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Hoe de sancties tegen
Rusland wel werkend te

Europa legt sancties op aan individuele Russen en sommige Rus-
sische bedrijven. Deze keuze draagt niet bij aan de beéindiging
van de Russische oorlog tegen Oekraine. Hoe moet het dan wel?

IN HET KORT

e Een werkend sanctiepakket bevat een energieboycot, een stop op
de export van kapitaalgoederen of beknot het betalingsverkeer.

® Zo’n pakket moet per direct ingaan en streng gehandhaafd
worden.

PETER
VAN BERGEIJK

Hoogleraar aan de

genschijnlijk reageerde de Europese Unie na de
Russische inval in Ockraine, op 24 februari dit
jaar, met een enorme dadendrang bij het nemen
Erasmus Universiteit van economische strafmaatregelen (figuur 1).
Rotterdam In nog geen zes weken heeft de Europese Commissie nu al
vijf sanctiepakketten afgekondigd (plus een paar tussentijd-

se verscherpingen). Echter, de schijn bedriegt.

Trage besluitvorming

In Europa ontbreeke tot nu toe de slagvaardigheid die er
nodigis om te voorkomen dat sancties bij voorbaat tot mis-
lukken gedoemd zijn. Het is ten eerste opmerkelijk dat het
zo lang duurt om een juridisch raamwerk op te schalen dat
al bestond sinds de annexatie van de Krim in 2014. Ter ver-
gelijking: de sancties naar aanleiding van de Iraakse inval in
Koeweit werden binnen vier dagen opgelegd. Zwitserland
deed toen voor het eerst mee, de olieboycot was volledig en
werd militair afgedwongen.

En snelheid is geboden, want wie langzaam is bij het
invoeren van economische sancties geeft het doelwit de
kans om de economie aan te passen en zich voor te berei-
den (Dizaji en Van Bergeijk, 2013). Andere sanctienemers
hebben in het afgelopen decennium bijgeleerd; zij stroom-
lijnden hun procedures en verscherpten het toezichtinstru-
mentarium - zie bijvoorbeeld Early (2021) voor de Ver-
enigde Staten.

Strategie van escalatie werkt niet

Ten tweede wordt er, ter rechtvaardiging van deze traagheid
van de Europese Unie, wel aangevoerd dat het belangrijk is
om de mogelijkheid te hebben om sancties verder te laten
escaleren. Empirisch onderzoek toont echter aan dat de
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strategie van beginnen met lichte sancties en die steeds ver-
der uitbreiden geen effect heeft op het gedrag van de door
sancties getroffen partij (Bergeijk en Siddiquee, 2017).

Daarbij heeft de Europese Unie een geloofwaardig-
heidsprobleem bij het uitbreiden van de sancties. Het EU-
sanctiepakket na de annexatie van de Krim was relatief
liche, en klaarblijkelijk met de intentie ontworpen om zo
weinig mogelijk schade aan het Europese bedrijfsleven te
berokkenen.

Het is een economische wetmatigheid dat sancties die
de sanctienemer niet raken, ook het sanctiedoelwit niet
treffen. Het is bijvoorbeeld illustratief dat de Europese
sancties uit 2014 de Russen een verlies van een miljard euro
opleverden; terwijl de Russische tegensancties Europa het
tienvoudige hebben gekost (Bélin en Hanousck, 2021).
Toen de annexatie van de Krim voortduurde, zonder dat
dit leidde tot een betekenisvolle verzwaring van het EU-
sanctiepakket, kalfde de geloofwaardigheid van de sanctie-
escalatie steeds verder af.

Ook vergrootte Rusland het eigen weerstandsvermo-
gen door minder athankelijk van het buitenland te worden,
waardoor de dreiging van sanctie-escalatie kleiner is gewor-
den. De mogelijkheid van escalatie had in 2014 - toen de
bilaterale handel tussen de EU en Rusland ruwweg een vijf-
de van het Russische bnp beliep — aanmerkelijk meer eco-
nomisch gewicht dan voor de uitbraak van de oorlog met
Ockraine, toen dat nog maar veertien procent was. Ook op
andere terreinen beperkten de Russen hun athankelijkheid
van het Westen, bijvoorbeeld doordat de Russische Centra-
le Bank het System for Transfer of Financial Messages (SPES)
ontwikkelde als alternatief voor SWIFT.

Intelligente sancties hebben nauwelijks effect
Ten derde is de focus op individuen en bedrijven eerder
een last dan een sterk punt van de sanctiepraktijk van de
Europese Unie. Het is een last omdat het veel moeilijker
is om dergelijke microsancties te organiseren en te hand-
haven dan om macrosancties te treffen. Dergelijke gerichte
sancties worden ‘intelligent’ (s72ar2) genoemd omdat ze de
beslissers en elite van het doelwit raken, en de bevolking
ontzien, die dikwijls weinig van doen heeft met het conflict.

Brede economische sancties raken inderdaad men-
sen aan de onderkant van de maatschappij (Afesorgbor en
Mahadevan, 2016), ondergraven de volksgezondheid en lei-
den tot hogere kindersterfte (Ha en Nam, 2022) - terwijl ze



ook nogkunnen leiden tot een verslechtering van de mensen-
rechtensituatic en tot meer politick geweld (Peksen, 2021).

De intelligente sancties lijken die problemen te voor-
komen, maar werken veel minder goed: negentig procent
van de intelligente sancties misluket, omdat het doelwit niet
wordt beinvloed (Biersteker en Hud4kovd, 2021). Intel-
ligente sancties zijn vooral symboolsancties; maar op een
slagveld maake symboliek weinig indruk.

Werkende sancties

Hoe kan het beter? Sancties zijn nooit waterdicht — en dat
hoeft ook niet om toch economisch effect te kunnen sco-
ren. Er zijn drie grofmazige sanctiestrategieén, en het is vol-
doende om een van deze drie opties toe te passen.

Optie een: stel een hoog invoertarief op Russische ener-
giedragers. Zon tarief drijft een wig tussen de prijs die de
Russische leverancier ontvangt en de prijs die de Europese
afnemers betalen. Dit wentelt de kosten van de hogere prijs
deels af op de leverancier die zich in een bijna-monopolie-
positie bevindt, en is een prikkel tot aanpassing via de marke
(Gros, 2022); dit is bijna de variant die wordt doorgerckend,
maar het Centraal Planbureau (Meijerink et al., 2022) neemt
de markestructuur onvoldoende mee in de gravitatie-analyse.

Optie twee: beperk de hoeveelheid of stop met de
invoer van energie uit Rusland. De controlelast is vergelij-
kenderwijs gering: levering van gas gebeurt via een beperkt
aantal leidingen, en kolen en olie hebben een geologische
vingerafdruk en zijn goed identificeerbaar, zoals is gebleken
bij de olieboycot van Irak in 1990 (Van Bergeijk, 1991).

Optie drie: sluit Rusland volledig af van het SWIFT-
systeem, 4 la de sancties tegen Iran in 2012. Dit heeft direct
tot gevolg dat invoer en uitvoer stokken, omdat er niet
meer kan worden afgerekend.

Teder van deze grofmazige sancties brengt omvangrij-
ke kosten met zich mee voor Europa, al lijken de effecten
beperke te blijven tot een grocivertraging (Bachmann et al,,
2021; Berben et al,, 2022; Chepeliev et al., 2022). Een rele-
vante vraag is bovendien of de substitutiemogelijkheden en
handelsverlegging niet te somber zijn ingeschat door het
Centraal Planbureau (Van Wijnbergen, 2022).

Private sancties

Ook als de Europese regeringsleiders niet in staat of bereid
blijken een van deze opties te kiezen, blijft Rusland ove-
rigens kwetsbaar voor economische oorlogsvoering. Het
land heeft nu al een zware recessie over zich afgeroepen, en
consumenten en bedrijven kunnen deze economische druk
verder opvoeren ook als officiéle sancties niet toenemen.
Zo levert de verwarming een graad in Europa lager een
consumentenboycot van 10 miljard kubieke meter gas op
(IEA,2022). En vormen omvangrijke desinvesteringen van
het internationale bedrijfsleven de opmaat naar schulden-
problemen; inmiddels blijft Rusland ‘selectief” in gebreke
omdat het aflossingen op de buitenlandse schuld niet meer
in dollars kan voldoen, en zo terugvalt op betalingen in roe-
bels (The New York Times, 2022).

Een dergelijke constellatie waarin de druk meer van
private dan van officiéle zijde komt, vertoont overeen-
komsten met de anti-apartheidssancties in het midden van
de jaren tachtig van de vorige ecuw (Van Bergeijk, 1986;

Gerichte EU-sancties in het Oekraine-conflict
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2022). Een sanctieconstellatic waarvan overigens lang ten
onrechte gedacht werd dat die niet tot het gewenste resul-
taat zou kunnen leiden.
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