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“In reality, economic sanctions are by no means
peaceful and quite often deadlierand more destructive
than military action.”’

De Verenigde Naties gebruiken economische
sancties om mensenrechten af te dwingen. Enerzijds
versterkt dit de mensenrechten door uit te drukken
dat de internationale gemeenschap schendingen
van (burgerlijke en politieke) mensenrechten niet
pikt. Anderzijds doen deze economische sancties
afbreuk aan sociaal-economische rechten van
de bevolking van de gesanctioneerde staat. Hoe
kunnen we vanuit het mensenrechtenrecht deze
paradox oplossen? In deze bijdrage wordt een
restrictief beleid voorgesteld dat steunt op een
tiental uitgangspunten.

1. Geschiedenis V.N.-sancties

Sinds 1990 treden de Verenigde Naties actief op naar
aanleiding van internationale conflicten. Centraal in

dit beleid staan de economische sancties.? Achterlig-
gend idee is dat economische druk op de burgers en
een verlaging van de welvaart, een verandering van
regeringsbeleid en -praktijken zullen afdwingen.? De
sancties steunen op artikel 24, 1 V.N. Handvest, de zgn.
vredesclausule, die de Veiligheidsraad de primaire ver-
antwoordelijkheid geeft voor de handhaving van de
internationale vrede en veiligheid. Deze belangrijke op-
dracht dient de Veiligheidsraad uit te oefenen in over-
eenstemming met de doelstellingen en beginselen
van de Verenigde Naties, waaronder”..eerbied voor de
rechten van de mens en voor fundamentele vrijheden
van allen..”* Daartoe laat artikel 39 V.N. Handvest, en
expliciet per artikel 41 V.N. Handvest, de Veiligheidsraad
toe economische dwangmaatregelen te nemen.

In de periode 1945 tot 1990 werden slechts twee
sanctieregimes opgelegd (in 1966 aan Rhodesié en in
1977 aan het apartheidsregime in Zuid-Afrika)®. Pas na

de Koude Oorlog brak het 'sanctieparadigma’ door en
greep de Veiligheidsraad veelvuldig naar het sanctie-
wapen, onder meer om mensenrechten af te dwingen.®
Recent, op 3 maart 2008, werden sancties opgelegd
aan Iran en vandaag wordt een eventueel sanctiere-
gime tegen Myanmar besproken.

2. Economische sancties: een
problematische toepassing

Hoewel sancties ogenschijnlijk voordelen bieden in
vergelijking met het gebruik van geweld, kleven er
belangrijke mensenrechtelijke bezwaren aan. In plaats
van het regime te treffen, wordt de bevolking het
slachtoffer van deze sancties. Vele mensen verliezen
hun banen en inkomen, de gezondheidsstandaard
daalt, honger en armoede nemen toe en daarmee ook
de kindersterfte en het dodenaantal.” We stellen dan
ook vast dat VN sancties op ernstige wijze in de men-
senrechten van de bevolking van het gesanctioneerde
regime ingrijpen, in het bijzonder in de sociaal-eco-
nomische mensenrechten en in de kinderrechten: het
recht op leven, het recht op een behoorlijke levens-
standaard, het recht op vrijwaring tegen honger, het
recht op onderwijs en het recht op een zo hoog moge-
lijke fysieke en mentale gezondheidsstandaard.

3.’Botsing’ van mensenrechten

De Veiligheidsraad gebruikt dus economische sanc-
ties om mensenrechten in de gesanctioneerde staat
te beschermen, maar schendt met diezelfde sancties
de mensenrechten van de bevolking. In zo'n situatie
spreken we van een 'botsing van mensenrechten’ Der-
gelijke "botsing kan onder meer tot uiting komen in
de vorm van een botsing tussen een burgerlijk of poli-
tiek mensenrecht (eerste generatie mensenrechten)
en een sociaal of economisch mensenrecht (tweede
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generatie mensenrechten).2 Denken we maar aan de
situatie waarbij schendingen van het recht op vrijheid
van meningsuiting in een dictatuur aanleiding geven
tot economische sancties van de Veiligheidsraad welke
een hongersnood veroorzaken en bijgevolg het recht
op toereikende voeding aantasten.

Ook volgende hypothese is denkbaar: een regime
waaraan wegens schending van tweede generatie
mensenrechten, economische sancties worden op-
gelegd die op hun beurt een schending van deze
mensenrechten veroorzaken. Hierbij botst de tweede
generatie mensenrechten met de tweede generatie
mensenrechten.

Voor dergelijke mensenrechtenconflicten bestaat geen
pasklare oplossing. Brems, gevolgd door Henrard, for-
muleert een aantal criteria die in een concreet geval
de voorrang van het ene recht op het andere bepalen.
Vooreerst moet men trachten het conflict te vermijden.
Indien men beide rechten kan realiseren zonder dat

ze elkaar aantasten, geniet deze oplossing onmisken-
baar de voorrang. Indien dit onmogelijk blijkt, kunnen
volgende criteria in concrete situaties mogelijkerwijze
een oplossing bieden. Ten eerste dient men de conflic-
terende delen van mensenrechten te analyseren en de
impact die het conflict heeft op de bescherming van
het betrokken mensenrecht op zich. Hiertoe kan men
de'kern’en de ‘periferie’ van een recht onderscheiden.
Als de kern met de periferie botst, prevaleert het eerste
recht. Vervolgens dient men aandacht te hebben voor
de ernst van de inbreuk. Zo mag de inbreuk van het
ene recht op het andere, de toepassing van het tweede
recht niet volstrekt onmogelijk maken. Een ander crite-
rium hangt af van de hoeveelheid rechten betrokken
bij het conflict. Indien één recht met meerdere rechten
botst, gaat dat ten koste van het eerste recht. Tot slot
dient rekening gehouden te worden met de context.
7o wordt het cumulatieve effect van de beperkingen
op de onderliggende waarden van mensenrechten in
ogenschouw genomen. Bijvoorbeeld, bij het opleggen
van economische sancties om burgerlijke en politieke
rechten te vrijwaren, zou het beschermen van de de-
mocratie de onderliggende waarde kunnen zijn.* Het
belangrijkste hierbij is volgens Brems en Henrard dat
men bij botsing van mensenrechten nooit één men-
senrecht ten behoeve van een ander mag opofferen.
Toegepast op voorliggende problematiek betekent dit
dat het afdwingen van (burgerlijke en politieke) men-

senrechten door sancties van de Veiligheidsraad nooit
mag leiden tot de uitschakeling van sociaal-economi-
sche rechten en dat zowel de VN als de uitvoerende
lidstaten een mensenrechtelijke plicht hebben om
deze rechten te vrijwaren.

4. Mensenrechtenplichten bij
het opleggen van sancties

Genoemde plicht is niet slechts het resultaat van een
theoretische beschouwing bij een grondrechtenbot-
sing. Het Internationaal Verdrag inzake Economische,
Sociale en Culturele Rechten (IVESCR) is het universele
basisverdrag met betrekking tot tweede generatie
mensenrechten. Artikel 55 en 56 van dit verdrag leggen
aan alle lidstaten de verplichting op om internationaal
samen te werken om deze economische, sociale en
culturele rechten te realiseren.

In een interpretatie van het IVESCR stelt het Comité
inzake Economische, Sociale en Culturele rechten dat
de staten en de internationale gemeenschap, die eco-
nomische sancties opleggen ter bescherming van bur-
gerlijke en politieke rechten, verantwoordelijk zijn voor
de bescherming van economische, sociale en culturele
rechten van de bevolking van de gesanctioneerde
staat.” Dit betekent dus dat zowel de VN als haar lidsta-
ten extraterritoriale verplichtingen hebben inzake de
bescherming van deze mensenrechten. Hieruit kunnen
een aantal verplichtingen worden afgeleid voor de
partij(en) die economische sancties opleggen.

Ten eerste dienen deze bij het opstellen van het sanc-
tieregime rekening te houden met de economische,
sociale en culturele rechten van de bevolking.! Ten
tweede moet er toezicht gehouden worden op de uit-
voering van het sanctieregime.'? Ten derde hebben ze
de verplichting om de bevolking te beschermen tegen
disproportioneel'lijden veroorzaakt door de sancties.
Hierbij zou de proportionaliteitstest een mogelijke
oplossing kunnen bieden. Volgens de wet zou de Vei-
ligheidsraad, wanneer ze sanctieregimes oplegt, ertoe
gebonden zijn om ondervoeding en daling van de
gezondheidsstandaard zoveel mogelijk te vermijden.'
Tot slot kan men stellen dat de Verenigde Naties en de
lidstaten oog méeten hebben voor de tweede genera-
tie mensenrechten en deze niet buiten werking mogen
stellen door een beslissing economische sancties op
te leggen uit overwegingen van internationale vrede
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en veiligheid.” Belangrijk hierbij is op te merken dat de
primaire verantwoordelijkheid voor het beschermen
en realiseren van economische, sociale en culturele
rechten, zelfs tijdens het sanctieregime, bij de gesanc-
tioneerde staat blijft liggen.”® Tegelijk valt op dat het
Comité het opleggen van economische sancties door
de Veiligheidsraad niet uitsluit.

5. Veranderend denken over
mensenrechtenimplicaties van
sancties

De Verenigde Naties hebben tot op heden nog geen
algemeen aanvaarde criteria ontwikkeld die de om-
standigheden bepalen waarin economische sancties
kunnen worden opgelegd. Toch zijn ze zich bewust
van het mensenrechtelijk probleem van economische
sancties. In 1995 wees voormalig VN Secretaris-Gene-
raal Boutros-Ghali op dit probleem en riep op tot het
opstellen van objectieve criteria voor het opleggen

van sanctieregimes. Daarnaast pleitte hij voor een
systeem van Human Rights Impact Assessment, een
toezichtsysteem dat de mensenrechtelijke impact van
sanctieregimes zou meten."” De Algemene Vergadering
nam daarop resolutie 242 aan (1997). In het kader van
deze resolutie werd een'Informal Open-ended Working
Group on An Agenda for Peace’ opgericht die aanbeval
enkel sancties op te leggen met duidelijk geformuleer-
de objectieven, onderhevig aan periodieke controle en
met precieze opheffingsbepalingen. De nefaste gevol-
gen van sancties voor de bevolking moeten tot een
minimum beperkt worden door uitzonderingsclausules
voor humanitaire doeleinden. Ook werd de nadruk
gelegd op het in de tijd beperken van sanctieregimes.

Ook de Subcommissie voor de Bevordering en Be-
scherming van Mensenrechten boog zich over dit
onderwerp en uitte in resolutie 35 haar bezorgdheid
over de negatieve gevolgen van economische sancties
voor mensenrechten.'® De aandachtspunten van deze
resolutie zijn dat sancties beperkt moeten zijn in de tijd;
dat ze voornamelijk de bevolking en meer bepaald de
meest zwakke laag van de bevolking treffen; dat ze het
onevenwicht in inkomstenverdeling verscherpen en

dat ze illegale en onethische handelspraktijken gene-
reren.’® Hierop volgde in juni 2000 een “working paper
on the adverse conseguences of economic sanctions
on the enjoyment of human rights”. In deze paper stelt
Marc Bossuyt een zes-stappen-test op voor de evalu-
atie van sancties. Sancties moeten een geldige reden
hebben, de juiste partijen treffen, de juiste goederen of
objecten betreffen die bovendien in redelijke verhou-
ding moeten staan tot het behoud van vrede en veilig-
heid, beperkt zijn in de tijd, doeltreffend zijn, en geen
aanleiding geven tot schending van de ‘principles of
humanity and the dictates of public conscience’®

De groeiende bezorgdheid omtrent de negatieve
impact van economische sancties op de sociaal-eco-
nomische rechten van de bevolking en de kritiek op

de humanitaire gevolgen van het sanctieregime in Irak
hebben geleid tot een herziening van het V.N. sanctie-
beleid. Zo brak een nieuw tijdperk aan van verbeterde
‘smart sanctions. Dit type sancties, zoals onder meer
toegepast in Afghanistan, Liberia en Iran, nemen huma-
nitaire factoren en neveneffecten in overweging door
enerzijds ab initio op specifieke actoren of sectoren van
de economie gericht te zijn (‘targeted sanctions’)?’, of
anderzijds door humanitaire uitzonderingsclausules in
te lassen (‘humanitarian exemption clauses)?. Dit in
tegenstelling tot de vroegere ‘comprehensive sanctions’
zoals bijvoorbeeld opgelegd aan Irak.

6. Bieden smart sanctions een
afdoende oplossing?

Economische sancties zijn vandaag nog steeds een be-
langrijk dwangmiddel in handen van de Veiligheidsraad
en worden ook steeds vaker opgelegd aan niet-statelij-
ke actoren en in de strijd tegen terrorisme.” Bovendien
heeft geen enkel VN-orgaan‘comprehensive sanctions'
volledig afgezworen. Niets sluit de toekomstige toepas-
sing ervan dus uit.**

De praktijk toont aan dat‘'smart sanctions’geen af-
doende bescherming bieden tegen inbreuken op de
sociaal-economische rechten van de bevolking en er
leeft veel kritiek met betrekking tot het functioneren
van humanitaire uitzonderingsclausules.” De lange

15 Ibid, § 7.
16 Ibid, § 10.

17 Secretaris-Generaal V.N., “Supplement to an Agenda for Peace’, UN Doc. A/50/60-5/1995/1 (1995), § 75.
18 United Nations Commission on Human Rights, Subcommission on the Protection and the Promotion of Human Rights: ‘Adverse Consequences of
economic sanctions on the enjoyment of human rights’, Res. 1997/35 van 28 augustus 1997.

19 1d, §8.4-7.

20 Dit wordt ook wel de Martens Clause-test genoemd. Deze test onderzoekt of een bepaalde maatregel veel protest kent vanwege de regering, bevolking
en geleerden. Indien een overwegend deel van de internationale gemeenschap immers tegen zulke maatregel is kan deze een negatieve impact op de
internationale solidariteit hebben en zo internationale vrede en veiligheid verstoren.

21 Onder sector-specifieke sancties worden zowe! wapen- en olie-embarqo’s als reisverboden begrepen.

22 Humanitaire uitzonderingsclausules sluiten humanitaire goederen en diensten, meestal voedingsmiddelen en geneesmiddelen, uit. M. CRAVEN,
‘Humanitarianism and the Quest for Smarter Sanctions’ European Journal of International Law 2002, 43; R. GEISS, “Humanitarian Safeguards in Economic
Sanctions Regimes: a call for automatic Suspension Clauses, Periodic Monitoring, and follow-up assessment’, Harvard Human Rights Journal 2005, 184.

23 SCRes 1267, UN SCOR, 54th Sess.,, UN Doc S/RES/1267 (1999).
24 M. CRAVEN, o.c, 56.
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duur van het sanctieregime en onverwachte wendin-
gen, zoals bijvoorbeeld het uitbreken van een oorlog of
hongersnood, kunnen de impact van ‘slimme’ sanctie-
regimes grondig wijzigen.

In 2004 werd door de Algemene Vergadering in de
‘Declaration on Sanctions Criteria’ expliciet gesteld dat
beslissingen om sancties op te leggen geen situaties
mochten creéren waarin afbreuk wordt gedaan aan
fundamentele 'non-derogabele’ mensenrechten, met
de nadruk op het recht op leven, vrijwaring tegen hon-
ger en het recht op gezondheidszorg. Sanctieregimes
moeten voldoen aan de bepalingen van het internati-
onaal humanitair recht en de internationale mensen-
rechtennormen.?

7. Hoe moet het nu verder met
economische sancties?

Het voorgaande leert dat sanctioneren omwille van
mensenrechtenschendingen geen evidentie is omdat
het risico voor (nieuwe) mensenrechtenschendingen
reéel is. Het mensenrechtenprobleem blijft ook bij
‘targeted sanctions'en humanitaire uitzonderings-
clausules bestaan. Waar ligt de oplossing dan wel?
Laten we even terugkeren naar de zes-stappen-test
die in 2001 door Bossuyt werd uitgewerkt. Volgens
deze test moet de inhoud van de dwangmaatregel

in evenwicht staan tot de reden waarom de sanctie
wordt opgelegd en moeten de sancties doeltreffend
zijn. Als uitgangspunt moet gekeken worden naar het
proportionaliteitsbeginsel dat de nadruk legt op de
noodzaak van de sancties en vereist dat deze in een
evenredige verhouding staan tot de inbreuken van de
doelstaat. Uit dit beginsel vloeit eveneens voort dat de
Veiligheidsraad eerst grijpt naar minder verregaande
middelen zoals diplomatieke onderhandelingen, en de
doelstaat op voorhand informeert over het voornemen
economische sancties op te leggen, wat een preventief
drukkingsignaal vormt. De eis dat dat de genomen
maatregelen in evenredige verhouding staan tot de
geviseerde staatspraktijk impliceert dat de voordelen
van het sanctieregime niet minder zijn dan de nega-
tieve gevolgen voor de sociaal-economische rechten
van de bevolking. De proportionaliteitstest vereist dus
dat de Veiligheidsraad een balans maakt tussen de
mensenrechten die beschermd worden en diegene die
geschonden worden door economische sancties. Wan-
neer de proportionaliteitseis ernstig wordt genomen,
zal dit ongetwijfeld leiden tot een zeer restrictief beleid

van sancties waarbij een beslissing tot instelling van

sancties nooit lichtzinnig tot stand mag komen.

Idealiter doet de Veiligheidsraad vanaf nu verplicht

aan'Mensenrechtelijk Impact Assessment’ waarbij elke

sanctie voorafgaand en periodiek getoetst wordt aan
duidelijke en objectieve beslissingscriteria. Voor eco-
nomische dwangmaatregelen zouden standaarden
moeten worden aangenomen krachtens artikel 417 die
steunen op het inzicht dat:

- de Veiligheidsraad en de lidstaten bij het opleggen
van economische sancties oog moeten hebben voor
de tweede generatie mensenrechten;

- economische sancties slechts in één derde van de
gevallen tot op een zekere hoogte doeltreffend zijn,
zoals blijkt uit een invloedrijke studie over sancties®;

- slechts een kwart van alle wapenembargo's ingesteld
door de V.N. Veiligheidsraad effectief is, zoals een
onderzoek van het Zweedse Stockolm International
Peace Research Institute heeft gesteld;

- embargo’s meer effect hebben waar V.N.-vredestroe-
pen aanwezig zijn of waar buurlanden helpen met
grenscontroles;

- handelsbeperkingen de zwarte markt versterken;

- economische sancties doeltreffender zijn wanneer ze
unaniem gesteund worden en van korte duur zijn;

- economische strafmaatregelen het meeste effect
hebben in democratieén en niet of slecht werken in
totalitaire regimes;

- sancties enkel werken als alle landen meedoen

- ‘comprehensive sanctions'door hun grove inbreuk
op sociaal-economische mensenrechten van de
bevolking van de gesanctioneerde staat, niet meer
kunnen;

- ‘smart sanctions'geen afdoende oplossing bieden
aan de mensenrechtelijke problematiek van econo-
mische sancties;

- proportionaliteit een invloedrijke factor is in de ont-
wikkeling van een nieuw sanctiebeleid.

Het is zonder meer duidelijk dat het internationaal
beleid inzake economische sancties aan herbezinning
toe is. Hierbij is voor Belgié, als tijdelijk lid van de V.N.
Veiligheidsraad, een belangrijke rol weggelegd. Reke-
ning houdend met bovenstaande bevindingen moet
vorm worden gegeven aan een restrictief sanctiebeleid
waarin gekozen wordt voor een ‘nieuwe generatie’
sancties die zo min mogelijk inbreuk maken op de
sociaal-economische rechten van de bevolking van de
gesanctioneerde staat.

25 Een eerste kritiek op de toelating van humanitaire uitzonderingen door de sanctiecomités is dat deze comités vaak op inconsistente wijze beslissingen
nemen die voorrang geven aan de bescherming van nationale belangen en relaties boven strikt humanitaire overwegingen. Zo lieten de procedures van
de sanctiecomités in het verleden toe dat humanitaire clausules tijdelijk werden opgeheven.Een tweede tekortkoming van humanitaire clausules is dat ze
te eng en marginaal gedefinieerd worden. Zo regelen ze bijvoorbeeld wel de toelevering van voedingsmiddelen, maar houden ze geen rekening met een

potentieel gebrek aan infrastructuur voor de voedselverdeling.

26 Special Commission on the Charter of the U.N. and the Strengthening of the Role of the Organization, “Declaration on the Basic Conditions and Standard
Criteria for the Introduction and Implementation of Sanctions and Other Coercive Measures: Revised Working Paper’, U.N. GAOR, UN. Doc. A’/AC.182/L.114/
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