG) Nr. 1294/99. Die Definition der Gelder entspricht
insoweit wortlich der spdter in den Taliban-Verordnungen Nr. 467/2001 und
881/2002 verwandten Definition, die des Einfrierens zudem auch der der allgemei-
nen Terroristen-Verordnung Nr. 2580/2001.

387 Anhang I enthielt alle Personen, die tatsdchlich oder vorgeblich fiir die Regierung der
Bundesrepublik Jugoslawien oder die Regierung der Republik Serbien bzw. in deren
Auftrag handelten (Art. 2 Abs. 1), Anhang II eine Liste von Gesellschaften, Unter-
nehmen, Einrichtungen oder Korperschaften, die ihre Niederlassung oder ihren Sitz
aullerhalb des Staatsgebiets der BR Jugoslawien hatten bzw. dort eingetragen waren,
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gehorten nicht nur Président Milosevic und seine Minister, sondern auch
seine Familie, zahlreiche Militdrangehorige, mehr als hundert ,,regimenahe
Personen, die mit ihren Aktivititen Prisident Milosevic unterstiitzen‘**® so-
wie zahlreiche Unternehmen und Einrichtungen, die den ins Visier genom-
menen Regierungen zugerechnet wurden. Erstmals wurde damit eine auf die
Artikel 60 und 301 EG gestiitzte Verordnung (allein) auf ausdriicklich ge-

nannte Einzelpersonen erstreckt.

Nach den demokratischen Wahlen im September 2000, bei denen Kostunica
zum neuen Présidenten der Bundesrepublik Jugoslawien gewédhlt worden
war, beschrinkte die EU die Finanzsanktionen auf Milosevic und natiirliche
Personen seines Umfeldes.*® Aus Griinden der Transparenz erging eine neue
Verordnung®. Anhang I der inhaltlich unverinderten Bestimmungen ent-
hielt nun eine 13-seitige ,,Liste der [natiirlichen] Personen, deren Gelder
eingefroren und denen keine Gelder mehr bereitgestellt werden®. Die Kom-
mission war zustindig fiir die Anderungen der Liste, jeweils auf der Grund-
lage von Ratsbeschliissen zur Anderung des zugrundeliegenden Gemeinsa-
men Standpunktes®'. Seit 2001 galten die Finanzsanktionen nur noch ge-
geniiber Milosevic und Personen seines niheren Umfeldes.*

die im Eigentum oder unter der Kontrolle der Regierung der BR Jugoslawien oder
der Regierung der Republik Serbien standen (Art. 2 Abs. 2). Vgl. dazu auch die
Definitionen von ,,Regierung der Bundesrepublik Jugoslawien* und ,,Regierung der
Republik Serbien* in Art. 1 Nr. 1 und 2. Die Definition wurde in der Verordnung
(EG) Nr. 723/2000 des Rates vom 6.4.2000, ABI. L 86/1 vom 7.4.2000, weiter prizi-
siert und ausgeweitet, indem etwa alle Personen erfasst wurden, die ,,tatsdchlich oder
vorgeblich fiir die vorstehenden Stellen oder in deren Auftrag® handelten.

388 So die Uberschrift iiber diese Personengruppe im Anhang I der Verordnung (EG) Nr.
1294/1999.

389 Siehe die Gemeinsamen Standpunkte 2000/599/GASP vom 6.10.2000, ABI. L 261/1
sowie 2000/696/GASP vom 10.11.2000, ABL. L 287/2.

390 Verordnung (EG) Nr. 2488/2000 des Rates vom 10.11.2000, ABI. L 287/19 vom
14.11.2000.

391 Gemeinsamer Standpunkt vom 10.11.2000 (2000/696/GASP), ABI. L 287/2 vom
14.11.2000.

392 Verordnung (EG) Nr. 1205/2001 vom 19.6.2001, ABIL. L 163/14 vom 20.6.2001; sie-
he auch Verordnung (EG) des Rates Nr. 1763/2004 vom 11.10.2004, ABI. L 315/14
vom 14.10.2004; aktualisiert durch Verordnungen (EG) der Kommission Nr.
295/2005 vom 22.2.2005, ABI. L 50/5 vom 23.2.2005, Nr. 607/2005 vom 18.4.2005,
ABI. L 100/17 vom 20.4.2005, Nr. 830/2005 vom 30.5.2005, ABI. L 137/24 vom
31.5.2005, Nr. 1208/2005 vom 27.7.2005, ABL L 197/19 vom 28.7.2005, Nr.
1636/2005 vom 6.10.2005, ABIL. L 261/20 vom 7.10.2005, Nr. 23/2006 vom
9.1.2006, ABI. L 5/8 vom 10.1.2006, Nr. 68/2006 vom 16.1.2006, ABIL. L 11/11 vom
17.1.2006.
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cc. Libyen

Um die Erfiillung der von den USA, GrofB3britannien und Frankreich an Li-
byen gestellten Forderungen (u.a. Auslieferung der mutmaBlichen libyschen
Geheimdienstmitarbeiter und Attentiter, Herausgabe von Beweismaterial,
Verpflichtung zur Beendigung der Unterstiitzung des Terrorismus) im Zu-
sammenhang mit der Explosion von Flugzeugen iiber dem schottischen
Lockerbie 1988 und iiber der Sahara 1989 zu erzwingen, die Libyen trotz
(unverbindlicher) Aufforderung durch die Resolution 731 (1992)*** des Si-
cherheitsrates verweigerte, verhingte der Sicherheitsrat der UN mit der Re-
solution 748 (1992)*°* ein Embargo gegen Libyen.*** Es wurde spéter durch
die Resolution 883 (1993) verschirft und auch auf den Bereich des Kapital-
und Zahlungsverkehrs erstreckt.’”® Alle Gelder und finanziellen Ressourcen
der Regierung oder amtlicher Stellen Libyens sowie jeglicher Unternehmen
im Eigentum oder unter Kontrolle des libyschen Staates sollten eingefroren
werden. Weiterhin sollten die Staaten sicherstellen, dass diesen auch keine
Gelder oder finanziellen Ressourcen zur Verfiigung gestellt wurden. Die
Umsetzung wurde zum ersten Anwendungsfall der neuen Bestimmung des
damaligen Art. 228a EGV.*’ Der Rat (der EU) nahm zunichst einen Ge-
meinsamen Standpunkt an, in dem er pauschal auf die Resolution verwies®”®,
und verabschiedete eine Woche spiter (als EG-Rat) unter Bezugnahme hier-
auf EG-Verordnungen.’” Die Verordnung Nr. 2375/1993 verbat unter ande-
rem die Erflillung von Zahlungs- und anderen Anspriichen im Zusammen-
hang mit Vertragen und Geschéften, deren Durchfithrung durch die Resolu-
tion und mit ihr in Verbindung stehende Beschliisse beriihrt wurden. Da Art.
73g EGV noch nicht in Kraft getreten war*®, wurde das in der Resolution

393 Vom 21. Januar 1992.

394 S/RES/748 (1992) vom 31.3.1992.

395 Umgesetzt durch Verordnung (EG) Nr. 945/92 vom 14.4.1992, ABI. L 101/53 vom
15.4.1992 (nach vorherigen Konsultationen im Rahmen der EPZ); siehe allg. zum
Libyen-Embargo Heiter, RIW 1997, 365ff.; Stein, AVR 1993, 206ft.; Harder, AW-
Prax 1998, 163; Ipsen, VN 40 (1992), 411f.; Bieneck, AW-Prax 2002, 429f.; Mohr,
Demokratie und Recht, 305f. Schon 1986 hatte der US-Président Ronald Reagan un-
ter Verweis auf die terroristischen Aktivitidten Gaddafis das Einfrieren aller libyschen
Vermogenswerte angeordnet (siche dazu Fuchs, [IPRax 1990, 260ft.).

396 Vom 11.11.1993.

397 Vgl. dazu auch Krenzler, in: Verhandlungen des 60. Deutschen Juristentages, Q 37
(Q 48f)).

398 Ratsbeschluss 93/614/GASP vom 22.11.1993, ABI. L 295/7 vom 22.11.1993.

399 Verordnungen (EG) Nr. 3274/93 vom 29.11.1993, ABI. L 295/1 vom 30.11.1993 und
Nr. 2375/93 vom 29.11.1993, ABI. L 295/4 vom 30.11.1993.

400 Er trat gemal Art. 73 a EGV a.F. am 1.1.1994 in Kraft.
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883 (1993) vorgesehene Einfrieren von Vermogenswerten durch mitglied-
staatliche Rechtsvorschriften umgesetzt.*"!

dd. Haiti, Birma/Myanmar, Angola

In Haiti, Birma/Myanmar und Angola kam es aufgrund von innerstaatlichen
Vorgédngen — Sturz des demokratisch gewdéhlten Prédsidenten Aristide durch
eine Militdrjunta in Haiti, systematische Menschenrechtsverletzungen und
Verhinderung der Entwicklung zur Demokratie durch das Militdrregime in
Birma/Myanmar sowie Kampfe zwischen Regierungstruppen und Einheiten
der UNITA*? in Angola — zu finanziellen SanktionsmaBnahmen gegeniiber
der jeweiligen Flihrungselite und ihren Familien.

Im Fall Haitis veranlasste der Sicherheitsrat neben Erdol- und Waffenem-
bargos das Einfrieren aller Auslandskonten dieses Staates, wobei dies in ei-
nem weiten Sinne zu verstehen ist: Auf der Grundlage der Resolutionen 841
(1993)*%3, 873 (1993)** und 917 (1994)** wurden nicht nur alle Konten ge-
sperrt, auf welche die haitianischen Machthaber Zugriff hatten, sondern um-
fassend Gelder und Finanzmittel etwa auch der Angehorigen des Militérs
und ihrer Familien eingefroren. Die Umsetzung erfolgte in Europa durch
Gemeinsame Standpunkte®®® und EG-Verordnungen.*”” Allerdings be-
schriankte sich der Rat im Bereich des Einfrierens von — in der Resolution
selbst aufgelisteten — Geldern und Finanzmitteln auf die Verabschiedung
einer auf Art. 73 g gestiitzten Empfehlung, in der er die Mitgliedstaaten zur
Koordination mit der Kommission aufforderte und die betroffenen Gelder

401 In Deutschland durch § 69n AWV, eingefiigt durch 31. AndV zur AWV vom
14.12.1993, BAnz Nr. 239 vom 21.12.1993, 10937; siehe dazu auch Heiter, RIW
1997, 365ff. Verboten waren gem. § 69n Abs. 1 Nr. 1 bis 3 AWV Verfiigungen iiber
Konten und Depots bei gebietsansédssigen Kreditinstituten und tiber vermdgenswerte
Anspriiche Libyens und seiner amtlichen Stellen, sdmtlicher (auch gebietsansissiger)
Unternehmen im Eigentum des libyschen Staates oder unter seiner Kontrolle sowie
von Personen, die als Beauftragte der vorgenannten Stellen und Unternehmen tétig
wurden.

402 Die Abkiirzung steht fiir Uniao Nacional para a Independencia Total de Angola.

403 S/RES/841 (1993) vom 16.6.1993, suspendiert durch S/RES/861 (1993) vom
27.8.1993, wiedereingesetzt durch S/RES/873 (1993) vom 13.10.1993.

404 Vom 13.10.1993.

405 Vom 6.5.1994.

406 Beschluss 94/315/GASP vom 30.5.1994, ABI. L 139/10 vom 2.6.1994.

407 Verordnung (EG) Nr. 1608/93 vom 24.6.1993, ABI. L 155/2 vom 26.6.1993; Verord-
nungen (EG) Nr. 1263/1994 und 1264/1994 vom 30.5.1994, ABIL. L 139/1 und 4 vom
2.6.1994.
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niher bezeichnete.*”® Die Empfehlung definierte u. a. ,,Gelder und Finanz-
mittel“ und enthielt weitere detaillierte Regelungen. In Deutschland ergin-
gen zunichst Anordnungen nach § 2 Abs. 2 AWG, ehe insoweit § 690 in die
AWV*? eingefiigt wurde.*'

Hinsichtlich Birma/Myanmar verhéngte die Europdische Union — ohne vor-
herigen Beschluss des UN-Sicherheitsrates — 1996 erstmals restriktive MaB-
nahmen*!!, die 1998 verschirft wurden.*'? Da an der Militirherrschaft fest-
gehalten wurde und eine Entwicklung zu mehr Demokratie nicht erkennbar
war, beschloss die EU im Jahr 2000 in einem Gemeinsamen Standpunkt
weitergehende Beschriankungen, wie das Einfrieren von Auslandsguthaben
bestimmter hochrangiger Politiker und Militéirs.*"* Die zur Umsetzung er-
gangene Verordnung sah neben dem FEinfrieren von Auslandsguthaben be-
stimmter, im Anhang einzeln aufgefiihrter Personen und ihrer Familien —
z.B. filhrende Mitglieder des ,,Staatsrates fiir Frieden und Entwicklung®,
ehemalige Mitglieder des SLORC (State Law and Order Restoration Coun-
cil), fiihrende Angehorige des Militérs, der Regierung oder der Sicherheits-
krifte, ihre Ehefrauen, Kinder und Enkelkinder — das Verbot vor, ihnen Gel-
der direkt oder indirekt zur Verfiigung zu stellen oder zugute kommen zu
lassen.** Die Kommission war zustindig fiir Anderungen der Namensliste
im Anhang, wobei sie hierzu die Aktualisierungsbeschliisse zum Gemeinsa-
men Standpunkt zu beriicksichtigen hatte.

408 Empfehlung des Rates iiber die Einstellung bestimmter Handels- und Finanzbezie-
hungen zu Haiti vom 30.5.1994 (94/313/EG), ABI. L 139/7 vom 2.6.1994.

409 32.VO zur Anderung der AWV vom 25.3.1994, BAnz. Nr. 62 vom 30.3.1994, 3593.

410 Siehe zur RechtmiBigkeit eines solchen Vorgehens noch unten D.II1.2.b.bb.(2).

411 Insb. ein Waffenembargo, vgl. Gemeinsamer Standpunkt des Rates 96/635/GASP,
ABI. L 287/1 vom 8.11.1996.

412 Insb. mit einem Verbot der Erteilung von Einreise- und Transitvisa fiir hochrangige
Politiker und Militdrs sowie ihre Familienangehorigen, vgl. Gemeinsamer Stand-
punkt des Rates 98/612/GASP, ABIL. L 291/1 vom 30.10.1998.

413 Gemeinsamer Standpunkt vom 26.4.2000 (2000/346/GASP), ABL. L 122/1 vom
24.5.2000.

414 Verordnung (EG) Nr. 1081/2000 des Rates vom 22.5.2000, ABIl. L 122/29 vom
24.5.2000, aufgehoben und ersetzt durch Verordnung (EG) Nr. 798/2004 des Rates
vom 26.4.2004 (ABI. L 125/4 vom 28.4.2004), die aber erneut das Einfrieren von
Geldern und wirtschaftlichen Ressourcen der im Anhang Aufgefiihrten (Regierungs-
mitglieder und mit ihnen verbundene Personen, Organisationen und Einrichtungen)
und das Verbot, ihnen Gelder oder wirtschaftliche Ressourcen zur Verfiigung zu stel-
len, enthilt (Art. 6).
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Nachdem bereits 1993 ein Olembargo gegen die UNITA in Angola verhiingt
worden war*"®>, um den dortigen Biirgerkrieg zu beenden, setzte der Sicher-
heitsrat ab 1997 weitere Sanktionen fest, um die UNITA zu veranlassen,
thren Verpflichtungen aus den Abkommen im Friedensprozess und aus den
Resolutionen des Sicherheitsrates nachzukommen.*'® Die Umsetzung erfolg-
te in der EU durch Gemeinsame Standpunkte*'’, auf deren Grundlage EG-
Verordnungen*'® verabschiedet wurden. Mit der Verordnung Nr. 1705/1998
wurden auch Finanzsanktionen gegen die UNITA erlassen.*’” Alle Gelder
und finanziellen Mittel, die der UNITA oder hohen Beamten der Organisa-
tion oder ithren erwachsenen Familienangehdrigen gehorten, die im Anhang
genannt waren, wurden eingefroren. Auch durften ihnen weder direkt noch
indirekt Gelder oder finanzielle Mittel bereitgestellt werden. Die Kommis-
sion wurde erméchtigt, unter Riickgriff auf die Vorarbeit des UN-Sanktions-
ausschusses die Namenslisten im Anhang zu dndern.

ee. Finanzsanktionen nach dem 11. September

Wenngleich die in den Jahren 2002 und spéiter im Rahmen von UN und EU
ergangenen Finanzsanktionen fiir die Entwicklung der hier zu untersuchen-
den Terrorismusbekdmpfungsmafinahmen keine Rolle spielen, sind sie doch
fiir die Einordnung und Auslegung letzterer von Bedeutung. Um Entwick-
lungslinien von den Resolutionen 1267 (1999) bis 1390 (2002) sowie 1373
(2001) und den Verordnungen Nr. 2580/2001 und Nr. 881/2002 aufzuzeigen
und weitere Anhaltspunkte fiir deren Einordnung zu gewinnen, sollen hier
beispielhaft*’ die Sanktionen in den Fillen Simbabwes und Iraks betrachtet
werden.

415 S/RES/864 (1993) vom 15.9.1993; umgesetzt durch Verordnung (EWG) Nr. 2967/93
des Rates vom 25.10.1993, ABI. L 268/1ff. vom 29.10.1993.

416 S/RES/1127 (1997) vom 28.8.1997, 1130 (1997) vom 29.9.1997, 1173 (1998) vom
12.6.1998, 1176 (1998) vom 24.6.1998. Endgiiltige Aufhebung durch S/RES/1448
(2002) vom 9.12.2002.

417 Gemeinsamer Standpunkt 97/759/GASP vom 30.10.1997, ABI. L 309/8 vom
12.11.1997; Gemeinsamer Standpunkt 98/425/GASP vom 3.7.1998, ABIL. L 190/1
vom 4.7.1998.

418 Verordnung (EG) Nr. 2229/97 vom 30.10.1997, ABI. L 309/1 vom 12.11.1997; Ver-
ordnung (EG) Nr. 1705/1998 vom 28.7.1998, ABI. L 215/1 vom 1.8.1998.

419 Artikel 2 der Verordnung (EG) Nr. 1705/1998 vom 28.7.1998, ABI. L 215/1 vom
1.8.1998.

420 Zu den zahlreichen weiteren Sanktionen und zum jeweils gegenwirtigen Stand vgl.
etwa die aktuellen Ubersichten des BAFA (www.ausfuhrkontrolle.info) und des Ser-
vicezentrums Finanzsanktionen der Deutschen Bundesbank
(www.bundesbank.de/finanzsanktionen/finanzsanktionen.php).
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Als Reaktion auf die grolen Unruhen, verbunden mit massiven Menschen-
rechtsverletzungen seitens der Regierung in Simbabwe, nahm der Rat — er-
neut ohne vorherige UN-Resolution — im Februar 2002 einen Gemeinsamen
Standpunkt tiber restriktive MaBnahmen an*' und verabschiedete eine die-
sen umsetzende Verordnung.*”* Die Verordnung Nr. 310/2002 enthilt unter
anderem Finanzsanktionen gegen Regierungsmitglieder und andere Perso-
nen mit hochrangigen Staatsfunktionen, denen man Angriffe auf die Demo-
kratie, die Missachtung der Menschenrechte sowie die Untergrabung des
Rechtsstaatsprinzips vorwirft. Simtliche Gelder, andere finanzielle Vermo-
genswerte oder wirtschaftliche Ressourcen bestimmter im Anhang aufge-
fithrter Regierungsmitglieder Simbabwes sowie mit thnen verbundener Per-
sonen, Organisationen oder Einrichtungen werden danach eingefroren. Zu-
dem diirfen diesen Personen — angefangen beim Prasidenten Robert Mugabe
iiber verschiedene seiner Minister bis zu Militdrs und dem Polizeichef —
auch keine Vermogenswerte bereitgestellt werden.*”® Die Formulierung die-
ses Tatbestands entspricht weitgehend, die der Definitionen der verwandten
Begriffe sogar génzlich denen in der Terrorismusverordnung Nr. 2580/2001.
Auch die Ausnahmetatbestinde sind dhnlich.*** MaBgeblich fiir die Auf-
nahme auf die Liste ist die Beteiligung an Handlungen, die die Demokratie,
die Achtung der Menschenrechte und die Rechtsstaatlichkeit in Simbabwe
ernsthaft untergraben.*”® Die Anderung der Liste obliegt der Kommission,
die auf der Grundlage von Beschliissen des Rats (der EU) zur Anderung des
Anhangs zum Gemeinsamen Standpunkt Verordnungen zur Anderung des
Anhangs der Verordnung Nr. 310/2002 erlisst.**

Ahnliche Sanktionen ergingen im Zusammenhang mit dem Irak. Durch die
Resolution 1483 (2003) beschloss der Sicherheitsrat, dass die bisherigen
umfassenden Wirtschaftssanktionen im wesentlichen nicht mehr angewandt
werden, aber Sanktionen insbesondere gegen den fritheren Prisidenten
Saddam Hussein und andere hohe Amtstriger seines Regimes verhédngt

421 Gemeinsamer Standpunkt des Rates vom 18.2.2002 {iber restriktive Mallnahmen
gegen Simbabwe (2002/145/GASP), ABI. L 50/1 vom 21.2.2002.

422 Verordnung (EG) Nr. 310/2002 des Rates vom 18.2.2002 iiber bestimmte restriktive
MaBnahmen gegeniiber Simbabwe, ABI. L 50/4 vom 21.2.2002; siehe dazu auch den
Vorschlag der Kommission fiir diese Verordnung vom 11.02.2002, KOM (2002) 88
endgiiltig.

423 Verordnung Nr. 310/2002, Art. 2.

424 Verordnung Nr. 310/2002, Art. 4 und 5.

425 Gemeinsamer Standpunkt 2002/145/GASP, Art. 4 Abs. 1.

426 Art. 5 des Gemeinsamen Standpunktes 2002/145/GASP sowie Art. 8 der Verordnung
(EG) Nr. 310/2002; die Geltungsdauer der Sanktionen wurde mehrfach verldngert
(vgl. etwa Verordnung (EG) Nr. 313/2003 des Rates vom 18.2.2003, ABI. L 46/6).
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werden sollten.*”” Das Einfrieren von Vermogenswerten der Vorgenannten
war allerdings als erste Phase eines Prozesses vorgesehen, an dessen Ende
die Uberfiihrung der Gelder und wirtschaftlichen Ressourcen in den ,Ent-
wicklungsfonds fiir Irak* stehen sollte.*”® Auf der Grundlage eines Gemein-
samen Standpunktes*” verabschiedete der Rat der EG die Verordnung Nr.
1210/2003*°, die zugleich die seit 1996 geltende Embargoverordnung
Nr. 2465/1996*" authob.**? Nach Art. 4 der Verordnung werden alle Gelder
und wirtschaftlichen Ressourcen der fritheren irakischen Regierung oder der
vom Sanktionsausschuss benannten und in Anhang Il aufgefiihrten staatli-
chen Organe, Unternehmen oder Einrichtungen dieser Regierung, die am 22.
Mai 2003 auBlerhalb des Irak belegen waren, eingefroren. Dies gilt auch fiir
alle Gelder und wirtschaftlichen Ressourcen, die im Eigentum von vom
Sanktionsausschuss benannten und in Anhang IV aufgefiihrten Personen
stehen oder sich in deren Besitz befinden, so etwa von Saddam Hussein,
hohen Amtstrdgern seines Regimes, ihren unmittelbaren Familienangehori-
gen sowie ithnen zuzurechnenden juristischen Personen, Einrichtungen und
Organisationen. Thnen diirfen auch weder Gelder noch wirtschaftliche Res-
sourcen direkt oder indirekt zur Verfligung gestellt werden oder zugute
kommen. Die Kommission wurde erneut erméchtigt, die Anhénge mit den
Namenslisten auf der Grundlage von Entscheidungen des UN-Sicherheits-
rates bzw. des Sanktionsausschusses zu dndern.

d. Praxis des Sicherheitsrates im Bereich der Friedenssicherung

Die aus dem vorstehenden Abschnitt erkennbare verstirkte Embargopraxis
der Vereinten Nationen seit den 1990er Jahren steht im Zusammenhang mit
der Entwicklung der weltpolitischen Lage. Mit dem Ende des Kalten Krie-
ges endete auch die bisherige Praxis der Vetoeinlegung stindiger Mitglieder
des UN-Sicherheitsrates**, mit der Folge, dass es zu einer starken Zunahme
von UN-Sanktionen nach dem VII. Kapitel der Satzung der Vereinten Na-

427 S/RES/1483 (2003) vom 22.5.2003.

428 Vgl. Art. 1 Nr. 6, Art. 6 der Verordnung.

429 2003/495/GASP vom 7.7.2003, ABI. L 169/72 vom 8.7.2003.

430 Vom 7.7.2003, ABI. L 169/6 vom 8.7.2003.

431 Siehe dazu oben B 11.2.c.aa.

432 Gedndert durch Verordnung (EG) Nr. 1799 (2003) des Rates vom 13.10.2003, ABI. L
264/12 vom 15.10.2003, wobei die hier relevanten Bestimmungen im wesentlichen
unverédndert blieben.

433 Wihrend des Kalten Krieges konnten sich die fiinf stdndigen Sicherheitsratsmitglie-
der und Vetoméchte regelméfig nicht einigen; vgl. hierzu etwa Fink, Kollektive
Friedenssicherung, S. 30ff.
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tionen (SVN)** kam. Voraussetzung dafiir ist gem. Art. 39 SVN die Fest-
stellung einer Bedrohung des Weltfriedens oder der internationalen Sicher-
heit. Der folgende Uberblick soll sich aber nicht nur auf Sanktionsmal-
nahmen erstrecken, sondern umfassend die Praxis des Sicherheitsrates im
Bereich der Friedenssicherung erdrtern, um hieraus Schliisse auf die hier zu
untersuchenden TerrorismusmaBnahmen ziehen zu konnen*®, bei denen der
Sicherheitsrat ebenfalls auf der Grundlage des Art. 39 SVN titig geworden
ist.

Bei der Frage, ob der Weltfrieden im Sinne von Art. 39 SVN bedroht ist, hat
der Sicherheitsrat zunéchst stets auf die dem traditionellen Friedensbegriff*
immanente Zwischenstaatlichkeit einer Bedrohungslage abgestellt. Wenn-
gleich er schon zu Anfang seiner Sanktionstéitigkeit vielfach in internen
Konflikten titig geworden ist, hat er aber sein Intervenieren stets (zumindest
auch) mit konkreten zwischenstaatlichen — etwa Nachbarstaaten betreffen-
den — Auswirkungen der innerstaatlichen Vorgédnge begriindet. So stand im
Falle des Rhodesien-Embargos die Gefahr internationaler bewaftneter Aus-
einandersetzungen in der Region im Raum*’, in der Siidafrika-Resolution
wurde neben den massiven Menschenrechtsverletzungen des Apartheidsys-
tems auf die Bedrohung der Nachbarstaaten®®, im Fall der Iraksanktionen
im Zusammenhang mit dem militdrischen Vorgehen gegen die kurdische
Bevolkerung im Nordirak auch auf die internationalen Auswirkungen in
Form von grenziiberschreitenden Fliichtlingsstromen und Grenzzwischen-
fallen* abgestellt. Auch in mehreren Fillen von binnenstaatlichen Biirger-

434 BGBI. 111973, 431, in der Fassung vom 28.8.1980 (BGBI. 11 1980, 1252).

435 Vgl. etwa zur Praxis als Auslegungsmerkmal fiir die UN-Charta unten D 1.1.b.und
2.b.bb.(1)(d).

436 Zum Friedensbegriff siche ndher unten D.1.2.b.bb.(2).

437 Neben der Verweigerung des Selbstbestimmungsrechts des rhodesischen Volkes und
den schweren Menschenrechtsverletzungen. Siehe insb. S/RES/418 vom 4.11.1977;
dazu im einzelnen Lailach, Die Wahrung des Weltfriedens und der internationalen
Sicherheit als Aufgabe des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen, S. 62ff; anders
Gading, Der Schutz grundlegender Menschenrechte durch militdrische MaBBnahmen
des Sicherheitsrates, S. 98f., und Bauer, Effektivitit und Legitimitit, S. 193, die
allein die inneren Verhiltnisse als Grund fiir die Feststellung des Sicherheitsrates an-
sehen.

438 Siehe dazu ausfiihrlich Lailach, Die Wahrung des Weltfriedens und der internationa-
len Sicherheit als Aufgabe des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen, S. 67ff.,
diesmal weitgehend in Ubereinstimmung mit Gading, Der Schutz grundlegender
Menschenrechte durch militdrische Mafinahmen des Sicherheitsrates, S. 99ff. und
Bauer, Effektivitdt und Legitimitét, S. 193f.

439 S/RES/688 (1991); siche dazu im einzelnen, insbesondere zur Diskussion dariiber, in
welcher Sachlage der Sicherheitsrat die Friedensbedrohung erblickt hat: Lailach, Die
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kriegen (z.B. Jugoslawien*, Liberia**') nahm der Sicherheitsrat mit Blick
auf die moglichen Auswirkungen auf Nachbarstaaten eine Friedensbedro-
hung an.

Im folgenden — etwa in Somalia**?, Haiti***, Ruanda*** oder Angola** — hat
der Sicherheitsrat seine Tatigkeit auf interne Konflikte ausgeweitet, die

440

441
442

443

90

Wahrung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit als Aufgabe des Sicher-
heitsrates der Vereinten Nationen, S. 72ff, und Gading, Der Schutz grundlegender
Menschenrechte durch militdrische Mallnahmen des Sicherheitsrates, S.102 ff.

Vgl. S/RES/713 (1991) vom 25.9.1991: ,,The Security Council, [...], Deeply con-
cerned by the fighting in Yugoslavia, which is causing a heavy loss of human life and
material damage, and by the consequences for the countries of the region, in particu-
lar in the border areas of neighbouring countries, Concerned that the continuation of
this situation constitutes a threat to international peace and security,...*. Ahnlich
auch Resolution S/RES/721 (1991) vom 27.11.1991. Die Situation dnderte sich mit
der Anerkennung der unabhidngigen Staaten Bosnien-Herzegowina, Kroatien und
Slowenien und deren Aufnahme in die Vereinten Nationen im Mai 1992, weil somit
nicht mehr ein Biirgerkrieg in Jugoslawien, sondern eine internationale bewaffnete
Auseinandersetzung auf dem Gebiet der ehemaligen Sozialistischen Foderativen Re-
publik Jugoslawien vorlag, auf dem sich mittlerweile mehrere unabhéngige Staaten
gebildet hatten. Vgl. etwa S/RES/757 (1992) vom 30.5.1992.

Vgl. S/RES/788 (1992) vom 19.11.1992.

S/RES/733 (1992), 746 (1992), 751 (1992), 794 (1992). Allerdings stellte der Sicher-
heitsrat erst in der Resolution 794 (1992) allein auf die Lage der Bevolkerung in So-
malia als Friedensbedrohung ab. In der Resolution 733 (1992) wurde die ,,Situation
in Somalia“ angefiihrt, insbesondere der durch den Konflikt herbeigefiihrte hohe Ver-
lust an Menschenleben und Sachwerten. Daneben wies der Sicherheitsrat allerdings
auch auf die Auswirkungen auf Stabilitdt und Frieden in der Region hin, allerdings
ohne dies ndher zu erldutern. In den folgenden Resolutionen 746 (1992) und 751
(1992) wurde auf das Ausmal3 des menschlichen Leidens und ,,die Situation in Soma-
lia* Bezug genommen, so dass nicht deutlich klar ist, ob der Sicherheitsrat die inter-
ne Situation in Somalia als Friedensbedrohung charakterisierte. In der Resolution
794 (1992) stellte der Sicherheitsrat hingegen ausdriicklich fest, dass das Ausmal} der
menschlichen Tragodie, die noch weiter verschérft werde durch die Hindernisse, die
der Verteilung der humanitiren Hilfsgiiter in den Weg gelegt wiirden, eine Bedro-
hung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit darstelle.

Auch hier bezog sich der Sicherheitsrat bei der Feststellung der Friedensbedrohung
zundchst aber nicht allein auf die landesinternen Verhéltnisse (Nichtwiedereinsetzung
von Prisident Aristide, humanitire Krisensituation), sondern auch noch auf deren in-
ternationale Auswirkungen durch die Fluchtbewegungen in die Nachbarstaaten. In
der spéteren Resolution 917 (1994) vom 6.5.1994 stellte der Sicherheitsrat dann aber
nur noch auf die landesinternen Verhéltnisse als Friedensbedrohung ab: die Nicht-
verwirklichung des Ziels der Staatengemeinschaft, die Demokratie in Haiti wieder-
herzustellen sowie die massiven Menschenrechtsverletzungen in dem Land. Von
Auswirkungen auf Nachbarstaaten war nicht mehr die Rede. Es ging — neben den
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nicht die Gefahr bargen, auf Nachbarstaaten iiberzugreifen, diese zu einem
Eingreifen zu bewegen oder in sonstiger Weise — etwa durch grof3e Fliicht-
lingsstrome — negativ zu betreffen.**® Eine Friedensbedrohung sah er hier
also bei fehlenden Auswirkungen auf andere Staaten allein in den landes-
internen Verhéltnissen, die etwa durch massive Menschenrechtsverletzungen
gepragt waren.

Der Sicherheitsrat ist ferner im weiteren Umfeld von Konflikten tétig ge-
worden. Unter Berufung auf Kapitel VII hat er die United Nations Compen-
sation Commission (UNCC) zur Durchsetzung von Schadensersatzansprii-
chen gegen den Irak als Verursacher der Friedensbedrohung eingerichtet*’

sowie die Tribunale fiir das ehemalige Jugoslawien*** und fiir Ruanda*® ge-

massiven Menschenrechtsverletzungen und der Zerstérung demokratischer Struktu-
ren — insbesondere darum, dass das unter Vermittlung des Sondergesandten der Ver-
einten Nationen zustande gekommene Abkommen von Governors Island, das unter
anderem die Riickkehr Aristides vorsah, missachtet worden und auch der ,,United
Nations Mission in Haiti (UNMIH)“ die Landung in Haiti verweigert worden war,
und damit insgesamt die Effektivitit und Autoritit der Organe der Vereinten Natio-
nen in Frage gestellt wurde. Siehe dazu Lailach, Die Wahrung des Weltfriedens und
der internationalen Sicherheit als Aufgabe des Sicherheitsrates der Vereinten Natio-
nen, S. 119f.

444 Der Sicherheitsrat bezeichnete das Ausmal3 der humanitiaren Krise im Land in Folge
der blutigen Auseinandersetzungen zwischen Hutu und Tutsi als Friedensbedrohung.
Vgl. S/RES/929 (1994) vom 22.6.1994, in der der Sicherheitsrat auch nicht — anders
als etwa in seiner Resolution S/RES/918 (1994) vom 17. Mai 1994 — die Fliichtlings-
strome in Nachbarstaaten als internationale Auswirkung erwihnte; siche dazu aus-
fiihrlich Gading, Der Schutz grundlegender Menschenrechte durch militérische Mal-
nahmen des Sicherheitsrates, S. 121ff.

445 S/RES/864 (1993) vom 15.9.1993: Friedensbedrohung durch die infolge der militéri-
schen Aktionen der UNITA entstandene Situation: schwerwiegende humanitire Not-
lage, Verletzung des Friedensvertrages mit internationalen Uberwachungsmechanis-
men.

446 Siehe dazu auch Dicke, in: Bundesakademie fiir Sicherheitspolitik, Sicherheitspolitik
in neuen Dimensionen, S. 711 (718); Herdegen, FS Bernhardt, 103ff. (115ff.); kri-
tisch dazu Schilling, AVR 1995, 67 (91).

447 S/RES/687 (1991) vom 3.4.1991. Dieses Unterorgan des Sicherheitsrates wickelte
Schadensersatzanspriiche von iiber 2,6 Millionen Kldgern (Einzelpersonen, Unter-
nehmen, Staaten) im Zusammenhang mit der volkerrechtswidrigen Besetzung Ku-
waits durch Irak ab. Siehe dazu Hellmann, Das Irak-Embargo als Schadensursache,
S. 199ff.; Bruha/Krajewski, VN 1998, 13 (14).

448 S/RES/808 (1993) vom 22.2.1993 und 827 (1993) vom 25.5.1993; siche zum Sicher-
heitsrat als Gerichtsgriinder Partsch, VN 1994, 11ft.

449 S/RES/955 (1994) vom 8.11.1994.
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schaffen. Bei der umstrittenen Errichtung dieser Gerichtshfe*™ sah er in

den jeweiligen Resolutionen die Friedensbedrohung nicht in der allgemei-
nen Situation vor Ort oder etwaigen Auswirkungen von Volkerrechtsverlet-
zungen auf den Fortgang der bewaffneten Konflikte, sondern allein in den
schwerwiegenden Verletzungen grundlegender Normen des humanitdren
Volkerrechts — durch Individuen.

Die Praxis des Sicherheitsrates erstreckte sich auch auf das Umfeld des in-
ternationalen Terrorismus. Schon in den 1970er und 1980er Jahren hatte der
Sicherheitsrat sich mit der Bekdmpfung des internationalen Terrorismus be-
fasst®' — allerdings ohne eine konkrete Entscheidung iiber das Vorliegen
einer Bedrohung des Weltfriedens oder Maflnahmen nach Kapitel VII zu
treffen.*> Wihrend beim Sicherheitsrat zunichst noch Bedenken bestanden,
ob der internationale Terrorismus eine Friedensgefdhrlichkeit im Sinne von
Art. 39 SVN begriinde*>, hat er Anfang der 1990er Jahre dann zumindest in
der Weigerung Libyens, die beiden der Bombenattentate verdichtigen liby-
schen Staatsangehorigen an GroBbritannien oder die USA auszuliefern, eine
Friedensbedrohung gesehen und Sanktionen verhingt.** Der Sicherheitsrat
betonte zwar in den Praambeln der Resolutionen jeweils die Bedeutung der
Unterdriickung des internationalen Terrorismus fiir den Weltfrieden, kenn-
zeichnete jedoch allein die Unterstiitzung desselben durch Libyen bzw. so-
dann die Missachtung der Forderungen aus vorherigen Resolutionen, nicht
aber die Terroranschlige selbst, als Friedensbedrohung.*® Auch wenn er
damit Akte des internationalen Terrorismus nicht allgemein zu einer Frie-
densbedrohung ,,hochgestuft* hat**, hat er im Ergebnis jedenfalls staatlich

450 Dazu auch Bruha/Krajewski, VN 1998, 13 (16).

451 Vgl. etwa die beiden Resolutionen zur Luftpiraterie S/RES/286 (1970) vom 9.9.1970
(,,Hijacking of aircraft®), in der allerdings nicht explizit vom Terrorismus die Rede
ist, und S/RES/635 (1989) vom 14.6.1989 (,,Marking of plastic or sheet explosives
for the purpose of detection®), in der ,,acts of terrorism* mehrfach erwihnt, aber
nicht als Bedrohung fiir den Weltfrieden charakterisiert werden.

452 Siehe dazu die vorhergehende FuBinote; dazu auch Finke/Wandscher, VN 2001, 168
(170).

453 So hatte es die Vollversammlung im Zusammenhang mit Libyen in ihrer Resolution
46/51 (,,Measures to eliminate international terrorism®) noch vermieden, einen Bezug
zu Frieden und internationaler Sicherheit herzustellen. Es war lediglich von negati-
ven Konsequenzen des Terrorismus auf die internationalen Beziechungen die Rede.

454 S/RES/731 vom 21.1.1992, S/RES/748 (1992) vom 31.3.1992, S/RES/883 (1993)
vom 11.11.1993; siehe dazu auch Stein, AVR 31 (1993), 206 (210).

455 Vgl. etwa Praambel der Resolution 883 (1993); kritisch dazu Mohr, DuR 1992, 305
(307 und 313).

456 So aber Herdegen, Die Befugnisse des UN-Sicherheitsrates, S. 13.
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unterstutzte Terrorakte auf eine Stufe mit militdrischen Akten eines Staates
gestellt.*’

Ahnlich war die Vorgehensweise nach dem Mordanschlag auf den 4gypti-
schen Priasidenten Mubarak in Addis Abeba im Juli 1995, in dessen Folge
der Sicherheitsrat den Sudan mit der Resolution 1044 (1996)** aufforderte,
die drei Tatverdichtigen an Athiopien auszuliefern und die Unterstiitzung
terroristischer Aktivititen zu unterlassen. Unter Verwendung einer mit den
Libyen-Resolutionen identischen Formulierung in der Praambel wies er zu-
nichst auf die Bedeutung der Unterdriickung des internationalen Terroris-
mus fiir den Weltfrieden hin und hielt sodann fest, dass die Unterstiitzung
terroristischer Aktivitdten, die unterlassene Auslieferung der Attentéter etc.
eine Friedensbedrohung konstituierten.*® Die erlassenen Sanktionen, die
sich allerdings nicht auf den finanziellen Bereich erstreckten, wiesen — pa-
rallel zu den hier zu untersuchenden — auch einen personenbezogenen Cha-
rakter auf. Die Mitgliedstaaten wurden unter anderem aufgefordert, die Ein-
und Durchreise sudanesischer Regierungsvertreter und Militdrs zu be-
schriinken.*

In der Folgezeit forderte der Sicherheitsrat mit der nach den ersten Taliban-
Resolutionen erlassenen Resolution 1269 (1999) die Staaten auf, durch Ko-
operation und Koordination die Vorbereitung und Finanzierung terroristi-
scher Handlungen mit allen rechtmifBigen Mitteln zu verhiiten und zu unter-
binden. Zur Begriindung hiell es, die Unterdriickung von internationalen
terroristischen Handlungen stelle einen wesentlichen Beitrag zur Wahrung
des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit dar. Der Sicherheitsrat
ging zwar noch nicht davon aus, dass Terrorismus unterschiedslos als Be-
drohung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit anzusehen ist*"!
und stellte wiederum eher auf die aktive und passive Unterstiitzung von Ter-
roristen durch Staaten ab. Diese sowie die Libyen- und Sudan-Resolutionen
haben aber deutlich gemacht, dass der Sicherheitsrat seine in sachlicher und
funktioneller Hinsicht immer weiter ausgedehnte Zustidndigkeit nicht nur
zum Schutz der Menschenrechte, zur Beilegung ethnischer Konflikte oder
zur Griindung von Gerichtshofen gegeben sah, sondern auch im Bereich des
internationalen Terrorismus. Auch in der Erkldrung ,,Verantwortung des Si-

457 Lailach, Die Wahrung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit als Auf-
gabe des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen, S. 78.

458 Vom 31. Januar 1996.

459 Vgl. S/RES/1044 (1996) vom 31.1.1996, S/RES/1054 (1996) vom 26.4.1996.

460 S/RES/1054 (1996) vom 26.4.1996; umgesetzt durch Gemeinsamen Standpunkt
94/165/GASP, ABL. L 75/1 vom 17.3.1994.

461 So auch HauBler, ZRP 2001, 537 (538).
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cherheitsrates im Hinblick auf die Wahrung des Weltfriedens und der inter-
nationalen Sicherheit*“**?, die anlisslich des ersten Zusammentreffens des
Sicherheitsrates auf der Ebene der Staats- und Regierungschefs am 31. Ja-
nuar 1992, zehn Tage nach der ersten Libyen-Resolution, abgegeben wur-
de*®, wird ausgefiihrt, dass die Abwesenheit von Krieg und militirischen
Konflikten zwischen Staaten allgemein noch nicht den Weltfrieden und die
internationale Sicherheit garantierten. Die Mitglieder betonten, dass die in-
ternationale Gemeinschaft Akte des internationalen Terrorismus wirksam
unterbinden miisse und bezogen damit Akte des internationalen Terrorismus
in den Tatbestand der Friedensbedrohung im Sinne von Art. 39 SVN ein.**
Inzwischen nimmt die Bekdmpfung des Terrorismus einen — auch quantita-
tiv — bedeutenden Platz im Rahmen der friedenssichernden Aktivititen des
UN-Sicherheitsrates ein.*®

3. Fazit

Der — inzwischen zwar in verschiedenen Rechtsakten begrifflich umrissene,
aber letztlich bis heute nicht einheitlich definierte — Terrorismus hat sich
gewandelt und mit ihm auch die erforderlichen MaBBnahmen seiner Bekamp-

462 Erklarung des Prisidenten vom 31. Januar 1992, UN-Dok. $/23500, dt. Ubersetzung
in VN 1992, 66 (s. auch UN Document S/PV. 3046 vom 31. Januar 1992, abgerufen
von  http://daccessdds.un.org/doc/UNDOC/PRO/N92/601/98/PDF/N9260198.pdf?
OpenElement (10.3.2000)).

463 In diesem Sinne auch Ipsen, VN 1992, 41 (42).

464 So auch Ipsen, VN 1992, 41 (42); zuriickhaltender Lailach, Die Wahrung des Welt-
friedens und der internationalen Sicherheit als Aufgabe des Sicherheitsrates der Ver-
einten Nationen, S. 130.

465 Vgl. nur S/RES/1438 (2002) vom 14.10.2002 (Bombenanschldge in Bali); S/RES/
1440 (2002) vom 24.10.2002 (Geiselnahme in Moskau); S/RES/1450 (2002) vom
13.12.2002 (Terrorakte in Kenia); S/RES/1465 (2003) vom 13.2.2003 (Bomben-
anschlag in Bogota); S/RES/1516 (2003) vom 20.11.2003 (Anschldge in Istanbul);
S/RES/1530 (2004) vom 11.3.2004 (Attentate in Madrid).Als Reaktion auf die Ter-
roranschldge in London verabschiedete der Sicherheitsrat unter Bezugnahme unter
anderem auf die Resolution 1373 (2001) die Resolution 1624 (2005) vom 14.9.2005,
mit der die UN-Mitgliedstaaten aufgefordert wurden, jede Art von Anstiftung zu ter-
roristischen Umtrieben in ihrem Land strafrechtlich zu verfolgen und allen Personen
die Zuflucht zu verweigern, die zu Terrorakten aufrufen oder anstiften. Uber die Re-
solutionen zu konkreten Terroranschligen hinaus siche aber auch die Resolution
1566 (2004) vom 8.10.2004 mit einer Art Definition des Terrorismus oder die Reso-
lution 1540 (2004) vom 28.4.2004, mit der die Mitgliedstaaten aufgefordert werden,
Terroristen, Waffenschmuggler und sonstige ,,nicht-staatliche Akteure* daran zu hin-
dern, an Massenvernichtungswaffen oder Materialien und Technologie zu deren Her-
stellung zu gelangen.
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fung. Da die Staaten es nicht mehr (nur) mit einer situativ, personell und
zeitlich bestimmbaren konkreten Gefahr zu tun haben, sondern mit einer
Vielzahl einzelner, unsichtbarer und unbekannter Risikoquellen, helfen die
»alten Rezepte* der Bekdmpfung primér mit den Mitteln des Strafrechts nur
bedingt.*® General- und Spezialprivention schlagen weitgehend fehl, wenn
terroristische Aktionen verursacht werden durch ,Martyrer, die in der
Glaubensgewissheit handeln, ins Paradies zu schauen. Die Abwehr terroris-
tischer Gefahren muss sich deshalb — abgesehen von den allenfalls sehr
langfristig zu erzielenden (strukturellen) Verdnderungen der Quellen des
neuen Terrorismus — vor allem auf den priventiven Bereich erstrecken*®’
und bedarf dariiber hinaus der internationalen Kooperation. Dass es jeden-
falls nicht fern liegt, dass die Vereinten Nationen sich einerseits dem inter-
nationalen Terrorismus zuwenden sowie andererseits personenbezogene
Malnahmen erlassen, verdeutlicht die bisherige Praxis des Sicherheitsrates.
Die Darstellung der staatenbezogenen, im wesentlichen auf Sicherheitsrats-
beschliisse zuriickgehenden Sanktionen hat den Vorbildcharakter fiir die
UN-Resolutionen und EG-Verordnungen gegen Terroristen gezeigt. Begin-
nend mit den Sanktionen gegen Jugoslawien bzw. bestimmte Teilrepubliken
sind nicht nur deutliche Parallelen erkennbar, sondern zunehmend sogar
wortgleiche Tatbestdnde, Definitionen oder auch Systematiken zu finden —
etwa die Erstreckung der MaBBnahmen auf im Anhang namentlich genannte
Individuen, die Rat und/oder Kommission (teilweise unter Riickgriff auf die
Vorarbeit von UN-Sanktionsausschiissen) bestimmen.

466 Denninger, StV 2002, 96.
467 In diesem Sinne auch Nehm, NJW 2002, 2665 (2670).
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Wihrend die Resolutionen des Sicherheitsrates nur an die Staaten, nicht an
Individuen gerichtet sind, entfalten die EG-Verordnungen — im Gegensatz zu
den Gemeinsamen Standpunkten — unmittelbar rechtliche Wirkung auch fiir
Private (Art. 249 Abs. 2 EG). Die Auslegung, also die Bestimmung von In-
halt und Reichweite der Regelungen, soll deshalb auf die Tatbestidnde der
EG-Verordnungen beschrinkt werden — die nationalen Regelungen mit ei-
nem ohnehin engeren Regelungsbereich und bloBem Ubergangscharakter
spielen in der Praxis seit Jahren keine Rolle mehr. Wenn der materielle Ge-
halt der gegen die (mutmaBlichen) Terroristen ergriffenen Maflnahmen fest-
steht, kann eine rechtssystematische Einordnung vorgenommen werden.
Hier soll der Versuch einer Zuordnung zu herkodmmlichen Rechtsbegriffen
bzw. -kategorien unternommen werden.

I. Auslegung der EG-Verordnungen

Im sogenannten Interlaken-Prozess*®®, einer jeweils im Mirz 1998 und 1999
in Interlaken in der Schweiz durchgefiihrten Konferenzreihe zu Finanzsank-
tionen mit Vertretern der Vereinten Nationen und verschiedener Regierun-
gen, Banken und der Wissenschaft, die Erkenntnisse fiir gezieltere sowie
effizientere Sanktionen erarbeiten sollte, wurden immer wieder der Mangel
an Definitionen und die Ungenauigkeit und Vieldeutigkeit mancher Begriffe
als ein Problem (unter vielen) bei der wirksamen Anwendung von Finanz-
sanktionen beklagt.*® Die effektive Umsetzung von UN-Sanktionen in den
Staaten setze voraus, dass eine einfache Sprache benutzt werde, Fachbegriffe
definiert und alle Einzelheiten, wie etwa Ausnahmeregelungen, detailliert
geregelt wiirden. SchlieBlich sei zu erwégen, fiir Finanzsanktionen standar-
disierte Texte zu benutzen, so dass nicht jedes neue Sanktionsregime eine

468 ,,Expert Seminar on targeting UN financial sanctions® jeweils im Mirz 1998 und
1999 in Interlaken (Schweiz), Konferenzreihe mit Vertretern der UNO, der Regie-
rungen, der Wissenschaft, der Banken, die einen Dialog flihrten mit dem Ziel, Er-
kenntnisse fiir gezieltere sowie effizientere Sanktionen zu erarbeiten; vgl. die Berich-
te im Internet unter www.smartsanctions.ch (17.4.2005) bzw. www.seco.admin.ch
(17.4.2005). Daran schlossen sich weitere Seminare zu gezielten Sanktionen an
(Bonn-Berlin-Prozess sowie Stockholm-Prozess).

469 Vgl. dazu etwa Burri, Expert Seminar on targeting UN financial sanctions, 1998,
S. 18.
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neue Erfindung sei.*’’ In der Tat wiesen die Sanktionstexte der Vereinten
Nationen vor allem zu Beginn der 1990er Jahren erhebliche Unterschiede,
aber auch Ungenauigkeiten in der Wortwahl auf*’!, was sodann aufgrund
unterschiedlicher Interpretationen und fehlender Definitionen zu einer nicht
immer einheitlichen Umsetzung in den Mitgliedstaaten gefiihrt hat.*”> Wih-
rend in der EU gleichformige Regelungen erst etwa gegen Ende der 1990er
Jahre zur Anwendung kommen, hat sich in den USA schon spétestens seit
dem Irak-Embargo eine einheitliche Formel in den Executive Orders zu
Finanzsanktionen herausgebildet: ,,All property and interests in property of
the Government of __ are blocked.*“*”

1. Auslegungsmalistibe

Die Resolutionen des Sicherheitsrates verpflichten die Mitgliedstaaten, die
beschlossenen Beschrankungsmalinahmen durch entsprechende nationale
Bestimmungen umzusetzen. Die Mitgliedstaaten der EU sind ihrer Ver-
pflichtung zur Umsetzung der Resolutionen durch gemeinsame Rechtsakte
von EG und EU nachgekommen. Unabhingig von der Frage, ob insofern
iiberhaupt eine (volkerrechtliche) Bindungswirkung besteht'’*, ist bei der
Auslegung der unmittelbar anwendbaren EG-Verordnungen der Wortlaut der
Resolutionen ein zu beriicksichtigendes Auslegungskriterium. Denn es war
Absicht der Gemeinschaft, die Resolutionen (anstelle einzelstaatlicher Rege-
lungen) umzusetzen. Die Verordnungen verweisen nicht nur auf die Resolu-
tionen, sondern entsprechen ihnen auch in ihrem Wortlaut weitgehend.*”
Auch die im Rahmen der GASP ergangenen Beschliisse der Mitgliedstaaten
(Gemeinsame Standpunkte) konnen insoweit zur Auslegung herangezogen
werden, weil die EG-Verordnungen ihrer Umsetzung dienen. Dies hat der
EuGH in seinem Urteil in der Rechtssache Bosphorus zwar nicht explizit
ausgefiihrt, er hat aber im Rahmen der Ermittlung von Kontext und Zielen
der Verordnung auf den EPZ-Beschluss der Mitgliedstaaten verwiesen. Ins-

470 Jeker, Chairman’s Report, Expert Seminar on targeting UN financial sanctions, 1998,
S. 29 (33).

471 Vgl. hierzu den Textvergleich verschiedener UN-Sanktionen bei Jeker, Lessons
Learned and Definitions, Expert Seminar on targeting UN financial sanctions, 1998,
S. 67 (68), sowie bei Newcomb, Expert Seminar on targeting UN financial sanctions,
1999, S. 29ft.

472 Newcomb, Expert Seminar on targeting UN financial sanctions, 1999, S. 29 (31f.).

473 Newcomb, Expert Seminar on targeting UN financial sanctions, 1999, S. 29 (32).

474 Siehe dazu unten D.IL.1.b.

475 Zum Problem der Verweisung auf die Sicherheitsratsbeschliisse (statt diese abzu-
schreiben/zu libernehmen): Ress, Das Handelsembargo, S. 175; siche dazu auch
Brandl, AVR 38 (2000), 376 (392).
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besondere hat der Gerichtshof allerdings Wortlaut und Gegenstand der zu-
grundeliegenden Resolution zur Bestimmung der Tragweite und damit zur
Gewinnung von Anhaltspunkten fiir die Auslegung der EG-Embargoverord-
nung herangezogen.*’® Auch in spiteren Entscheidungen hat er bei der Aus-
legung von EG-Embargoverordnungen auf Wortlaut und Sinn der zugrunde-
liegenden UN-Resolution zuriickgegriffen*’” — und letztere als Auslegungs-

grenze bestimmt.*”®

Bei der Auslegung der EG-Verordnungen gelten im tibrigen die allgemeinen
Auslegungsgrundsitze. Nach der Rechtsprechung des EuGH sind bei der
Auslegung einer Gemeinschaftsvorschrift sowohl thr Wortlaut als auch ihr
Kontext und ihre Ziele zu beriicksichtigen.*’”” Was die unterschiedlichen
Sprachfassungen angeht, so entfaltet grundsétzlich jede fiir sich Giiltigkeit.
Denn nach Art. 4 der Verordnung Nr. 1 (sog. Sprachen-Verordnung)*®® wer-
den Verordnungen in allen Amtssprachen veroffentlicht und sind damit in
allen Amtssprachen verbindlich — fiir den Vertrag selbst regelt dies Art. 314
EG, wobei Art. 33 Abs. 3 WUV*! bereits allgemein bestimmt, dass die Ver-
tragsbegriffe in jedem authentischen Text die gleiche Bedeutung haben. Der
EuGH hat aber mehrfach festgestellt, dass die Notwendigkeit einer einheitli-
chen Auslegung der Gemeinschaftsverordnungen die isolierte Betrachtung
nur einer Sprachfassung einer Vorschrift ausschlief3t; sie gebiete es vielmehr,
die Vorschrift im Lichte der anderen Sprachfassungen auszulegen und an-
zuwenden.**

476 EuGH, Urteil vom 30.7.1996 - Rs. C-84/95 (Bosphorus Airways/Minister fiir Trans-
port) -, Slg. 1996, 1-3953, Rn. 13; dazu Ress, Das Handelsembargo, S. 142.

477 Vgl. etwa EuGH, Urteil vom 27.2.1997 - Rs. C-177/95 (Ebony Maritime SA) -,
EuZW 1997, 344, Rn. 20, 31; EuGH, Urteil vom 9.3.2006 - Rs. C-371/03 (Aulinger/
Deutschland) -, DVBL. 2006, 690.

478 Vgl. EuGH, Urteil vom 9.3.2006 - Rs. C-371/03 (Aulinger/Deutschland) -, DVBI.
2006, 690: ,.Die VO Nr. 1432/92 darf daher nicht so ausgelegt werden, dass sie im
Widerspruch zu den Bestimmungen der Resolution 757 (1992) steht.*

479 EuGH, Urteil vom 21.2.1984 - Rs. 337/82 (St. Nikolaus Brennerei) -, Slg. 1984,
1051, Rn. 10; Urteil vom 17.10.1995 - Rs. C-83/94 (Leifer) -, Slg. 1995, 1-3231, Rn.
22; Urteil vom 30.7.1996 - Rs. C-84/95 (Bosphorus) -, Slg. 1996, 1-3953, Rn. 11.

480 Verordnung Nr. 1 des EWG-Rates zur Regelung der Sprachenfrage fiir die Européi-
sche Wirtschaftsgemeinschaft, ABL. B 17/385 vom 6.10.1958.

481 Wiener Ubereinkommen vom 23.5.1969 iiber das Recht der Vertriige, abgedruckt in
BGBI. 11 1985, 927.

482 Vgl. etwa EuGH, Urteil vom 27.2.1997 - Rs. C-177/95 (Ebony Maritime SA) -,
EuZW 1997, 344, Rn. 30 m.w.N.; siehe dazu auch Abele, EuZW 1997, 347, der auf
damit im Zusammenhang stehende Probleme der Rechtssicherheit hinweist.
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2. Auslegung

Der Auslegung der jeweiligen Verordnungsbestimmungen soll ein Textver-
gleich der entsprechenden Beschriankungen bei staatengerichteten Sanktio-
nen vorangestellt werden. Sodann werden die in den Verordnungen enthal-
tenen Begriffsbestimmungen — soweit vorhanden — vorgestellt und unter-
sucht. Fehlen solche oder reichen sie nicht aus, bedarf es eigenstindiger
Analysen von Inhalt und Reichweite der Regelungen. Soweit moglich, soll
all dies fiir die Verordnungen Nr. 2580/2001 (sonstige Terroristen) und Nr.
881/2002 (Bin Ladin, Al Qaida, Taliban) gemeinsam geschehen. Nur bei
Bedarf, also etwa bei unterschiedlichen Formulierungen oder Definitionen,
erfolgt eine differenzierte Betrachtung.

a. Sachlicher Anwendungsbereich

Der sachliche Anwendungsbereich der EG-Verordnungen erstreckt sich dem
Wortlaut nach auf das Einfrieren von Geldern und wirtschaftlichen Ressour-
cen, im Fall der Verordnung Nr. 2580/2001 zusétzlich von finanziellen Ver-
mogenswerten, und daneben auf das Verbot, diese zur Verfiigung bzw. be-
reitzustellen. Die Verordnung Nr. 2580/2001 enthélt ferner ein Verbot von
Finanzdienstleistungen. Beide Sanktionsregime erfassen auch Umgehungs-
handlungen, sehen allerdings auf der anderen Seite auch Ausnahmen vor.

aa. Gelder, finanzielle Vermogenswerte, wirtschaftliche Ressourcen

Die Begriffe Gelder (funds), finanzielle Vermogenswerte (financial assets)
und wirtschaftliche Ressourcen (economic resources) zur Umschreibung der
vom Einfrieren sowie dem Bereitstellungsverbot betroffenen Objekte sind
nicht neu, wenngleich eine Einheitlichkeit der Bezeichnungen in den bishe-
rigen Sanktionsregimen nicht feststellbar ist. Es liegen aber auch keine An-
haltspunkte dafiir vor, dass je nach Verwendung bestimmter Begriffe unter-
schiedlich weitreichende MaBnahmen getroffen werden sollten. Das Be-
griffstrio der Verordnung Nr. 2580/2001 findet bereits in der Rhodesien-
Resolution 253 (1968) Verwendung, die sich auf ,,any funds for investment
or any other financial or economic resources* erstreckte.*® Die Irak-Reso-
lution 661 (1990)** nennt wie die Jugoslawien-Resolution 757 (1992)*>
»any funds or any other financial or economic resources®. Nach der UN-
Resolution 820 (1993)*¢ waren nur ,.funds, including any funds derived
from property* einzufrieren, um die Behorden Restjugoslawiens von aus-

483 S/RES/253 (1968) vom 29.5.1968, Ziff. 4.
484 S/RES/661 (1990) vom 6.8.1990, Ziff. 4.
485 S/RES/757 (1992) vom 30.5.1992, Ziff. 5.
486 S/RES/820 (1993) vom 17.4.1993, Ziff. 21.
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wartigen Finanzierungsquellen abzuschneiden. Die Libyen-Resolution 883
(1993) bezeichnet die erfassten Vermdgensgegenstinde mit ,,funds or other
financial resources (including funds derived or generated from property)“*’.
Bei den Haiti-Resolutionen ging es zunachst um ,,funds, including any funds
derived from property“*®®, in der Resolution 917 (1994) dann um ,,funds and
financial resources**®”. Auch die Angola-Resolutionen* sowie die erste Ta-
liban-Resolution®' verwenden die Begriffe ,.funds and financial resources®,
die zweite Taliban-Resolution hinsichtlich des Einfrierens wiederum ,,funds
and other financial assets“.** Bei der Umsetzung der UN-Sanktionsresolu-
tionen ergeben sich ebenfalls terminologische Unterschiede. So finden in
den USA im Embargobereich stets die gleichen Begriffe Verwendung: ,,pro-
perty and interests in property*, die jeweils sehr weit definiert werden.*”* In
der Gemeinschaftspraxis, die sich wegen der Anderungen des EG-Vertrages
erst seit 1994 auch auf Finanzsanktionen erstreckte, ist diese Einheitlichkeit
nicht erkennbar. In der Jugoslawien-Verordnung Nr. 2471/1994 nennt der
Rat ,,Gelder oder andere finanzielle Anlagen oder Ressourcen‘“**, spiter ist
auch vom Einfrieren von ,,Guthaben* die Rede.*”® Durch die EG-Ver-
ordnung Nr. 1705/1998 werden alle ,,Gelder und finanziellen Mittel* der
UNITA in Angola eingefroren.*® Die im Zusammenhang mit dem Embargo
gegen Birma/Myanmar ergangene EG-Verordnung Nr. 1081/2000 verwendet
nur den Begriff Gelder, subsumiert hierunter im Rahmen der Definition aber
auch finanzielle Vermodgenswerte oder wirtschaftliche Vorteile jeder Art.*”

Die in der UN-Praxis insgesamt vorherrschenden Begrifflichkeiten ,,funds
and financial resources* greift der Sicherheitsrat in den hier maf3geblichen
Resolutionen nicht auf. Sowohl die Resolution 1373 (2001) als auch — unter
Aufgabe der bisherigen Terminologie in den Resolutionen 1267 (1999) und
1333 (2000) — die Resolution 1390 (2002) erstrecken die Verbote auf ,,funds

487 S/RES/883 (1993) vom 11.11.1993, Ziff. 3.

488 S/RES/841 (1993) vom 16.6.1993, Ziff. §.

489 S/RES/917 (1994) vom 6.5.1994, Zift. 4.

490 S/RES/1173 (1998) vom 12.6.1998, Ziff. 11.

491 S/RES/1267 (1999) vom 15.10.1999, Ziff. 4.

492 S/RES/1333 (2000) vom 19.12.1000, Ziff. 8.

493 Vgl. hierzu unter Bezugnahme auf die Executive Order 12724 beziigl. Irak ausfiihr-
lich Newcomb, Expert Seminar on targeting UN financial sanctions, 1999.

494 Vom 10.10.1994, ABI1. L 266/1 vom 15.10.1994, Art. 1 Nr. 3 und 4, Art. 6.

495 So etwa Verordnung (EG) Nr. 1295/1998 vom 22.6.1998, ABIL. L 178/33 vom
23.6.1998.

496 Verordnung (EG) Nr. 1705/1998 vom 28.7.1998, ABI. L 215/1.

497 Art. 2 Abs. 1 und 3 der Verordnung Nr. 1081/2002 vom 22.5.2000, ABL. L 122/29
vom 23.5.2000.
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and other financial assets or economic resources*. Sowohl im Gemeinsamen
Standpunkt 2001/930/GASP** als auch in der EG-Verordnung Nr. 2580/
2001 werden die Bezeichnungen wortgetreu iibernommen. Art. 2 Abs. 1 der
Verordnung Nr. 881/2002 nennt hingegen nur Gelder und wirtschaftliche
Ressourcen. Dies wire letztlich unerheblich, wenn inhaltlich keine Unter-
schiede bestiinden.

Art. 1 der Verordnung Nr. 2580/2001 enthilt eine (einheitliche) Begriffs-
bestimmung iiber Gelder, andere finanzielle Vermdgenswerte und wirtschaft-
liche Ressourcen:

,Gelder, andere finanzielle Vermodgenswerte und wirtschaftliche Ressour-
cen® sind Vermogenswerte jeder Art, unabhangig davon, ob sie materiell
oder immateriell und beweglich oder unbeweglich sind und wie sie erwor-
ben wurden, sowie Rechtsdokumente und Urkunden in jeder Form, auch in
elektronischer oder digitaler Form, zum Nachweis des Eigentums oder der
Beteiligung an diesen Vermogenswerten, unter anderem Bankkredite,
Reiseschecks, Bankschecks, Zahlungsanweisungen, Anteile, Wertpapiere,
Obligationen, Wechsel und Akkreditive.

Demgegeniiber enthilt die Verordnung Nr. 881/2002 getrennte Definitionen
fir ,,Gelder” und fiir ,,wirtschaftliche Ressourcen®. Nach Art. 1 bezeichnet
der Ausdruck:

1. ,Gelder finanzielle Vermégenswerte oder wirtschaftliche Vorteile jeder
Art einschlieBlich von — aber nicht beschrankt auf — Bargeld, Schecks,
Geldforderungen, Wechsel, Geldanweisungen oder andere Zahlungsmittel,
Guthaben bei Finanzinstituten oder anderen Einrichtungen, Guthaben auf
Konten, Schulden oder Schuldverschreibungen, offentlich und privat ge-
handelte Wertpapiere und Schuldtitel einschliellich Aktien und Anteilen,
Wertpapierzertifikate, Obligationen, Schuldscheine, Optionsscheine, Pfand-
briefe, Derivate; Zinsertrage, Dividenden oder andere Einklinfte oder Wert-
zuwachse aus Vermogenswerten; Kredite, Rechte auf Verrechnung, Blirg-
schaften, Vertragserfiillungsgarantien oder andere finanzielle Zusagen;
Akkreditive, Konnossemente, Sicherungstbereignungen, Dokumente zur
Verbriefung von Anteilen an Fondsvermdgen oder anderen Finanzressour-
cen und jedes andere Finanzierungsinstrument flir Ausfuhren;

2. ,wirtschaftliche Ressourcen Vermdgenswerte jeder Art, unabhangig da-
von, ob sie materiell oder immateriell und beweglich oder unbeweglich

498 ABI. L 344/90 vom 28.12.2001.
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sind, die keine Gelder sind, aber flr den Erwerb von Geldern, Waren oder
Dienstleistungen verwendet werden kénnen.

Nach dieser weiten Definition des Begriffs Gelder (funds) sind die finanziel-
len Vermogenswerte insgesamt unter diesen Begriff zu subsumieren. Die an
der Vorgingerverordnung Nr. 467/2001 geédullerte Kritik, der dort neben
dem der Gelder verwandte Begriff der ,,anderen Finanzmittel“ habe neben
der umfassenden Weite des Begriffs Gelder keine eigenstindige Bedeu-
tung®”, ist damit obsolet. Die Verordnung Nr. 2580/2001 stellt demgegen-
iiber den Begriff der ,,anderen finanziellen Vermogenswerte* neben den der
Gelder und sieht ersteren als Oberbegriff an. Da beide Verordnungen ausge-
hend von ihren Legaldefinitionen ,,Vermogenswerte jeder Art, unabhéngig
davon, ob sie materiell oder immateriell und beweglich oder unbeweglich
sind“ erfassen, wirken sich die begrifflichen Unterschiede, auch die geson-
derte Definition der wirtschaftlichen Ressourcen in der Verordnung Nr.
881/2002 inhaltlich nicht aus.’” Dass in der Verordnung Nr. 2580/2001 fer-
ner Rechtsdokumente und Urkunden zum Nachweis des Eigentums oder der
Beteiligung an diesen VermoOgenswerten erfasst werden, bringt ebenfalls
keinen inhaltlichen Unterschied mit sich. Denn diese fallen, wenn sie schon
nicht nach der dortigen Auflistung unter ,,Gelder* im Sinne von Art. 1 Nr. 1
der Verordnung Nr. 881/2002 gefasst werden konnen (so etwa Wertpapiere
und Akkreditive), jedenfalls unter Nr. 2, weil sie fiir den Erwerb von Gel-
dern, Waren oder Dienstleistungen verwendet werden konnen. Da die er-
wihnte Aufzdhlung in Art. 1 Nr. 1 der Verordnung Nr. 881/2002 nur bei-
spielhaft ist (,,einschlieBlich von — aber nicht beschrinkt auf*), spielt es
ebenfalls im Ergebnis keine Rolle, dass eine solche jedenfalls in dieser um-
fanglichen Form in der Verordnung Nr. 2580/2001 fehlt.

Insgesamt hitte also — schon aus Griinden der Ubersichtlichkeit und Trans-
parenz fiir den Normanwender — fiir den europdischen Verordnungsgeber
nichts ndher gelegen, als die schon in der Verordnung Nr. 2580/2001 einge-
fithrte Definition auch in der spéteren Verordnung Nr. 881/2002 zu {iber-
nehmen, weil nicht erkennbar ist, dass eine unterschiedliche inhaltliche
Reichweite beabsichtigt war (die tatsdchlich auch nicht gegeben ist). Dies
gilt umso mehr, als dann eine Kongruenz mit dem internationalen Uberein-
kommen zur Verhinderung der Finanzierung des Terrorismus hergestellt wa-

499 Bieneck, AW-Prax 2002, 253 (255).

500 Das BAFA geht in seinem Terrorismus-Merkblatt (Stand 15.6.2006, S. 7, abrufbar
unter www.ausfuhrkontrolle.info) — ohne weitere Priifung — davon aus, dass hinsicht-
lich der Verbote und Beschrankungen in der Verordnung Nr. 2580/2001 dasselbe gilt
wie in der Verordnung Nr. 881/2002.
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re. Die Definition der Gelder (,,funds*), anderen finanziellen Vermogens-
werte (,,other financial assets“) und wirtschaftlichen Ressourcen (,,economic
resources®) in der Verordnung Nr. 2580/2001 entspricht ndmlich exakt dem
Wortlaut der — damit weit iiber den Wortsinn hinausgehenden®! — Definition
von Geldern (,,funds*) in Artikel 1 des Internationalen Ubereinkommens zur
Bekimpfung der Finanzierung des Terrorismus.’” An dieses hat sich im Ub-
rigen wohl auch GroBbritannien angelehnt, auch wenn vom Wortlaut (nicht
aber vom Inhalt her) abweichend im Anti-terrorism, Crime and Security Act
2001 vom 14. Dezember 2001 ,,funds als ,,financial assets and economic
benefits of any kind*“ definiert werden.’” Auch die in den USA verwandten
Begriffe ,,property and interests in property* bedeuten im tibrigen inhaltlich
keinen Unterschied.® Im Interlaken-Prozess verstand man in einer eigens
hierfiir eingesetzten Arbeitsgruppe hingegen ,,assets* als Oberbegriff fiir
,any funds or financial resources* sowie zahlreiche andere Ressourcen wie
etwa Patente, Vertrige, Lizenzen, Versicherungspolicen oder Goodwill.””
Die Definitionen samtlicher ,,assets* dhneln dann aber in weiten Teilen den
aus den hier zu untersuchenden Verordnungen bekannten Begriffsbestim-
mungen.

Inhaltlich sind die BeschrankungsmaBnahmen also sehr weit gefasst. Ver-
mogenswerte jeder Art, alles was schon fiir sich einen finanziellen Vermo-
genswert darstellt oder aber flir den Erwerb von Geldern, Waren oder Dienst-
leistungen verwendet werden kann, soll erstens eingefroren und zweitens
den Gelisteten nicht mehr von Dritten zur Verfiigung gestellt werden diirfen.
Damit erstreckt sich der Anwendungsbereich der Verordnungen letztlich auf
alles, was den Gelisteten auf irgendeine Weise Finanzierungsmittel ver-
schafft. Erfasst werden alle Vorteile, die zur Erzielung von Geldern, Waren

501 Kiritisch hierzu Lavalle, ZaoRV 60 (2000), 491 (496f.).

502 International Convention for the suppression of the financing of terrorism, United
Nations, 9.12.1999; Artikel 1 Abs. 1: ,,Funds means assets of every kind, whether
tangible or intangible, movable or immovable, however acquired, and legal docu-
ments or instruments in any form, including electronic or digital, evidencing title to,
or interest in, such assets, including, but not limited to, bank credits, travellers che-
ques, bank cheques, money orders, shares, securities, bonds, drafts, letters of credit.*;
siche ausfiihrlich dazu oben B.I1.2.b.bb.

503 Anti-terrorism, Crime and Security Act 2001 (amending the Terrorism Act 2000 vom
20.7.2000, 2000 Chapter 11), Part 2 (freezing orders), Sect. 5 (6).

504 Vgl. die Wiedergabe der Definitionen bei Newcomb, Expert Seminar on targeting
UN financial sanctions, 1999, S. 29 (32).

505 Annex 2 des Abschlussberichts, Expert Seminar on targeting UN financial sanctions,
1999, S. 91.
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oder Dienstleistungen eingesetzt werden konnen.’” Insbesondere durch den
Begriff der wirtschaftlichen Ressourcen werden Liicken bei der Erfassung
der wirtschaftlichen Grundlagen, die noch unter dem Regelungsregime der
Verordnung Nr. 467/2001 bestanden®®’, geschlossen, etwa mit Blick auf
Rechte an beweglichen und unbeweglichen Sachen, Anteile an Gesellschaf-
ten und sonstigen Personenvereinigungen sowie immaterielle Vermdgens-
werte. Der Begriff der wirtschaftlichen Ressourcen ist also nicht auf korper-
liche Gegenstinde beschriankt, sondern erfasst alles, was gegen Entgelt ver-
aullert oder iiberlassen werden kann und auch alle Dokumente, die einen
Warenwert verkorpern oder Rechte an Waren oder Forderungen (wie z.B.
Lagerscheine) verbriefen.>”

Diese weite Auslegung entspricht auch dem Sinn und Zweck der Bestim-
mungen, eine vollige Abriegelung der Terroristen von allen moglichen Fi-
nanzierungsquellen zu erreichen, um so ithre Aktivititen einzuddmmen und
kiinftige Terroranschlidge zu verhindern. Eine weite Auslegung steht damit
auch im Einklang mit den Zielen von UN-Resolutionen und Gemeinsamen
Standpunkten, den Gelisteten den Zugriff auf materielle Ressourcen abzu-
schneiden. Wenn im Hinblick auf die hier zu untersuchenden Regelungen
von Einschriankungen des Kapital- und Zahlungsverkehrs oder von Finanz-
sanktionen gesprochen wird, so ist dies im Hinblick auf diese weite Ausle-
gung der erfassten Vermdgensgegenstinde daher zu kurz gegriffen. Erfasst
werden jegliche Vermogensgegenstinde, so dass etwa auch der blole Wa-
renverkehr eingeschriankt wird.

Zu dieser weiten Auslegung kommt hinzu, dass umfassend alle Vermdgens-
werte erfasst werden, die der Verfiigungsgewalt der Gelisteten unterliegen.
Wihrend in der Verordnung Nr. 467/2001 — dem Vorldufer der Verordnung
Nr. 881/2002 — darauf abgestellt wurde, dass die Gelder und anderen Fi-
nanzmittel den Gelisteten ,,gehdren, werden nach Art. 2 Abs. 1 der Verord-
nung Nr. 881/2002 und gleichlautend nach Art. 2 Abs. 1 a) der Verordnung
Nr. 2580/2001 alle Vermogenswerte eingefroren, die einer im Anhang aufge-
fiihrten Person ,,gehdren oder in deren Eigentum stehen oder von ihr ver-
wahrt werden®. Es reicht also aus, dass sie threr Verfiigungsgewalt unterlie-
gen.509

506 Vgl. BAFA-Terrorismus-Merkblatt (Stand 15.6.2006), S. 5.

507 Vgl. dazu Bieneck, AW-Prax 2002, 253 (255).

508 Vgl. BAFA-Terrorismus-Merkblatt (Stand 15.6.2006), S. 5.

509 So auch BAFA, Terrorismus-Merkblatt (Stand 21.11.2005), S. 4.
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bb. Einfrieren

Die erste Mallnahme der Bekdmpfung der Terrorismusfinanzierung in den
hier zu untersuchenden Verordnungen ist das Einfrieren der materiellen Res-
sourcen. In der Verordnung Nr. 881/2002 heifit es in Art. 2 Abs. 1: Alle Gel-
der und wirtschaftlichen Ressourcen ,,werden eingefroren® (,,shall be fro-
zen®). Die Formulierung hinsichtlich des Einfrierens entspricht der in Art. 2
Abs. 1 der Verordnung Nr. 2580/2001. Sie geht zuriick auf die in den UN-
Resolutionen 1373 (2001) und 1390 (2002) enthaltene Verpflichtung der
Staaten, Vermdgenswerte einzufrieren (,,all states shall freeze*). Der Begriff
fand in UN-Sanktionen erstmals in der Jugoslawien-Resolution 820 (1993)
Verwendung, in der alle Staaten aufgefordert wurden, sie sollten Personen
und Korperschaften in ihrem Hoheitsgebiet verpflichten, entsprechende
Gelder des Zielstaates einzufrieren (,,to freeze them to ensure that they are
not made available directly or indirectly to or for the benefit of**).”'° Zuvor
beschrankten sich die Aufforderungen im Bereich finanzieller Beschriankun-
gen allein auf ein Bereitstellungsverbot von Finanzmitteln (,,shall not make
available* und ,,shall prevent their nationals from making available*).’!! Die
Libyen-Resolution 883 (1993) stellt das Einfrieren neben das Bereitstel-
lungsverbot, verkniipft aber beide miteinander: ,,shall freeze such funds and
financial resources and ensure that neither they nor any other funds and fi-
nancial resources are made available“.”'? Die Haiti-Resolutionen stimmen
hinsichtlich des Einfrierens hingegen mit dem Wortlaut der Jugoslawien-
Resolution 820 (1993) iiberein’"’, wihrend etwa die Angola-Resolution 1173
(1998) wiederum eher der Libyen-Resolution angeglichen ist.’'* Die Tali-
ban-Sanktionen 1267 (1999) und 1333 (2000) iibernehmen ebenfalls die
Libyen-Terminologie. Dem folgend stellt ihre Nachfolgeresolution 1390
(2002) das Einfrieren von Vermogenswerten neben die Verpflichtung sicher-
zustellen, dass weder diese noch irgendwelche anderen Vermogenswerte den
Gelisteten zur Verfiigung gestellt werden. Die UN-Resolution 1373 (2001) —
insoweit ohne Vorbild in der Praxis des Sicherheitsrates — trennt hingegen
klar, auch durch die Bildung zweier Abschnitte, zwischen beiden Mafinah-
men. Das Einfrieren ist also eine eigenstdndige Verpflichtung neben der wei-

510 S/RES/820 (1993) vom 17.4.1993, Ziff. 21.

511 So etwa in S/RES/253 (1968) vom 29.5.1968, Ziff. 4 (Rhodesien); S/RES/661 (1990)
vom 6.8.1990, Ziff. 4 (Irak); S/RES/757 (1992) vom 30.5.1992, Ziff. 5 (Jugo-
slawien).

512 S/RES/883 (1993) vom 11.11.1993.

513 S/RES/841 (1993) vom 16.6.1993, Ziff. 8 und S/RES/917 (1994) vom 6.5.1994, Ziff.
4.

514 S/RES/1173 (1998) vom 12.6.1998, Ziff. 11.
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teren, den Staatsangehorigen zu verbieten, Vermogenswerte den Gelisteten
verfligbar zu machen.

Dieser Systematik folgt auch die Verordnung Nr. 2580/2001. Art. 1 Nr. 2

515.

dieser Verordnung enthélt zum Einfrieren folgende Begriffsbestimmung’':

,Einfrieren von Geldern, anderen finanziellen Vermégenswerten und wirt-
schaftlichen Ressourcen® ist die Verhinderung jeglicher Form von Bewe-
gungen, Transfers, Veranderungen, Verwendung von Geldmitteln und
Handel mit ihnen, die deren Volumen, Betrage, Belegenheit, Eigentum,
Besitz, Eigenschaften oder Zweckbestimmung verandern oder andere
Veranderungen bewirken, mit denen eine Nutzung der Mittel einschlieRlich
der Vermdgensverwaltung ermdglicht wird.

In der Verordnung Nr. 881/2002 wird zwischen dem Einfrieren von Geldern
und dem Einfrieren von wirtschaftlichen Ressourcen differenziert. Die Defi-
nition des ersteren entspricht jedoch inhaltlich und fast wortlich — in der
deutschen Ubersetzung beruht der einzige Unterschied auf einer unter-
schiedlichen Ubertragung des englischen Wortes ,,use” (Nutzung/Verwen-
dung), im Englischen findet sich lediglich eine unterschiedliche Satzkon-
struktion®'® — der des Einfrierens in der Verordnung Nr. 2580/2001.

,Einfrieren von Geldern* wird in der Verordnung Nr. 881/2002 definiert als

die Verhinderung jeglicher Form von Bewegungen, Transfers, Veranderun-
gen, Verwendung von Geldmitteln und Handel mit ihnen, die deren Volu-
men, Betrdge, Belegenheit, Eigentum, Besitz, Eigenschaften, Zweck-
bestimmung verandern oder andere Veranderungen bewirken, mit denen

515

516

Englischer Wortlaut: ,,‘Freezing of funds, other financial assets and economic re-
sources’ means the prevention of any move, transfer, alteration, use of or dealing
with funds in any way that would result in any change in their volume, amount [...]
or other change that would enable the funds to be used, including portfolio manage-
ment.*

Art. 1 Nr. 2 Verordnung Nr. 2580/2001 (Hervorhebungen durch die Verf.): ,,'Freezing
of funds, other financial assets and economic resources’ means the prevention of any
move, transfer, alteration, use of or dealing with funds in any way that would result
in any change in their volume, amount, location, ownership, possession, character,
destination or other change that would enable the funds to be used, including port-
folio management.” Art. 1 Nr. 3 Verordnung 881/2002: ,,‘Freezing of funds’ means
preventing any move, transfer, alteration, use of or dealing with funds in any way
that would result in any change in their volume, amount, location, ownership, posses-
sion, character, destination or other change that would enable the use of the funds,
including portfolio management.*
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eine Verwendung der Gelder einschlieRlich der Vermoégensverwaltung er-
moglicht wird.

,,Einfrieren von wirtschaftlichen Ressourcen® wird umschrieben als

die Verhinderung ihrer Verwendung fir jeden Erwerb von Geldern, Waren
oder Dienstleistungen, einschlieRlich von — aber nicht beschrankt auf — den
Verkauf, das Vermieten oder das Verpfanden dieser Ressourcen.

Beide Definitionen — des Einfrierens von Geldern und von wirtschaftlichen
Ressourcen — stellen im Kern darauf ab, dass eine Verwendung, eine Nut-
zung der Vermdgenswerte verhindert werden soll. Die weiteren Ausfiihrun-
gen enthalten letztlich nur Umschreibungen der Moglichkeiten der Verwen-
dung. Insoweit ergibt sich auch kein inhaltlicher Unterschied zur Verord-
nung Nr. 2580/2001 mit ihrer einheitlichen Begriffsbestimmung, die eben-
falls auf die Verhinderung der Nutzung von Mitteln abstellt.

Die verwendeten Definitionen des Einfrierens stellen eine Fortentwicklung
der fritheren Begriffsbestimmung, etwa in Art. 1 Nr. 3 der Jugoslawien-Ver-
ordnung Nr. 2471/1994°'7 oder Art. 2 Abs. 3 lit. b der Angola-Verordnung
Nr. 1705/1998°"® dar, die auf die ,,Verhinderung jeglicher Form von Verin-
derungen* abstellt, ,,die die Mdglichkeit fiir eine Nutzung bietet. Die Defi-
nition der Verordnung Nr. 2580/2001 entspricht aber beispielsweise der
schon in Art. 1 Nr. 4 der Jugoslawien-Verordnung Nr. 1294/1999 festgeleg-
ten Begriffsbedeutung®, gleiches gilt fiir die Verordnung Nr. 881/2002 hin-
sichtlich der Definition in Art. 2 Abs. 3 der Gemeinschaftsverordnung Nr.
1081/2000 beziiglich Birma/Myanmar.’*® Auch die Ahnlichkeiten zur Defi-
nition des Einfrierens, auf die man sich im Interlaken-Prozess verstindigte,
sind unverkennbar: ,,To freeze assets means that the assets may not be
moved, transferred, altered, used or dealt with in any way that would result
in any change in their volume, amount, location, ownership, possession or
character.“*?!

Im Zusammenhang mit Finanzembargos gegen Staaten ist der Begriff des
Einfrierens also lange geldufig und bereits gemeinschaftsrechtlich definiert,
im deutschen Zivil- oder Strafrecht etwa existiert aber kein solches Rechts-

517 Vom 10.10.1994, ABI. L 266/1 vom 15.10.1994.

518 Vom 28.7.1998, ABI. L 215/1 vom 30.7.1998.

519 Vom 15.6.1999, ABI. L 153/63 vom 19.6.1999.

520 Vom 22.5.2000, ABI. L 122/29 vom 24.5.2000.

521 Interlaken 2 — Bericht, Annex 2, Expert seminar on targeting UN financial sanctions,
1999, S. 91.
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institut. Wie die mit dem Einfrieren angestrebte Verhinderung der Nutzung
von materiellen Ressourcen bewirkt wird, ist dem Wortlaut der Verordnun-
gen nicht zu entnehmen und auch aus den bisherigen staatenbezogenen Fi-
nanzsanktionen nicht abzuleiten. Geht von den Rechtsakten selbst eine Art
Beschlagnahmewirkung aus, bedarf es eines weiteren Verwaltungshandelns
oder fordern die Verordnungen lediglich Dritte zum Tétigwerden — zum
Verhindern des Zugriffs auf Vermogenswerte — auf?

Der Begriff des Einfrierens beruht auf der Ubersetzung aus dem Englischen
— das Verb ,to freeze* bezeichnet in der englischen Rechtssprache den Vor-
gang der Anordnung gegentiber einer Person, Gelder nicht zu bewegen oder
Vermogenswerte nicht zu verduBern.”** Die freezing order, besser bekannt
als Mareva injunction, geht auf eine Entscheidung des Court of Appeal aus
dem Jahre 1975 zuriick®*, die inzwischen im Supreme Court Act kodifiziert
ist.’** Das Gericht kann wihrend eines schwebenden Verfahrens (bei ent-
sprechenden Erfolgsaussichten) dem Beklagten per Mareva injunction ver-
bieten, Handel mit seinen Vermdgenswerten zu treiben; erfasst sind Verfii-
gungen iiber den Gegenstand, der Verkauf, die Verpfaindung oder auch Belas-
tung eines Vermogenswertes.’*® Die order hindert den verpflichteten Beklag-
ten also, seine Vermogenswerte zu bewegen oder zu verwenden. Es soll so
sichergestellt werden, dass der Kliager — erhilt er schlieBlich im gerichtli-
chen Verfahren den erstrebten Titel gegen den Beklagten — diesen mangels
Masse nicht vollstrecken kann, weil der Beklagte inzwischen sein Geld aus-
gegeben oder fortgeschafft hat.”*® Kennzeichnen der Mareva injunction ist
ihr voriibergehender Charakter.””” Vermogenswerte werden also, vergleich-
bar dem deutschen Arrestbefehl, zur Sicherung von (etwaigen) Forderungen
eines Glaubigers eingefroren. Dementsprechend ergeht die Verfiigung nur in
Ausnahmefillen gegen das gesamte Vermdgen des Schuldners, sondern ist
im Regelfall auf die streitgegenstindliche Summe begrenzt.’*® Jedenfalls
miissen dem Schuldner Mittel fiir den notwendigen Lebensbedarf belassen

522 PONS Rechtsworterbuch: freeze: to order a person not to move money or not to sell
assets.

523 Mareva Compania Naviera SA v. International Bulkcarriers SA (1975) 2 Lloyd’s
Rep. 509 (1980), 1 All E.R. 213 (C. A.), zitiert nach Zander, Cases and Materials on
the English legal system, S. 92f.

524 Supreme Court Act 1981, s. 37, vgl. Martin, Modern Equity, Injunctions, S. 809.

525 Vgl. Zander, Cases and Materials on the English legal system, S. 93.

526 Sims, English Law and Terminology, Chapter 9, S. 98; Martin, Modern Equity,
Injunctions, S. 808.

527 S. dazu auch Martin, Modern Equity, Injunctions, S. 808.

528 Martin, Modern Equity, Injunctions, S. 811; Zander, Cases and Materials on the Eng-
lish legal system, S. 93.
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werden; regelmifBig werden auch Zahlungen im gewdhnlichen Geschéfts-
verkehr erlaubt.”” Gegenstand ist normalerweise eine bestimmte Geldsum-
me, regelméBig auf einem Konto. Es konnen aber auch andere Vermdgens-
gegenstdnde ,,eingefroren” werden. Die Verfiigung verbietet lediglich dem
Schuldner, das Vermogen zu bewegen oder zu verwenden, gibt aber dem
Gldubiger keinerlei Rechte hinsichtlich des Vermogensgegenstandes.™
Dritte hingegen, etwa die das Konto fiihrende Bank, sind insofern an die ge-
richtliche Anordnung gebunden, als sie Verfiigungen iiber den Vermdgens-
gegenstand nicht unterstiitzen oder geschehenlassen diirfen.*' Im britischen
common law existiert das Institut der freezing injunction auch im Strafrecht.
Vor dem Strafverfahren konnen die vom Beschuldigten mutmaBlich durch
die Tat erlangten Vermdgenswerte — durch eine vom Zivilgericht erlassene
minjunction® — eingefroren werden.>*?

Das FEinfrieren als TerrorismusbekdmpfungsmaBBnahme erfolgt im Unter-
schied zur Mareva injunction und zum dinglichen Arrest — der Beschlag-
nahme des Schuldnervermogens zur Sicherung der Zwangsvollstreckung in
das Vermdgen des Schuldners — aber nicht im privaten Interesse und ins-
besondere nicht infolge Verhdngung durch die Gerichte, sondern aufgrund
einer gesetzlichen, auf eine vdlkerrechtliche Maflnahme zuriickgehenden
Regelung. Entsprechend wurde das Embargo frither auch schon als volker-
rechtliche Beschlagnahme bezeichnet.”*® Dass eine dhnliche Wirkung beab-
sichtigt ist, zeigen die Definitionen des ,,Einfrierens®. Wie der Arrest und die
in Vollzug des Arrestes getroffenen Vollstreckungsmaf3nahmen, die zur Be-
schlagnahme der Gegenstidnde fiihren, soll auch das Einfrieren verhindern,
dass der Betreffende vorhandene Vermdgenswerte beiseite schafft. Der Zu-
griff auf die Vermogenswerte soll verhindert werden. Allerdings dient das
Einfrieren lediglich der voriibergehenden — wenngleich mdglicherweise ldn-
gerfristigen — Zugriffsverweigerung. Ahnlich wie das Schiffsembargo™*
bezweckt auch das Einfrieren von Vermogenswerten keine Anderung der
Eigentumsverhiltnisse.

Fraglich ist jedoch, wie diese Wirkung im einzelnen erzielt wird. Es fehlt an
einer gerichtlichen Anordnung des Einfrierens gegeniiber dem einzelnen.
Stattdessen regelt eine EG-Verordnung, dass Vermdgenswerte eingefroren

529 Martin, Modern Equity, Injunctions, S. 814; Zander, Cases and Materials on the Eng-
lish legal system, S. 93.

530 Martin, Modern Equity, Injunctions, S. 814.

531 Martin, Modern Equity, Injunctions, S. 815.

532 Vgl. Zander, Cases and Materials on the English legal system, S. 211f.

533 Vgl. Lindemeyer, Schiffsembargo und Handelsembargo, S. 31.

534 Siehe dazu unten C.II.1.b.
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werden. Dass die Sperrwirkung unmittelbar von der Verordnung ausgeht, die
damit an die Stelle eines Gerichtsbeschlusses, einer freezing order tritt, er-
gibt sich schon aus dem Wortlaut. Denn es wird die Wortwahl ,,werden ein-
gefroren® getroffen, nicht: sind einzufrieren. Die Vermdgenswerte nament-
lich bestimmter Individuen werden durch die Verordnung eingefroren, d.h.
von der Verordnung selbst geht eine Verbotswirkung fiir die Zielpersonen
aus, ihre Vermogenswerte zu verwenden. Sdmtliche Verfiigungen sind auf-
grund der Verordnung verboten, es diirfen keine Vermogensbestandteile auf
einen anderen Inhaber oder in eine andere Form als bisher innerhalb des
Vermogens des Verfiigenden iibertragen werden.”* Insoweit ist die Wirkung
identisch mit den US-amerikanischen Bestimmungen, in denen unmittelbar
der Begriff ,blocked®, also gesperrt, verwendet wird.”** In den USA ent-
spricht es stindiger Praxis, das Einfrieren (,,blocking action®) wie folgt zu
definieren: ,,no property oder interests in property may be transferred, paid,
exported, withdrawn or otherwise dealt in“, wobei der Begriff ,transfer*
auBerordentlich weit definiert wird.>’

Dafiir, dass die Verbots- und Sperrwirkung nur unmittelbar von der Verord-
nung ausgeht, konnte man neben dem Wortlaut des Tatbestandes (,,werden
eingefroren®, ,,all states shall freeze*) auch die Systematik anfiihren, die das
Einfrieren als MaBBnahme neben dem weiteren, an die der eigenen Hoheits-
gewalt Unterworfene gerichteten Verbot, Mittel verfligbar zu machen
(,,make available*), vorsehen. Dass der Begriff ,,Einfrieren” jedoch mehr
umfasst als eine durch die unmittelbar geltende Verordnung gegeniiber den
gelisteten Personen und Organisationen angeordnete besondere Art von Be-
schlagnahme, zeigen die genaue Analyse der Definition des Einfrierens so-
wie insbesondere der Blick auf die Regelung liber die Haftung in Art. 6 der
Verordnung Nr. 881/2002. Das FEinfrieren wird nicht umschrieben als ein
aufgrund der Regelung in der Verordnung bestehender Zustand, sondern als
aktive Tatigkeit — als Verhinderung jeglicher Form der Verwendung der Mit-
tel. Darauf stellten auch schon die bereits erwidhnten fritheren Begriffsbe-
stimmungen in der Gemeinschaft ab. Daraus folgt: Die Anordnung des Ein-
frierens von Geldern bedeutet nicht nur ein Verbot an die in der Liste Aufge-
filhrten, die Gelder zu verwenden, sondern zugleich ein Gebot an Dritte,
eine Verwendung dieser Gelder zu verhindern. Nur so ist die Regelung des
Art. 6 der Verordnung Nr. 881/2002 verstindlich, die eine Haftung von Per-
sonen, Gruppen etc. vorsieht, die infolge von Nachléssigkeit zu Unrecht

535 So die Definition von Heiter zum Libyen-Embargo in RIW 1997, 365 (367).

536 Siehe dazu bereits oben C.1.; vgl. etwa Executive Order 13224 vom 23.9.2001.

537 Definition des OFAC, zitiert nach Newcomb, Expert seminar on targeting UN finan-
cial sanctions, 1999, S. 29 (33).
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Gelder, finanzielle Vermdgenswerte und wirtschaftliche Ressourcen ein-
frieren.

Diese — gleichermallen auch der Verordnung Nr. 2580/2001 zuzuschreibende
— Wirkung des Einfrierens geht auch konform mit der oben beschriebenen
freezing injunction des englischen Rechts, nach der auch Dritte, etwa die
kontofiihrende Bank, keinen Zugriff auf die Vermogenswerte ermoglichen
diirfen. Auch der britische Anti-terrorism, Crime and Security Act 2001 fiihrt
zum Inhalt einer — vom Finanzministerium erlassenen — freezing order aus:
,»A freezing order is an order which prohibits persons from making funds
available to or for the benefit of a person or persons specified in the or-
der.“*® Kern der order ist also das an Dritte gerichtete Verbot, den in der
Verfiigung benannten Personen Vermogenswerte verfligbar zu machen oder
zu Gute kommen zu lassen. Dies war in fritheren UN-Resolutionen noch
deutlicher, die dem Einfrieren den Zweck zuschrieben und es sodann mit
dem Gebot verkniipften, den Zielsubjekten keine Vermdgenswerte verfiigbar
zu machen.

Der Begriff des Einfrierens in den Verordnungen Nr. 2580/2001 und Nr.
881/2002 ist damit insgesamt funktional sehr weit im Sinne einer Vermo-
genssperre auszulegen™. Verboten sind damit Dritten etwa die Entgegen-
nahme von Geldern im Rahmen von Vertrdagen, die Herausgabe von Vermo-
gensgegenstinden, die im Eigentum von Terroristen stehen, an die Terrori-
sten (wobei dieser Fall auch unter das Bereitstellungsverbot™* gefasst wer-
den konnte) und wohl auch unter der Verordnung Nr. 881/2002 beispiels-
weise die Auszahlung von Bankguthaben oder die Neuanlage von Geldern
(Vermogensverwaltung der Gelder gemill Art. 1 Nr. 2 der Verordnung)
durch Banken. Damit sind letztlich auch bestimmte Finanzdienstleistungen —
wenn auch nicht in umfassender Weise — von der Verordnung umfasst, ob-
wohl die Verordnung Nr. 881/2002 anders als Art. 2 Abs. 2 der Verordnung
Nr. 2580/2001 kein Verbot von Finanzdienstleistungen enthilt. Den Geliste-
ten selbst ist jede Verwendung der Gelder und jeder Umgang damit unter-
sagt. Nicht verboten ist damit aber die Verwendung eingefrorener wirt-
schaftlicher Ressourcen wie das Wohnen im eigenen Haus, das Fahren eines
eigenen Kraftfahrzeuges oder der Verbrauch von Dingen laufenden Bedarfs
— solange dies nicht einer wirtschaftlichen Aktivitit gleichkommt (wie etwa

538 Anti-terrorism, Crime and Security Act 2001 vom 14.12.2001 (amending Terrorism
Act 2000 vom 20.7.2000, 2000 Chapter 11), Part 2 (freezing orders), Sect. 5 (1).

539 Bieneck, AW-Prax 2002, 253 (255).

540 Siehe dazu sogleich cc.
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die Nutzung des eigenen Autos als Taxi).**! Davon geht auch die von der EU

als Ratsgremium eingesetzte ,,Gruppe der Referenten fiir AuBenbeziehungen
(Sanktionen)* in ihren unverbindlichen Empfehlungen aus und betont das
Ziel des FEinfrierens wirtschaftlicher Ressourcen, die Verhinderung ihrer
Verwendung als Parallel- oder Ersatzwdhrung. Die Gruppe weist auch zu
Recht darauf hin, dass das Einfrieren die Behorden etwa auch nicht berech-
tigt, Bargeld einzuziehen, das eine gelistete Person mit sich fiihrt, wenn-
gleich selbstverstandlich verhindert werden muss, dass dieses Geld verwen-
det wird.>*

cc. Bereitstellungsverbot

Neben dem Einfrieren enthalten die Verordnungen ein Bereitstellungsverbot.
Nach Art. 2 Abs. 1 b) der Verordnung Nr. 2580/2001 werden weder direkt
noch indirekt Gelder, andere finanzielle Vermdgenswerte und wirtschaftli-
che Ressourcen fiir eine in der Liste aufgefiihrte Person, Vereinigung oder
Korperschaft oder zu ihren Gunsten bereitgestellt (,,made available*). Ver-
ordnung Nr. 881/2002 enthélt gesonderte Tatbestinde fiir Gelder und wirt-
schaftliche Ressourcen. Nach Art. 2 Abs. 2 diirfen Gelder den Gelisteten
weder direkt noch indirekt zur Verfiigung gestellt werden oder zugute kom-
men. Nach Abs. 3 diirfen ithnen weder direkt noch indirekt wirtschaftliche
Ressourcen zur Verfiigung gestellt werden oder zugute kommen, wodurch
diese Personen, Gruppen oder Organisationen Gelder, Waren oder Dienst-
leistungen erwerben konnten. Wenn sich diese Verbotsnormen — abgesehen
von der Aufgliederung der Tatbestdnde in der Verordnung Nr. 881/2002 —
auf den ersten Blick als unterschiedliche Regelungen, jedenfalls als ver-
schieden formulierte Tatbestinde (werden nicht fiir X oder zu ihren Gunsten
bereitgestellt/ diirfen nicht zur Verfligung gestellt werden oder zugute kom-
men) darstellen, so ergibt sich ein anderes Bild beim Blick auf die engli-
schen Fassungen, die hinsichtlich des Kerns wortlich iibereinstimmen. In
Art. 2 Abs. 2 der Verordnung Nr. 881/2002 (Hervorhebungen durch die Ver-
fasserin) hei3t es: ,,No funds shall be made available, directly or indirectly,
to, or for the benefit of, a natural or legal person, group or entity designated
by the Sanctions Committee and listed in Annex 1.* Art. 2 Abs. 1 b) der
Verordnung 2580/2001 fiihrt aus: ,,No funds, other financial assets and eco-
nomic resources shall be made available, directly or indirectly, to, or for the

541 So auch EugG, Urteil vom 12.7.2006 - Rs. T-253/02 (Ayadi) -, Rn. 126.

542 Gruppe der Referenten fiir AuBenbeziehungen, ,,Bewéhrte Praktiken der EU fiir die
wirksame Umsetzung restriktiver MaBnahmen® vom 28.11.2005, Dokument
15115/05, C.IV.a) und V.a).
(http://register.consilium.eu.int/pdf/de/05/st15/st15115.de05.pdf, 7.8.2006).
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benefit of, a natural or legal person, group or entity included in the list re-
ferred to in paragraph 3. Eine wortliche Ubereinstimmung zeigt sich auch
beim Vergleich der franzdsischen Texte: ,,ne doivent pas étre mis, directe-
ment ou indirectement, a la disposition ni utilisés au bénéfice des person-
nes* (Verordnung Nr. 2580/2001) und ,,ne doit pas étre mis, directement ou
indirectement, a la disposition ni utilisé au bénéfice des personnes (Verord-
nung Nr. 881/2002).

Wie bereits zu den Auslegungsmalistaben ausgefiihrt, gilt einerseits die Ver-
bindlichkeit der Normtexte in jeder Vertragssprache, andererseits aber das
Gebot, die Vorschrift im Lichte der anderen Sprachfassungen auszulegen
und anzuwenden, um so eine einheitliche Auslegung einer Gemeinschafts-
verordnung zu erreichen. Mit Blick auf die englischen und franzdsischen
Texte spricht hier deshalb alles fiir eine gleiche Auslegung beider Sanktions-
regime, was das Bereitstellungsverbot angeht. Beriicksichtigt man ferner die
Tatsache, dass in der Gemeinschaft trotz der Grundkonzeption der Gleich-
rangigkeit der Texte die Normtexte in den meisten Sprachen als Ubersetzun-
gen — zumeist noch unter erheblichen Zeitdruck — fertiggestellt werden™,
sowie Sinn und Zweck und Entstehungsgeschichte der Verordnungen Nr.
2580/2001 und Nr. 881/2002, so kann inhaltlich kein Unterschied beste-
hen.*

Dariiber hinaus ist die deutsche Fassung der Verordnung Nr. 2580/2001
,werden nicht bereitgestellt” missverstandlich, weil damit der Eindruck er-
weckt wird, staatliche Stellen wiirden den Terroristen keine Mittel mehr be-
reitstellen. Jedenfalls ist fiir den angesprochenen Rechtsadressaten, also fiir
jedermann, der dem Geltungsbereich der Verordnung unterliegt™*®, nicht oh-
ne weiteres auf den ersten Blick erkennbar, dass es sich damit um ein an ithn
(als Dritten) gerichtetes Verbot handelt, Terroristen Vermdgenswerte zur
Verfiigung zu stellen. Ob man ,,to make available* mit ,,zur Verfiigung stel-
len” oder ,bereitstellen” iibersetzt, ist jedoch unerheblich. Genauso ist es
eine Geschmacks-, aber keine inhaltliche Frage, ob man die Wendung ,.to or
for the benefit of* mit ,.fiir (die in den Listen aufgefiihrten) oder zu ihren

543 Siehe hierzu auch Hammer-Strnad, Das Bestimmtheitsgebot als allgemeiner Rechts-
grundsatz des Europdischen Gemeinschaftsrechts, S. 170 m.w.N. zu Klagen der
Generalanwilte liber die schlechte Qualitat der Texte.

544 Davon geht offensichtlich auch das BAFA in seinem Terrorismus-Merkblatt (Stand
21.11.2005) — ohne weitere Priifung — aus, in dem es hinsichtlich der Verbote und
Beschrankungen in der Verordnung Nr. 2580/2001 auf die Ausfithrungen zur Verord-
nung Nr. 881/2002 (S. 7) verweist.

545 Vgl. dazu unten C.1.2.b. und c.
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Gunsten* oder ,,diirfen (den Gelisteten) nicht zur Verfiigung gestellt werden
oder zugute kommen* libersetzt.

Begriffsbestimmungen des Bereitstellungsverbots (,,make available®) finden
sich in keiner der beiden Verordnungen. In der UN-Resolution 1373 (2001)
heif}t es, die Staaten sollten ihren Staatsangehdrigen oder allen Personen und
Institutionen in ihrem Hoheitsgebiet untersagen, Gelder etc. unmittelbar
oder mittelbar zum Nutzen von Terroristen zur Verfligung zu stellen (prohi-
bit ,,from making any funds [...] available [...] for the benefit of persons
who*) Die Verwendung des Verbs ,,make available* findet sich auch in den
Resolutionen 1267 (1999) (ensure that they are not ,,made available [...] to
or for the benefit of*), 1333 (2000) (,,made available [...] directly or indi-
rectly for the benefit of*) und 1390 (2002) (,,made available, directly or in-
directly for such persons’ benefit®), sowie in zahlreichen Sanktionsmal-
nahmen gegen Staaten seit Ergehen der ersten Wirtschaftssanktionen gegen
Rhodesien®* — ohne dass sich jedoch eine genaue Definition herausgebildet
hitte.

In der Sache kann es — unter Beriicksichtigung von Sinn und Zweck der
Verbotsnormen — nur darum gehen, moglichst weitgehend’ allen Dritten zu
untersagen, den Gelisteten Vermogenswerte zukommen zu lassen. Neben die
durch das Einfrieren bewirkte Vermogenssperre tritt eine Zahlungssperre™*®
bzw. noch weitergehender eine Zuwendungssperre. Denn erfasst werden
simtliche Transaktionen, die die Gelisteten mit Mitteln ausstatten, die diese
fiir den Erwerb von Geldern, Waren oder Dienstleistungen verwenden kon-
nen, mit denen sie wiederum ihre Terrornetzwerke pflegen, ausbauen oder
Anschldge finanzieren konnten. Die Aufnahme der Formulierungen ,,to or
for the benefit of** sowie ,,directly or indirectly* gibt eine weite Auslegung
dieses Verbots vor. Untersagt werden sollen letztlich alle Akte, die die Terro-
risten mit Vermogenswerten versorgen, solche fiir sie verfiigbar machen, sei
es mittelbar oder unmittelbar. Das Bereitstellungsverbot erstreckt sich damit
auch auf Waren, beinhaltet neben dem Verbot von Finanztransfers also auch
ein aus der klassischen Exportkontrolle bekanntes Ausfuhrverbot — was sich
hier allerdings nicht auf ein konkretes Land, sondern auf bestimmte Perso-
nen (unter Umstdnden sogar im Inland) bezieht.

546 S/RES/253 (1968) vom 29.5.1968, Zift.4; zu Begriffsverwendungen in weiteren UN-
Resolutionen siche bereits oben C.1.2.a.bb.

547 Auch Bieneck, AW-Prax 2002, 253 (255), pladiert fiir eine weite Auslegung.

548 Vgl. zu diesen Begriffen Bieneck, Handbuch AuBBenwirtschaftsrecht, § 14 Rn. 54, 56.
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Beispiele®” fiir ein direktes Bereitstellen von Geldern und sonstigen Vermo-
genswerten sind Zahlungen beim Einkauf von Waren, bei Werkvertrdagen,
Kooperationen mit Universitidten und Firmen, bei der Riicknahme von Wa-
ren oder Preisnachldssen, aber auch der Beschéftigung von Mitarbeitern,
Praktikanten, Studenten. Auch der Verkauf von Forderungen ist hierzu zu
rechnen. Wirtschaftliche Ressourcen werden bereitgestellt durch die Uber-
tragung von Know-how, Patenten, Lizenzen, zum Beispiel im Rahmen von
Kooperationen oder Giiterlieferungen. Man wird auch jede Gebrauchsiiber-
lassung von Gegenstinden ausreichen lassen miissen, eine Ubereignung ist
nicht erforderlich, wenn beispielsweise die (auch nur voriibergehende) Nut-
zung einer Sache einen finanziellen Wert darstellt oder einen solchen ver-
schaffen kann. Eine mittelbare Bereitstellung ist insbesondere dann gege-
ben, wenn die Vermogenswerte Dritten zur Verfiigung gestellt werden, die
zur Weitergabe an die Gelisteten bereit und in der Lage sind.”*® Zur indirek-
ten Bereitstellung gehoren konkret etwa die Beschiftigung von Subunter-
nehmen und Dienstleistern oder die Lieferung von Waren. Verboten ist es
auch, im Rahmen eines Drei-Personen-Verhiltnisses auf Anweisung einer
gelisteten Person einem Dritten Waren oder Gelder zuzuwenden und durch
diese Zuwendung die Schulden der gelisteten Person beglichen.”®' Probleme
ergeben sich bei externen Dienstleistern wie einer Gebaudereinigungsfirma,
die unter Umsténden eine Putzhilfe beschéftigt, zu der zwar juristisch gese-
hen kein Rechtsverhiltnis besteht, die aber indirekt Geld bekommt.>>* Wih-
rend hier — etwa liber entsprechende Vereinbarungen mit den Dienstlei-
stungsunternehmen, in denen diese iiber ihre gesetzliche Verpflichtung hin-
aus vertraglich zur Uberpriifung verpflichtet werden — eine indirekte Bereit-
stellung von Geldern an Gelistete noch verhinderbar erscheint, diirfte dies
bei noch weiteren Kausalketten, die iiber noch iiberschaubare Dreiecksge-
schifte hinausgehen, schwierig erscheinen.

Vor diesem Hintergrund wird man fiir das — grundsétzlich weit zu fassende —
indirekte Bereitstellen von Vermdgenswerten nicht jede Kausalitdt ausrei-
chen lassen konnen. Man wird — jedenfalls im Hinblick auf die (liber § 34
Abs. 4 des AuBlenwirtschaftsgesetzes auch strafrechtlichen) Folgen eines
Verstofles gegen die Verbote in den maligeblichen Verordnungen — eine Art
Adiquanzkriterium fordern miissen. Jedenfalls soweit der am Anfang der

549 Vgl. hierzu Moritz, in: Ehlers/Wolffgang/Lechleitner (Hrsg.), Risikomanagement im
Exportkontrollrecht, S. 191.

550 Bieneck, AW-Prax 2002, 348 (349).

551 BAFA-Terrorismus-Merkblatt (Stand 21.11.2005), S. 5.

552 Moritz, in: Ehlers/Wolffgang/Lechleitner (Hrsg.), Risikomanagement im Export-
kontrollrecht, S. 191.
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Kette befindliche ,,Geldgeber weder wusste noch nach allgemeiner Le-
benserfahrung damit rechnen konnte und musste und ithm auch nicht ander-
weitig normativ zuzurechnen ist, dass seine Mittel — durch die Hénde vieler
Dritter — letztlich an Terroristen gelangen, ist ein strafrechtlich relevantes
Verhalten zu verneinen. Ein blof passives Geschehenlassen von finanziellen
Unterstlitzungshandlungen zugunsten von Terroristen durch Personen, die
tatsdchlich und/oder rechtlich in der Lage wiren, dies zu unterbinden, kann
nicht unter das Bereitstellungsverbot gefasst werden.”” Die deutsche Fas-
sung der Verordnung Nr. 881/2002, die auch ein Zugutekommenlassen ver-
bietet, legt dies zwar nahe. Allerdings wird im englischen ausschlieBlich das
aktive Verb ,make available verwendet, worunter bloe Unterlassungs-
handlungen nach dem Wortsinn nicht gefasst werden konnen. Das gilt eben-
so fiir das franzdsische ,,ne doit pas étre mise*.

Verboten wird allerdings nicht das der Bereitstellung zugrundeliegende
Rechtsgeschift oder eine Vorbereitungshandlung, sondern nur der tatséchli-
che Vorgang, also das Verfligbarmachen finanzieller oder wirtschaftlicher
Ressourcen selbst. Das Bereitstellen ist so zu verstehen, dass die Mittel den
Terroristen tatsdchlich zuginglich gemacht werden. Deshalb wird man etwa
die hiusliche Versorgung mit Gas, Strom, Wasser und Telefon als erlaubt
ansehen miissen, weil diese Leistungen Verbrauchscharakter haben und
nicht dazu benutzt werden konnen, Gelder, Giiter oder Dienstleistungen zu
erwerben.”* Auch ist eine Bank durch das Bereitstellungsverbot nicht ge-
hindert, Gelder, die von einer dritten Partei (verbotswidrig) zur Gutschrift
auf einem eingefrorenen Konto iiberwiesen worden sind, dem gesperrten
Konto gutzuschreiben.” Ferner wird das bloBe Sammeln von Geldern, die
fiir terroristische Handlungen verwendet werden, als vorgelagerte Handlung
— was die Staaten nach Nr. 1 b) der Resolution 1373 (2001) unter Strafe stel-
len sollen — noch nicht erfasst.”*® Denn Terroristen zur Verfiigung gestellte
Vermogenswerte sind nicht notwendigerweise Objekt einer vorherigen
Sammlung.”” Das unterscheidet die Vermdgenssperren im iibrigen auch

553 So Bieneck, AW-Prax 2002, 348 (349) zur Verordnung Nr. 881/2002, allerdings al-
lein unter Bezugnahme auf die deutsche Ubersetzung mit ,,zugute kommen lassen®.

554 So auch Empfehlungen der Gruppe der Referenten fiir AuBBenbeziehungen, ,,Bewihr-
te Praktiken der EU fiir die wirksame Umsetzung restriktiver Maflnahmen* vom
28.11.2005, Dokument 15115/05, C.V.b) 49.
(http://register.consilium.eu.int/pdf/de/05/st15/st15115.de05.pdf, 7.8.2006).

555 C.IV.bb) der ,,Bewihrten Praktiken der EU fiir die wirksame Umsetzung restriktiver
MaBnahmen® vom 28.11.2005 (s. vorherige Fn.).

556 So auch Peterke, Humanitéres Volkerrecht 2001, 217 (220).

557 Lavalle, ZaoRV 60 (2000), 491 (498).
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vom Regelungsbereich des Internationalen Ubereinkommens zur Verhinde-
rung der Finanzierung des Terrorismus, das zwischen zwei Tatbestinden
unterscheidet, dem Bereitstellen (,,provision*) und dem Sammeln (,,collecti-
on‘) von Vermdgenswerten.

Ebenso werden bei Rechtsgeschiften der blof3e Vertragsabschluss oder son-
stige Vorbereitungshandlungen nicht erfasst. Die zugrundeliegenden Vertra-
ge sind wirksam, die vertraglich vereinbarten Leistungen diirfen aber nicht
erbracht werden.”®® Denn nur die Bereitstellung von Ressourcen, also von
(jeglichen) Vermogenswerten, die — ankniipfend an die Definition in Art. 1
Ziff. 2 der Verordnung Nr. 881/2002 — fiir den Erwerb von Geldern, Waren
oder Dienstleistungen verwendet werden konnen, ist untersagt. Weil dem
Terrorismus die materielle Grundlage entzogen werden soll, der bloBe ver-
tragliche Anspruch aber keinen finanziellen Vorteil bedeutet, wenn die Er-
fiillung dem Dritten untersagt ist, ist Ankniipfungspunkt allein der Realakt,
der materielle Transfer, etwa die Zahlung des Kaufpreises oder die Liefe-
rung von Waren. Insofern ergibt sich auch nichts anderes aus der Tatsache,
dass in Art. 2 Abs. 3 der Verordnung Nr. 881/2002 der Nachsatz angefiigt
wird, ,,wodurch diese Personen, Gruppen oder Organisationen Gelder, Wa-
ren oder Dienstleistungen erwerben konnten. Bei isolierter Betrachtung
konnte man zwar auch bloBe Vertragsabschliisse darunter fassen; das Bereit-
stellungsverbot bezieht sich allerdings nur auf Vermdgenswerte und auch
der — weiteste — Begriff der wirtschaftlichen Ressourcen umfasst nur solche
Vermogenswerte, die fiir den Erwerb von Geldern, Waren oder Dienstlei-
stungen verwendet werden konnen. Der erwihnte angefiigte Nachsatz hat
damit insoweit keine eigenstdndige Bedeutung. Die gesonderte Regelung fiir
wirtschaftliche Ressourcen in Art. 2 Abs. 3 der Verordnung geht also nicht
weiter als das im einheitlichen Art. 2 Abs. 1 b der Verordnung Nr.
2580/2001 enthaltene Bereitstellungsverbot. Dass der bloBe Vertragsab-
schluss durch die Verordnungen nicht verboten wird, verdeutlicht auch die
systematische Auslegung. Aus der Benennung von Vertragserfiillungsgaran-
tien in der Definition der erfassten Vermogenswerte in Art. 1 Ziff. 1 der Ver-
ordnung Nr. 881/202 kann man ableiten, dass der bloBe vertragliche Leis-
tungsanspruch nicht erfasst wird. Der Frage, inwiefern zivilrechtlich die Re-
gelungen in den Terrorismusverordnungen, die sich gegen das Erfiillungsge-

schift richten, auch zur Nichtigkeit des Verpflichtungsgeschiftes fiihren®’,

558 Siehe zu vergleichbaren Ausgestaltungen beim Embargo Ress, Das Handelsembargo,
S. 245.

559 Davon wird bei nach Inkrafttreten der Verordnungen abgeschlossenen Vertrigen nach
§ 306 BGB wohl auszugehen sein, wonach ein auf eine unmogliche Leistung gerich-
teter Vertrag nichtig ist. So auch Oeter, IPRax 1996, 73 (76). Schwieriger ist die Si-
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soll hier ebenso nicht weiter nachgegangen werden wie den zivilrechtlichen
Konsequenzen der Sanktionen insgesamt, die allerdings als in Deutschland
unmittelbar geltende EG-Verordnungen grundsitzlich als gesetzliche Verbo-
te gem. § 134 BGB einzuordnen sind.*®

dd. Erbringung von Finanzdienstleistungen

Anders als die Verordnung Nr. 881/2002 erstreckt Art. 2 Abs. 2 der Verord-
nung Nr. 2580/2001 die finanziellen Restriktionen ausdriicklich auch auf die
Erbringung von Finanzdienstleistungen fiir Gelistete oder zu ihren Gunsten.
Dieses Verbot geht auf die Resolution 1373 (2001) zuriick, die — anders als
die Resolution 1390 (2002) — den Staaten nicht nur aufgibt, die Bereitstel-
lung von Geldern, finanziellen Vermdgenswerten und wirtschaftlichen Res-
sourcen, sondern auch von finanziellen oder anderen verwandten Dienstleis-
tungen (,,financial or other related services*) zu untersagen.

Art. 1 Nr. 3 der Verordnung Nr. 2580/2001 definiert umfangreich, was von
dem Verbotstatbestand erfasst wird:

,Finanzdienstleistungen® sind alle Dienstleistungen finanzieller Art, ein-
schliel3lich aller Versicherungsdienstleistungen und versicherungsbezoge-
nen Dienstleistungen und aller Bank- und sonstigen Finanzdienstleistun-
gen (ausgenommen Versicherungsdienstleistungen):

Versicherungsdienstleistungen und versicherungsbezogene Dienstleistungen

i) Direktversicherung (einschlieRlich Mitversicherung):
A) Lebensversicherung,
B) Sachversicherung;

i) Rulckversicherung und Folgerlckversicherung;

ii) Versicherungsvermittlung wie Leistungen von Versicherungsmaklern
und -agenturen;

tuation bei Altvertrdgen; bei ldnger dauernden Wirtschaftssanktionen, deren Ende
ungewiss ist, wird man aber wohl die voriibergehende Unmoglichkeit der Vertragser-
fiillung (z. B. Lieferung von Waren, Bezahlung der Waren durch Terroristen) der
(nachtraglichen) dauernden Unmdglichkeit gleichstellen miissen (siche dazu Ress,
S. 246; Bittner, RIW 1994, 458 (460ft.).

560 Palandt-Heinrichs § 134 Rn. 13; Oeter, IPRax 1996, 73 (76); Ress, Das Handelsem-
bargo, S. 245f.; zu zivilrechtlichen Fragen und Folgen eines Embargos auch Hum-
mer, FS Everling, S. 511 (525); Bittner, RIW 1994, 458ff.
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iv) Versicherungsbezogene Hilfsdienstleistungen wie Beratung, Versiche-
rungsmathematik, Risikobewertung und Schadensregulierung.

Bank- und sonstige Finanzdienstleistungen (ausgenommen Versicherungs-
dienstleistungen)

v) Annahme von Spar- und sonstigen rickzahlbaren Einlagen;

vi) Ausreichung von Krediten jeder Art, einschlieRlich Verbraucherkredit,
Hypothekenkredit, Factoring und Finanzierung von Handelsgeschaften;

vii) Finanzleasing;

viii) sdmtliche Zahlungs- und Uberweisungsdienstleistungen einschlieflich
Kredit- und Scheckkarten, Reiseschecks und Bankwechsel;

ix) Burgschaften und Verpflichtungen;

x) Geschafte fur eigene und flir Kundenrechnung an Bérsen, im Schalter-
verkehr oder in sonstiger Form mit Folgendem:

A. Geldmarkttitel (einschlieBlich Schecks, Wechsel, Einlagenzertifikate)
B. Devisen,

C. derivative Instrumente, darunter Futures und Optionen,

D

. Wechselkurs- und Zinstitel einschlieBlich Swaps, Kurssicherungsver-
einbarungen,

m

begehbare Wertpapiere,

F. sonstige begehbare Titel und Finanzanlagen einschliel3lich ungepragtes
Gold;

xi) Beteiligung von Emissionen von Wertpapieren jeder Art einschlief3lich
Ubernahme und Platzierung von Emissionen als (6ffentlicher oder pri-
vater) Finanzmakler sowie Erbringung von Dienstleistungen im Zu-
sammenhang mit derartigen Emissionen;

xii) Geldmaklergeschafte;

xiii) Vermogensverwaltung wie Kassenhaltung und Bestandsverwaltung,
alle Formen von kollektivem Anlagemanagement, Pensionsfondsver-
waltung, Depotverwahrung, Auftrags- und treuhanderische Verwaltung;

xiv) Saldenausgleichs- und Verrechnungsdienstleistungen im Zusammen-
hang mit Finanzanlagen einschlieRlich Wertpapieren, derivativen In-
strumenten und sonstigen begehbaren Instrumenten;
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xv) Bereitstellung und Ubermittlung von Finanzinformationen, Verarbeitung
von Finanzdaten und dazugehoérender Datentrager von Erbringern an-
derer Finanzdienstleistungen;

xvi) Beratungs-, Vermittlungs- und sonstige Zusatzfinanzleistungen in Be-
zug auf samtliche unter den Ziffern v) bis xv) aufgeflihrte Tatigkeiten
einschlielllich Kreditauskunft und Bonitatspriifung, Anlage- und Ver-
mogensbestandsanalyse und -beratung, Beratung Uber Akquisition,
Unernehmensumstrukturierung und -strategien.

Hierbei handelt es sich um eine abschlieBende Aufzihlung, weil die Aufli-
stung der mit einem Doppelpunkt beendeten, vorangestellten allgemeinen
Definition folgt und Formulierungen wie ,,unter anderem®, ,,beispielsweise*,
»insbesondere® fehlen. Angesichts der iiberaus umfinglichen Definition
stellt sich allerdings die Frage, ob das beabsichtigte Ziel dieser Ausfiihrlich-
keit, das Verbot weit zu fassen, nicht besser durch eine kurze und knappe
Begriffsbestimmung ohne die anschlieBende (auch noch abschlieBende)
Aufzihlung verschiedenster Versicherungs- und Bankgeschifte erreicht
worden wire. Was fiir die Uberregulierung des Rechtssystems allgemein
gilt, trifft auch hier zu: Wird zu viel und zu detailliert geregelt, geht erstens
der Uberblick verloren und treten zweitens regelmiBig (etwa aufgrund wirt-
schaftlicher, gesellschaftlicher oder rechtlicher Anderungen) Fille auf, die
nicht geregelt sind und mangels generell und abstrakt ausgestalteter Rege-
lungen nicht erfasst werden konnen. Die vorstehende Kritik wird man aber
wohl nicht (allein) an den gemeinschaftsrechtlichen Verordnungsgeber rich-
ten diirfen, denn er hat sich nur angelehnt an die Anlage zu Finanzdienstlei-
stungen zum Allgemeinen Ubereinkommen iiber den Handel mit Dienstlei-
stungen (GATS), dessen Begriffsbestimmung zu Finanzdienstleistungen er
nicht nur systematisch, sondern sogar wortlich iibernommen hat.>!

Ein ausdriickliches Verbot von (finanziellen) Dienstleistungen fehlt in der
Verordnung Nr. 881/2002. Es stellt sich daher die Frage, ob diese vom Ein-
frieren und vom Bereitstellungsverbot beziiglich wirtschaftlichen Ressour-
cen erfasst werden. Diese schon flir das Jugoslawien-Embargo diskutierte
Frage der Auslegung des Begriffs der wirtschaftlichen Ressourcen wird
durch die Definition dieses Begriffs in Art. 1 Ziff. 2 der Verordnung Nr.
881/2002 nicht eindeutig geklirt.®> Der BGH hatte in seiner Bustransport-
Entscheidung zum Jugoslawien-Embargo®® den Begriff der wirtschaftlichen

561 Allgemeines Ubereinkommen iiber den Handel mit Dienstleistungen, Anlage zu
Finanzdienstleistungen, Ziff. 5, BGBL. 1994 11, 1643 (1660).

562 Bieneck, AW-Prax 2002, 348 (349).

563 BGH, Urteil vom 21.4.1995 - 1 StR 700/94 -, wistra 1995, S. 224, mit Anm. Bieneck.
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Ressourcen in einem obiter dictum mit ,,Gelder und jegliche wirtschaftliche
Mittel* umschrieben, also eng ausgelegt.’® Der weit gefasste Begriff des
Einfrierens in den Verordnungen Nr. 2580/2001 und Nr. 881/2002 schlief3t
allerdings automatisch bestimmte Finanzdienstleistungen ein, etwa die Aus-
zahlung von Bankguthaben, Uberweisungen oder die (Neu-)Anlage von
Geldern durch Banken, die als Vermogensverwaltung von Geldern unter die
Legaldefinitionen fallen, ferner die Auszahlung einer im Schadensfall zuste-
henden Summe durch die Versicherung oder die Verpfandung einer Sache
des Gelisteten durch den Pfandleiher.

Der Begriff der wirtschaftlichen Ressourcen, die nicht zur Verfiigung ge-
stellt werden diirfen, ist zwar nicht auf korperliche Gegenstande beschrinkt,
auch konnen die Gelisteten durch Dienstleistungen im Sinne des Art. 2
Abs. 3 der Verordnung Nr. 881/2002 Gelder, Waren oder Dienstleistungen
erwerben. Die Definitionen in beiden Regelungsregimen gehen allerdings
von einer wirtschaftlichen Ressource als Vermdgenswert aus. Die Ressource
selbst muss als Vermdgenswert flir den Erwerb von Geldern, Waren oder
Dienstleistungen verwendet werden konnen. Das ist bei reinen Dienstlei-
stungen wie Versicherungsdienstleistungen oder etwa (blofen) Beratungs-
dienstleistungen von Banken, die von Art. 2 Abs. 2 der Verordnung Nr.
2580/2001 erfasst werden, hingegen nicht der Fall. Da die Dienstleistung
selbst kein Vermogenswert ist und nicht als solche in einen umgewandelt
werden kann, ferner anders als etwa eine Urkunde auch nicht den unmittel-
baren Zugriff auf einen Vermogenswert verschafft, unterfallen solche reinen
Dienstleistungen daher nicht dem Geltungsbereich der Verordnung Nr.
881/2002. Ebenso wie das Verbot der Bereitstellung wirtschaftlicher Res-
sourcen erfasst auch das — sogleich zu erorternde — Umgehungsverbot nicht
vollumfanglich Finanz- und Versicherungsdienstleistungen.’® Es verbleibt
deshalb dabei, dass im Geltungsbereich der Verordnung Nr. 2580/2001
samtliche — weit verstandenen — Finanzdienstleistungen verboten sind, im
Geltungsbereich der Verordnung Nr. 881/2002 hingegen nur diejenigen, die
durch das Einfrieren erfasst werden oder aber selbst einen Vermogenswert
verkorpern.

ee. Umgehungshandlungen

Die vorstehende Auslegung hat gezeigt, dass die Verbote weit gefasst sind.
Die Wirkung wird zusétzlich dadurch verstirkt, dass auch Umgehungshand-
lungen verboten sind. Nach Art. 4 Abs. 1 der Verordnung Nr. 881/2002 ist

564 Bieneck, AW-Prax 2002, 348 (349).
565 So auch Gramlich, in: Ehlers/Wolffgang/Lechleitner (Hrsg.), Risikomanagement im
Exportkontrollrecht, S. 135 (177).
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die wissentliche und beabsichtigte Beteiligung an Tétigkeiten, deren Ziel
oder Folge direkt oder indirekt die Umgehung des Art. 2 ist, untersagt. Die
Bestimmung entspricht Art. 3 Abs. 2 der Verordnung Nr. 2580/2001. Damit
sind die Regelungen wegen des Zusatzes ,,wissentlich und beabsichtigt*
zwar weniger weitgehend also noch in der Verordnung Nr. 467/2001°%, es
ist aber nicht eindeutig, ob die fahrldssige Beteiligung nunmehr erlaubt, d.h.
insbesondere nicht mehr (in Deutschland liber § 34 Abs. 4 des Auenwirt-
schaftsgesetzes) strafbar sein soll — die Vorsatzelemente beziehen sich nach
dem Wortlaut nur auf die Beihilfe-Tathandlung, nicht den Taterfolg — und ob
es sich dabei um kumulative subjektive Voraussetzungen handeln soll.>®’
Der Wortsinn des Begriffs Umgehung setzt allerdings wohl die direkt vor-
sitzliche Teilnahme an Umgehungshandlungen voraus.*®®

ff. Ausnahmen und Befreiungen

Beide Regelungsregime sehen Ausnahmen und Befreiungsmoglichkeiten
von den Sanktionen vor, die im Kern auf humanitiren Erwégungen beruhen.

Die Verordnung Nr. 2580/2001 enthélt folgende Bestimmungen:

Artikel 5

(1) Artikel 2 Absatz 1 Buchstabe b) gilt nicht fur die Gutschrift falliger Zin-
sen auf den eingefrorenen Konten. Diese Zinsen werden ebenfalls
eingefroren.

(2) Die im Anhang aufgefiihrten zustandigen Behorden der Mitgliedstaa-
ten kdnnen unter Bedingungen, die sie zur Verhinderung der Finanzie-
rung terroristischer Handlungen flr zweckdienlich erachten, spezifi-
sche Genehmigungen erteilen fur

1. die Verwendung eingefrorener Gelder innerhalb der Gemeinschaft
zur Deckung der Grundbedurfnisse einer in der Liste nach Artikel 2
Absatz 3 aufgefiihrten natlrlichen Person oder ihrer Familienmit-
glieder, insbesondere Zahlungen fur Lebensmittel, Arzneimittel, die
Miete oder Hypothek fiir die Familienwohnung und Geblhren und
Honorare fur arztliche Behandlungen der Familienmitglieder;

2. Zahlungen von eingefrorenen Konten fir folgende Zwecke:

566 Vgl. dazu Bieneck, AW-Prax 2002, 253 (256).
567 Vgl. dazu Bieneck, AW-Prax 2002, 348 (350).
568 Vgl. dazu Bieneck, AW-Prax 2002, 348 (350).
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a) Zahlung innerhalb der Gemeinschaft von Steuern, Pflichtversi-
cherungspramien und Gebuhren fur 6ffentliche Versorgungslei-
stungen wie Gas, Wasser, Strom und Telekommunikation und

b) Zahlung von Kontoflihrungsgebihren an ein Finanzinstitut in
der Gemeinschaft;

3. Zahlungen an eine in der Liste nach Artikel 2 Absatz 3 aufgefihrte
Person, Korperschaft oder Gruppierung aufgrund von Vertragen,
Vereinbarungen oder Verpflichtungen, die vor Inkrafttreten dieser
Verordnung geschlossen bzw. eingegangen wurden, sofern diese
Zahlungen auf ein eingefrorenes Konto in der Gemeinschaft gelei-
stet werden.

(3) Genehmigungsantrage werden bei der zustandigen Behérde des Mit-
gliedstaats gestellt, in dessen Hoheitsgebiet die Gelder, sonstigen
Vermdgenswerte oder wirtschaftlichen Ressourcen eingefroren sind.

Artikel 6

(1) Unbeschadet der Bestimmungen des Artikels 2 und zum Schutz der
Interessen der Gemeinschaft, die auch die Interessen der Blrger und
Gebietsansassigen umfassen, kénnen die zustandigen Behdrden ei-
nes Mitgliedstaats spezifische Genehmigungen erteilen fur

— die Freigabe eingefrorener Gelder, sonstiger Vermégenswerte oder
wirtschaftlicher Ressourcen

— die Bereitstellung von Geldern, sonstigen Vermogenswerten oder
wirtschaftlichen Ressourcen fir eine in der Liste nach Artikel 2 Ab-
satz 3 aufgefihrte Person, Kérperschaft oder Gruppierung oder

— die Erbringung von Finandienstleistungen fir eine solche Person,
Korperschaft oder Gruppierung.

nachdem gemal Absatz 2 Konsultationen mit anderen Mitgliedstaa-
ten, dem Rat und der Kommission stattgefunden haben.

Durch Verordnung Nr. 561/2003 fiigte der Rat in die Verordnung Nr. 881/
2002 Art. 2a ein, der folgendes vorsieht:

(1) Artikel 2 gilt nicht fir Gelder und wirtschaftliche Ressourcen, wenn

a) eine der in Anhang |l aufgeflihrten zustandigen Behdrden der Mit-
gliedstaaten auf Antrag einer betroffenen natirlichen oder juristi-
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schen Person entscheidet, dass diese Gelder und wirtschaftlichen
Ressourcen

i) flr Grundausgaben, namentlich fir die Bezahlung von Nah-
rungsmitteln, Mieten oder Hypotheken, Medikamenten und medi-
zinischer Behandlung, Steuern, Versicherungspramien und Ge-
bihren 6ffentlicher Versorgungseinrichtungen notwendig sind;

ii) ausschlieldlich der Bezahlung angemessener Honorare und der
Ruckerstattung von Ausgaben im Zusammenhang mit der Be-
reitstellung rechtlicher Dienste dienen;

iii) ausschlieR®lich der Bezahlung von Geblhren oder Kosten flr
die routinemaRige Verwaltung eingefrorener Gelder oder wirt-
schaftlicher Ressourcen dienen oder

iv) flr die Deckung aulierordentlicher Aufgaben erforderlich sind,
und

b) der Sanktionsausschuss von dieser Entscheidung in Kenntnis ge-
setzt wurde und

i) der Sanktionsausschuss gegen eine Entscheidung geman
Buchstabe a) Ziffern i), ii) oder iii) nicht innerhalb von 48 Stun-
den nach ihrer Notifizierung Einspruch erhebt, oder

i) der Sanktionsausschuss eine Entscheidung gemaf Buchstabe
a) Ziffer iv) billigt.

(2) Personen, die die Regelungen gemal Absatz 1 in Anspruch nehmen
mochten, stellen einen entsprechenden Antrag bei der in Anhang Il
aufgefiihrten zustandigen Behdrde des betreffenden Mitgliedstaats.

[.]
@) [
(4) Artikel 2 Absatz 2 gilt nicht fiir

a) die Gutschrift falliger Zinsen oder sonstige Ertrage der eingefrore-
nen Konten,

b) fallige Zahlungen aufgrund von Vertragen, Vereinbarungen oder
Verpflichtungen, die vor dem Datum entstanden sind, ab dem diese
Konten denjenigen Resolutionen des Sicherheitsrates der VN un-
terliegen, die sukzessive durch die Verordnung (EG) Nr. 337/2000,
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die Verordnung Nr. 467/2001 bzw. diese Verordnung umgesetzt
werden.

Zinsen sowie sonstige Ertrage und Zahlungen werden in der gleichen
Weise wie das Konto, dem sie gutgeschrieben werden, ebenfalls ein-
gefroren.

Ohne auf die Unterschiede zwischen beiden Regelungsregimen in allen De-
tails einzugehen, seien doch einige herausgearbeitet. In beiden Fillen gilt
eine Ausnahme hinsichtlich der Gutschrift falliger Zinsen auf den eingefro-
renen Konten, die sodann ebenfalls eingefroren werden. Wéhrend das Be-
reitstellungsverbot nach Art. 2a Abs. 4 b) der Verordnung Nr. 881/2002
ebenso nicht gilt fiir fallige Zahlungen aufgrund von Vertrdgen, Vereinba-
rungen oder Verpflichtungen, die vor dem Datum entstanden sind, ab dem
diese Konten den Resolutionen des Sicherheitsrates unterliegen, sieht die
Verordnung Nr. 2580/2001 insoweit in Art. 5 Abs. 2 Ziff. 3 nur eine Geneh-
migungsmoglichkeit vor. AuBBerdem findet sich dort ein anderes Begriffsver-
stindnis des Altvertrages: Erfasst sind Zahlungen aufgrund von Vertridgen,
die vor Inkrafttreten der Verordnung Nr. 2580/2001 geschlossen wurden.
MaBgeblicher Zeitpunkt ist also nicht (erst) die Aufnahme in die Liste. Vor
Verabschiedung der Verordnung Nr. 561/2003 galt ausnahmslos Art. 9 der
Verordnung Nr. 881/2002, wonach die Verordnung ungeachtet etwaiger
Rechte und Pflichten gilt, die sich aus vor ihrem Inkrafttreten unterzeichne-
ten internationalen Ubereinkiinften, geschlossenen Vertriigen oder erteilten
Lizenzen oder Genehmigungen ergeben.

In allen iibrigen Bereichen, also etwa beziiglich Grundausgaben/-bediirf-
nissen, Steuern oder Gebiihren 6ffentlicher Versorgungseinrichtungen ist vor
allem das unterschiedlich ausgestaltete Verfahren hervorzuheben. Bei dem
Personenkreis der Verordnung Nr. 881/2002 — deren humanitire Ausnahmen
mit den Ziffern ii) bis iv) weiter gehen als Art. 5 Abs. 2 der Verordnung Nr.
2580/2001, insbesondere eine Generalklausel der erforderlichen Deckung
auBerordentlicher Ausgaben enthalten — ist stets die Konsultation des Sank-
tionsausschusses erforderlich, der binnen 48 Stunden keinen Einspruch er-
heben darf bzw. im Fall der Deckung auBerordentlicher Ausgaben die Ent-
scheidung der mitgliedstaatlichen Behorde ausdriicklich billigen muss. Im
Bereich der Verordnung Nr. 2580/2001 konnen die zustidndigen nationalen
Behorden hingegen autonom entscheiden. Nur im Bereich des Art. 6, der —
wiederum weitergehender als das Regelungsregime der Verordnung Nr.
881/2002 — allgemein eine Freigabe eingefrorener finanzieller Ressourcen
und die Bereitstellung von Vermdgenswerten erlaubt, bedarf es einer Ab-
stimmung mit anderen Stellen, ndmlich der vorherigen Konsultationen mit
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den Mitgliedstaaten, dem Rat und der Kommission. Inhaltliche Kriterien fiir
eine Bewilligung oder Ablehnung eines Antrages nach dieser Norm, die
wohl vor allem im Interesse Dritter an Ausnahmegenehmigungen steht, feh-
len weitgehend; genannt ist nur die Zielrichtung: ,,zum Schutz der Interessen
der Gemeinschaft, die auch die Interessen der Biirger und Gebietsansédssigen
umfassen“.’® Diese Begriffe bieten den Behorden einen grofen Ausle-
gungsspielraum, der von Gerichten nur begrenzt iiberpriifbar sein wird.

Die wichtigste Ausnahmebestimmung diirfte die Genehmigungsmoglichkeit
fiir Grundausgaben (Art. 2a Abs. 1 a) 1) der Verordnung Nr. 881/2002) bzw.
Grundbediirfnisse (Art. 5 Abs. 2 Ziff. 1 der Verordnung Nr. 2580/2001) sein.
Erstere war auch Gegenstand eines Gerichtsverfahrens vor dem Gericht er-
ster Instanz.”’® Das EuG fiihrte in seiner Entscheidung zu Recht aus, die
Verwendung des Wortes ,,namentlich® deute darauf hin, dass die ,,Grund-
ausgaben‘ nicht abschlieBend aufgelistet wiirden, sondern die Subsumtion
unter diesen Begriff den nationalen Behorden — unter Uberwachung des
Sanktionsausschusses — iiberlassen sei.””! Ahnliches gilt auch fiir die Ver-
ordnung Nr. 2580/2001, in denen die Grundbediirfnisse ebenfalls nur bei-
spielhaft aufgezédhlt werden, wie das Wort ,,insbesondere* deutlich macht.

Fraglich ist allerdings, ob zur Deckung dieses grundlegenden Lebensbedar-
fes nur eingefrorene oder auch von Dritten bereitgestellte Gelder verwendet
werden diirfen. Der Kldger im soeben erwihnten Klageverfahren vor dem
EuG hatte geltend gemacht, ihm sei infolge seiner Aufnahme auf die Terror-
liste die Anmietung eines Taxi-Fahrzeuges ebenso verwehrt wie die Entge-
gennahme von Kundenzahlungen, weil es sich dabei um die Bereitstellung
von Geldern oder wirtschaftlichen Ressourcen im Sinne dieser Vorschrift
handeln wiirde.””” Das EuG stellte sich auf den Standpunkt, das Bereitstel-
lungsverbot gelte in diesem Fall nicht: Der Erwerb von Geldern oder wirt-
schaftlichen Ressourcen durch die Betroffenen solle nicht als solcher ver-
hindert werden. Die Regelungen schrieben nur das Einfrieren dieser Gelder
und wirtschaftlichen Ressourcen vor und verhinderten deren Bereitstellung

569 Zur Frage, ob insoweit eine Ermessensreduzierung zugunsten der Antragsteller an-
zunehmen ist, siche unten E.IL.1.c.bb.; Gramlich, in: Ehlers/Wolffgang/Lechleitner
(Hrsg.), Risikomanagement im Exportkontrollrecht, S. 135 (179), befiirchtet, dass
iiber diese unbestimmten Kriterien sachfremde Erwagungen einflieBen konnten, dies
jedenfalls wahrscheinlicher sei als bei der Interpretation des Begriffs ,,auflerordent-
liche Ausgaben® in Art. 2a der Verordnung Nr. 881/2002 (idF der Verordnung Nr.
561/2003).

570 EuG, Urteil vom 12.7.2006 - Rs. T-253/02 (Ayadi).

571 EugG, Urteil vom 12.7.2006 - Rs. T-253/02 (Ayadi) -, Rn. 119.

572 EugG, Urteil vom 12.7.2006 - Rs. T-253/02 (Ayadi) -, Rn. 100.
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oder Nutzung zugunsten der Betroffenen lediglich fiir den Fall, dass diese
Handlungen nicht zu strikt personlichen Zwecken erfolgten.”” Dies wider-
spricht hingegen dem Wortlaut von Art. 2 der jeweiligen Verordnungen, wo-
nach ausnahmslos die Bereitstellung sdmtlicher wirtschaftlicher Ressourcen
untersagt wird, ohne dass es auf den Zweck derselben bzw. die beabsichtigte
Nutzung ankdme. Die Losung wird in diesen Fillen — ein Verweis der Be-
troffenen auf Sozialhilfe wird man schon aus fiskalischen Griinden fiir un-
sinnig halten miissen — daher eine andere sein miissen: Art. 2a Abs. 1 a) 1)
der Verordnung Nr. 881/2002 erlaubt die Genehmigung solcher Bereitstel-
lungen fiir Grundausgaben. Die Bestimmung konnte etwa so ausgelegt wer-
den, dass die zustdndige nationale Behorde einem Gelisteten die Anmietung
eines Taxis sowie die Entgegennahme von Zahlungen im Rahmen eines be-
stimmten Gewerbes bis zur Hohe des Existenzminimums erlaubt und im
iibrigen vorsieht, dass Zahlungen einem eingefrorenen Konto gutzuschrei-
ben sind.””* Auch das EuG fiihrte aus, jedenfalls konnten eine Zulassung als
Taxifahrer, die Anmietung eines Kraftfahrzeuges als wirtschaftliche Res-
source sowie die Berufseinkiinfte unter Bedingungen, die die zustindige
nationale Behorde oder der Sanktionsausschuss festzulegen habe, vom Ein-
frieren freigestellt werden.”” Anders sieht dies nach Art. 5 Abs. 2 Ziff. 1 der
Verordnung Nr. 2580/2001 aus. Der Wortlaut der Bestimmung erlaubt ein-
deutig nur die Verwendung eingefrorener Gelder fiir Grundbediirfnisse. Da
dies aber nicht ausreichend sein wird, wenn jemand iiber keine Ersparnisse
mehr, aber iiber die Moglichkeit der laufenden Einnahmeerzielung verfligt,
wird man in diesen Fillen eine Genehmigung nach Art. 6 Abs. 1 in Betracht
ziehen miissen, die mit detaillierten Bedingungen versehen werden miisste.
Allerdings miisste ferner genau kontrolliert werden, welche Einkiinfte ein
abhingig oder selbstindig Beschéftigter hat und inwieweit diese auf einge-
frorene Konten eingezahlt werden. Ahnlich wies das EuG darauf hin, es ob-
liege den nationalen Behorden, die am besten zur Beriicksichtigung der be-
sonderen Umsténde des Einzelfalls in der Lage seien, eine solche Ausnah-
megenehmigung zu iiberwachen und Kontrollen etwa darauthin durchzufiih-
ren, ob die Berufseinkiinfte des Kldgers aus der Ausilibung seiner Tatigkeit

573 EugG, Urteil vom 12.7.2006 - Rs. T-253/02 (Ayadi) -, Rn. 1271f.

574 In diese Richtung gehen auch die Empfehlungen der Gruppe der Referenten fiir Au-
Benbeziehungen, ,,.Bewdhrte Praktiken der EU fiir die wirksame Umsetzung restrik-
tiver MaBBnahmen® vom 28.11.2005, Dokument 15115/05, C.V1.52.
(http://register.consilium.eu.int/pdf/de/05/st15/st15115.de05.pdf, 7.8.2006).

575 EugG, Urteil vom 12.7.2006 - Rs. T-253/02 (Ayadi) -, Rn. 131.
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als Taxifahrer nicht etwa die Grenze dessen iiberschritten, was zur Deckung
seiner Grundausgaben notwendig sei.”’®

Angesichts der Vielzahl von moglichen Fallgestaltungen soll die Auslegung
der Tatbestandsvoraussetzungen fiir die Ausnahmegenehmigungen hiermit
ihr Bewenden haben. Davon abgesehen stellt sich beim Blick auf Art. 5 und
6 der Verordnung Nr. 2580/2001 bzw. Art. 2a der Verordnung Nr. 881/2002
aber die grundlegende Frage, ob Antragsteller einen Anspruch auf den be-
gehrten Verwaltungsakt haben oder aber die Erteilung der Genehmigung im
Ermessen der Bundesbank bzw. des BAFA steht. Nach dem Wortlaut der
Art. 5 und 6 der Verordnung Nr. 2580/2001 steht die Erteilung der Ausnah-
megenehmigungen jeweils im Ermessen. Dies gilt auch nach dem engli-
schen Wortlaut: ,,the competent authorities [...] may grant specific authori-
sations®. Auch sprechen Sinn und Zweck des Art. 5 Abs. 2, der im wesentli-
chen grundrechtsveranlasst ist und humanitire Zwecke verfolgt, sowie die
enumerative und detailliert geregelte Fassung der Tatbestandsvoraussetzun-
gen nicht generell fiir eine gebundene Entscheidung.””” Angesichts der ho-
hen Intensitat etwaiger Gefdhrdungen durch Terroristen miissen die Behor-
den in besonders gelagerten Einzelféllen die Moglichkeit haben, ungeachtet
der Grundrechtsrelevanz aus besonderen Erwédgungen sogar die Erteilung
von Ausnahmegenehmigungen abzulehnen. Vielfach wird jedoch sowohl
aufgrund der EG-Grundfreiheiten als auch der Grundrechte eine Ermessens-
reduzierung auf Null und damit ein Anspruch auf die begehrte Genehmi-
gung anzunehmen sein. Dies gilt auch fiir Art. 6 der Verordnung Nr.
2580/2001, wobei hier schon die weit gefasste Tatbestandsvoraussetzung
des Schutzes der Interessen der Gemeinschaft reichlich Raum fiir Einzelfall-
erwagungen der Behorde lasst. Ferner ist zu beriicksichtigen, dass es fiir
eine positive Entscheidung Konsultationen mit anderen Mitgliedstaaten,
dem Rat und der Kommission bedarf und nach entsprechenden Absprachen
untereinander die Versagung einer Genehmigung regelméfig wohl nicht
mehr in Betracht kommen wird.

576 EugG, Urteil vom 12.7.2006 - Rs. T-253/02 (Ayadi) -, Rn. 132.

577 Gramlich, in: Ehlers/Wolffgang/Lechleitner (Hrsg.), Risikomanagement im Export-
kontrollrecht, S. 135 (175, FN. 175) flihrt aus, ausgehend von Art. 56 EG konnte er-
wogen werden, dass bei Vorliegen der tatbestandlichen Voraussetzungen ein Rechts-
anspruch auf Bewilligung beantragter Ausnahmen besteht; vgl. zur grundfreiheits-
konformen Auslegung des Sekundirrechts Ehlers, in: Ehlers (Hrsg.), Europiische
Grundrechte und Grundfreiheiten, § 7 Rn. 35.
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Der Wortlaut des Art. 2a der Verordnung Nr. 881/2002, der — auch im engli-
schen Vertragstext’” — anders gefasst ist, ermdglicht hingegen insoweit kei-
ne eindeutigen Schliisse auf einen Ermessensspielraum oder eine gebundene
Entscheidung. Der Antragsteller stellt dort einen Antrag, die Regelung nach
Absatz 1 in Anspruch zu nehmen. Diese gilt, wenn die zustindige Behorde
entscheidet. Daraus ist jedenfalls nichts dafiir erkennbar, dass die Behorde
bei Vorliegen der Voraussetzungen antragsgemdll zu entscheiden hat. Des-
halb gelten hier die gleichen Erwdgungen wie im Rahmen der Verordnung
Nr. 2580/2001.

b. Riumlicher Geltungsbereich

Die hier untersuchten Verordnungen beinhalten keine umfassende Verhinde-
rung des Zugriffs von (mutmaBlichen) Terroristen auf finanzielle Ressour-
cen. Denn sie sind in threm Anwendungsbereich raumlich beschrinkt. Nach
Art. 10 der Verordnung Nr. 2580/2001 ergibt sich folgender Geltungsbereich
der Verbotsnormen:

Diese Verordnung gilt

1. im Gebiet der Gemeinschaft einschlielich ihres Luftraums,

2. an Bord der Flugzeuge und Schiffe, die der Hoheitsgewalt der Mitglied-
staaten unterstehen,

3. fur sich anderswo aufhaltende Personen, die die Staatsangehérigkeit
eines Mitgliedstaates besitzen,

4. fir nach dem Recht eines Mitgliedstaates gegriindete oder eingetragene
juristische Personen, Vereinigungen oder Kdrperschaften,

5. flr juristische Personen, Vereinigungen oder Korperschaften, die in der
Gemeinschaft tatig sind.

Ein Blick auf die englischen Verordnungstexte’” verdeutlicht, dass die ent-

sprechende Bestimmung in Art. 11 der Verordnung Nr. 881/2002 identisch

578 ,,Article 2 shall not apply to funds or economic resources where: any of the compe-
tent authorities of the Member States, as listed in Annex II, has determined, upon a
request made by an interested natural or legal person, that these funds or economic
resources are: (i) necessary to cover basic expenses [...]*

579 ,,This regulation shall apply 1. within the territory of the Community, including its
airspace, 2. on board an aircraft or any vessel under the jurisdiction of a Member Sta-
te, 3. to any person elsewhere who is a national of a Member State, 4. to any legal
person, group or entity incorporated or constituted under the law of a Member State,
5. to any legal person, group or entity doing business within the Community.”
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ist. Soweit dort also in der deutschen Fassung — anders als in Nr. 4 der Ver-
ordnung Nr. 2580/2001 — nach dem Recht eines Mitgliedstaats gegriindete,
nicht auch (alternativ) eingetragene juristische Personen, Vereinigungen
oder Korperschaften genannt sind,” sind hierin schon deshalb, aber auch
aufgrund der nach Sinn und Zweck gebotenen weiten Auslegung, keine in-
haltlichen Unterschiede zu sehen. Dies gilt im iibrigen auch fiir die deutsche
Fassung der in beiden Texten enthaltenen englischen Begrifte ,,group or en-
tity* als ,,Gruppe oder Organisation®.

Diese Vorschrift tiber den rdumlichen Geltungsbereich wirkt sich sowohl auf
die Gelisteten als auch auf die adressierten Dritten aus. Vermdgenswerte von
Terroristen bzw. terroristischen Organisationen oder thnen zuzuordnenden
Korperschaften, die weder die Staatsangehorigkeit eines Mitgliedstaates be-
sitzen noch sich im Gemeinschaftsgebiet aufhalten bzw. nach hiesigem
Recht gegriindet oder in der EU titig sind, werden durch die Verordnung
nicht umfassend eingefroren. Bei diesem Adressatenkreis sind etwa nur
Bankguthaben oder sonstige Vermogenswerte erfasst, die im Gemein-
schaftsgebiet belegen sind, weil dann wiederum die hier ansdssigen Banken
und sonstigen Dritten (als Adressaten) ithnen die Verwendung nicht ermogli-
chen diirfen. Dritte unterliegen der Verpflichtung zum Einfrieren und dem
Bereitstellungsverbot nur dann, wenn sie die Staatsangehorigkeit eines Mit-
gliedstaates besitzen oder aber in der Gemeinschaft tétig sind. Damit sind
insoweit also nur die der Souverinitit der EG unterliegenden Personen und
Unternehmen Adressaten der Regelungen.

Die vorstehend aufgezeigten Beschrinkungen des Geltungsbereichs der
MafBnahmen folgen aus allgemeinen staats- und volkerrechtlichen Grundsat-
zen und der damit zusammenhédngenden begrenzten Regelungsbefugnis der
Staaten tliber Auslandssachverhalte. Volkerrechtlich darf der Staat nur Vor-
ginge regeln, die mit thm in einer Beziehung stehen, die eine gewisse Nihe
und Beziehung zu dem eigenen Herrschaftsbereich aufweisen.”®! In Ankniip-
fung an die jellinekschen Wesenselemente eines Staates (Staatsgebiet,
Staatsvolk, Staatsgewalt) gilt als volkerrechtlich ausreichende Beziehung die
Territorialhoheit (Jurisdiktion im eigenen Hoheitsgebiet), die Personalhoheit
(Jurisdiktion Uber eigene Staatsangehorige) sowie in engen Grenzen der
Schutz wichtiger Staatsinteressen (Jurisdiktion zum Schutz der eigenen Si-

580 ,,... fiir jede nach dem Recht eines Mitgliedstaats gegriindete juristische Person,
Gruppe oder Organisation®.
581 Ress, Das Handelsembargo, S. 30; Meng, EuZW 1997, 423 (426f.).
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cherheit).”® Grundsitzlich sind Gesetze in ihrem raumlichen Anwendungs-
bereich auf den Raum beschriankt, in dem der Normgeber die Gebietshoheit
hat.”® Dariiber hinaus darf der Staat das Verhalten seiner eigenen Staatsan-
gehorigen im Ausland regeln.’® Dem entspricht das deutsche AWG, das in
§ 1 vom Territorialitatsprinzip (Wirtschaftsverkehr mit fremden Wirtschafts-
gebieten) ausgeht und dariiber hinaus gem. § 7 Abs. 3 AWG das Personali-
tiatsprinzip (Deutsche in fremden Wirtschaftsgebieten)’® einbezieht.
SchlieBlich kann ein Staat kraft des Schutzprinzips bei wichtigen Staatsin-
teressen beispielsweise einen von Ausldndern im Ausland gesetzten Tatbe-
stand wie Hochverrat mit Strafe bedrohen, wobei im Interesse eines friedli-
chen zwischenstaatlichen Verkehrs insofern Zuriickhaltung geboten ist.”®
Sog. extraterritoriale Regelungen, die an einen im Ausland stattfindenden
Vorgang ankniipfen und deren Rechtsfolgen innerhalb oder auBerhalb des
Territoriums des handelnden Staates wirksam werden®®’, sind also unzulis-
sig. Wahrend die EU bei wirtschaftlichen Sanktionen gegen Drittstaaten dies
stets beachtet hat™, haben die USA, etwa Anfang der 80er Jahre mit dem
Erdgas-Rohren-Embargo oder zuletzt mit den sog. Helms-Burton-Gesetzen
zur Isolierung Fidel Castros in Kuba®’ extraterritoriale Regelungen erlas-
sen.>”

582 Meng, Extraterritoriale Jurisdiktion im offentlichen Wirtschaftsrecht, S. 500; Ress,
Das Handelsembargo, S. 30; Seidl-Hohenveldern, Volkerrecht, Rn. 1366f.; Neuss,
Handelsembargos zwischen Volkerrecht und IPR, S. 78ff; Janik, Sensitive Waren und
Dienstleistungen im Lichte des européischen Gemeinschaftsrechts, S. 64f.

583 Blumenwitz, FS Schlochauer, S. 25 (27).

584 Seidl-Hohenveldern, Volkerrecht, Rn. 1370.

585 Vgl. dazu etwa Wolffgang/Simonsen-Beutel, Kommentar Auenwirtschaftsrecht, § 7
Rn. 18f.

586 Seidl-Hohenveldern, Volkerrecht, Rn. 1374.

587 Ress, Das Handelsembargo, S. 29/30; Meng, Extraterritoriale Jurisdiktion im &ffent-
lichen Wirtschaftsrecht, S. 73ff.

588 Holscher, Die Reform des US-Exportkontrollrechts, S. 164.

589 ,Kubanisches Freiheits- und demokratisches Solidaritdtsgesetz” vom 12.3.1996,
benannt nach den Hauptbefiirwortern Helms (Senat) und Burton (Repridsentanten-
haus); vgl. dazu Reinmuth, Das U.S. Embargo gegen Kuba und internationales
Recht, S. 52ff.

590 Vgl. zur extraterritorialen Jurisdiktion in der US-amerikanischen Sanktionsgesetzge-
bung Meng, EuZW 1997, 423ff; ders., Za6RV 57 (1997), 269ff); Gramlich, Auflen-
wirtschaftsrecht, S. 26f., weist allerdings darauf hin, dass nicht nur die USA immer
wieder zur extraterritorialen Rechtsetzung greifen, sondern auch Stellen der Européi-
schen Gemeinschaften in dieser Weise tétig geworden sind. Zu allgemeinen Fragen
der extraterritorialen Rechtsanwendung siche auch Meng, Za6RV 44 (1984), 675ft.;
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Auch bei den hier zu untersuchenden Verordnungen hat die Gemeinschaft
thre Regelungsbefugnis nicht iiberschritten. Die vorliegend in Art. 10 bzw.
11 der Verordnungen Nr. 2580/2001 und Nr. 881/2002 vorgenommene Be-
schrinkung des Regelungsbereiches nach dem Territorialitits- und Persona-
litdtsprinzip, die bereits in der Resolution 1373 (2001) (,,ihren Staatsangeho-
rigen oder in ihrem Hoheitsgebiet*) vorgegeben wird, entspricht volker-
rechtlichen MaBstében. Sie ist dariiber hinaus mit Blick auf die Effektivitét
von Sanktionen bei der Umsetzung von UN-Resolutionen auch grundsitz-
lich unproblematisch, weil andere UN-Mitglieder die jeweiligen Beschrén-
kungsmafBnahmen ebenfalls in ihr nationales Recht umsetzen miissen.

c. Personlicher Anwendungsbereich

Adressaten der Regelungen sind die in den Listen Aufgefiihrten sowie alle
Dritten, die ihnen Vermogenswerte zur Verfligung stellen bzw. ihre eigenen
(d.h. der Terroristen) Vermogenswerte zugénglich machen wollen. Soweit in
der Verordnung Nr. 881/2002, etwa in Art. 2 und 11, auf der Seite der Terro-
risten durchgidngig von den vom Sanktionsausschuss benannten natiirlichen
oder juristischen Personen, Gruppen oder Organisationen, in der Verordnung
Nr. 2580/2001 insoweit von natiirlichen oder juristischen Personen, Vereini-
gungen oder Korperschaften (vgl. Art. 2 und 10) die Rede ist, sind auch die-
se unterschiedlichen Formulierungen nicht auf unterschiedlich beabsichtigte
Anwendungsbereiche, sondern allein auf ungenaue Ubersetzungen zuriick-
zufiihren. In den englischen Texten werden jeweils die Begriffe ,,natural or
legal person, group or entity* verwendet.

Jeder, dessen personliche Eigenschaften mit denen einer auf der Liste aufge-
fithrten Person iibereinstimmen — bei Aliasnamen oder alternativ genannten
Geburtsdaten oder Wohnanschriften muss jeweils ein Treffer ausreichen —,
unterféllt den BeschrankungsmafBnahmen. Bezugspunkt der Verbote ist etwa
gemil Art. 2 Abs. 1 der Verordnung (EG) Nr. 2580/2001 eine ,,in der Liste
nach Art. 2 Abs. 3 aufgefiihrte natiirliche oder juristische Person, Vereini-
gung oder Korperschaft®. Dabei muss es unerheblich sein, wenn etwa bis
auf wenige Identifizierungsmerkmal sdmtliche Angaben iibereinstimmen
und — auch weil ein Ermittlungsverfahren lauft — alles dafiir spricht, dass es
sich um die dort aufgefiihrte Person handelt. Denn die Verbote stellen auf
die gelistete Person, Vereinigung oder Korperschaft ab; die Angabe der per-
sonlichen Daten in den Listen dient allein der Erleichterung der Identifikati-
on.

Liibbig, Die Verfolgung illegaler Exporte, S. 65ff.; Ebert, Rechtliche Beschrankun-
gen des Technologietransfers, S. 302ff.
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Fraglich ist allerdings, wie ,,Dubletten®, also Félle von Personenverwechs-
lungen einzuordnen sind. Nach dem Wortlaut kommt es nicht darauf an, ob
es sich bei der Person, der man etwas zur Verfiigung stellen mdchte und de-
ren Merkmale mit den in der Liste genannten iibereinstimmen, um die dort
tatsdchlich gemeinte, des Terrorismus verddchtigte Person handelt. Aller-
dings sprechen Sinn und Zweck sowie Entstehungsgeschichte dafiir, die
Vorschriften so auszulegen, dass sie nicht eingreifen, wenn tatséchlich ein
Fall gegeben sein sollte, in dem samtliche Identifikationsmerkmale auch auf
jemanden zutreffen, bei dem keinerlei Anhaltspunkte fiir einen Terrorismus-
verdacht gegeben sind, bei dem alle Umsténde, etwa auch das Fehlen eines
strafrechtlichen Ermittlungsverfahrens, gegen eine Zugehorigkeit zum Ter-
rorismus sprechen. Davon geht wohl auch das bereits erwédhnte EU-
Ratsgremium aus, das in seinen ,,Bewdhrten Praktiken der EU fiir die wirk-
same Umsetzung restriktiver Mallnahmen® ein eigenes Kapitel {iber den
Umgang mit Beschwerden fiir Personenverwechslungen aufgenommen
hat.*”' Die Referentengruppe hilt es nicht fiir ausgeschlossen, dass in man-
chen Fillen die Vermogenswerte einer Person oder Vereinigung eingefroren
werden, die nicht das geplante Ziel der restriktiven MaBBnahmen war. Haben
Kreditinstitute, Unternehmen oder sonstige Dritte Zweifel, ob es sich bei
einem Kunden tatsdchlich um eine Zielperson der Sanktionen handelt, soll-
ten sie zundchst die ithnen verfiigbaren Quellen heranziehen, um die Identitit
ndher aufzukldren, konnen dann aber auch an die zustdndigen mitgliedstaat-
lichen Behdrden mit der Bitte um Uberpriifung herantreten.>

Der personliche Anwendungsbereich erstreckt sich ferner nicht auf alle Bin
Ladin oder sonstigen Terrorgruppen zuzurechnende Individuen oder, allge-
meiner, alle Terroristen iiberhaupt, sondern nur auf die, die auf Listen na-
mentlich genannt sind. Diese gelten dann als dem Terrorismus zugehorig.
Die Vermogenswerte nicht gelisteter mutmaBlicher Terroristen werden nicht
eingefroren und ihnen diirfen solche auch weiterhin — bis zur Aufnahme auf
die Liste — zur Verfiigung gestellt werden. Diese Regelungstechnik der na-
mentlichen Bestimmung von Adressaten findet sich in der Sanktionspraxis
seit Ende der 1990er Jahre. So wurden etwa 1998 die Vermogenswerte von
in einer Liste genannten hohen Beamten der UNITA nebst Familienangeho-

591 Gruppe der Referenten fiir AuBBenbezichungen, ,,Bewéhrte Praktiken der EU fiir die
wirksame Umsetzung restriktiver MaBBnahmen* vom 28.11.2005, Dokument 15115/
05, ALIL (http://register.consilium.eu.int/pdf/de/05/st15/st15115.de05.pdf, 7.8.2006).

592 So auch A.IL.11. und 13. der ,, Bewihrten Praktiken der EU fiir die wirksame Umset-
zung restriktiver MafBnahmen®. Die Arbeitsgruppe empfiehlt ferner, der Fall solle im
Rat erortert bzw. ggf. dem Sanktionsausschuss vorgelegt werden, wenn die zustindi-
gen Behorden nicht feststellen konnen, ob eine Personenverwechslung vorliegt.
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rigen eingefroren.’”® Die Verordnung Nr. 1294/1999°* {iber das Einfrieren
von Geldern und ein Investitionsverbot betreffend die Bundesrepublik Jugo-
slawien erstreckte sich auf die Regierungen der Bundesrepublik Jugoslawien
und der Republik Serbien, die sehr weitgehend definiert wurden; anwendbar
waren die Restriktionen aber nur hinsichtlich der in den Anhéngen der Ver-
ordnung namentlich Genannten. Nach Art. 2 Abs. 1 etwa galt jede in Anhang
I der Verordnung aufgefiihrte Person als Person, die tatsédchlich oder vorgeb-
lich fiir die Regierung der Bundesrepublik Jugoslawien oder die Regierung
der Republik Serbien bzw. in deren Auftrag handelt. Allerdings sah Art. 2
Abs. 3 vor, dass in den Féllen, in denen jemand begriindete Beweise dafiir
hat, dass eine Person, ein Unternehmen etc. unter die Begriffsbestimmung
,Regierung der Bundesrepublik Jugoslawien‘ oder ,,Regierung der Republik
Serbien* fillt, diese aber nicht in den Anhingen aufgefiihrt ist, vor der Auf-
nahme jedweder kommerziellen Transaktion oder Aktivitit im Sinne der
Verordnung mit dieser Person etc. die betreffenden Beweise den zustdndigen
Behorden der Mitgliedstaaten zu unterbreiten. Halten diese nach einer Prii-
fung die Beweise fiir unzureichend oder konnen sie nicht innerhalb von fiinf
Arbeitstagen nach Vorlage der Beweise schriftlich bestétigen, dass die beab-
sichtigte Transaktion oder Aktivitit aufgrund dieser Verordnung verboten
ist, gilt die Transaktion oder Aktivitdt nicht als dieser Verordnung zuwider-
laufend. Eine solche Verpflichtung, ein Geschéft zunéchst bis zu einer be-
hordlichen Priifung auszusetzen, existiert in den Terrorismusverordnungen
nicht. Insbesondere lésst sie sich nicht aus den allgemeinen Informations-
pflichten (vgl. Art. 4 der Verordnung Nr. 2580/2001, Art. 5 der Verordnung
Nr. 881/2002), auch nicht im Zusammenhang mit den Umgehungsklauseln,
ableiten, die sich nur auf die existierenden Verbote (die sich nur auf Geliste-
te erstrecken) beziehen konnen. Denn anders als bei der ,,Vorreiter-
Verordnung Nr. 1294/1999 fehlt eine Verkniipfung der Informationspflichten
mit konkreten Geschéften.

Da also Ankniipfungspunkt hinsichtlich der (mutmalBlichen) Terroristen al-
lein die Aufnahme auf die Liste ist, diese aber hinsichtlich des Personenkrei-
ses der Verordnung Nr. 881/2002 von den Vereinten Nationen erstellt, in der
EG-Verordnung in Bezug genommen und deshalb von der Kommission le-
diglich abgeschrieben wird, besteht insoweit kein Auslegungsbedarf bei der
Verordnung. Dies gilt auch fiir die Verordnung Nr. 2580/2001, die ebenfalls
den personlichen Anwendungsbereich auf die in der Liste Aufgefiihrten er-
streckt.

593 Verordnung (EG) Nr. 1705/1998 vom 28.7.1998, ABI. L 215/1 vom 1.8.1998.
594 Vom 15.6.1999, ABI. L 153/63 vom 19.6.1999.
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Spielrdume ergeben sich allerdings bei der Erstellung der sonstigen Terroris-
tenlisten durch den Rat gem. Art. 2 Abs. 3 der Verordnung Nr. 2580/2001.
Der auch hier anwendbare Art. 1 Abs. 4 des Gemeinsamen Standpunktes
2001/930/GASP*” legt die Voraussetzung fiir eine Aufnahme auf die Liste
fest und fordert entweder das Vorliegen ernsthafter und schliissiger Beweise
oder Indizien und einen darauf fulenden Beschluss der zustandigen Behorde
tiber die Aufnahme von Ermittlungen oder die Strafverfolgung wegen einer
terroristischen Handlung (oder des Versuchs, der Teilnahme oder der Er-
leichterung einer solchen) oder bereits eine Verurteilung fiir derartige Hand-
lungen. Es ist also entweder bereits ein Strafurteil oder zumindest ein Be-
schluss iiber die Aufnahme (strafrechtlicher) Ermittlungen erforderlich. Fer-
ner wird man die Bestimmung so auslegen miissen, dass jemand nach einem
das Strafverfahren beendenden Freispruch — auch wenn dieser aus Mangel
an Beweisen erfolgt — von der Liste zu streichen ist, es sei denn es findet ein
neues Ermittlungsverfahren statt.

Die Definition der terroristischen Handlung in Art. 1 Abs. 3 des Gemeinsa-
men Standpunktes 2001/931/GASP>* stellt auf eine Strafbarkeit nach natio-
nalem Recht ab. Fiir die Einstufung einer Handlung als Straftat ist das Recht
des Staates maBgebend, in welchem ein Tatort der Handlung liegt oder die
schidigenden Folgen eingetreten sind.”’ Insoweit stellt sich allerdings das
Problem, dass das Strafrecht grundsitzlich in den Bereich der mitgliedstaat-
lichen Zustandigkeit féllt und die Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten er-
hebliche Unterschiede aufweisen. Wer verdédchtigt wird und was Straftaten
sind oder welche Anforderungen an den Beginn eines Ermittlungsverfahrens
zu stellen sind, ist in den Mitgliedstaaten nicht einheitlich geregelt. Nach
deutschem Recht etwa ist gem. § 152 Abs. 2 StPO Voraussetzung fiir die
Einleitung eines Ermittlungsverfahrens, dass zureichende tatsdchliche An-
haltspunkte fiir eine Straftat vorliegen, wobei nicht nur der Staatsanwalt-
schaft ein Beurteilungsspielraum zukommt™®, sondern nach der Rechtspre-
chung schon entferntere Verdachtsgriinde fiir die Aufnahme der Ermittlun-
gen geniigen, wenn sie es nach kriminalistischer Erfahrung als mdoglich er-

595 Gemeinsamer Standpunkt 2001/930/GASP vom 27.12.2001, ABI. L 344/93 vom
28.12.2001.

596 Vgl. dazu oben B.II.1.b.

597 Bieneck, AW-Prax 2002, 253 (257).

598 BVerfG, Beschluss vom 8.11.1983 - 2 BvR 1138/83 -, NJW 1984, 1451 (1452);
BGH, Urteil vom 18.6.1970 - ITII ZR 95/68 -, NJW 1970, 1543 (1544).
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scheinen lassen, dass eine verfolgbare Straftat vorliegt.”” Erforderlich ist
allerdings der Anfangsverdacht einer konkreten Straftat.®”

Eine deutliche Vereinheitlichung, eine Angleichung der Definition der terro-
ristischen Straftaten, einschlieflich der Straftaten im Zusammenhang mit
terroristischen Vereinigungen®', hat in Europa immerhin die im Zusammen-
hang mit der Schaffung des Européischen Haftbefehls®” zu sehende Einfiih-
rung der sogenannten (materiell) harmonisierten Straftatbestinde im Bereich
des Terrorismus bewirkt. So nennt der Rahmenbeschluss des Rates zur Ter-
rorismusbekdmpfung — in inhaltlicher Ubereinstimmung mit der Definition
der terroristischen Handlung in Art. 1 Abs. 3 des Gemeinsamen Standpunk-
tes 2001/931/GASP — enumerativ Kriterien fiir die Einstufung von Straftaten
als terroristisch und gibt den Mitgliedstaaten ferner auf, das Anfiihren einer
terroristischen Vereinigung und die Beteiligung an den Handlungen einer
solchen (auch durch jegliche Art der Finanzierung mit dem Wissen, dass
diese Beteiligung zu den straftbaren Handlungen der terroristischen Vereini-
gung beitrigt) unter Strafe zu stellen.®”

Der Kreis der Dritten wird durch die Fassung des Verbotstatbestandes in der
Fassung, dass ihnen (den Gelisteten) Vermogenswerte nicht zur Verfligung
gestellt werden diirfen (,,no funds shall be made available to*), nicht be-
stimmt, Nach Sinn und Zweck der Verbotsnormen sowie dem aus dem effet
utile-Grundsatz abzuleitenden Prinzip der weitmdglichsten Geltung kann
aber insoweit nur jedermann gemeint sein, gleich in welcher Rechtsform die
wirtschaftliche Tatigkeit erfolgt. Dass natiirliche oder juristische Personen,
Vereinigungen oder Korperschaften erfasst werden, folgt fiir Usama Bin
Ladin und Verbiindete auch aus der Haftungsfreistellungsklausel (Art. 6)
oder der Festlegung des Anwendungsbereiches (Art. 10), die jeweils diese
vier Subjekte nennt. Dies gilt in gleicher Weise fiir die librigen Terroristen,
wo sich eine entsprechende Formulierung in Art. 11 (Anwendungsbereich)
findet.

599 BVerfG, Beschluss vom 27.7.1993 - 2 BvR 1553/93 -, NJW 1994, 783.

600 Siehe zu dieser Problematik im Zusammenhang mit den neuen Terroristen, insbeson-
dere den Schlifern, etwa Denninger, StV 2002, 96.

601 Vgl. die 6. Begriindungserwégung des Rahmenbeschluss des Rates vom 13.6.2002
zur Terrorismusbekdmpfung (2002/475/J1), ABIL. L 164/3 vom 22.6.2002.

602 Beschluss des Rates der EU vom 13.6.2002, ABI1. L 190/1 vom 18.7.2002; siche dazu
Deiters, ZRP 2003, 359.

603 Rahmenbeschluss des Rates vom 13.6.2002 (2002/475/J1), ABL. L 164/3 vom
22.6.2002. Die Umsetzungsverpflichtung der Staaten endete bereits am 31. Dezem-
ber 2002 (Art. 11 Abs. 1).
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d. Zeitlicher Anwendungsbereich — Einbeziehung von Altvertrigen

Die Verordnungen gelten jeweils ab threm Inkrafttreten. Erfasst werden da-
mit auch grundsitzlich bereits zuvor abgeschlossene Vertrige, die nunmehr
nicht mehr erfiillt werden diirfen. Die Erstreckung auf solche sog. Altvertra-
ge bedarf keiner ausdriicklichen Regelung.®** Enthilt eine Beschrinkungs-
malinahme keine Aussage zu Altvertrdagen, ist vielmehr grundsitzlich davon
auszugehen, dass diese Vertridge von ihr umfasst werden.®”

Vor Verabschiedung der — erstmals gewisse Ausnahmebestimmungen aus
humanitdren Griinden einfiihrenden — Verordnung Nr. 561/2003 galt die Ver-
ordnung Nr. 881/2002 umfassend fiir alle Altvertrage. Sie gilt gem. Art. 9
ausdriicklich ungeachtet etwaiger Rechte und Pflichten, die sich aus vor ih-
rem Inkrafttreten unterzeichneten internationalen Ubereinkiinften, geschlos-
senen Vertragen oder erteilten Lizenzen oder Genehmigungen ergeben. Ge-
mif Art. 2a Abs. 4 Satz 1 b) gilt nunmehr das Bereitstellungsverbot nicht fiir
,fallige Zahlungen aufgrund von Vertrdgen, Vereinbarungen oder Verpflich-
tungen, die vor dem Datum entstanden sind, ab dem diese Konten den-
jenigen Resolutionen des Sicherheitsrates der VN unterliegen, die sukzessi-
ve durch die Verordnung (EG) Nr. 337/2000, die Verordnung (EG) Nr.
467/2001 bzw. diese Verordnung umgesetzt werden. Allerdings werden
diese Zahlungen gem. Art. 2a Abs. 4 Satz 2 in der gleichen Weise wie das
Konto, dem sie gutgeschrieben werden, eingefroren. Demgegeniiber sieht
die Verordnung Nr. 2580/2001 nur die Mdoglichkeit einer Ausnahmegeneh-
migung fiir Zahlungen an Gelistete aufgrund von Vertrigen, Vereinbarungen
oder Verpflichtungen, die vor Inkrafttreten der Verordnung geschlossen bzw.
eingegangen wurden, vor, sofern diese Zahlungen auf ein eingefrorenes
Konto in der Gemeinschaft geleistet werden (Art. 5 Abs. 2 Ziff. 3).

Das Begriffsverstindnis von den, von den vorgenannten Ausnahmen abge-
sehen, erfassten sog. Altvertragen bedarf jedoch nédherer Betrachtung.
Grundsitzlich sind ,,bereits abgeschlossene Vertrdage* solche, die bei Inkraft-
treten der Verordnung existierten. Allerdings ist vorliegend die besondere
Konstruktion der Beschrinkungsmafinahmen zu berticksichtigen: Verboten
sind Handlungen in Bezug auf bestimmte, namentlich genannte Personen.
Das hat zur Folge, dass das Verbot der Verfligbarmachung finanzieller Res-
sourcen — fiir Dritte und die Gelisteten selbst — jeweils erst mit Aufnahme
des Betroffenen auf die Liste gilt. Vor diesem Hintergrund sind die Verord-

604 Vgl. fiir das deutsche Recht Hocke/Berwald/Maurer/Friedrich, Hauptteil [, AWG, § 3
Anm. 5; s. auch Putzier, Die Erméchtigungen des AuBlenwirtschaftsgesetzes, S.34;
Neumann, Internationale Handelsembargos und privatrechtliche Vertrage, S. 180.

605 So auch Hocke/Berwald/Maurer/Friedrich, AWG § 2 Anm. 5 fiir das deutsche AWG.
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nungsbestimmungen hinsichtlich beider Regelungsregime zu kritisieren. Die
Verordnung Nr. 2580/2001 versteht unter Altvertridgen solche, die vor ihrem
Inkrafttreten geschlossen wurden. Maligeblicher Zeitpunkt ist nach dem
Wortlaut also nicht (erst) die Aufnahme auf die Liste. Schlie3t aber etwa ein
deutsches Unternehmen mit einem Geschéftspartner nach Inkrafttreten die-
ser Verordnung einen Vertrag, ehe diese Person einige Zeit spiter auf die
EG-Liste gelangt, so entspricht es Sinn und (Schutz-)Zweck dieser Bestim-
mung, dass in solchen Fillen ebenfalls Zahlungen (auf dann eingefrorene
Konten) geleistet werden diirfen.

Etwas anderes gilt flir das Sanktionsregime der Verordnung Nr. 881/2002.
Abgesehen davon, dass die dortige Ausnahmevorschrift des Art. 2 a Abs.
4 b) schon ginzlich unverstindlich ist, weil die Verordnung Nr. 337/2000
durch die Verordnung Nr. 467/2001 und diese wiederum durch die Verord-
nung Nr. 881/2002 aufgehoben wurde und weil (anders als frither beim rei-
nen Talibansanktionsregime) nicht mehr Konten, sondern Individuen den
MaBnahmen der Resolutionen unterliegen, erscheint das — mit der Norm
wohl beabsichtigte — Abstellen auf die Aufnahme auf die Listen des UN-
Sanktionsausschusses rechtlich fragwiirdig. Dies mag man zwar mit Ver-
trauensschutzgesichtspunkten begriinden, die ab diesem Zeitpunkt nicht
mehr greifen konnen; rechtlich problematisch ist es aber deshalb, weil es
sich bei der dem Sicherheitsrat zuzurechnenden Erstellung der Listen durch
den Sanktionsausschuss lediglich um volkerrechtliche MaBnahmen handelt,
die dem einzelnen gegeniiber keinerlei Wirkung entfalten.

3. Ergebnis

Der genaue Blick auf die unmittelbar geltenden Verordnungen hat verdeut-
licht, dass — von wenigen Ausnahmen (etwa bei den Finanzdienstleistungen)
abgesehen — die Anwendungsbereiche der Verordnungen Nr. 2580/2001 und
Nr. 881/2002 in sachlicher und rdumlicher Hinsicht iiberwiegend deckungs-
gleich sind. Ferner ist deutlich geworden, dass die herkdémmliche Ausfuhr-
kontrolle mit den MaBlnahmen zur Bekdmpfung des Terrorismus eine neue
Qualitét erreicht: Nicht nur Lieferungen in bestimmte, unter Embargo ste-
hende Léander sind verboten, sondern weltweit konnen Geschéifte und Kon-
takte zu einzelnen Personen und Organisationen untersagt sein. Erfasst sind
dabei auch Inlandsgeschéfte, also Transfers innerhalb von Deutschland oder
auch der EU. Betroffen ist ferner der Einfuhrbereich, bei dem sich Zah-
lungsverpflichtungen in der Regel aus Kauf- und Liefervertrigen zur Ein-
fuhr von Waren und Giitern ergeben. Auch geht es nicht nur um Beschrin-
kungen des Kapital- und Zahlungsverkehrs, also nicht nur die Finanzierung
des Terrorismus im engeren Sinne, sondern die Verhinderung jeglicher mate-
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rieller Unterstiitzung. Betrachtet man den weiten Anwendungsbereich, der
sich vor allem durch den Begriff der wirtschaftlichen Ressourcen auf der
einen und das Bereitstellungsverbot auf der anderen Seite ergibt, lduft dies
faktisch auf ein Totalembargo in Bezug auf die Gelisteten hinaus.

II. Begriffliche und systematische Einordnung

Nicht zuletzt der Blick auf die Finanzsanktionen gegen Staaten hat verdeut-
licht, dass es grofe Parallelen zwischen den staatengerichteten Embargos
und den individualbezogenen Maflnahmen zur Bekdmpfung der Finanzie-
rung des Terrorismus gibt. Die Tatbestdnde der Verbotsnormen entsprechen
sich inhaltlich, teilweise sogar (fast) wortlich, nur die Zielsubjekte sind an-
dere. Dies wirft die Frage nach dem rechtssystematischen Standort der hier
zu untersuchenden Anti-Terrorismusmaflinahmen auf. Sind sie in die Reihe
der Embargos, der klassischen Maflnahmen des Au3enwirtschaftsrechts ein-
zuordnen, sind sie Sanktionen, gehoren sie eher dem Strafrecht oder aber
dem Gefahrenabwehrrecht an oder entziehen sie sich gar jeglicher Einord-
nung in bekannte Schubladen? Die Bestimmung der Stellung im begriffli-
chen und juristischen System schafft nicht nur Klarheit tiber den Charakter
der MaBnahmen, sondern ermdglicht auch die Zuordnung zu Rechtsgrund-
lagen und ist Grundlage fiir die Priifung der RechtmaBigkeit der getroffenen
Malnahmen.

1. Wirtschaftssanktion — Embargo — Boykott

Das Begriffstrio Wirtschaftssanktion, Embargo, Boykott wird in juristischen
Abhandlungen immer wieder genannt, wenn es um Beschrinkungen des
AuBenwirtschaftsverkehrs geht. Die Auffassungen reichen vom Versuch der
klaren Definition und Abgrenzung bis zur Ablehnung jeglicher Definition
mit der Begriindung, dass es sich nicht um juristische Begriffe handele. In
der anglo-amerikanischen und franzdsischen Literatur fehlt regelméBig eine
genaue terminologische Unterscheidung der Begriffe; sie werden vielfach
synonym verwendet, wobei der Begriff Sanktion besonders héaufig, der des
Embargos eher selten gebraucht wird.®”® Wihrend deutsche Autoren recht

606 So sicht etwa Combacau, in: Bernhardt (Hrsg.), Encyclopedia, Bd. 2, S. 59, das Em-
bargo als moglichen Teil eines Boykotts an und Smits, FS Hahn, S. 245 (258), be-
zeichnet die auf UN-Resolutionen zuriickgehenden Sanktionen der Gemeinschaf be-
ziiglich Irak, Libyen, Haiti, (Ex-)Jugoslawien bzw. Teilen davon etc. synonym als
»boycotts®, ,,embargoes” und ,,sanctions; vgl. dazu Stenger, Das Handelsembargo
im AuBenwirtschaftsrecht, S. 3 m.w.N.; Reinmuth, Das U.S. Embargo gegen Kuba
und internationales Recht, S. 1; Mittag, Handelsembargo und Entschadigung, S. 4
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einheitlich den Boykottbegriff von den anderen beiden Kategorien abgren-
zen, gilt dies fiir die Abgrenzung des Embargos zur Sanktion nicht glei-
chermallen. Zum Teil wird bei Fehlen eines volkerrechtlichen Deliktes nur
von einem Embargo, nicht von einer Wirtschaftssanktion gesprochen®’;
wohl tiberwiegend wird aber der Sanktionsbegriff als Oberbegriff verwen-
det, unter den beispielsweise — als wohl bedeutendste Kategorie — auch Em-

bargos fallen.®”®
a. Sanktion

Oftmals ist im Zusammenhang mit den untechnisch mitunter als Vermo-
genssperren bezeichneten individualbezogenen Beschrinkungen von (Fi-
nanz-)Sanktionen gegen Terroristen die Rede. Nachfolgend ist zu kldren, ob
die hier zu untersuchenden MaBBnahmen zutreffend als Sanktionen bezeich-
net werden konnen — und damit diese Arbeit auch zu Recht den ausgewihl-
ten Titel tragt.

aa. Allgemeiner Sanktionsbegriff

Der Begriff Sanktion geht auf die lateinischen Begriffe sanctio (Heilung,
Weihe, Billigung, Unverletzlichkeitserklarung, Stratandrohung) und sancire

m.w.N; Neumann, Internationale Handelsembargos und privatrechtliche Vertrage,
S. 29; Bockslaft, Das volkerrechtliche Interventionsverbot als Schranke auflenpoli-
tisch motivierter Handelsbeschriankungen, S. 21, Fn. 16 m.w.N.

607 So Mittag, Handelsembargo und Entschiddigung, S. 8, und Stenger, Das Handelsem-
bargo im AuBlenwirtschaftsrecht, S. 13: Soll nur auf ein politisch missliebiges Verhal-
ten reagiert werden, handelt es sich nur um ein Embargo, nicht um eine Wirtschafts-
sanktion.

608 Petersmann, ZVglRWiss 80 (1981), 1 (10): Handelsembargo als vorherrschende
Form internationaler Wirtschaftssanktionen; Schneider, Wirtschaftssanktionen, S. 35
(m.w.N.); Friese, Kompensation von Embargoschiden, S. 21f.; Kimms, Die Kapital-
verkehrsfreiheit im Recht der EU, S. 197; Meng, ZadRV 42 (1982), 780 (789); Bur-
kard, Die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik der EU, S. 72; Bockslaft, Das
volkerrechtliche Interventionsverbot als Schranke auflenpolitisch motivierter Han-
delsbeschrénkungen, S. 18; Beutel, in: Wolffgang/Simonsen (Hrsg.), AWR-Kommen-
tar, Embargos, Rn. 1, fiihrt aus, in der Vergangenheit sei der Begriff des Embargos im
weiteren Sinne als Gesamtheit aller auBenwirtschaftlichen Beschrinkungen verstan-
den worden, heute werde er vorwiegend im engeren Sinne als politisch motiviertes
Verbot der Ausfuhr bestimmter Waren in bestimmte Lidnder aufgefasst; Ress, Das
Handelsembargo, S. 12, hilt beide Begriffe fiir weitgehend austauschbar. Zu Wirt-
schaftssanktionen, die sich dem Embargobegriff schwerlich oder gar nicht zuordnen
lassen, wie etwa die Kiindigung von Handelsvertrigen, die Reduzierung einseitig
gewihrter Einfuhr- und Ausfuhrkontingente oder Ausfuhrbeschréinkungen fiir sicher-
heitsempfindliche Giiter vgl. Meng, Za6RV 42 (1982), 780 (790).
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(heiligen, unverbriichlich festsetzen) zuriick.®” Die romische Rechtssprache
bezeichnet mit sanctio legis den Schlussteil eines Gesetzes, der dessen Ver-
bindlichkeit insbesondere durch die Androhung von Rechtsnachteilen fiir
den Fall des Zuwiderhandelns festlegt.®’® Eine einheitliche Verwendung des
Sanktionsbegriffs — auch im juristischen Sinne — existiert nicht.®’' In der
allgemeinen Rechtslehre wird als Sanktion eine gesetzlich fiir den Fall der
Nichtbefolgung einer Rechtsnorm vorgesehene ZwangsmaBnahme®? oder
die mit einer rechtlichen Regelung verbundene Rechtsfolge bezeichnet, die
jener zur effektiven Geltung verhelfen soll°® — also etwa eine Strafbarkeit
bei Ubertretung der Norm. Eine Sanktion ist damit allgemein gesprochen
eine MaBnahme zur Sicherung der Rechtsgeltung.®'*

bb. Volkerrechtlicher Sanktionsbegriff

Wihrend man im Gemeinschaftsrecht unter Sanktionen vor allem hoheitli-
che Reaktionen auf VerstoBe von Marktteilnehmern oder Mitgliedstaaten
gegen das Gemeinschaftsrecht versteht®", existiert im Vélkerrecht keine
allgemeingiiltige Definition dieses rechtlich vieldeutigen Begriffs.®'® Dies
und die vielfiltigen Begriffsbestimmungen in der Literatur hingen damit
zusammen, dass in keinem maligeblichen Text des internationalen Rechts
dieser Begriff positivrechtlich vorgegeben wird.®’” Der Sanktionsbegriff
reicht von dem klassischen rechtspositivistischen Verstindnis der Sanktion
als strafende Reaktion auf ein rechtswidriges Verhalten bis hin zur Interpre-
tation der zwangsweisen Korrektur eines der Volkerrechtsordnung zuwider-
laufenden Verhaltens.®'®

Teilweise werden unter Sanktionen alle Arten von Retorsionen, Repressalien
und sonstigen (Zwangs-)Mallnahmen eines oder mehrerer Volkerrechtssub-
jekte gefasst, die gegen unfreundliche Akte anderer Volkerrechtssubjekte

609 ,,Sanktion* in: Brockhaus Enzyklopédie in 24 Bénden, Bd. 19, Rut-Sch 1992.

610 Kindhéuser, in: Gorres-Gesellschaft, Staatslexikon, ,,Sanktion®, 998 (999).

611 Stenger, Das Handelsembargo im Aullenwirtschaftsrecht, S. 12.

612 Brockhaus Enzyklopadie in 24 Bianden, Bd. 19, Rut-Sch 1992.

613 Creifelds, Rechtsworterbuch, ,,Sanktion®, S. 1134.

614 Kindhiuser, in: Gorres-Gesellschaft, Staatslexikon, ,,Sanktion®, bezeichnet dies als
den rechtstheoretischen Sanktionsbegriff.

615 Siehe dazu PrieB, in: Hemmnisse und Sanktionen in der EU (Tagungsband EFA),
S. 46ft., 50f.

616 Siehe hierzu auch Oette, Wirtschaftssanktionen, S. 9; Beyerlin, Sanktionen, in: Wolf-
rum (Hrsg.), Handbuch VN, S. 721, Rn. 1, Ziff. 98.

617 Combacau, in: Bernhardt (Hrsg.), Encyclopedia, Bd. 4, “Sanctions”, S. 311.

618 Vgl. LeiB3, Interventionen des Sicherheitsrates bei innerstaatlich begangenen Men-
schenrechts-verletzungen, S. 48.
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zur Rechtsdurchsetzung ergriffen werden (weiter Sanktionsbegriff).®" Da-
nach geniigt jedes ,,unerwiinschte®, lediglich nachteilige Verhalten als An-
lass fiir Wirtschaftssanktionen,®”” die dann jegliche MaBnahmen mit der
Zielrichtung, das geltende Recht zu bewahren, einschlieBen.®?! Wirtschafts-
sanktionen in diesem Sinne sind Maflnahmen zur Beschrinkung des Handels
mit einem bestimmten Land aus politischen Griinden.®”? Zum Teil werden
aber auch nur MafBnahmen einbezogen, die als Reaktion auf ein volker-
rechtswidriges Verhalten des anderen Volkerrechtssubjektes ergehen (enger
Sanktionsbegriff).® Diese Definition der Sanktion als ZwangsmaBnahmen
von Staaten oder internationalen Organisationen gegeniiber einem volker-
rechtswidrig handelnden Volkerrechtssubjekt entspricht dem klassischen
Verstdandnis von einer Sanktion als Moglichkeit der Rechtsdurchsetzung und
erkennt einen Zusammenhang an zwischen dem Eintritt einer Bedingung
(Rechtsverletzung) und dem Inkrafttreten einer Rechtsfolge, womit der
Sanktion als mogliche Konsequenz eines Verhaltens eine psychologische
Wirkung zukommt.®** Ferner sind neuere Entwicklungen im Volkerrecht
erkennbar, den Sanktionsbegriff nur fiir Félle vertikaler Rechtsdurchsetzung
zu reservieren und damit nur Mallnahmen darunter zu fassen, die von inter-
nationalen Organisationen nach Maf3gabe der jeweiligen Satzung ihren Mit-
gliedern gegeniiber zur Rechtsetzung ergehen.®®

Gemeinsam ist allen volkerrechtlichen Definitionen, dass es um die Reakti-
on auf ein vorheriges Verhalten eines anderen Volkerrechtssubjektes geht
bzw. dass Sanktionen die Volkerrechtsordnung gewihrleisten sollen®, dass
also der Zielstaat durch die Androhung oder Zufiigung von Nachteilen zur
Einstellung seines missbilligten Verhaltens veranlasst werden soll. Damit ist
die Sanktion, auch wenn dieser Begriff eine Vergeltung fiir die Nichteinhal-
tung von Regeln impliziert, von ihrer Zielrichtung her nicht repressiv oder
strafend, sondern hat den Charakter einer Zwangsmafinahme, mit der Druck

619 Petersmann, ZVgIRWiss 80 (1981), 1 (10); Ress, Das Handelsembargo, S. 11.

620 Schneider, Wirtschaftssanktionen, S. 32.

621 Vgl. dazu Combacau, in: Bernhardt (Hrsg.), Encyclopedia, Bd. 4, ,,Sanctions®,
S. 312.

622 Sanchez Rydelski, RIW 1995, 803.

623 Klein, AVR 30 (1992), 101 (104); Stenger, Das Handelsembargo im AuBenwirt-
schaftsrecht, S. 12f.; so wohl auch Combacau, in: Bernhardt (Hrsg.), Encyclopedia,
Bd. 4, ,,Sanctions®, S. 312ff.; Osteneck, ZEuS 103 (104); vgl. den Uberblick bei von
Schenck, ZaoRV 29 (1969), 257 (258ft.) m.w.N.

624 Combacau, in: Bernhardt (Hrsg.), Encyclopedia, Bd. 4, ,,Sanctions®, S. 312.

625 So Osteneck, Die Umsetzung von UN-Wirtschaftssanktionen durch die europiische
Gemeinschaft, S. 9ff., m.w.N.

626 Mittag, Handelsembargo und Entschiadigung, S. 8.
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zur Verhaltensdnderung ausgeiibt werden soll.®”” Weiterhin ist Kern jeden
Sanktionsbegriffs, dass es sich um eine Mallnahme handelt, deren Initiative
und Durchfiihrung ein hoheitlicher Charakter zukommt.%*

cc. Sanktionsbegriff und VII. Kapitel der UN-Charta

Allerdings werden fast durchgéngig, auch von den UN-Organen, nicht nur
Kollektivmallnahmen in internationalen Organisationen gegen eines der
Mitglieder®®, sondern sdmtliche MaBnahmen nach Art. 39ff. SVN als Sank-
tion bezeichnet — auch wenn in der UN-Charta der Begriff ,,sanction* an
keiner Stelle vorkommt.** Die oben beschriebene Zielrichtung von Sanktio-
nen, den Adressaten unter Druck zum richtigen Kurs des Handelns zuriick-
kehren zu lassen, entspricht dem Sinn und Zweck der Mallnahmen nach Art.
39 SVN. Die Sanktionen sind — entsprechend dem klassischen Sanktionsbe-
griff — keine Strafen, sondern internationale Beugemalinahmen, die dariiber
hinaus andere Staaten von der Verletzung ihrer volkerrechtlichen Pflichten
abschrecken sollen.®! Sie sollen mit ihrem Zwang bewirken, dass die
Adressaten ihr friedensbrechendes oder -bedrohendes, nicht im Einklang mit
thren Verpflichtungen im Rahmen der UN-Charta stehendes Verhalten &n-
dern.

Die vom Sicherheitsrat nach Artikel 41 SVN beschlossenen wirtschaftlichen
Maflnahmen sind nicht stets Sanktionen im engeren Sinne, weil sie die Re-
aktion auf eine Bedrohung bzw. einen Bruch des Weltfriedens oder der in-
ternationalen Sicherheit, nicht aber notwendigerweise (wenn auch regelma-
Big) Reaktion auf einen Rechtsbruch sind.** Sie sind auch nicht in erster
Linie gemidl dem herkdmmlichen (weiten) vdlkerrechtlichen Sanktionsbe-
griff MaBBnahmen der Rechtsbewahrung und -durchsetzung, sondern primér
auf die tatsachliche Wahrung des Weltfriedens und der internationalen Si-
cherheit ausgerichtet, wenngleich dies in der Regel die Einstellung eines
volkerrechtswidrigen Verhaltens bedingt. Im Sicherheitssystem der Charta
ist deshalb auch eine praventive Funktion der verhdngten MaBBnahmen ange-
legt, das Verhalten des (potentiellen) Rechtsbrechers so zu beeinflussen,

627 Combacau, in: Bernhardt (Hrsg.), Encyclopedia, Bd. 4, ,,Sanctions*, S. 314; Osten-
eck, ZEuS 1998, 103 (104).

628 Vgl. Schneider, Wirtschaftssanktionen, S. 28.

629 Vgl. dazu Combacau, in: Bernhardt (Hrsg.), Encyclopedia, Bd. 4, ,,Sanctions®,
S.312.

630 Lapidoth, AVR 1992, 114.

631 Kulessa/Starck, Frieden durch Sanktionen?, S. 4; siehe dazu auch unten C.II.3.

632 Oectte, Wirtschaftssanktionen, S. 11; siche dazu ndher unten D 1.2.b.bb.(5).
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dass er darauf verzichtet, vom geregelten, normierten und rechtméfigen
Verhalten abzuweichen.®”

dd. Terrorismusbekimpfung durch Sanktionen?

Sowohl die Mitgliedstaaten als auch die Organe der Vereinten Nationen be-
zeichnen die mit den Resolutionen 1373 (2001) und 1390 (2002) beschlos-
senen Mallnahmen wie die staatengerichteten Unterbrechungen des Wirt-
schaftsverkehrs im Rahmen des VII. Kapitels der Charta als Sanktionen.
Auch der durch die Resolution 1267 (1999) errichtete Sicherheitsratsaus-
schuss, der noch heute die Namenslisten aufstellt, nennt sich ,,Al-Qaida and
Taliban Sanctions Committee“®** und ordnet sich damit in die Reihe der in
Bezug auf zahlreiche Léander titigen Sanktionsausschiisse ein. Auch in der
juristischen Literatur sowie bei den involvierten Behorden ist vielfach von
(Wirtschafts-)Sanktionen gegen den Terrorismus die Rede.®?

Mit den MaBnahmen zur Austrocknung finanzieller Ressourcen von Terrori-
sten geht es zwar zum einen weniger um eine — durch wirtschaftlichen
Druck zu erzielende — Verhaltensbeeinflussung, sondern um die Verhinde-
rung von Terroranschldgen und noch weitergehender letztlich um das Zer-
schlagen von Terrororganisationen und -netzwerken.*® Zum anderen fehlt es
auch an einem Vdlkerrechtssubjekt, dem ein Volkerrechtsverstof3 oder zu-
mindest ein aus volkerrechtlicher Sicht zu missbilligendes Verhalten im ei-
gentlichen Sinne vorgeworfen werden konnte.®*” Auch wenn sich die MaB-
nahmen deshalb unter den bisherigen volkerrechtlichen Sanktionsbegriff
nicht fassen lassen, erscheint es bei weiter Auslegung des Sanktionsbegriffs
aber noch vertretbar, sie als Sanktionen zu bezeichnen. Sie dienen der Be-
kdmpfung des internationalen Terrorismus und damit der Bekdmpfung eines
Phidnomens, das nicht nur den Weltfrieden bedroht, sondern dessen Akteure
auch in vielerlei Hinsicht gegen geltende Normen verstoBBen. Letztlich geht
es daher zumindest auch um die Sicherung der Rechtsgeltung und damit bei
weiter Fassung des (allgemeinen) Sanktionsbegriffs um Sanktionen. Auch

633 Siehe zum ganzen Bauer, Effektivitit und Legitimitat, S. 321f.

634 Homepage des Komitees: http://www.un.org/Docs/sc/committees/1267 Template.htm
(12.3.20006).

635 Vgl. etwa Damrosch, Houston Journal of International Law, 22 (1999), 63 (64); Bar-
telt/Zeitler, EuZW 2003, 712; Gramlich, in: Ehlers/Wolffgang/Lechleitner (Hrsg.),
Risikomanagement im Exportkontrollrecht, S. 135; Tietje/Hamelmann, JuS 2006,
299; Deutsche Bundesbank Monatsbericht April 2003, S. 73, ebenso das der Bundes-
bank zugehdrende Servicezentrum Finanzsanktionen.

636 Vgl. Gramlich, in: Ehlers/Wolffgang/Lechleitner (Hrsg.), Risikomanagement im
Exportkontrollrecht, S. 135 (180f.).

637 Vgl. hierzu ndher unten D.1.2.b.bb.(5).
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wenn dies weder dem traditionellen Begriff der Sanktion als Rechtsfolge
eines Rechtsverstoles noch dem der Wirtschaftssanktion als Zwangsmal-
nahme zur Beeinflussung des Verhaltens eines Staates entspricht, erscheint
die Verwendung des Sanktionsbegriffes hier auch deshalb vertretbar, weil es
gangiger (Rechts-)Praxis entspricht, die MaBinahmen des Sicherheitsrates
nach Kapitel VII der Charta und die zu ithrer Umsetzung erlassenen unmit-
telbar wirksamen Rechtsakte als Sanktionen zu bezeichnen.

ee. Finanzsanktionen/Wirtschaftssanktionen

Der Begriff der Wirtschaftssanktion meint traditionellerweise Zwangsmaf3-
nahmen, die das Verhalten eines anderen Staates beeinflussen sollen, indem
in die wirtschaftlichen Beziehungen zwischen Staaten eingegriffen wird.®*®
Es handelt sich um kollektive nichtmilitdrische Zwangsmaflinahmen, die ei-
nen Bezug zu wirtschaftlichen Tatigkeiten haben®”, die den Wirtschaftsver-
kehr verbieten oder beschrinken.®* Dem entspricht Art. 301 EG, der von der
Einschrankung, Aussetzung und vollstandigen Einstellung der Wirtschafts-
beziehungen der Gemeinschaft zu einem oder mehreren Drittstaaten
spricht.®"" Wirtschaftssanktionen sind also hoheitliche MaBnahmen, durch
die der Wirtschaftsverkehr zwischen Akteuren aus unterschiedlichen Staaten
bzw. iiber staatliche Grenzen hinweg beeintrichtigt wird.®* Einen Aus-
schnitt daraus stellen Finanzsanktionen dar, die an Zahlungen oder Kapital-
bewegungen ankniipfen und das Ziel verfolgen, Geldtransfers und/oder die
hierfiir erforderlichen Finanzdienstleistungen zu be- oder verhindern.®* Sie
zielen darauf ab, die fiir Waren- und Dienstleistungen geschuldeten moneta-
ren Gegenleistungen unmdoglich zu machen oder zumindest zu erschweren
und damit auch diese Leistungen selbst zu ver- oder behindern.®** Im Rah-
men des Interlaken-Prozesses® sind Finanzsanktionen definiert worden als

638 Siche hierzu etwa Meng, ZadRV 57 (1997), 269 (271ft.).

639 Vgl. Starck, Die RechtméBigkeit von UNO-Wirtschaftssanktionen, S. 26.

640 Gramlich, in: Ehlers/Wolffgang/Lechleitner (Hrsg.), Risikomanagement im Export-
kontrollrecht, S. 135 (136).

641 Pitschas, Die volkerrechtliche Verantwortlichkeit der EG und ihrer Mitgliedstaaten,
S. 195f.

642 Burkard, Die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik der EU, S. 72; Gramlich,
in: Ehlers/Wolffgang/Lechleitner (Hrsg.), Risikomanagement im Exportkontrollrecht,
S. 135 (136).

643 Vgl. Deutsche Bundesbank Monatsbericht, April 2003, S. 73 (76).

644 Gramlich, in: Wolffgang/Ehlers/Lechleitner (Hrsg.), Risikomanagement im Export-
kontrollrecht, S. 135 (1