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Stillstand in der nuklearen Abriistung

Warum die 9. Uberpriifungskonferenz des Nichtverbreitungsvertrags scheiterte’
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Die 9. Uberpriifungskonferenz des Nichtverbrei-
tungsvertrags endete am 22. Mai 2015 ohne einver-
nehmliche Schlusserkldrung, die Erfolgsmarke die-
ser Veranstaltungen. Vier Wochen lang hatten zwei
Themen die Debatten gepragt: die nukleare Abriis-
tung und eine kernwaffenfreie Zone im Nahen Os-
ten. Ein neuer Vorschlag fiir ein absolutes Kernwaf-
fenverbot und der Unwille der Kernwaffenstaaten,
ihre Arsenale abzubauen, fiihrten zu einer Pattsitu-
ation, in der Einigung sehr schwierig war. Geschei-
tert ist die Konferenz aber letztlich an der Nahost-
Frage.

Vom 27. April bis 22. Mai 2015 tagte am Amtssitz
der Vereinten Nationen in New York turnusgemafs
die 9. Uberpriifungskonferenz des Vertrags iiber die
Nichtverbreitung von Kernwaffen (NVV; kurz: Nicht-
verbreitungsvertrag). Ziel der Konferenz war, die
seit der letzten Uberpriifungskonferenz im Jahr 20102
erreichten Fortschritte bei der Umsetzung des Nicht-
verbreitungsvertrags zu evaluieren und ein Arbeits-
programm fur die kommenden funf Jahre zu verab-
schieden. Wie tiblich traten tiefgehende Differenzen
zwischen den Kernwaffenstaaten und den Nicht-
kernwaffenstaaten sowie zwischen den arabischen
Staaten und den Freunden Israels zutage. Die Dis-
kussion kreiste um zwei Themen: die nukleare Ab-
riistung und eine kernwaffenfreie Zone im Nahen
Osten.

Streitfrage Abriistung

In diesem Jahr fand die Abrustungsdebatte zwischen
der humanitiren Initiative, unterstiitzt von 152 Mit-
gliedstaaten, und den Kernwaffenstaaten im NVV,
also den funf stindigen Mitgliedern des UN-Sicher-
heitsrats (P5) statt. Der klassische Abriistungsdis-
kurs war ein sicherheitspolitischer Risikodiskurs: Die
zur Abschreckung gehaltenen Kernwaffen beinhal-
teten ebenso Risiken wie ihre Abschaffung, falls ihre
sicherheitspolitischen Funktionen nicht anders ge-
wiahrleistet wiirden.? Es ging um ein rational-strate-
gisches Abwigungsproblem. Der Abriistungspro-
zess wurde daher in einzelnen Schritten konzipiert,
die in dem MafSe in Angriff genommen werden konn-
ten, wie die Bedingungen der Sicherheitsgewahr-
leistung ohne Kernwaffen voranschritten. Erfolgrei-
che Uberpriifungskonferenzen hatten sich immer
auf solche Schritte geeinigt, zuletzt im >Aktions-
plan<von 2010.

Die Argumentation des humanitiren Ansatzes sah
etwa so aus:

Die Folgen selbst einer einzigen nuklearen Ex-
plosion sind durch Nachsorgesysteme nicht zu be-
wiltigen, sie verursachen unnotiges Leid tiber mili-
tarische Notwendigkeiten hinaus, dieses Leid ist fur
viele Opfer dauerhaft jenseits des Endes der betref-
fenden militarischen Auseinandersetzung, und Kern-
waffen unterscheiden ihrer Natur nach nicht zwi-
schen Kombattanten und Zivilisten. All das verstofst
gegen das humanitire Volkerrecht; sie sind wesens-
mifSig inhuman. Thr Besitz verrat den bedingten Vor-
satz, sie unter bestimmten Randbedingungen volker-
rechtswidrig einzusetzen. Das bereits ist eine Verlet-
zung des Volkerrechts. Der einzige moralische und
rechtmifSige Weg ist das totale Verbot.*

Diese >Philosophie« verlangt das Erreichen des
Endziels mit einem einzigen Schritt: dem Kernwaf-
fenverbot. Als politische Folgerung hatte Osterreich
zuvor auf einer Konferenz tiber die humanitiren Fol-
gen von Atomwaffen im Dezember 2014 in Wien eine
Selbstverpflichtung (»Austrian Pledge<)® prasentiert:
Osterreich verpflichtete sich, fiir ein Kernwaffen-
verbot zu arbeiten und hatte zu Konferenzbeginn
mehr als 50 Unterstiitzer gewonnen (Deutschland
ist nicht darunter). Zusehends gewann die Idee ei-
nes einfachen< Verbots Anhinger. Dabei schwebte
den Befiirwortern ein Verbot vor, das auch ohne die
Teilnahme der Kernwaffenstaaten geschaffen wer-
den konnte, analog zur Ottawa-Konvention, dem
Verbot von Anti-Personen-Minen.¢ An diese Position
schloss sich die Bewegung der Blockfreien (Non-
aligned Movement — NAM) unter ihrem Sprecher
Iran an.?

In der Abwehr der Forderungen der >Humanita-
ren< gab es zwischen den Kernwaffenstaaten keine
Differenzen: Alle sind Anhanger des schrittweisen
Ansatzes und lehnen unmittelbare Verhandlungen
uber einen Verbotsvertrag ab. Zwischen den Kern-
waffenstaaten und den >Humanitarenc« sitzen die nicht
nuklear bewaffneten Biindnispartner der Kernwaf-
fenstaaten unbequem zwischen den Stithlen: Manche
von ihnen wollen an der erweiterten Abschreckung
festhalten. Die ostasiatischen Staaten sind wegen
der Aufriistung Chinas und die osteuropaischen Staa-
ten wegen der Aktivititen Russlands, die in der An-
nektierung der Krim gipfelten und als revisionistisch
wahrgenommen werden, Veranderungen gegentber
abgeneigt. Die Alt-NATO-Nichtkernwaffenstaaten
sind eher abriistungsfreudig und waren auch nicht
gegen einen Wandel der NATO-Doktrin und die
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Riickfithrung der substrategischen Waffen der USA,
halten aber aus Bundnisloyalitat still.

Ein Teil dieser Verbiindeten — Australien, Deutsch-
land, Kanada, Japan, die Niederlande und die Ttir-
kei — arbeiten in der >Non-Proliferation and Disar-
mament Initiative« (NPDI), die in Abriistungsfragen
Brucken zwischen den Kernwaffenstaaten und den
>Humanitaren« zu schlagen versucht. Die NPDI
hdlt am schrittweisen Vorgehen fest, geht aber in
einigen Fragen — Transparenz/Berichtswesen, nicht-
strategische Nuklearwaffen, >De-Alerting® — tiber
deren Positionen hinaus.® Einige NPDI-Mitglieder
aus dem Siiden (Mexiko, Chile, Philippinen, Nigeria)
sind in der humanitiren Initiative engagiert und ver-
treten radikalere Abriistungspositionen.

Nach der dritten Woche war klar, dass sich die
Abrustungsdebatte von Grund auf gedndert hatte:
Die Strategie, mit einem Kernwaffenverbot zur Ab-
rustung zu gelangen, war nicht mehr in den >schritt-
weisen Ansatz< integrierbar. Folgerichtig konnte sich
der mit Abristung befasste Hauptausschuss I nicht
auf einen Abschlussbericht einigen.

In der Nacht vor Konferenzschluss legte die al-
gerische Konferenzprisidentin Taous Feroukhi einen
Entwurf fiir das Schlussdokument vor.2® Absatz 154
stellte den >operativen< Absatz dar, der 19 Handlungs-
empfehlungen aussprach. Der Entwurf gab der hu-
manitdren Initiative deutlich mehr Raum als ihr
Gegenstand im Jahr 2010 erfahren hatte. Aus Sicht
der humanitiren Initiative war aber zweierlei kri-
tikwiirdig: erstens, dass die vermeintlich neuen Er-
kenntnisse uber die Folgen von Kernwaffenexplosi-
onen als Lernschritte der Nichtkernwaffenstaaten
und der Zivilgesellschaft eingestuft wurden, nicht
als >objektiv« neu, und zweitens, dass zahlreiche For-
derungen an die Kernwaffenstaaten >weich« formu-
liert waren, etwa der Wunsch der Nichtkernwaffen-
staaten, sie sollten Modernisierungsschritte fur die
Kernwaffenarsenale unterlassen. Die sHumanitaren«
beklagten weiterhin den Wegfall der Formulierung,
dass dem Kernwaffengebrauch >unter allen Um-
stinden« vorgebeugt werden miisse. Dies hitte eine
Absage an jegliche Abschreckungspolitik bedeutet.

Auch fur die Kernwaffenstaaten gab es Zumu-
tungen: Der humanitire Aspekt wurde ausdriick-
lich als Grund anerkannt, der nuklearen Abriistung
besondere >Dringlichkeit< zu geben. Der ausfiihrlichs-
te Abschnitt des Dokuments enthielt detaillierte Vor-
schriften fiur die Berichte der Kernwaffenstaaten,
etwa Auskunft iiber die Zahl, den Typus (strategisch
oder substrategisch) und den Status (stationiert oder
nichtstationiert) der Sprengkopfe und Tragersysteme.
Russland musste — anders als im Jahr 2010 - die
ausdruckliche Erwahnung der substrategischen Kern-
waffen hinnehmen. Die wichtigste Konzession an
die humanitire Initiative enthielt der letzte Abschnitt.
Er empfahl der UN-Generalversammlung die Ein-
richtung einer Arbeitsgruppe, die >effektive Maf3-
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Der Nichtverbreitungsvertrag

Der Vertrag uber die Nichtverbreitung von Kernwaffen, kurz: Nichtver-
breitungsvertrag, NVV (Non-Proliferation Treaty — NPT), wurde am
12. Juni 1968 verabschiedet und trat am 5. Marz 1970 in Kraft. Er gilt als
der bedeutendste Vertrag zur Verhinderung der Weiterverbreitung von
Kernwaffen. 189 Staaten haben den Vertrag ratifiziert oder sind ihm bei-
getreten, darunter die fiinf standigen Mitglieder des UN-Sicherheitsrats,
die zugleich Atomwaffen besitzen: China, Frankreich, GroRbritannien,
Russland und die USA. Zu den wenigen Nichtvertragsstaaten gehoren:
Indien, Israel, Nordkorea und Pakistan. Die drei grofRen Ziele des NVV
sind die Nichtweitergabe von Atomwaffen, die Abriistung von Atomwaf-
fen und die Zusammenarbeit bei der friedlichen Nutzung der Kerntech-
nologie. Alle fiinf Jahre kommen die Vertragsstaaten zusammen, um die
Umsetzung des Vertrags zu liberpriifen. Es gab bislang neun solcher Kon-

ferenzen.

nahmenc« der nuklearen Abriistung prifen sollte. Die-
se MafSnahmen sollten rechtliche Bestimmungen fiir
das Erreichen und die Erhaltung einer kernwaffen-
freien Welt beinhalten, einschliefSlich eines Verbots-
vertrags. Der UN-Generalversammlung wurde emp-
fohlen, fiir Beschliisse dieser Gruppe das Konsens-
prinzip festzulegen; alle UN-Mitgliedstaaten wur-
den aufgefordert, sich zu beteiligen.

1 Dieser Aufsatz ist die kompakte Version einer ausfiihrlichen Stu-
die, die in Kiirze als HSFK-Report erscheint.

2 Harald Miiller, Besser als Nichts. Die 8. Uberpriifungskonferenz
des Nichtverbreitungsvertrags endet mit einem Minimalkompromiss,
Vereinte Nationen (VN), 4/2010, S. 147-151.

3 Harald Miiller, Enforcement of the Rules in a Nuclear Weapon-Free
World, in: Corey Hinderstein (Ed.), Cultivating Confidence. Verification,
Monitoring, and Enforcement for a World Free of Nuclear Weapons,
Washington, D.C. 2010, S. 33-66.

4 Siehe: www.un.org/en/conf/npt/2015/statements/pdf/HCG_en.pdf
und UN Doc. NPT/CONF.2015/WP.29 v. 21.4.2015. Alle Dokumente der
Konferenz sind auf der Konferenzwebseite zu finden: www.un.org/
en/conf/npt/2015/documents.shtml

5 UN Doc. NPT/CONF.2015/WP.29 V. 21.4.2015

6 Giorgio Franceschini/Simone Wisotzki, Lernen von Ottawa? Pers-
pektiven der humanitiren Achtung von Kernwaffen im 21. Jahrhun-
dert, HSFK-Report Nr. 10/2014, Frankfurt/M. 2014.

7 UN Doc. NPT/CONF.2015/WP:13 v.10.3.2015; UN Doc. NPT/CONF.2015/
WP.14 v. 13.3.2015.

8 >De-Alerting« bezeichnet MaBnahmen, die die Einsatzbereitschaft
von Kernwaffen absenken sollen (etwa Sprengképfe von den Trager-
waffen zu trennen), um die Furcht vor Uberraschungsangriffen zu ver-
mindern und so die Stabilitat zu erhéhen.

9 UN Doc. NPT/CONF/2015/WP.16 v. 20.3.2015; UN Doc. NPT/CONF.
2015/WP.17 v. 20.3.2015.

10 UN Doc. NPT/CONF.2015/R 3 v. 21.5.2015 (unverdffentlichtes Doku-

ment).
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Russland stellte
sich bei der Frage
der israelischen
Mitbestimmung
liber die Konferenz-
inhalte auf
Agyptens Seite.

Nach groflem Druck auf Frankreich signalisierten
die Kernwaffenstaaten die Moglichkeit eines Kon-
senses. Auch unter den blockfreien Staaten zeichne-
te sich Zustimmung ab, obgleich es noch einige Vor-
behalte gab. Iran als NAM-Sprecher bemiihte sich
um eine Kompromisslinie. Es hiatte moglich sein kon-
nen, die Vorbehalte auszuraumen, wenn die Positio-
nen in der Nahost-Frage nicht unvereinbar geblie-
ben waren. Die Positionen zu den Streitpunkten >Non-
proliferation< und >Friedliche Nutzung¢ in den Haupt-
ausschiissen II und III bewegten sich tief in den aus-
gefahrenen Bahnen und suggerierten die Moglich-
keit einer formelhaften Einigung auf den kleinsten
gemeinsamen Nenner.

Naher Osten

Die Uberpriifungskonferenz von 2010 hatte den drei
Depositaren USA, Russland und GrofSbritannien auf-
gegeben, gemeinsam mit dem UN-Generalsekretar
als >Co-convenors« eine Konferenz der Regionalstaa-
ten zu organisieren, um den Verhandlungsprozess
uber eine kernwaffenfreie Zone im Nahen Osten
einzulduten.* Trotz vieler Bemithungen des Fazili-
tators, Botschafter Jaakko Laajava aus Finnland,
und vieler Konsultationen wurde dieses Ziel nicht
erreicht, weil die arabischen Staaten unter Fithrung
Agyptens auf der Konferenz nur iiber die Zone spre-
chen wollten, Israel die Gesprache aber in den Kon-
text regionaler Sicherheit einbetten wollte.?

Atommachte

Anfang 2015 besaBen neun Lander insgesamt 15 850 Nuklearwaffen (geschétzt).

o,

Rund 1 800 davon wurden in hoher Einsatzbereitschaft gehalten.

Geschétzte Anzahl der Nuklearwaffen weltweit

GroBbritannien Russland
215@ 7 500
Nordkorea
Frankreich Is;iel. 98
300 e China
Pakistan 260
100-120 ‘|ngien
90-110

2010
2011
22 600 20 530 2012 2013
19 000 2014
17 270 16 350 2015
15 850
Quelle: Sipri © Globus |10340]

Neun Lander besitzen zusammen rund 15 80oo Nuklearwaffen. Russland und die USA
verfiigen weiterhin tiber go Prozent der Nuklearwaffen. Das geht aus den neuen Zah-
len des Stockholmer Friedensforschungsinstituts Sipri hervor. Anfang 2015 zahlte das
Institut rund 15 850 Atomsprengkdpfe weltweit. Das sind 500 weniger als noch 2014.
Im Vergleich zeigt sich jedoch, dass der Abbau zégerlicher ablauft als noch vor zehn
Jahren. Alle Lander bis auf eines haben ihre Bestande im Vergleich zum Vorjahr redu-
ziert. Nur in China stieg die Zahl der Sprengképfe von 250 auf 260. Uber sofort ein-
setzbare Atomsprengkopfe verfiigen nur die USA (2080), Russland (1780), Frankreich
(290) und GroRbritannien (150). Diese Sprengkopfe sind laut Sipri bereits auf Raketen
montiert oder in Militarstitzpunkten gelagert.
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Der dgyptische Auflenminister Sameh Shoukri
erklirte zu Konferenzbeginn mit Unterstiitzung der
Gruppe arabischer Staaten den >Laajava-Prozess
fiir beendet und forderte, die Uberpriifungskonfe-
renz solle den UN-Generalsekretar damit beauf-
tragen, bis spatestens 15. Dezember 2015 eine Re-
gionalkonferenz einzuberufen.®® Die Konferenzagen-
da sollte auf die Zonenthematik begrenzt sein und
den von Israel geforderten Kontext regionaler Sicher-
heit beiseitelassen. Auch Verfahrensdetails sollten
bereits festliegen, etwa die Aufteilung in zwei Ar-
beitsgruppen, von denen sich die eine mit geografi-
scher Reichweite und Verpflichtungen, die andere
mit Verifikation und Implementierung befassen sollte.
Israels Wunsch, auch konventionelle Riistungskon-
trolle und Vertrauensbildung zu behandeln, war
nicht beruicksichtigt. Dem NVV-Nichtmitglied Is-
rael wurde zugemutet, mit einer Friss-oder-Stirb-
Vorgabe auf eine Konferenz geladen zu werden, de-
ren Agenda es nicht beeinflussen konnte und deren
Ziel bereits festgelegt war, namlich einen Verhand-
lungsprozess iiber eine Zone frei von Massenver-
nichtungswaffen zu eroffnen. Das Papier sah iiber-
dies vor, dass der UN-Generalsekretir die Konferenz
selbst einzuberufen hatte, wenn Unstimmigkeiten
zwischen den Staaten der Region nicht ausgeraumt
werden konnten.

Das von den Blockfreien unterstiitzte** arabische
Vorgehen ignorierte sowohl die erklarte Bereitschaft
Israels zur Teilnahme an der Konferenz als auch
die mafsgebliche Bedingung fiir Jerusalem, diese Teil-
nahme wahr zu machen. Es widersprach dem Pos-
tulat der UN-Richtlinie, dass solche Zonen im Ein-
vernehmen von Staaten einer Region geschlossen
werden sollten.?® Da alle Resolutionen zur Nahost-
Zone von >den< Staaten des Nahen und Mittleren
Ostens sprachen, wich der faktische Ausschluss Isra-
els von der Rahmensetzung fur die bevorstehende
Konferenz von diesem Prinzip ab.

Dieses Vorgehen stiefS auf den Widerstand der
USA, Kanadas und GrofSbritanniens. Als sich ab-
zeichnete, dass sich die Positionen unvereinbar ge-
genuber standen, brachte Russland ohne vorherige
Konsultationen mit den anderen Depositaren ein
Arbeitspapier als Kompromissvorschlag ein.* Uber-
raschend war dieser Zug, weil Russland, einer der
drei »Co-convenors« der Nahost-Konferenz, bislang
eng mit Grofsbritannien und den USA kooperiert
hatte.

Das russische Papier postulierte zu israelischen
Gunsten, dass die Agenda der Nahost-Konferenz
ebenso einvernehmlich beschlossen werden sollte
wie ihre Ergebnisse. Es behielt aber den kontrover-
sesten Teil des dgyptischen Ansatzes bei: Der Ge-
neralsekretar sollte die Konferenz auch dann ein-
berufen, wenn kein Einvernehmen tiber die Agenda
erzielt werden konnte. So stellte sich Russland bei
der Frage der israelischen Mitbestimmung tiber die
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Konferenzinhalte auf Agyptens Seite. Nachdem auch
der spanische Unterausschussvorsitzende Julio Her-
raiz Espafia den dgyptischen Vorschlag im Wesent-
lichen ibernommen hatte?, lag der Rechtfertigungs-
druck bei den Kritikern. Trotz grofser Anstrengun-
gen der amerikanischen Delegation gelang es nicht,
die Agypter zum Einlenken zu bewegen. So ging die
Konferenz ohne Einigung zu Ende.

Akteure und Schuldfragen

Bei gescheiterten Uberpriifungskonferenzen stellt sich
immer die Frage: Wer war schuld? Sie ist nie leicht zu
beantworten. Das Verhandlungsgeflecht einer Uber-
prifungskonferenz ist meist schwer zu entwirren.

Kernwaffenstaaten

Die Kernwaffenstaaten haben Recht mit der Behaup-
tung, Abriistung sei von politischen Bedingungen
abhidngig und nur in Schritten zu erreichen. Gute po-
litische Rahmenbedingungen veranlassen einen Teil
der Kernwaffenbefiirworter zum Umdenken. Durch
deren schrittweise Herstellung in der Sicherheitspo-
litik einschliefSlich der Riistungskontrolle lassen sich
moglicherweise Mehrheiten von politischer Elite
und Bevolkerung in Kernwaffenstaaten davon tiber-
zeugen, die Verschrottung der letzten Kernwaffe we-
nigstens zu tolerieren.® Die Achtung der Kernwaf-
fen, die von der humanitiren Initiative propagiert
wird, kann Teil der normativen Rahmenbedingun-
gen sein, die insofern einen Baustein der schrittwei-
sen Strategie bilden. Tatsichliche — physische — Ab-
rustung jedoch bewirkt sie nicht, sie verbleibt vorerst

im Bereich symbolischer Politik.

Das Zynische an der Position der Kernwaffen-
staaten indes ist, dass sie selbst die Bedingungen fest-
legen, die der Abriistung im Wege stehen. Sie arbei-
ten eben nicht an den Bedingungen fiir eine Abriis-
tung, sondern schaffen die Bedingungen ihrer Blo-
ckade:

m Die USA folgen der Doktrin absoluter Uberle-
genheit, die jeder gleichgewichtsbasierten Riis-
tungskontrolle und Abriistung die Grundlage
entzieht. Sie sind bereit, unilateral und somit
volkerrechtswidrig Gewalt jenseits der Selbst-
verteidigung einzusetzen, wenn das ihren natio-
nalen Interessen entspricht. GrofSbritannien folgt
meist treu der amerikanischen Politik.

® Russland und China betreiben eine offensive Po-
litik territorialer Anspriiche gegen kleinere Nach-
barstaaten und setzen dafiir — im Augenblick
noch in begrenzter Form — militarische Gewalt
ein. Sie befeuern damit die Logik und Dialektik
von Bedrohung, regionaler Rivalitdt, Bundnis-
suche und erweiterter Abschreckung.

m Frankreich erklirt, Kernwaffen gegen Angriffe
auf seine vitalen Interessen vorzuhalten, ohne klar-
zustellen, was diese vitalen Interessen sind. Die-
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se Entgrenzung des Abschreckungszwecks wird
mit der Rolle von Ungewissheit in der franzosi-
schen Doktrin begrundet. Fur die Nichtkern-
waffenstaaten ist es aber unzumutbar, tber die
sroten Liniens, deren Uberschreiten womoglich
einen nuklearen Angriff auslosen konnte, im Un-
klaren gelassen zu sein. Frankreich begreift wie
Russland Kernwaffen als unverzichtbares Sym-
bol und Bedingung nationaler GrofSe.
Dass die PS5 als Groflexporteure von Kriegswaffen
auch die konventionellen Konflikte der Welt aufrecht-
erhalten, die Anlass zur Abschreckungspolitik ge-
ben, rundet das Bild ab: Die PS, volkerrechtlich Hii-
ter des Friedens, kommen der Pflicht, die Bedin-
gungen fiir die nukleare Abriistung zu schaffen, nicht
nach. Die Politiken aller Kernwaffenstaaten sind
Mitursache der Probleme, die angeblich die Fort-
setzung der nuklearen Abschreckung notig machen.
Dartiber hinaus verweigern sie einzeln oder ge-
meinsam sinnvolle Schritte, die Bestandteil der
schrittweisen Strategie sein miissten, zu der sie sich
rhetorisch stindig bekennen. So weist China wirk-
same Transparenzmaf$nahmen und ein Moratorium
fir die militarische Spaltmaterialproduktion zuriick,
Russland die Einbeziehung der substrategischen
Kernwaffen in die Abriistung. Alle Kernwaffenstaa-
ten aufSer China beharren auf der Option des nuk-
learen Ersteinsatzes. Universale rechtsverbindliche
Sicherheitsgarantien fiir Nichtkernwaffenstaaten gibt
es bis heute nicht, jene fur Mitglieder kernwaffen-
freier Zonen sind zum Teil durch Vorbehalte be-
grenzt. Kein Kernwaffenstaat will sich auf weitere
Schritte zur Absenkung der Einsatzbereitschaft sei-
ner Arsenale, das heifSt der Verminderung von Fehl-
wahrnehmungsrisiken, einlassen oder auf Einschrin-
kungen bei der Modernisierung. Kein einziger der
bisherigen Vertrige zwischen Russland und den USA
schrieb die verifizierte Demontage der abgertisteten

11 Vgl. dazu den Bericht von Ulrich Kiihn, Generalversammlung:
Kernwaffenfreie Zone Nahost, VN, 1/2012, S. 28f.

12 Bernd W. Kubbig/Christian Weidlich, A WMD/DV’s Free Zone For
The Middle East. Taking Stock, Moving Forward Towards Cooperative
Security, Peace Research Institute Frankfurt, Frankfurt/M. 2014.

13 Diese Stellungnahme ist auf der Konferenzseite nicht abrufbar.
14 UN Doc. NPT/CONF.2015/WP.19 v. 16.3.2015.

15 Martin Malin, On the Road to Nowhere? New Proposals on the
Middle East WMD-Free Zone May Backfire, European Leadership Net-
work, 11.5.2015, www.europeanleadershipnetwork.org/on-the-road-to-
nowhere-new-proposals-on-the-middle-east-wmd-free-zone-may-
backfire_2732.html

16 UN Doc. NPT/CONF.2015/WP.57 V. 14.5.2015.

17 UN Doc. NPT/CONF.2015/MC.II/WP.2 v. 20.5.2015.

18 Harald Miiller, GroBma&chtebeziehungen, Abschreckung und nu-
kleare Abriistung: Ein Perspektivwechsel, Zeitschrift fiir Friedens- und

Konfliktforschung, 3.Jg., 172014, S. 99-130.

Das Zynische an
der Position der
Kernwaffenstaaten
ist, dass sie selbst
die Bedingungen
festlegen, die der
Abriistung im Wege
stehen.

Alle Kernwaffen-
staaten aulBer China
beharren auf der
Option des nuklea-
ren Ersteinsatzes.
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Die Konzentration
auf das Kernwaffen-

verbot zieht
Energien von der
Uberlegung ab,

welche sinnvollen

Teilschritte auf dem

Weg zur nuklearen

Abriistung heute
getan werden
konnen.

Langerfristig ist
dieses Scheitern

als Symptom allmah-
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lichen Verfalls
zu deuten.

Sprengkopfe vor. Nur Frankreich hat seine Testan-
lagen und die militarischen Spaltstofffabriken ab-
gebaut, die USA und China haben nicht einmal den
Umfassenden Teststoppvertrag (Comprehensive Test-
Ban Treaty) ratifiziert. Der schrittweise Ansatz
kommt also deswegen nicht voran, weil die Kern-
waffenstaaten zu den meisten zumutbaren Schrit-
ten nicht bereit sind. In diesem Tatbestand liegt die
Hauptmotivation der humanitaren Initiative, aus
den Schranken der kleinen Schritte auszubrechen. So
verursachen die Kernwaffenstaaten die Misere im
Nichtverbreitungsregime, deren Ausdruck das Schei-
tern der Uberpriifungskonferenz ist; der vielfach ge-
auflerte Verdacht liegt nahe, dass sie nicht daran
denken, ihrer Abriistungspflicht nachzukommen.

Die fiihrenden Staaten
der humanitaren Initiative

Die humanitiren< Protagonisten reagieren auf die-
ses Patt. Sie wollen das nukleare Verbotsabkom-
men als Befreiungsschlag, um normativen Druck
auf die Statthalter des Status quo auszuiiben. Diese
Strategie ist jedoch nicht realistisch. Der Kernwaf-
fenbesitz ist Teil der politischen und institutionellen
Struktur der Kernwaffenstaaten. Die dort vorherr-
schenden Paradigmen sind durch den humanitar-
moralischen Appell hier und da zu erschiittern, aber
letztlich nicht zu tiberwinden.

Dazu bedarf es einer Argumentation, die deut-
lich macht, dass der von den Kernwaffen erhoffte
oder postulierte Sicherheitsgewinn mit anderen Mit-
teln ebenso oder besser und risikodrmer zu errei-
chen ist. Das ist die Argumentationslinie der in den
letzten Jahrzehnten in den Kernwaffenstaaten er-
folgreichsten Initiative gewesen, namlich der >Gang
of Four¢, George P. Shultz, William J. Perry, Henry
A. Kissinger und Sam Nunn,* die einen Teil des ame-
rikanischen und britischen Sicherheits-Establishments
fur die nukleare Abriistung gewinnen konnten. Dem-
nach mussten der risikobasierte Diskurs und der
moralisch-volkerrechtliche Diskurs, obgleich wider-
spriichlich, zusammengefiithrt werden, sodass sich
ihre Wirkung wechselseitig verstiarke. Die >Huma-
nitaren< konstruieren indes einen Gegensatz, der eine
Synthese auszuschliefSen scheint.

Die Konzentration auf die >volkerrechtliche Li-
cke« und das Kernwaffenverbot, welches sie schlie-
Ben soll, zieht Energien von der Uberlegung ab, wel-
che sinnvollen Teilschritte auf dem Weg zur nuklearen
Abrustung heute getan werden konnen. Manche An-
hanger der humanitiren Initiative diskreditieren
durch ihre kategorische Ablehnung des schrittwei-
sen Ansatzes geradezu das Nachdenken tiber solche
Schritte. Sie haben sich aus moralisch-politischem
Impuls eines demagogisch-manichiischen Tones be-
dient und den Kompromiss ebenso erschwert wie
das zynische Festhalten der Kernwaffenstaaten am
Status quo. Dass der Parforceritt der Prisidentin

dennoch zu einer Einigung hitte fithren koénnen —
der Lackmustest blieb durch den Dissens in der
Nahost-Frage aus —, deutet an, dass das diplomati-
sche Gewissen der Protagonisten auf beiden Seiten
vielleicht starker war als die ideologischen Impulse.

Israel und Agypten

Israels Forderung, das Zonenprojekt im Rahmen
regionaler Sicherheit zu besprechen,? ist angesichts
der Lage in der Region verniinftig. Sie steht im Ein-
klang mit der Entstehung aller bisherigen kernwaf-
fenfreien Zonen: Stets waren diese Projekte abhan-
gig von den regionalen sicherheitspolitischen Um-
stinden. Dass im Nahen Osten die Einrichtung ei-
ner Zone moglich sein konnte, ohne die sicherheits-
politischen Umstande zu berticksichtigen, ist nicht
plausibel. Die Agypter wissen das. Sie wissen auch,
dass Israel fir ein Zugestandnis — sich auf das Zo-
nenprojekt ernsthaft einzulassen — eine Gegenleis-
tung einfordern kann: namlich die Erfullung der
Minimalbedingung seiner Teilnahme. Dass Agyp-
ten dazu nicht bereit war, wirft die Frage auf, ob es
einen Fortschritt tiberhaupt will.

Deshalb ist nicht Israel der Siindenbock — es war
Agypten, das eine Position durchboxen wollte, die
einem volkerrechtlichen Grundsatz widerspricht,
namlich, dass mit Ausnahme des UN-Sicherheits-
rats keine Gruppe von Staaten Entscheidungen zu-
lasten eines unbeteiligten souveranen Staates treffen
kann: Israel kann durch Beschliisse von Uberprii-
fungskonferenzen nicht gebunden werden. Vor fiinf
Jahren habe ich Agypten als Triumphator der Uber-
prufungskonferenz 2010 gerithmt, der einen gro-
Ben Erfolg fiir den Vertrag und fir die eigene Posi-
tion errungen hat.?* Fiinf Jahre spiter hat Agypten
mit einer diplomatischen Posse den Erfolg der Kon-
ferenz und auch den eigenen verspielt.

Wie geht es weiter?

Welche Folgen wird das Scheitern der Konferenz
haben? Oberflachlich betrachtet wird es keine un-
mittelbaren und gravierenden Folgen haben. Lin-
gerfristig jedoch ist dieses Scheitern als Symptom
allmahlichen Verfalls zu deuten. Eine Reihe von Staa-
ten, etwa Russland, Frankreich, Agypten, Iran, aber
vielleicht auch Osterreich und andere >Humaniti-
re«, machten den Eindruck, dass der Nichtverbrei-
tungsvertrag weniger wichtig sei als spezifische In-
teressen, Werte oder Positionen. Fiir Russland und
Frankreich scheint der Vertrag disponibel zu sein,
wenn das eigene Nukleararsenal auf dem Spiel zu
stehen droht. Fiir Agypten ist der regionale Status-
gewinn attraktiver, fur Iran die Zersplitterung der
Vertragsgemeinschaft, die den Druck auf das eige-
ne Nuklearprogramm mindert. Manche >Humani-
taren« treten auf, als sei der NVV im Vergleich zu
dem angestrebten Verbotsvertrag nachrangig; das
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Hinsteuern auf das >einfache« Verbot unter Nicht-
beachtung moglicher Nebenwirkungen spricht fiir
eine Entwertung des NVV. Es ist durchaus mog-
lich, dass Staaten, die einem Verbotsvertrag beitre-
ten, dann aus dem >minderwertigen< NVV austreten
wirden. Deshalb lassen sich Fragen nach Verifika-
tion, Exportkontrollen, Vertragseinhaltung und Ver-
tragsaustritt nicht ausklammern, weil sonst eine wirk-
liche >volkerrechtliche Liicke« entsteht, die boswillige
Proliferatoren niitzen konnten. Die Losung dieser
komplexen Fragen bedarf aber langwieriger Ver-
handlungen, was der postulierten >Einfachheit« zu-
widerlauft.

Dabei ist nicht klar, wieviel ein Verbotsvertrag
bringt, dem die Kernwaffenstaaten nicht angeho-
ren. Es verschwindet dadurch keine einzige Kern-
walffe. Dass seine moralische Wirkung so viel Druck
erzeugt, dass sich die Politik der Kernwaffenstaa-
ten dndert, ist nicht mehr als eine Hoffnung. Sicher
wiirde das normative Umfeld durch ihn verdandert.
Das schafft fiir die nichtstaatlichen Organisationen
ein zusitzliches Mittel fiir ihre Offentlichkeitsarbeit
in Kernwaffenstaaten und verbiindeten Staaten —
nicht weniger, aber auch nicht mehr; das mag, wenn
man die angedeuteten Risiken vermeidet, die Sache
wert sein. Aber es kennzeichnet den Verbotsvertrag
als Schritt, nicht als ultimativen Durchbruch.

Die alleinige Ausrichtung auf das Verbot konnte
jedoch dazu fiihren, dass Zwischenschritten, die den
Abrustungsprozess vorantreiben konnen, und Maf3-
nahmen, welche die Nichtverbreitung und die nuk-
leare Sicherheit fordern, kein diplomatischer und
zivilgesellschaftlicher Einsatz mehr gewidmet wird.
Dann wire die Strategie kontraproduktiv.

Welchen Weg die humanitare Initiative einschlagt,
ist unklar. Sie konnte mit ihrer grofen Mehrheit die
UN-Generalversammlung ein neues Mandat fiir
eine Arbeitsgruppe verabschieden lassen, in der Kern-
waffenstaaten und Nichtkernwaffenstaaten Wege zur
Abruistung beraten, aber (noch) nicht operativ ver-
handeln.?? Aber auch ein von >gleichgesinnten Staa-
ten< angetriebener Verhandlungsprozess aufSerhalb
der vorhandenen Institutionen ist denkbar mit dem
Ziel, einen Verbotsvertrag zu schaffen. Moglich ist
gleichfalls die Abfolge beider Schritte nacheinander.

Das Grundproblem des NVV ist klar: Es gibt
kaum noch Staaten oder Staatengruppen, die sich
vorbehaltlos fir seine Erhaltung und Stirkung in
allen Aspekten einsetzen. Die Kernwaffenstaaten ma-
chen Druck bei der Nichtverbreitung, blockieren aber
viele Initiativen bei der Abriistung. Thre Verbiinde-
ten versuchen, eine ausgewogene Mischung von
Mafinahmen vorzuschlagen, unterliegen aber Gren-
zen bei der Abriistung, wenn die Allianzstrategie oder
die Beziehungen zu den nuklear bewaffneten Alli-
ierten auf dem Spiel stehen. Die NAM bremst bei
der Nichtverbreitung, und die >Humanitaren« dro-
hen, ihren Enthusiasmus fiir den NVV als wesent-
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liches Instrument von nuklearer Abriistung und
Nichtverbreitung zugunsten des Verbotsvertrags
zu verlieren. Die EU, friiher ein starker Akteur im
NVYV, ist durch den 6sterreichisch-franzosischen An-
tagonismus in der Abrustung handlungsunfahig. Fur
die Stabilitdat des NVV ist das eine ungtinstige Kon-
stellation.

Das wahrscheinlichste Szenario fur die kom-
mende Uberpriifungsperiode ist der Fortbestand ei-
nes schwicher werdenden NVV, weil Veranderungs-
moglichkeiten durch diese Konstellation blockiert
bleiben. Eine Verhandlungslosung fiir das iranische
Problem wiirde die Spannungen im NVV absenken
und eine Atempause verschaffen. Ein Scheitern der
Verhandlungen hingegen wiirde die Spaltung der Mit-
gliedschaft und die dadurch bedingte Krise vertiefen.

Es kann aber auch schlimmer kommen: Fur die
Zukunft ist eine konfrontationsbereite amerikanische
Regierung denkbar, eine russische Regierung, die an
der mit nuklearen Untertonen versehenen offensiven
Politik festhilt, und ein ehrgeizigeres China, das
territoriale Anspriiche mit hoherem Einsatz milita-
risch unterstreicht. In einer solchen Welt kime die
nukleare Abriistung zum Stillstand. Die Suche nach
neuen regionalen Partnern konnte die Kernwaffen-
staaten veranlassen, das Nichtverbreitungsziel nied-
riger zu hangen. Die Krise des NVV wiirde sich ver-
schirfen. Eine NVV-Uberpriifungskonferenz 2020,
auf der in einer neuen Phase nuklearer Aufriistung
eine Mehrheit der Nichtkernwaffenstaaten fur einen
frisch verhandelten Verbotsvertrag Geltung bean-
sprucht, wihrend die Kernwaffenstaaten ihre gestei-
gerten Abschreckungsbemiihen rechtfertigen, konn-
te die Krise zum Kulminationspunkt bringen.?
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Es ist nicht klar,
wieviel ein Verbots-
vertrag bringt, dem
die Kernwaffen-
staaten nicht
angehdoren.

Das wahrschein-
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die kommende
Uberprifungsperio-
de ist der Fortbe-
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schwacher werden-
den NVV, weil
Verdanderungsmog-
lichkeiten durch
diese Konstellation
blockiert bleiben.
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