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Deutschland, die nukleare Abriistung
und der Atomwaffenverbotsvertrag

OLIVER MEIER | MAREN VIELUF

Abstract Durch die kategorische Ablehnung des Vertrags iiber das Verbot von Atomwaffen (Atom-
waffenverbotsvertrag, AVV) vergibt Deutschland Chancen, nukleare Abriistung und Riistungskontrolle
voranzubringen. Deutschland lehnt den AVV aus sicherheitspolitischen Griinden ab. Das Abkommen
stehe im Widerspruch zur nuklearen Abschreckung durch die NATO. Riistungskontrollpolitische Posi-
tionierungen der Bundesregierungen gegeniiber dem AVV haben sich im Laufe der letzten zehn Jahre
verandert. Insbesondere die Riistungskontrolle bietet Rdume fiir eine konstruktive Auseinandersetzung
Deutschlands mit dem AVV. Eine offenere Position der NATO, eine gemeinsame Position der EU und
eine proaktive Politik von Gruppen gleichgesinnter Staaten gegeniiber dem AVV wiren wichtig, um bei
Fragen der Verifikation, der nuklearen Risikoreduzierung und einer Stirkung des humanitaren Volker-
rechts in der nuklearen Ordnung Fortschritte zu erreichen. International ist eine Teilnahme Deutschland
an Treffen der AV V-Vertragsstaaten wichtig. Innenpolitisch wére ein ergebnisoffener, inklusiver Dialog
iiber die Folgen von Atomwaffen fiir die deutsche und internationale Sicherheit, etwa in einer Enquéte-
Kommission des Deutschen Bundestags, zielfiihrend.

Keywords Nukleare Abriistung, Riistungskontrolle, Atomwaffenverbotsvertrag, nuklearer Nichtver-
breitungsvertrag, NATO, Humanitéres Volkerrecht

Germany, Nuclear Disarmament and the Treaty on the Prohibition of Nuclear Weapons

Abstract In categorically rejecting the Treaty on the Prohibition of Nuclear Weapons (TPNW), Ger-
many is forfeiting opportunities to advance nuclear disarmament and arms control. Germany is opposed
to the TPNW based on security policy concerns. The treaty is at odds with NATO’s nuclear deterrence
posture. Arms control policy positions of the Federal Government vis-a-vis the TPNW have changed
over the decade. Arms control in particular offers some room for Germany to engage constructively
with the TPNW. A more open position by NATO, a common position by the EU, and a proactive policy
by groups of like-minded states towards the TPNW would be important to achieve progress on questi-
ons regarding verification, nuclear risk reduction, and on strengthening international humanitarian law
in the nuclear order. Internationally, German participation in TPNW meetings of states parties is im-
portant. Domestically, an open-ended, inclusive dialogue on the consequences of nuclear weapons for
German and international security, possibly within an Enquéte Commission of the German Bundestag
would be conducive to constructive engagement.

Keywords Nuclear Disarmament, Arms Control, Treaty on the Prohibition of Nuclear Weapons, Nuclear
Nonproliferation Treaty, NATO, International Humanitarian Law
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1. Einleitung

Fiir Deutschlands Bemiithungen um nukleare Abriistung ist der am 22. Januar 2021 in Kraft
getretene Vertrag {iber das Verbot von Atomwaffen (Atomwaffenverbotsvertrag, AVV) Her-
ausforderung und Gelegenheit zugleich. Das Abkommen zielt auf eine globale Achtung von
Atomwaffen und verbietet den Besitz und die Stationierung von Atomwaffen sowie die Mit-
wirkung an und Unterstiitzung von Sicherheitsarrangements, die auf der nuklearen Abschre-
ckung beruhen.!

Grundsatzlich ist Deutschlands Abriistungs- und Riistungskontrollpolitik einerseits dem
Ziel einer atomwaffenfreien Welt verpflichtet. Die Bundesregierung erkennt ,,dic Beweg-
griinde der Beflirworter des AVV ausdriicklich an“ und , teilt die Sorge um den Stillstand der
nuklearen Abriistung“.2 Sowohl im Bundestag als auch in der Bevolkerung gibt es breite Un-
terstiitzung fiir einen AV V-Beitritt.> Andererseits hilt Deutschland an der Notwendigkeit der
nuklearen Abschreckung fest, jedenfalls ,,[s]olange nukleare Waffen ein Mittel militérischer
Auseinandersetzungen sein kénnen“.* Deutschland sieht die nukleare Teilhabe der NATO,
die in der technischen Komponente auch die Stationierung von Atomwaffen in Deutschland
und vier anderen europdischen Allianzmitgliedern vorsieht, als einen essenziellen Beitrag
zur strategischen Stabilitét in Europa.’ Berlin argumentiert daher, dass ,,[d]er Atomwaffen-
verbotsvertrag [...] mit Deutschlands biindnispolitischen Verpflichtungen und insbesondere
mit der nuklearen Teilhabe der NATO unvereinbar® sei.

In diesem Spannungsfeld zwischen der grundsétzlichen Unterstiitzung des Ziels einer
atomwaffenfreien Welt und dem Festhalten an der nuklearen Abschreckung zum Zwecke der
Biindnissicherheit bewegt sich Deutschlands Politik gegeniiber dem 2017 ausgehandelten
AVV. Seit Beginn der ,humanitdren Bewegung® 2010, die den Boden fiir den AVV bereitete,
debattieren Gegner*innen und Befiirworter*innen des AVV in Deutschland intensiv, welche
volkerrechtlichen und politischen Spielrdume Deutschland im Umgang mit dem neuen Ver-
tragswerk hat. Die Bundesregierung benennt drei Problemfelder im Umgang mit dem AVV:
Erstens geht es um die Auswirkungen des AVV auf die Abschreckungsfahigkeit und den
Zusammenhalt der NATO. Zweitens sieht Berlin das volkerrechtliche Verhiltnis des AVV
zum Vertrag iiber die Nichtverbreitung von Kernwaffen (Nuklearer Nichtverbreitungsver-
trag, NVV) als problematisch an. Drittens argumentiert Deutschland, dass der AVV nicht zur
nuklearen Riistungskontrolle beitrdgt und zu keiner Reduzierung der Rolle und Anzahl von
Atomwaffen fiihrt.

An anderer Stelle ist untersucht worden, wie stichhaltig die allianzpolitische und vdl-
kerrechtliche Argumentation der Bundesregierung ist.” Dieser Beitrag mdchte vor allem der
Frage nachgehen, welche riistungskontrollpolitischen Spielrdume Deutschland im Umgang
mit dem AVV hatte und hat. Die Bundesregierung argumentiert, dass ,,ein sofortiges Ver-

Vertrag zum Verbot von Kernwaffen, Vereinte Nationen, 2017a.

Bundesregierung 2021, S. 26.

Vgl. ICAN 2018; Greenpeace 2021; Deutscher Bundestag 2021a, 2021b.

Bundesministerium der Verteidigung 2016, S. 65.

Dies ist allerdings innenpolitisch umstritten: Siehe zum Beispiel Onderco/Smetana 2021.

Bundesregierung 2021, S. 25.

Vgl. Marauhn/de Vries 2021; Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundestags 2021; Erast6 2019; Highsmith/
Stuart 2018; Johnson 2017a. Andere haben die allianzpolitischen Aspekte diskutiert: Egeland 2021; Sauer 2017;
Williams 2020. Vgl. auch den Beitrag von Schmidt-Radefeldt in diesem Heft.
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360 OLIVER MEIER | MAREN VIELUF

bot von Nuklearwaffen angesichts der sicherheitspolitischen Realitéten nicht geeignet [sei],
dem Ziel einer nuklearwaffenfreien Welt ndher zu kommen“.® Wie wird dieses kategorische
Urteil begriindet? Und wie hat sich diese Position seit 2010 herausgebildet?

Dieser Beitrag geht von der Préamisse aus, dass ein konstruktives Engagement mit dem
AVYV und seinen Unterstiitzern Deutschlands Einfluss auf die globale nukleare Ordnung ver-
groBert.’ Fast die Halfte aller Staaten unterstiitzt den Verbotsvertrag, darunter die meisten
Lénder des Globalen Siidens.!® Die Position dieser Staaten zu ignorieren, wiirde die Koha-
renz des nuklearen Nichtverbreitungsregimes schwéichen und damit Deutschlands Interesse
an einer Bearbeitung nuklearer Probleme durch multilaterale Regelungen entgegenlaufen.!!

Die gegenwirtige Position Deutschlands, der AVV sei nicht geeignet, Abriistung und
Riistungskontrolle voranzubringen, verhindert einen solchen Briickenschlag, der wichtig
wire, um die EU in der nuklearen Abriistungspolitik handlungsféahiger und Gruppen gleich-
gesinnter Staaten'? schlagkréftiger zu machen.' Um riistungskontrollpolitische Handlungs-
spielrdume Deutschlands im Umgang mit dem AVV auszuleuchten, zeichnen wir die Ent-
stehung der deutschen Position zu einem Atomwaffenverbot (und spéter zum AVV) nach.
Wir beschrianken uns dabei auf die Beschreibung der deutschen Politik im internationalen
Rahmen und beziehen die innenpolitische Auseinandersetzung nur dann ein, wenn die Bun-
desregierung etwa gegeniiber dem Bundestag ihr internationales Agieren begriindete. Zu-
néichst fassen wir zusammen, wie die Bundesregierung aktuell ihre Ablehnung des AV'V riis-
tungskontrollpolitisch begriindet. Wir beschreiben dann die Genese der deutsche Position
gegeniiber dem AVV in vier Phasen.” Von 2010 bis 2013 griff die humanitdre Bewegung
auf die nukleare Abriistungsdiskussion tiber und Deutschland musste sich auch im nuklearen
Nichtverbreitungsregime dazu verhalten. In der zweiten Phase von 2013 bis 2015 verfestigte
sich dieser Diskurs und die Bewegung wurde zu einer Initiative. Berlin positionierte sich in
einer offenen Arbeitsgruppe zur nuklearen Abriistung in Genf sowie auf drei internationalen
Konferenzen zu den humanitéren Folgen von Atomwaffeneinsitzen. 2016 musste die Bun-
desregierung, drittens, iiber ein Verhandlungsmandat fiir ein Atomwaffenverbot entscheiden.
Viertens setzte sich Berlin seit 2017 mit dem in der UN-Generalversammlung vereinbarten
Atomwaffenverbotsvertrag auseinander.

Wir kommen zu dem Schluss, dass Deutschland seit 2010 zwar konsequent die Wirk-
samkeit eines Atomwaffenverbots als Instrument der Abriistung und Riistungskontrolle ver-
neint hat. Die Begriindung und Akzentsetzung der deutschen Position aber war flexibel und

8 Bundesregierung 2021, S. 25
Vgl. Meier 2017a.

10 Ende Juli 2021 waren 88 Lander AVV-Vertragsstaaten oder hatten das Abkommen unterzeichnet. Der Nuclear
Weapons Ban Monitor zdhlte 50 weitere Staaten, die den AVV politisch unterstiitzten. Nuclear Weapons Ban
Monitor 2021.

11 Vgl. Meier 2017b; Meier 2021. Zur Begriindung der deutschen Haltung zum Multilateralismus sieche Maull 2020.

12 Solche ,Gruppen gleichgesinnter Staaten‘ werden in der internationalen Politik fiir den informellen Austausch
und zur Koordination zwischen Staaten genutzt, die in einem Themenbereich oder in einem Regime &hnliche
Interessen vertreten. Sie entstehen oft ad-hoc und funktionieren ohne formalisierte Mitgliedschaft. Deutschland
ist im Bereich Riistungskontrolle und Abriistung in mehreren solcher Gruppen aktiv (u. a. Stockholm-Initiative,
NPDI, CEND).

13 Siehe etwa Erasto/Kiitt/Meier/Vieluf 2021. Fiir die gegenteilige Position, dass der AVV namlich die Interessen
der Lander des Globalen Siidens, aber nicht der nuklearen Verbiindeten des USA widerspiegelt, siche Schnei-
der 2021.

14 Vgl. Kmentt 2021, Krasno/Szeli 2021; Acheson 2021.
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vom internationalen Kontext abhingig. Je konkreter die humanitire Bewegung auf einen
Verbotsvertrag zulief und je kategorischer NATO-Staaten und insbesondere die nuklearen
Verbiindeten Frankreich, GroBbritannien und USA den Verbotsvertrag ablehnten, desto dog-
matischer wurde auch die deutsche Position. Erst jlingst deutete sich an, dass Deutschland
zu einer fruchtbareren Auseinandersetzung mit dem AVV bereit sein kdnnte.

Wir argumentieren, dass Deutschland die durch den AVV generierten neuen Impulse fiir
eine atomwaffenfreie Welt zur Erreichung seiner riistungskontrollpolitischen Ziele besser
nutzen kann und sollte. Ein konstruktives Engagement mit dem AVV und den Unterstiit-
zern ist moglich, sinnvoll und wichtig, solange Deutschland sich mit seinen Verbiindeten
abstimmt. Innenpolitisch sollte der AVV Anlass sein, einen inklusiven und ergebnisoffenen
Dialog iiber die Folgen von Atomwaffen fiir die deutsche und internationale Sicherheit zu
fithren. Diese Diskussion sollte insbesondere auch riistungskontrollpolitische Spielrdume im
Umgang mit dem AVV zum Gegenstand haben.

2. Bestenfalls irrelevant: Die riistungskontrollpolitische Kritik
Deutschlands am AVV

Den Widerspruch zwischen der Logik der Abriistung und der Logik der Abschreckung will
Deutschland dadurch auflosen, dass es ,,das Ziel einer nuklearwaffenfreien Welt auf dem
Weg praktischer und realistischer Abriistungsschritte*!® verfolgt. Die Bundesregierung halt
den AVV im Streben nach einer Reduzierung der Rolle und der Anzahl von Atomwaffen
bestenfalls fiir irrelevant und schlimmstenfalls fiir spalterisch und kontraproduktiv.'® Dafiir
fithrt Deutschland vier Argumente an.

Erstens konne der AVV zu einer Fragmentierung und realen Schwichung internationa-
ler Abriistungsbemiithungen im nuklearen Bereich fithren, weil das Abkommen in einem
Spannungsverhiltnis zum NVV stehe.'” Der Achtungsansatz des AVV habe , tendenziell zur
Verhértung des Abriistungsdialogs beigetragen. Auch um dieser Polarisierung entgegenzu-
wirken, engagiere sich Deutschland in Gruppen gleichgesinnter Staaten wie der Stockholm-
Initiative.'®

Die Bundesregierung argumentiert, zweitens, dass die Mitwirkung von Atomwaffen-
besitzern an einem nuklearen Abriistungsvertrag notwendige Voraussetzung fiir dessen Er-
folg sei. Berlin streitet ab, dass die von den AVV-Unterstiitzern angestrebte Achtung von
Atomwaffen dazu fithren wird, dass sich die Bereitschaft der Atomwaffenstaaten erhoht, auf
Atomwaffen zu verzichten. Man kdnne nur dann ,,in die Spur nuklearer Abriistung zuriick-
finden, [...] wenn wir mit den Nuklearwaffenstaaten zusammenarbeiten, so Aullenminister
Heiko Maas." In der Konsequenz erkennt Berlin damit die Argumentation der Atomwaffen-

15 Bundesregierung 2021, S. 25. Zu den Logiken der Abriistung und der Abschreckung siehe Walker 2012.

16 Siehe zum Beispiel die Erklarung des deutschen Botschafters Biontino zur Ablehnung der Resolution ,, Taking
forward multilateral nuclear disarmament negotiations* zur Aufnahme von Verhandlungen iiber einen AVV:
»Such an approach [to pursue negotiations on a nuclear-weapons-ban without involvement of the nuclear-wea-
pon States] would be divisive and counterproductive. Vgl. Vereinte Nationen 2016a.

17 Deutscher Bundestag 2021c, S. 2.

18 Vgl ebd, S. 5.

19 Auswirtiges Amt 2021.
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besitzer an, dass (meist unspezifische) Verbesserungen im internationalen Kontext Voraus-
setzung fiir nukleare Reduzierungen seien.?

Drittens kritisiert die Bundesregierung, dass ,,das Vorgehen bei der Bereitschaft eines
Staates, seine Nuklearwaffen abzugeben“ im AVV ,unzulénglich geregelt“*! sei und bemén-
gelt, dass der Vertrag keine effektiven Verfahren enthalte, die eine wirksame Uberpriifung
von Abriistungsschritten ermoglichten. Berlin bezieht sich insbesondere darauf, dass die
Vertragsstaaten ,,eine oder mehrere zustdndige internationale Behorden, die die unumkehr-
bare Beseitigung von Kernwaffenprogrammen‘? verifizieren sollen, erst nach Inkrafttreten
des Abkommens bestimmen.

Viertens argumentiert die Bundesregierung, dass der AVV Bemiihungen um einen stér-
keren NVV-Verifikationsstandard bei der Uberwachung von zivilen Nuklearprogrammen
durch die Internationale Atomenergie Organisation (IAEO) unterminiere.”® Hier wird ins-
besondere darauf abgehoben, dass der AVV den Abschluss eines Zusatzprotokolls zu Safe-
guards-Vereinbarungen mit der Wiener Behorde nicht zur Voraussetzung fiir einen Beitritt
macht.?*

3. Von Ambivalenz zur Ablehnung: Wie sich die deutsche Haltung zum
Atomwaffenverbot entwickelt hat

Die deutsche Argumentation in Bezug auf die riistungskontrollpolitische Wirkung und Wirk-
samkeit des AVV hat sich in vier Phasen entwickelt und fiigt sich ein in die Entstehungsge-
schichte der humanitiren Bewegung und des Atomwaffenverbots.

3.1  2010-2013: Der humanitéire Ansatz und die nukleare Abriistung

Zur Jahrhundertwende gerieten die multilaterale Abriistung und Riistungskontrolle in eine
Krise. Atomwaffenstaaten blockierten Fortschritte, vor allem in konsensorientierten Foren
wie der Genfer Abriistungskonferenz (Conference on Disarmament, CD).% Als Reaktion auf
diesen Stillstand riickten kleinere Staaten, insbesondere auch aus dem Globalen Siiden, die
menschliche — und nicht mehr primér die staatliche — Sicherheit in den Fokus der Abriis-
tungsdebatte. Sie verhandelten neue Vertrdge im Rahmen der UN-Generalversammlung, in
der das Konsensprinzip keine Anwendung findet.?® Sie bezogen sich dabei auf das huma-
nitire Vélkerrecht, das insbesondere die Achtung bestimmter verwerflicher Methoden der
Kriegfiihrung und Waffensysteme zum Ziel hat. Es ging nun nicht mehr im Kern um die Re-
gulierung militarischer Potenziale, um strategische Stabilitdt zu verbessern, sondern um die
Vermeidung unnétigen menschlichen Leids durch ein umfassendes Verbot und die Achtung
bestimmter Arten von Waffen. Dieser Perspektiv- und Strategiewechsel war erfolgreich. Ge-
gen den Widerstand wichtiger Besitzerstaaten vereinbarte die Staatengemeinschaft Verbote

20 Vgl. Meier/Suh 2016.

21 Deutscher Bundestag 2021c, S. 4.

22 Nach Artikel 4.6 AVV.

23 Vgl. Deutscher Bundestag 2021d.

24 Fiir eine andere etwas Argumentation zum Verhiltnis des AVV zum NV V-Safeguards-System siehe Carlson 2017.
25 Vgl. Krasno/Szeli 2021, S. 32, 34; Egeland 2020a.

26 Siehe z. B. Heinrich-Boll-Stiftung 2014.
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solcher Waffenkategorien, die besonders unter Zivilist*innen unnétiges Leid verursachen.?”’
Das 1997 verabschiedete Ubereinkommen iiber das Verbot des Einsatzes, der Lagerung, der
Herstellung und der Weitergabe von Antipersonenminen und iiber deren Vernichtung (Otta-
wa-Konvention) und das 2008 vereinbarte Ubereinkommen iiber Streumunition (Oslo-Uber-
einkommen) waren die wichtigsten Ergebnisse dieses Wandels in der multilateralen Abriis-
tung. Deutschland nahm an der Aushandlung solcher Vertrdge aktiv teil und unterstiitzt ihre
Umsetzung auf vielféltige Weise.?®

Ab 2010 griff dieser riistungskontrollpolitische Wandel auch auf die nukleare Abriis-
tungsdebatte iiber.”? US-Prisident Barack Obama leistete in seiner Prager ,Global Zero‘-
Rede im April 2009 dieser Entwicklung insofern und vielleicht unbeabsichtigt Vorschub,
als er argumentierte, dass ,,die Gefahr eines Angriffs mit Atomwaffen zugenommen* habe
und dieses Risiko alle anginge, ,,iiberall“. Der Prisident hob hervor: ,,Unabhingig davon,
wo dies geschicht, wiren die Folgen [eines Atomwaffeneinsatzes] — fiir unsere weltwei-
te Sicherheit, fiir unsere Gesellschaften, unsere Volkswirtschaften und letztendlich unser
Uberleben — grenzenlos.“* Jakob Kellenberger, der damalige Prisident des Internationalen
Komitees vom Roten Kreuz (IKRK), argumentierte rund ein Jahr spéter, dass kein Staat
und keine internationale Organisation darauf vorbereitet sein kdnne, bei einem Atomkrieg
addquate humanitire Hilfe zu leisten. Aus Sicht des IKRK als humanitire Organisation, sei
die Aufnahme von ,,Verhandlungen iiber Verbot und vollstindige Abschaffung solcher Waf-
fen durch einen rechtlich bindenden internationalen Vertrag™ notwendig, so Kellenberger
rund zwei Wochen vor Eroffnung der achten NVV-Uberpriifungskonferenz.*'

Auch durch diese beiden wichtigen Reden war die Biihne vorbereitet fiir eine Diskussion
iiber die humanitaren Folgen von Atomwaffeneinsétzen im NVV. Eine Reihe von Staaten,
allen voran die Schweiz,*? dringte auf die Anerkennung der humanitéren Folgen von Atom-
waffeneinsétzen. Deutschland hingegen griff die humanitire Argumentation zunéchst nicht
auf. Berlin forderte auf der Uberpriifungskonferenz zwar ,,eine Dekade der Abriistung*®,
bezog sich dabei aber nicht auf die Diskussion um die menschlichen Konsequenzen von
Atomwaffeneinsétzen. Letztendlich aber fand die humanitére Perspektive im Mai 2010 erst-
mals Eingang in das Abschlussdokument eines Treffens von NVV-Vertragsstaaten.’* Die
Uberpriifungskonferenz driickte darin

., ihre grofie Besorgnis iiber die katastrophalen humanitdren Konsequenzen eines jeg-
lichen Nuklearwaffeneinsatzes aus und betont erneut die Notwendigkeit fiir alle Staaten,
Jederzeit die einschldgigen Vilkerrechtsnormen, einschlieflich der des humanitdren Vol-
kerrechts, einzuhalten.

27 Vgl. Kmentt 2021, 12f.

28 Siehe zum Beispiel Wisotzki 2008.

29 Vgl. Kmentt 2016, S. 682.

30 Obama 2009.

31 Kellenberger 2010, Ubers. d. Verf.

32 Schweiz 2010.

33 Bundesrepublik Deutschland 2010, Ubers. d. Verf.

34 Vgl. Miiller 2010, S. 23.

35 NVV 2010, Para. 80, Ubers. nach Bundestag 2012, S. 4.
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Damit verwiesen die NVV-Mitglieder erstmals, seit sie 1968 in der Prdambel des Ver-
trags versprochen hatten, ,,in Anbetracht der Verwiistung, die ein Atomkrieg {iber die gan-
ze Menschheit bringen wiirde, und angesichts der hieraus folgenden Notwendigkeit**, alle
Anstrengungen zur Abwendung der Gefahr eines solchen Krieges zu unternehmen, wieder
kollektiv auf die humanitéren Folgen von Atomwaffeneinsitzen.?’

Insbesondere Norwegen unternahm in der Folge der Uberpriifungskonferenz Schritte,
um diesen Auftrag zu operationalisieren. Oslo unterstiitzte und organisierte Treffen von Di-
plomaten*innen und Aktivisten*innen und unterstiitzte Forschung und Bewegung, die sich
mit den menschlichen Folgen von Atomwaffen beschéftigten.’® In der Folge aber kam die
Bundesregierung immer weniger umhin, die humanitare Perspektive in ihre Argumentation
einzubeziehen. Die damaligen deutschen und japanischen AuBenminister Guido Wester-
welle und Katsuya Okada bezeichneten in einem gemeinsamen Kommentar ein halbes Jahr
nach der Uberpn’ifungskonferenz die nukleare Abriistung als ,,globales Thema, das unseren
Sinn fiir Verantwortung und Moralitdt® teste. Moralische Verantwortung hétte maB3geblich
zu den Verboten von Antipersonen-Landminen und Streumunition beigetragen. Es sei da-
her ,.kein Zufall“, dass das Abschlussdokument der Uberpriifungskonferenz die Notwendig-
keit beschreibe, ,,den Regeln des humanitiaren Volkerrechts zu folgen.** Mit dieser Position
wire Deutschland an die humanitiare Bewegung politisch durchaus anschlussfihig gewesen.

Der Kommentar der beiden Minister war im Zusammenhang mit der Griindung der Ini-
tiative flir Nichtverbreitung und Abriistung (Non-Proliferation and Disarmament Initiative,
NPDI)* erschienen. Die damals mitwirkenden zehn gleichgesinnten NPDI-Staaten erkann-
ten in ihrer ersten gemeinsamen Erkldrung im September 2010 die ,katastrophalen Folgen
eines jeden Atomwaffeneinsatzes” an und verwendeten dabei dhnliche Formulierungen wie
das Abschlussdokument der NVV-Uberpriifungskonferenz.*' Diese Bekenntnisse zur Bedeu-
tung des humanitiren Volkerrechts fiir nukleare Abriistung hatten allerdings zundchst keine
operativen Folgen fiir die deutsche Riistungskontrollpolitik. Berlin verfolgte die humanitére
Bewegung interessiert von der Seitenlinie, ohne sich aktiv fiir einen Perspektivwechsel in
der Abriistungsdebatte einzusetzen. Gemeinsame Stellungnahmen und Initiativen der Unter-
stiitzer*innen, unterzeichnete Berlin nicht.** Stattdessen wiederholte die Bundesregierung
gebetsmiihlenhaft das Mantra, die vollstindige nukleare Abriistung sei ,,ein dickes zu boh-
rendes Brett™ und verwies auf die Riistungskontrollgesprache der beiden grofiten Atomwaft-
fenbesitzer Russland und USA.*#

36 NVV 1970, Para. 1.

37 Vgl. Kmentt 2016, S. 684.

38 Vgl. Kmentt 2021, S. 28.

39 Okada/Westerwelle 2010, Ubers. der Verf.

40 Weitere Griindungsmitglieder waren Australien, Chile, Japan, Kanada, Mexiko, die Niederlande, Polen, Tiir-
kei und die Vereinigten Arabischen Emirate. Inzwischen hat NPDI zwo6lf Mitgliedstaaten mit Nigeria und den
Philippinen. Vgl. Bundesregierung 2010, S. 15.

41 Vgl. gemeinsame Erklirung der AuBenminister. Australien 2010, Ubers. d. Verf,

42 Die erste gemeinsame Stellungnahme von 16 Staaten zur ,,Humanitéren Dimension der nuklearen Abriistung®, in
denen diese auf dem NV V-Vorbereitungstreffen 2012 forderten, dass Bemithungen um die Achtung von Atom-
waffen verstirkt werden miissten, zeichnete Deutschland nicht mit. Siehe Osterreich 2012; Kmentt 2021, S. 31.

43 Vgl. Auswirtiges Amt 2011, 2012.
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3.2 2013-2015: Die Humanitire Initiative nimmt Fahrt auf

Ohne dass dies zunichst von einer breiteren Offentlichkeit bemerkt wurde, entwickelten die
Unterstiitzer*innen der humanitéren Bewegung wéihrenddessen immer konkretere Plane fiir
ein umfassendes und bindendes Atomwaffenverbot.* In der Tradition der Protagonisten der
humanitdren Riistungskontrolle umging eine kleine Gruppe von Staaten, darunter auch das
NATO-Mitglied Norwegen, dabei bewusst konsensgebundene Foren wie die CD und ver-
folgte Initiativen vor allem iiber die UN-Generalversammlung.* Dort schlugen diese Staaten
vor, eine offene Arbeitsgruppe (Open-ended Working Group, OEWG) in Genf einzurichten,
die Vorschldge fiir multilaterale Abriistungsgesprache entwickeln sollte. Deutschland ent-
hielt sich am 3. Dezember 2012 in der Abstimmung iiber diese Resolution,*® wihrend Frank-
reich, GroBbritannien und die USA gegen den Entwurf stimmten. Die Atomwaffenstaaten
erklarten zudem, keine Arbeitsergebnisse der OEWG anerkennen zu wollen.*’

Trotz der Ablehnung der verbiindeten Atomwaffenstaaten nahm Deutschland an der
OEWG aktiv teil und erkannte die Unzufriedenheit vieler Staaten mit Fortschritten in der
nuklearen Abriistung an. Das Problem aber bliebe, einen gemeinsamen und wirksamen Weg
zu einer atomwaffenfreien Welt zu finden, so die deutschen Vertreter in Genf. Deutsch-
land vertraue weiterhin auf den schrittweisen Ansatz. Ein Vertrag, der ein vollumfangliches
Atomwaffenverbot anstrebe, sei nicht erfolgversprechend.®® Die OEWG erteilte kein kla-
res Mandat fiir Verhandlungen tiiber ein Atomwaffenverbot und so trug Berlin Anfang Sep-
tember 2013 den Abschlussbericht mit.* Auch an der ersten Konferenz zu den humanitiren
Konsequenzen von Atomwaffen im Mérz 2013 in Oslo nahm Deutschland, gemeinsam mit
126 weiteren Staaten teil, obwohl alle NVV-Atomwaffenstaaten dem Treffen fernblieben.
Die vom NATO-Mitgliedstaat Norwegen initiierte und ausgerichtete Konferenz hatte zum
Ziel, wissenschaftlich fundiert die direkten Konsequenzen eines Atomwaffeneinsatzes fiir
Mensch und Umwelt zu beleuchten. Deutschland und die anderen NPDI-Teilnehmer lobten
die Osloer Konferenz und riefen zur Teilnahme an der Nachfolgekonferenz zu den humani-
taren Folgen in Nayarit, Mexiko auf.*

In dieser Phase signalisierte die Bundesregierung prinzipielle Offenheit gegeniiber dem
neuen Abriistungsdiskurs. Eine Diskussion iiber die humanitiaren Auswirkungen von Atom-
waffen sei als ,,Erfahrungsaustausch zur Krisenreaktion sinnvoll®, argumentierte sie etwa
gegeniiber dem Bundestag.’! Zugleich betonte die Regierung, dass sie mit den Unterstiit-
zer*innen der humanitiren Initiative ,,in Kontakt* sei und deutsche Bedenken auch in die
,Meinungsbildung® der Initiator*innen einflossen. Ob ,,diesbeziigliche zukiinftige Erkla-
rungen zu einem spiteren Zeitpunkt diesen Bedenken [Deutschlands] Rechnung tragen®
wiirden, sei nicht absehbar. Eine Unterstiitzung der humanitiren Initiative lehnte die Bun-
desregierung allerdings ab, weil dies die ,,grundsétzliche Frage* der Kompatibilitit mit der

44 Der osterreichische Botschafter Alexander Kmentt beschreibt diesen Prozess in Kmentt 2021, S. 28 ff.
45 Vgl. Kmentt 2021.

46 Vgl. Vereinte Nationen 2012.

47 Vgl. Frankreich, GroBbritannien, USA 2012.

48 Vgl. Bundesrepublik Deutschland 2013a.

49 Vgl. OEWG 2013.

50 Vgl. Bundesrepublik Deutschland 2013b; NPDI 2013; EU 2013.

51 Deutscher Bundestag 2013, S. 2.
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NATO-Doktrin aufwerfe.’> Im Ubrigen sei die NATO bereit, ihr nukleares Dispositiv ,,unter
Wahrung glaubwiirdiger Abschreckung in weitere reziproke Riistungskontroll- und Abriis-
tungsschritte einzubeziehen*.>

Auf der zweiten Konferenz zu den humanitdren Folgen von Atomwaffen, die im Febru-
ar 2014 im mexikanischen Nayarit stattfand, wurde der deutsche Spagat zwischen nuklearer
Abschreckung und Abriistung schmerzhafter, weil die Politik der humanitéren Initiative nun
deutlicher auf Verhandlungen iiber ein Atomwaffenverbot hinauslief. Im Laufe der Konfe-
renz, an der 146 Staaten teilnahmen, hatten sich bereits einige Lénder fiir die Erarbeitung
eines Vertrags zum Verbot von Atomwaffen ausgesprochen.* Als der mexikanische Vor-
sitzende in seiner Zusammenfassung argumentierte, die Konferenz habe gezeigt, dass die
Zeit reif fir Verhandlungen iiber ein rechtlich bindendes Atomwaffenverbot sei,*® protes-
tierte die deutsche Vertreterin: So wichtig der humanitdre Ansatz sei, es gébe auch eine
»Sicherheitsdimension der Atomwaffen“.’¢ Européder*innen wiirden sich lebhaft daran
erinnern, dass Atomwaffen dazu beigetragen hétten, einen bewaffneten Konflikt zwischen
den Supermichten wihrend des Kalten Kriegs zu verhindern. Der Vergleich eines Atom-
waffenverbots mit dem Vertrag iiber ein Verbot von Antipersonen-Minen — den 2010 Au-
Benminister Westerwelle noch vorgenommen hatte — sei irrefithrend. Ein solches Vorgehen
konne wichtige Staaten ,,entfremden® und somit die Chancen fiir die Umsetzung der NVV-
Verpflichtungen verringern.’” Damit hatte die Bundesregierung eine rote Linie deutlich ge-
zogen: sie unterstiitzte Gesprache iiber die humanitiren Folgen von Atomwaffeneinsétzen,
lehnte ein Atomwaffenverbot aber ab.

Im Rahmen der NPDI argumentierte die Bundesregierung, dass uni- und bilaterale Re-
duzierungen von Atomwaffen multilaterale Verhandlungen {iber die Abschaffung von Atom-
waffen ,,nicht ersetzen‘ konnten.*® Gleichzeitig betonten die NPDI-AufBlenminister*innen bei
ihrem Treffen im April 2014 in Hiroshima aber, dass solche Abriistungsgespréiche inklusiv
sein und im Rahmen des NVV stattfinden miissten.*

Die dritte Konferenz zu den humanitiren Auswirkungen von Atomwaffen im Dezem-
ber 2014 in Wien war dann insofern inklusiver, weil sich unter den 158 Teilnehmenden erst-
mals zwei NVV-Atomwaffenstaaten, ndmlich GrofBbritannien und die USA, befanden. Im
Vorfeld hatten London und Washington sowie einige Verbiindete sich vom Vorsitzenden Alex-
ander Kmentt versichern lassen, dass die Wiener Konferenz keine Beschliisse iiber Verbots-
vertragsverhandlungen anstreben wiirde.® Der damalige stellvertretende Beauftragte der Bun-
desregierung fiir Riistungskontrolle und Abriistung, Christoph Eichhorn, hob dann in seiner
Stellungnahme in Wien auch hervor, dass die Teilnahme von Grof3britannien und den USA ein
»wichtiger Schritt nach vorne* sei. Einem Atomwaffenverbot erteilte er eine klare Absage und
argumentierte, dass es keine ,,Abkiirzungen” auf dem Weg zu einer atomwaffenfreien Welt

52 Ebd.

53 Ebd,S.4.

54 Vgl. Acheson/Fihn/Harrison 2014.

55 Vgl. Nayarit Konferenz 2014.

56 Kmentt 2021, S. 40.

57 Vgl. Bundesrepublik Deutschland 2014a.
58 NPDI 2014, Ubers. d. Verf.

59 Ebd.

60 Vgl. Kmentt 2021, S. 41f.
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geben konne. Es gibe keinen Grund anzunehmen, dass der schrittweise Ansatz der Riistungs-
kontrolle nicht ,liefern“ konne, wenn er mit Nachdruck und Ausdauer verfolgt werde.®!

Die Wiener Abschlusserklarung® enthielt — insbesondere nach der Kritik an dem Be-
richt des Vorsitzes von Nayarit — keine Empfehlung iiber nichste Schritte in Richtung eines
Atomwaffenverbots.® Gleichzeitig aber lud die 6sterreichische Regierung in ihrer nationa-
len Rolle die Teilnehmenden der Konferenz ein, eine ,Humanitdre Zusage’ (Humanitari-
an Pledge)* zu unterstiitzen. Darin versprachen die Unterzeichnerstaaten, eine ,rechtliche
Liicke* des fehlenden Atomwaffenverbots in Artikel VI des NVV zu schlielen. Die Erkla-
rung wurde sowohl in den NV V-Treffen als auch in der UN-Generalversammlung zu einer
wichtigen Plattform. Aus der Bewegung fiir ein Atomwaffenverbot war spéitestens jetzt eine
Initiative geworden. Deutschland sowie andere NATO-Verbiindete unterzeichneten die Er-
klarung allerdings nicht und bestritten, dass iiberhaupt eine Liicke fiir ein Atomwaffenverbot
existiert.®

Die neunte NVV-Uberpriifungskonferenz scheiterte im Mai 2015 nominell am Streit
iiber Verhandlungen iiber eine Zone frei von Atomwaffen und anderen Massenvernichtungs-
waffen im Nahen Osten.* Dieser offen ausgetragene Disput {iberdeckte aber grundsitzliche
Differenzen zwischen den Vertragsparteien in Bezug auf nukleare Abriistung und insbeson-
dere auch den Umgang mit der Humanitéren Initiative.” Aus deutscher Sicht war besonders
dramatisch, dass die Spaltung der EU in der Frage der richtigen Strategie bei der nuklearen
Abriistung offen zutage getreten war. Im Vorfeld der Uberpriifungskonferenz hatte die EU in
ihrem Gemeinsamen Standpunkt zur Uberpriifungskonferenz lediglich den internen Dissens
im Umgang mit der humanitiren Initiative feststellen konnen. Die EU-Mitglieder konsta-
tierten, dass es ,,unterschiedliche Ansichten* im Umgang mit der Diskussion um Folgen von
Atomwaffen gebe und dass nicht alle EU-Staaten an der Wiener Konferenz teilgenommen
hatten.®® Es war das erste Mal, dass die EU-Mitglieder sich in einer gemeinsamen Position
auf keine abgestimmte Sprachregelung zu Fragen der Abriistung einigen konnten. Deutsch-
land aber hatte seine abriistungspolitischen Interessen immer vor allem {iber die EU verfolgt
und sich selten auflerhalb des europdischen Konsenses bewegt.

Die Humanitire Initiative hingegen ging gestirkt aus der Uberpriifungskonferenz her-
vor. Die ,Humanitédre Zusage* hatte breite Unterstiitzung gefunden. Inzwischen 107 Staaten
hatten sich der Erkldrung angeschlossen.®® In der UN-Generalversammlung legten daraufhin
Irland, Mexiko, Osterreich und Siidafrika am 7. Dezember 2015 eine Resolution zur Ein-
berufung einer zweiten OEWG vor, die sich ,,sachbezogen mit Empfehlungen zu sonsti-
gen MalBnahmen befassen [sollte], die zum Voranbringen der multilateralen Verhandlungen
iiber nukleare Abriistung beitragen konnten“.” Deutschland enthielt sich mit einer Mehrzahl

61 Bundesrepublik Deutschland 2014b.

62 Vgl. Wiener Konferenz 2014.

63 Vgl. Kmentt 2021, S. 57.

64 Humanitarian Pledge 2014.

65 Der Jahresabriistungsbericht 2015 spricht von einer ,,vermeintlichen Rechtsliicke bei nuklearer Abriistung®. Bun-
desregierung 2016, S. 19.

66 Vgl. Miiller 2010; Meier 2010.

67 Vgl. Kmentt 2021, S. 66ff.

68 Council of the European Union 2015, Para. 11, Ubers. d. Verf.

69 Vgl. Reaching Critical Will 2015.

70 Vereinte Nationen 2015a.
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von NATO-Staaten, wihrend die NATO-Atomwaffenstaaten sowie die meisten zentral-
europdischen Allianzmitglieder gegen den Beschluss stimmten.”' Eine breite Mehrheit von
138 Staaten stimmte fiir die Einrichtung dieser Arbeitsgruppe. Die NATO-Atomwaffenstaa-
ten kiindigten daraufhin an, den Beratungen in Genf fernzubleiben. Dessen ungeachtet lag
die Frage nach Verhandlungen iiber ein Atomwaffenverbot nun offen zur Entscheidung auf
dem Tisch der internationalen Diplomatie.

3.3  2016-2017: Auf dem Weg zu Verhandlungen

Mit Beginn der Arbeit der OEWG Anfang 2016 wurde es fiir Berlin noch schwieriger, die
ambivalente Haltung in Bezug auf ein Atomwaffenverbot durchzuhalten. Je konkreter die
humanitdre Bewegung ein Atomwaffenverbot anstrebte, desto klarer distanzierte sich die
Bundesregierung von den Vorschligen der Atomwaffenverbotsbefiirworter. Zugleich ent-
wickelten die Atomwaffenstaaten und einige abriistungsskeptische Verbiindete eine immer
starkere Wagenburgmentalitdt. Sie fiirchteten — zu Recht, wie sich herausstellte —, keine
Kontrolle iiber die Ergebnisse der Arbeitsgruppe zu haben. In den insgesamt drei Sitzungen
der Offenen Arbeitsgruppe im Februar, Mai und August 2016 diskutierten die teilnehmenden
Staaten und zivilgesellschaftliche Organisationen allgemeine Fragen der Transparenz, der
nuklearen Risikoreduzierung sowie der ,,Schérfung des Bewusstseins und des Verstidndnis-
ses der Komplexitit und der Wechselbezichungen innerhalb des breiten Spektrums humani-
tarer Folgen einer jeden Detonation von Kernwaffen“.”? Aus Sicht der Unterstiitzer*innen
eines Atomwaffenverbots sollte am Ende der OEWG allerdings ein Beschluss iiber die Auf-
nahme von Verhandlungen iiber ein volkerrechtlich verbindliches Instrument zur nuklearen
Abriistung stehen.”?

Deutschland entschied sich, wie andere NATO-Verbiindete, aktiv an der OEWG teilzu-
nehmen und zugleich gegen die Aufnahme von Verhandlungen iiber ein Atomwaffenver-
bot zu argumentieren. Berlin agierte dazu iiberwiegend im Kreis der sogenannten ,broadly
like-minded‘-Staaten (BLM). Diese iiberwiegend westlichen Staaten™ lehnten gemeinsam
ein Atomwaffenverbot ab. Stattdessen propagierten sie unter dem Label eines ,progressi-
ven‘ oder ,building block‘-Ansatzes schrittweise Fortschritte in der Riistungskontrolle.”
Deutschland betonte dabei, dass alle rechtlichen Vereinbarungen zur nuklearen Abriistung
konkret und wirksam sein miissten. Nukleare Abriistung miisse reale, ,,vor Ort* verifizier-
bare Schritte beschreiben. Es sei ,,nicht realistisch” zu erwarten, dass ,,wirksame Abriistung”
stattfinden konne, ohne dass die Atomwaffenbesitzer an solchen Vereinbarungen mitwirkten.
Letztlich kdnne ein eigenstandiges Atomwaffenverbot sogar kontraproduktiv wirken, wenn

71 Vgl. Vereinte Nationen 2015b. Siche auch Meier 2015.

72 Vereinte Nationen 2015c, Para. 3.

73 Im Verhandlungsmandat heifit es, dass der Zweck der offenen Arbeitsgruppe die ,,[sachbezogene] Behandlung
konkreter, wirksamer rechtlicher Mafinahmen, Rechtsvorschriften und Normen, die zur Herbeifiihrung und Er-
haltung einer Welt ohne Kernwaffen abgeschlossen werden miissen®, ebd. Para 2. Laut Kmentt 2021 wére ins-
besondere ein Mandat fiir eine Atomwaffenkonvention, die nicht nur ein Verbot von Atomwaffen, sondern auch
Bestimmungen fiir deren Abschaffung detailliert hitte, moglich gewesen. Siehe auch Potter 2017, S. 89-90.

74 Namlich Australien, Belgien, Bulgarien, Deutschland, Estland, Finnland, Griechenland, Italien, Japan, Kanada,
Kroatien, Litauen, Luxemburg, Niederlande, Polen, Portugal, Slowakei, Spanien, Tschechische Republik und
Ungarn.

75 Vgl. OEWG 2016a; OEWG 2016b.
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viele Staaten nicht mehr innerhalb des NVV , Druck® auf die Atomwaffenstaaten ausiibten,
sondern sich innerhalb eines neuen Verbotsvertrags engagierten, so der deutsche Vertre-
ter.” Dabei verwies Deutschland auch darauf, dass ein Verbot der Produktion waffenféhigen
Spaltmaterials Bestandteil eines effektiven Abriistungsabkommens sein miisse.””

Am Ende konnte Deutschland nicht verhindern, dass die OEWG der Generalversamm-
lung empfahl, ein Verhandlungsmandat fiir ein Atomwaffenverbot zu erteilen.”® Diese Nie-
derlage hatte sich die BLM-Gruppe allerdings selbst zuzuschreiben, weil sie uneinheitlich
agierte. Denn kurz vor Ende der OEWG-Gespriche waren Unterstiitzer*innen und Geg-
ner*innen eines Atomwaffenverbots noch bereit gewesen, einen Abschlussbericht im Kon-
sens zu verabschieden, der nur eine relativ unverbindliche Empfehlung fiir Verhandlungen
iiber ein Atomwaffenverbot enthielt. Der Kompromissentwurf hétte fiir beide Seiten Vorteile
gehabt: Verbotsvertragsbefiirworter*innen hétten auf die gemeinsame Empfehlung fiir Ge-
spriache verweisen konnen, wahrend der Entwurf den Gegner*innen noch Interpretations-
spielraum gelassen hitte. Deutschland hitte eine offene Positionierung im Streit um das
Atomwaffenverbot — zumindest vorerst — vermeiden konnen. Am letzten Tag der OEWG
aber kippte Australien diesen Kompromiss. Canberra bestand plotzlich, moglicherweise auf
Druck der USA und zur Uberraschung einiger Partner, auf einer Abstimmung iiber den Ent-
wurf.” Guatemala, einer der wichtigen Verbotsvertragsunterstiitzer*innen, beantragte dar-
aufhin, dass der Vorsitz wieder eine klare Verhandlungsempfehlung in den Berichtstext auf-
nahm. Diese Fassung nahm am 19. August 2016 eine Mehrheit von 68 der an der OEWG
teilnehmenden Staaten (bei 22 Gegenstimmen und 13 Enthaltungen) an.*® Es war also Aust-
ralien, das die Polarisierung der Staatengemeinschaft durch das Bestehen auf einer Abstim-
mung forciert hatte.®!

Deutschland stimmte mit den anderen BLM-Partnern gegen die Annahme des Abschluss-
berichts. Obwohl die Gruppe der ,progressiven Staaten‘ durch das australische Manover ge-
spalten worden war,* argumentierte die Bundesregierung, dass die ,,Bewegung zum Verbot
von Nuklearwaffen in den drei OEWG-Sitzungen das etablierte System des Nichtverbrei-
tungsvertrages [...] zunehmend unter Druck* gesetzt hatte.** Die Darstellung der Bundesre-
gierung, dass sie ,,durch vermittelnde Positionen einem immer stirkeren Auseinanderdriften
der Verbots-Befiirworter*innen und der Nuklearwaffenstaaten“® in der OEWG entgegenzu-
wirken versucht habe, wird durch das deutsche Abstimmungsverhalten relativiert. Spétes-
tens mit der Ablehnung des OEWG-Berichts waren die Weichen fiir Berlins Politik gegen-

76 Bundesrepublik Deutschland 2016. Siehe auch Bundesrepublik Deutschland 2017.

77 Vgl. Bundesregierung 2016, S. 5f.

78 Vgl. Vereinte Nationen 2016b.

79 Zu den Ablédufen, die dem australischen Gesinnungswechsel vorausgingen, siche insbesondere Kmentt 2021,
S. 99f.

80 Vgl. UNODA 2016; Reif 2016; ICAN 2016. Alexander Kmentt schildert die Hintergriinde der Entscheidungs-
findung detailliert hier: Kmentt 2021, S. 99ff.

81 Vgl. Slezak 2016; s.a. Nielsen, 2016. Auch Verbotsvertragsbefiirworter*innen forcierten eine Polarisierung der
Debatte. So hatte der mexikanische CD-Botschafter am 10. Mai 2016 gesagt: ,,If you want to preserve the sta-
tus quo, then you emphasize areas of convergence; if you want to alter the status quo, your efforts must be po-
larizing.” Zitiert in Potter 2017, S. 90.

82 Zwar stimmte die Mehrzahl der ,progressiven Staaten‘ gegen die Annahme des Berichts, die NATO-Verbiinde-
ten Niederlande und Norwegen sowie Japan enthielten sich aber.

83 Bundesregierung 2017, S. 5f.

84 Ebd.
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iiber dem Atomwaffenverbot gestellt: Deutschland hétte in der Generalversammlung seine
Position revidieren miissen, um einer Aufnahme von Verhandlungen zuzustimmen. Genau
diese Blockbildung aber lag wohl im Interesse der Verbotsvertragsgegner*innen, die nach
Ansicht von Alexander Kmentt in Genf eine ,,Linie im Sand zichen wollten” und so dem
Narrativ Vorschub leisteten, dass ein Atomwaffenverbot die Polarisierung der Staatenwelt
vorantreibe.

Unmittelbar nach Ende der OEWG verstirkten die USA den Druck auf ihre Verbiinde-
ten. In einem ,,non-paper** forderte Washington die NATO-Verbiindeten auf, in der UN-Ge-
neralversammlung gegen die Aufnahme von Verhandlungen {iber einen Verbotsvertrag zu
stimmen, und solchen Gesprichen gegebenenfalls auch fernzubleiben.®® Washington gab
den NATO-Mitgliedern auch gleich eine Argumentationshilfe an die Hand. Darin beschul-
digten die USA Verbotsvertragsbefiirworter*innen, eine Achtung von Atomwaffen und der
nuklearen Abschreckung anzustreben, ,,ohne Riicksicht darauf, ob dies die internationale Si-
cherheitssituation verbessern oder verschlechtern wiirde*.*” Ein solcher Ansatz wiirde von
dem ,,bewdhrten schrittweisen Ansatz in der nuklearen Abriistung hinwegfithren®. Dariiber
hinaus thematisierte das Papier nur die Auswirkungen eines Atomwaffenverbots auf das nu-
kleare Abschreckungsdispositiv der Allianz, beschrieb aber keine Folgen fiir die Riistungs-
kontrolle.®® Die UN-Generalversammlung beschloss dennoch mit groBer Mehrheit, im Jahr
2017 eine ,,Konferenz der Vereinten Nationen zur Aushandlung einer rechtsverbindlichen
Ubereinkunft zum Verbot von Kernwaffen mit dem Ziel ihrer vollstindigen Beseitigung®
einzuberufen.®® Das Abstimmungsergebnis spiegelte das Ergebnis der OEWG wider und
war wenig Uiberraschend: Deutschland stimmte zusammen mit 34 anderen Staaten gegen den
Beschluss.”

3.4  2017-2021: Der neue Vertrag entsteht

Der UN-Beschluss stellte fiir jene Staaten eine Niederlage dar, die versucht hatten, durch
Blockbildung und Einflussnahme die Aufnahme von Verhandlungen {iber einen Verbotsver-
trag zu verhindern. In der Folge stellte sich fiir die Bundesregierung die Frage, ob Deutsch-
land — trotz seiner ablehnenden Haltung — einen Strategiewechsel vornehmen und an den
Verhandlungen teilnehmen sollte. Mehrere Nichtregierungsorganisationen, darunter der
deutsche Zweig der International Campaign to Abolish Nuclear Weapons (ICAN Deutsch-
land), hatten in einem gemeinsamen Brief Ende 2016 die Bundesregierung genau dazu
aufgefordert. Die damals stellvertretende Beauftragte der Bundesregierung fiir Fragen der
Abriistung und Riistungskontrolle, Susanne Baumann, erteilte solchen Uberlegungen im
Februar 2017, ausdriicklich auch im Namen des damaligen Auflenministers Frank-Walter
Steinmeier, eine klare Absage. Die Bundesregierung argumentierte insbesondere damit, dass
Deutschland sich fiir ein vertragliches Verbot der Produktion von waffenfahigem Spaltmate-
rial (Fissile Material Cut-Off Treaty, FMCT) einsetze und ,,ein zentrales Anliegen darin be-

85 Vgl. Kmentt 2021, S. 100f.

86 NATO 2016.

87 Ebd., Para. 1, Ubers. d. Verf.

88 Ebd.

89 Vereinte Nationen 2016c.

90 Vgl. Vereinte Nationen 2016d. 113 Staaten stimmten dafiir, 35 dagegen bei 13 Enthaltungen.
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stehe, ,,die Nuklearwaffenstaaten in diesen Prozess einzubinden®. Eine solche Involvierung
der Atomwaffenstaaten ,,in die Diskussions- und Verhandlungsprozesse ebenso wie die Etab-
lierung effektiver Inspektions- und Kontrollmechanismen* sei ,,unabkoémmlich, um konkrete
Fortschritte bei der nuklearen Abriistung zu erzielen und dem Ziel einer nuklearwaffenfreien
Welt ndherzukommen®. Ein Vertrag, der die Atomwaffenstaaten nicht einbeziehe, ,,keine In-
spektions- und Verifikationsmechanismen vorsieht sowie keine Beschrinkungen der Her-
stellung von spaltbarem Material enthilt und zudem das sicherheitspolitische Umfeld nicht
ausreichend beriicksichtigt, wird wirkungslos sein“, so Baumann. Aus diesen Griinden habe
Deutschland gegen die Aufnahme von Verhandlungen iiber einen Verbotsvertrag gestimmt
und werde auch an den Gespréichen nicht teilnehmen.!

Diese Entscheidung war eine Zéasur deutscher Abriistungspolitik. Berlin blieb erstmals
multilateralen Abriistungsgesprachen fern. Die Bundesregierung befand sich nun in der
fiir sie ungewohnten Position des Zaungasts und konnte die Verhandlungen nur von aulen
kommentieren. Berlin verstirkte daraufthin sein Engagement zu genau jenen Themen, die
es als aussichtsreicher und relevanter fiir die nukleare Riistungskontrolle benannt hatte, als
ein Atomwaffenverbot. Gemeinsam mit Kanada und den Niederlanden und zeitgleich mit
dem UN-Beschluss iiber eine Aufnahme von AVV-Verhandlungen initiierte die Bundesre-
gierung eine Expertengruppe (FMCT High Level Preparatory Group, HLPG), die auB3er-
halb der CD Verhandlungen iiber ein Verbot der Produktion waffenfdhigen Spaltmaterials
vorbereiten sollte.”” Zudem iibernahm der deutsche Botschafter bei der Genfer Abriistungs-
konferenz, Michael Biontino, im Februar 2018 den Vorsitz der Arbeitsgruppe zu negativen
Sicherheitsgarantien. Gegenstand der Beratungen waren moglichst verbindliche und um-
fassende Zusagen der Atomwaffenstaaten, keine Atomwaffen gegen Nichtatomwaffenstaa-
ten einzusetzen oder deren Einsatz anzudrohen. Solche Garantien der Atomwaffenbesitzer
stehen schon lange auf der Tagesordnung des NVV und der CD.”® Deutschland hatte bereits
in der OEWG 2016 gemeinsam mit Belgien, Kanada, den Niederlanden und Schweden ein
Arbeitspapier eingebracht, in dem die Staaten Verhandlungen iiber ein rechtsverbindliches
Instrument zur Starkung solcher Sicherheitsgarantien der Atomwaffenstaaten vorschlugen.*
Deutschland hatte damals argumentiert, die Diskussion um Sicherheitsgarantien belege, dass
es ,,Schritte gibt, die wir im Interesse um Fortschritt bei der nuklearen Abriistung erreichen
konnen*.”

Solche konkreten Fortschritte blieben bei beiden Themen allerdings unerreichbar, weil
Atomwaffenstaaten blockierten. Pakistan verweigerte sich weiterhin einer Aufnahme von
Verhandlungen iiber einen FMCT. Und in den Diskussionen iiber negative Sicherheitsga-
rantien lieBen die Atomwaffenstaaten keine Bereitschaft erkennen, die Bedingungen fiir den
Einsatz von Atomwaffen restriktiver zu gestalten. Selbst eine Bestitigung jener Zusagen,
die die Atomwaffenstaaten 1995 im UN-Sicherheitsrat gegeben hatten, war kaum erreich-
bar.” In den Augen der AV V-Unterstiitzer*innen bestdtigte sich damit, dass der schrittweise
Ansatz der Riistungskontrolle die Abriistung nicht voranbringt. Im Gegenteil: Die Atomwaf-

91 Auswirtiges Amt 2017.

92 Vgl. Vereinte Nationen 2017b.
93 Vgl. UNODA 2019.

94 Vgl. OEWG 2016c.

95 Ebd. Ubers. d. Verf.

96 Siehe Meier 2019, S. 274.
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fenbesitzer malen Atomwaffen in ihren eigenen Sicherheitsdoktrinen immer unverhohlener
eine immer groBere Rolle zu.”’

Die nuklearen Verbiindeten Deutschlands verschérften wihrend der AVV-Verhandlun-
gen den Tonfall weiter. In einer viel beachteten Inszenierung organisierte beispielsweise die
damalige amerikanische UN-Botschafterin Nikki Haley eine Protestaktion vor den Tiiren
der UN-Generalversammlung. Haley beschuldigte die Verbotsvertragsbeflirworter*innen,
die internationale Sicherheit zu schwéchen, indem sie den ,,bosen Akteuren erlauben woll-
ten, Atomwaffen zu haben, wéhrend ,,jenen von uns, die gut sind, und versuchen Frieden
und Sicherheit zu bewahren®, diese Waffen verwehrt werden sollten.”® Vertreter Frankreichs
und GroB3britanniens sowie eine Reihe weiterer Verbiindeter flankierten Haley. Deutschland
aber war einer jener NATO-Staaten, die den USA hier keine Schiitzenhilfe leisteten.” Diese
Aktion stellte sich als kontraproduktiv heraus und bestétigte die AV V-Unterstiitzer*innen
in ihrer Auffassung, dass die Atomwaffenstaaten keinen ernsthaften Briickenschlag wollten.
Aber auch gemiBigtere Staaten wie Deutschland konnten von auf3en keinen Einfluss auf die
Verhandlungen nehmen. Die Niederlande nahmen als einziger NATO-Staat an den Gespré-
chen teil. Aber auch Den Haag konnte die Richtung nicht maf3geblich im Sinne der Verbots-
skeptiker beeinflussen. So konnten die Niederlande beispielsweise nicht verhindern, dass die
Mitwirkung an und Unterstiitzung von nuklearen Abschreckungsarrangements in die Liste
der Verbotstatbestdnde aufgenommen wurde.'®

Am 7. Juli 2017 nahmen 122 UN-Mitgliedstaaten in der Generalversammlung den AVV
an.'”! Die drei nuklear bewaffneten Verbiindeten Deutschlands verabschiedeten zeitgleich
eine gemeinsame Stellungnahme, in der sie erklérten, ,,niemals® dem Abkommen beitreten
zu wollen. Das ,,sogenannte Verbot™ von Atomwaffen sei nicht nur abriistungspolitisch wir-
kungslos, so London, Paris und Washington, sondern vertiefe Spaltungen und erschwere eine
gemeinsame Antwort auf internationale Herausforderungen wie Nordkorea, die nukleare Ab-
schreckung ,,notwendig™ machten.!®> Die NATO-Verbiindeten insgesamt unterstiitzten diese
Position. Am 20. September 2017, dem Tag, an dem der AVV in den Vereinten Nationen zur
Unterschrift ausgelegt wurde, verabschiedeten die Verbiindeten demonstrativ eine gemeinsa-
me Erklarung zum Atomwaffenverbotsvertrag, in der sie ,,alle anderen Lénder, die in Erwé-
gung zichen, diesen Vertrag zu unterstiitzen, dazu auf[riefen], die Wirkung des Vertrags auf
den Weltfrieden und die internationale Sicherheit realistisch zu bedenken®.!®

Im Jahresabriistungsbericht 2017 hob die Bundesregierung die riistungskontrollpoliti-
schen Auswirkungen des AVV hervor und stellte fest, dass

,,die NATO ihr Bekenntnis zum Nichtverbreitungsvertrag und dem im dortigen Artikel VI
niedergelegten Ziel, die Voraussetzungen fiir eine nuklearwaffenfreie Welt zu schaffen, er-
neut bekrdftigt hatte. Der Nordatlantikrat stellte auch klar, dass er den im Juli 2017 von
einigen Staaten vorgelegten Atomwaffenverbotsvertrag fiir kein geeignetes Mittel hlt, die

97 Siehe z.B. Rudolf 2020.

98 Nichols 2017, Ubers. d. Verf.

99 Vgl. Johnson 2017b.

100 Vgl. Shirobokova 2018; Meier/Suh/Cordes 2017.

101 Die Niederlande stimmten als einziger Verhandlungsteilnehmer gegen den Vertrag, Singapur enthielt sich. Vgl.
Vereinte Nationen 2017c.

102 USA, GroBbritannien, Frankreich 2017, Ubers. d. Verf.

103 Siehe NATO 2017.
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Zahl der Nuklearwaffen effektiv zu verringern: Der Vertrag wurde ohne Einbeziehung der
Nuklearwaffenstaaten geschlossen und gefihrdet gleichzeitig die bestehenden Verifika-
tionsmechanismen des Nichtverbreitungsvertrags und der IAEO. “'%

Ab 2017 radikalisierte dann Donald Trump als neuer US-Prisident die Diskussion um
Atomwaffen zusétzlich. Einerseits bekam der deutsche Imperativ, nichts zu tun, was den
Zusammenhalt der Allianz gefdhrden konnte, neue Dringlichkeit. Gleichzeitig erhielten
Diskussionen um eine engere deutsch-franzdsische und europiische Verteidigungskoopera-
tion angesichts der Gefahr eines Riickzugs der USA aus Europa neuen Schwung. Diese De-
batte erstreckte sich auch auf die Moglichkeit einer europédischen Zusammenarbeit bei der
nuklearen Abschreckung.!®> Am 20. Februar 2020 bot der franzdsische Préasident seinen eu-
ropdischen Partnern einen strategischen Dialog iiber nukleare Fragen und die Mitwirkung
an franzdsischen Nuklearmandvern an. Fast ein Zehntel seiner Rede zur Verteidigungs- und
Abschreckungsstrategie verwendete Emmanuel Macron aber darauf, zu begriinden, warum
Paris den AVV ablehnt. Macron zeichnete dabei ein verzerrtes Bild der Bewegung fiir ein
Atomwaffenverbot: Der ,,prohibitionistische Ansatz* beruhe auf der Argumentation, ,,um
jeden Krieg zu verhindern, wiirde es ausreichen, die Atomwaffen zu beseitigen®, so der
Prasident. Die Beflirworter*innen der Abschaffung wiirden ,,ganz grundsétzlich die Legiti-
mitit der nuklearen Abschreckung* angreifen, argumentierte Macron, und zwar ,,vor allem
dort, wo es am einfachsten ist, ndmlich in unseren europdischen Demokratien®.

Fiir Frankreich aber kdnne der Prasident nicht ,,das moralische Ziel der Abriistung der
Demokratien® formulieren ,,[a]ngesichts von Miachten oder sogar Diktaturen, die ihre Atom-
waffen behalten oder weiterentwickeln wollen®. Die laufe auf eine ,,einseitige Abriistung* hi-
naus, die Demokratien ,,der Gewalt und Erpressung* aussetze. Kurzum: Atomwaffen miissten
Instrumente der Abschreckung bleiben, um einen Krieg zu verhindern“.!® Diese harte fran-
zosische Kritik am AVV iibernahm Berlin, auch im Ton, nicht. Das Argument der ungleichen
Wirkung des AVV auf Demokratien und Autokratien etwa vermied die Bundesregierung.

Wihrend auf der einen Seite Paris und Washington die Gangart gegeniiber dem Verbots-
vertrag verschérften, diskutierten andere européische Partner den richtigen Umgang mit dem
AVV. Sie nahmen dabei auch auf die riistungskontrollpolitischen Aspekte Bezug, kamen aber
zu teils anderen Schlussfolgerungen als Deutschland.!”” Eine interministerielle Arbeitsgruppe
der Schweizer Regierung empfahl im Juni 2018, dass Bern dem AVV zunichst nicht beitreten
solle, weil aus damaliger Warte ,,die Griinde gegen einen Beitritt der Schweiz [...] die poten-
ziellen Chancen, die mit einer Unterzeichnung und Ratifizierung dieses Vertrags einherge-
hen wiirden“ iberwdgen.!®® Das Gutachten beurteilte die riistungskontrollpolitischen Aspekte
des AVV positiver als die deutsche Bundesregierung. So merkten die Gutachter an, dass der
AVYV _relativ detaillierte Prozesse fiir die Kernwaffenbeseitigung* vorzeichnet, die allerdings
nicht zur Anwendung kommen diirften, ,,da Besitzerstaaten dem Vertrag kaum beitreten wer-

104 Bundesregierung 2017, S. 35

105 Vgl. Meier 2020a; Meier 2020b.

106 Macron 2020, Ubers. d. Verf.

107 Eine Ubersicht iiber die Debatte bieten Erdstd/Kiitt/Meier/Vieluf 2021; Onderco/Farrés Jiménez 2021, Sanders-
Zakre 2019.

108 Eidgendssisches Departement fiir auswartige Angelegenheiten 2018, S. 1
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den®“.!” Kontrdr zur deutschen Argumentation begriiiten die Schweizer Experten, dass der
AVV , keine eigenen Verifikationsmafnahmen fiir die Einhaltung seiner Verbote schafft®. Sie
argumentierten, dass so ,,Doppelspurigkeiten” vermieden wurden.!'’ Die Tatsache, dass der
Vertrag das Zusatzprotokoll nicht zum IAEO-Verifikationsstandard macht, wird zwar als eine
von mehreren ,,gewissen Schwichen® des Abkommens benannt. Die Kritik Berns an den ab-
riistungspolitischen Aspekten fiel aber insgesamt schwiécher aus als jene Berlins.

Ein Gutachten zum AVYV, das der schwedische Experte Lars-Erik Lundin im Januar 2019
im Auftrag der schwedischen Regierung vorlegte, lehnte den AVV grundsitzlicher ab und
empfahl, dass Stockholm dem Vertrag fernbleiben solle.'"" Im Kern argumentiert Lundin,
dass der AVV mit dem existierenden Nichtverbreitungsregime inkompatibel sei, auch in Be-
zug auf die riistungskontrollpolitische Vorgehensweise. Der Vertrag verbiete beispielsweise
Atomwaffentests, verlange aber keinen Beitritt zum Vertrag iiber ein umfassendes Verbot von
Nuklearversuchen (Comprehensive Nuclear-Test-Ban Treaty, CTBT).!"> Das IAEO-Zusatz-
protokoll findet keine Erwahnung.

Ende 2019 legte die norwegische Regierung dem Parlament einen Bericht zum AVV vor,
der vor den sicherheitspolitischen Folgen eines Beitritts zum AVV warnte. Die riistungs-
kontrollpolitische Argumentation blieb ambivalent. Die Autor*innen heben hervor, dass die
AVV-Safeguards-Bestimmungen mit dem NVV kompatibel seien und das Safeguards-System
sogar stirkten.!'> Spéter aber warnten die Gutachter*innen davor, dass ,,Schwéchen* des AVV
Bemiihungen um ein besseres NV V-Verifikationsregime ,,unterminieren* konnten.'' Ahnlich
wie die Bundesregierung beméngelte Oslo, dass der AVV aullerhalb des existierenden Nicht-
verbreitungsregimes verhandelt worden war und die etablierten Atomwaffenstaaten an dem
Vertrag nicht mitgewirkt hatten.!'s

Deutschland bewegte sich mit seiner Position in der Mitte zwischen den Positionen von
Partnern und Verbiindeten. Berlin vermied direkte Attacken auf die AV V-Unterstiitzer*innen,
wie sie die Atomwaffenstaaten fuhren, beurteilte aber die Folgen des AVV fiir die nukleare
Riistungskontrolle negativer als einige europdische Partner. In Berlin und in Stockholm gab
es allerdings weiter politischen Druck fiir einen AVV-Beitritt. Darauthin verstirkten beide
Regierungen gemeinsam ihre Anstrengungen, Briicken zwischen AV V-Unterstiitzern und Kri-
tikern zu bauen. Im Juni 2019 riefen Deutschland und Schweden gemeinsam mit 14 anderen
Staaten die Stockholm-Initiative zur nuklearen Abriistung ins Leben, die einen ,Matchplan®
fiir die zehnte NVV-Uberpriifungskonferenz entwickeln sollte."'® Die Initiative sollte auch
einen Weg fiir den Umgang mit dem AVV aufzeigen. Das Auswértige Amt betonte:

109 Ebd,, S. 4.

110 Ebd.

111 Vgl. Lundin 2019, S. 53.

112 Dieses Argument hat die Bundesregierung einmal im April 2018 in Antwort auf eine Kleine Anfrage im Bun-
destag verwendet. Vgl. Deutscher Bundestag 2018, S. 4.

113 Norwegisches AuBenministerium 2018, S. 11.

114 Ebd., S. 21.

115 Ebd., S. 20.

116 Teilnehmer sind Argentinien, Deutschland, Finnland, Indonesien, Japan, Jordanien, Kanada, Kasachstan, die Re-
publik Korea, Neuseeland, die Niederlande, Norwegen, Schweden, die Schweiz und Spanien. Spéter kam noch
Athiopien als einziger afrikanischer Staat hinzu.
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,,Die Teilnehmer der [Stockholmer] Konferenz prisentieren Nichtnuklearwaffenstaaten,
die das Ziel einer nuklearwaffenfreien Welt eint, dabei aber unterschiedliche Ansdtze ver-
folgen. So hegt eine Gruppe internationaler Staaten zum Beispiel Sympathien fiir ein so-
fortiges Nuklearwaffenverbot. Deutschland hingegen setzt wie alle NATO-Mitglieder und
zahlreiche weitere Partner auf einen pragmatischen Ansatz: Das Ziel einer nuklearer Ab-
riistung erscheint nur dann realistisch, wenn es in kleinen Schritten und unter Einbindung
der Nuklearwaffenstaaten verfolgt wird. ‘7

Waihrenddessen erhielt der AVV immer mehr politische Unterstiitzung. Am 24. Oktober 2020
hatte der 50. Staat das Abkommen ratifiziert, das damit 90 Tage spéter, am 22. Januar 2021, fiir
diese Staaten rechtskriftig werden wiirde. Die NATO-Mitglieder verabschiedeten bereits einen
Monat vor Inkrafttreten am 15. Dezember 2020 eine gemeinsame Erkldrung, in der sie erneut
die riistungskontrollpolitische Wirksamkeit des AVV bestritten und argumentierten, dass es dem
.,/Atomwaffenverbotsvertrag [...] an rigorosen oder klaren Uberpriifungsmechanismen* fehlte.
Das Abkommen sei auch ,,von keinem Staat unterzeichnet worden, der Kernwaffen besitzt™ und
wiirde somit ,,zur Beseitigung keiner einzigen Kernwaffe fiihren“. Vielmehr bestiinde die Ge-
fahr, dass der AVV ,,die globale Nichtverbreitungs- und Abriistungsarchitektur* untergrabe.!®

4. Abriistungspolitischen Riickenwind nutzen: Fiir ein konstruktives
Engagement gegeniiber dem AVV

Deutschland und seine NATO-Partner befanden sich seit Beginn der Diskussion um ein
Atomwaffenverbot in der politischen Defensive. Zum ersten Mal in der Geschichte der Bun-
desrepublik gestaltete Berlin einen multilateralen Abriistungsvertrag auf dem diplomatischen
Parkett nicht mit, sondern sal3 nur auf der Zuschauertribiine. Berlin hatte die humanitire Be-
wegung bis 2015 unterschitzt, die Diskussion um ein Atomwaffenverbot passiv verfolgt und
schlieBlich erfolglos versucht, Verhandlungen zu verhindern. So konnte Deutschland die von
der humanitiaren Bewegung und vom AVV ausgehenden Impulse fiir Riistungskontrolle und
Abriistung nicht nutzen. Berlin fand sich vielmehr immer enger an der Seite jener Staaten —
unter ihnen alle Atomwaffenbesitzer — die ein Atomwaffenverbot kategorisch ablehnten. Vor
allem die Atomwaffenstaaten forcierten eine Lagerbildung. Die AVV-Verhandlungen gingen
einher mit dem Amtsantritt Donald Trumps. Die nationalistische und riistungskontrollfeind-
liche Haltung der damaligen US-Administration konterkarierte Deutschlands Streben nach
schrittweisen Fortschritten in der Riistungskontrolle. Der Imperativ des NATO-Zusammen-
halts aber lie} letzte, eventuell noch vorhandene deutsche Spielrdume im Umgang mit der
humanitaren Bewegung verschwinden.

Obwohl die Biden-Administration die nukleare Riistungskontrolle wiederbeleben will,
befindet Deutschland sich noch immer in einer unproduktiven Abwehrhaltung gegeniiber
dem AVV. Noch ist unklar, ob Washington bereit ist, den AVV als einen Beitrag zu einer
atomwaffenfreien Welt anzuerkennen und die harte Ablehnung des Abkommens zu &ndern.
Die deklaratorische Position der NATO zum Atomwaffenverbot bleibt bisher unverdndert.
Die Verbiindeten bekriftigten auf dem Briisseler NATO-Gipfel im Juni 2021 ihre ,,Ableh-

117 Auswirtiges Amt 2019.
118 NATO 2020, Ubers. d. Verf.
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nung des Vertrags zum Verbot von Atomwaffen (AVV)“, weil dieser mit der nuklearen Ab-
schreckungspolitik des Biindnisses ,,unvereinbar” sei, ,,im Widerspruch zur bestehenden
Nichtverbreitungs- und Abriistungsarchitektur* stehe, den NVV ,,zu untergraben‘ drohe und
das gegenwirtige Sicherheitsumfeld nicht beriicksichtige."® Wenn es der Anspruch deut-
scher Abriistungs- und Riistungskontrollpolitik ist, Debatten mitzugestalten und als Mittler
in der internationalen Ordnung zu agieren, ist diese Position nicht zielfiihrend. Sie bindet
Berlin an nukleare Hardliner wie Frankreich, die mit einer beispiellosen Hérte Front ge-
gen den AVV machen.'? Deutschland kann sich somit auch nicht an der Debatte iiber die
Weiterentwicklung des AVV beteiligen. Wo also sind abriistungspolitische Spielrdume, die
Deutschland fiir ein konstruktives Engagement gegeniiber dem AVV nutzen konnte?

Sicherheitspolitische Standbeine und riistungskontrollpolitische Spielbeine

Im Kern lehnt Deutschland den AVV aus sicherheitspolitischen Griinden ab. Der Preis ei-
nes AVV-Beitritts wére die Isolierung Deutschlands in der Allianz, jedenfalls so lange die
NATO sich als nukleare Allianz versteht.!?! Die Bundesregierung hat diese sicherheitspoliti-
sche Unvereinbarkeit immer offen benannt. Die enge Abstimmung mit Verbiindeten und der
Waunsch, die Kohédrenz der Allianz im Streit {iber die nukleare Abriistung nicht zu schwi-
chen, waren konstante Grundlage und roter Faden der deutschen Politik gegeniiber einem
Atomwaffenverbot. Dieses Standbein der deutschen Position gegeniiber einem Atomwaf-
fenverbot wurde und wird erginzt durch variablere volkerrechtliche und riistungskontroll-
politische Positionierungen. Bis 2015 war Berlin offen gegeniiber einer Diskussion um die
humanitidren Folgen von Atomwaffeneinsitzen. Die Bundesregierung nahm Regelungen zur
Produktion waffenfahigen Spaltmaterials und Sicherheitsgarantien in den Kanon der not-
wendigen Bestandteile eines Atomwaffenverbots auf. Diese Themen lieS Berlin nach dem
Scheitern entsprechender Gespréache in Genf allerdings wieder fallen. Die Starke solcher
argumentativen Spielbeine aber definiert — unterhalb der Schwelle eines Beitritts — Rdume
fiir eine konstruktive Auseinandersetzung mit dem AVV.

Briickenbau mit wem? Foren fiir einen kritischen Dialog mit dem AVV?

Deutschlands riistungskontrollpolitische Kritik am AVV war und ist im Vergleich zu manch
anderen Partnern und Verbiindeten zuriickhaltend. So hat Berlin die von manchen Geg-
ner*innen des Vertrags vorgebrachte Kritik, die AVV-Unterstiitzer*innen hitten es auf eine
Schwichung der Abschreckungsfahigkeiten der westlichen Demokratien abgesehen (oder
nidhmen diese zumindest billigend in Kauf), nicht iibernommen. Auch andere Kritikpunkte,
wie das Argument, der AVV unterlaufe den CTBT, teilt die Bundesrepublik nicht. Berlin
sollte seine politische Anschlussfahigkeit an beide ,Lager* in der Debatte um den AVV nut-
zen, um der Fragmentierung der nuklearen Ordnung entgegenzuwirken. Auch wenn Verbots-
vertragsunterstiitzer*innen gelegentlich Diskussionen zuspitzen:'? Es waren und sind vor
allem die Atomwaffenbesitzer, die Briickenbildung verhindern wollen und verhindert haben.

119 NATO 2021, Para. 47, Ubers. d. Verf.

120 Es ist eine Ironie dieser Debatte, dass franzosische Analysten gleichzeitig die AV V-Unterstiitzer beschuldigen,
sich auf einem ,,Kreuzzug® zu befinden. Siehe Maitre/ Lévy 2019.

121 Vgl. Egeland 2020.

122 Vgl. Potter 2017, S. 89f.

Die Friedens-Warte Vol. 94 | 2021 | Issue 3—4



DEUTSCHLAND, DIE NUKLEARE ABRUSTUNG UND DER ATOMWAFFENVERBOTSVERTRAG 377

Eine offenere Haltung der NATO zum AVV wiirde es Deutschland erleichtern, zwischen
beiden Lagern zu vermitteln. Berlin kann und sollte gegeniiber den USA darauf dréngen,
dass Washington zu einer offeneren Position kommt. Im Ergebnis konnte die Allianz zwar
weiterhin klar sagen, welche sicherheitspolitischen Griinde aus Sicht ihrer Mitglieder ge-
gen den AVV sprechen. Die NATO sollte aber anerkennen, dass die AVV-Unterstiitzer*in-
nen durch das Streben nach einer atomwaffenfreien Welt motiviert sind und nicht durch den
Wunsch, die Verteidigungsfahigkeit von Demokratien zu schwichen. Die NATO sollte es
thren Mitgliedern entsprechend freistellen, als Beobachter bei Treffen der AV V-Vertrags-
staaten dabei zu sein. Die Teilnahme der Niederlande an den AVV-Verhandlungen hat ge-
zeigt, dass die Allianz trotz unterschiedlicher Positionen und Politiken ihrer Mitglieder ko-
héirent und konsistent in der nuklearen Abriistung agieren kann. Es ist ohnehin kurzsichtig,
die Boykotthaltung gegeniiber dem AVV weiter zu einem Test fiir die Biindnissolidaritt
zu machen. Auflenminister Heiko Maas etwa sagte vor einem Treffen der Teilnehmer der
Stockholm-Initiative im Mai 2021, Deutschland sei ,,offen dafiir, iiber den Beobachterstatus
[beim ersten Treffen der AVV-Vertragsstaaten] zu sprechen®.!?

Europa kommt in der Diskussion um die Rolle des AVV eine besondere Rolle zu. Von
den 42 Staaten, die dem Atomwaffenverbot ablehnend gegeniiberstehen befinden sich 31 in
Europa. Die Trennlinie zwischen AV V-Gegner*innen und -Befiirworter*innen verlauft ent-
lang der Mitgliedschaft in der NATO. Der Weg zu einem konstruktiven Umgang mit dem
AVYV sollte daher auch iiber die EU fiihren. Hier einen Konsens zu finden, wird schwierig
genug. Das Spektrum im Umgang mit dem Atomwaffenverbot reicht vom Atomwaffenstaat
Frankreich bis hin zu den drei AVV-Mitgliedstaaten Osterreich, Irland und Malta. In anderen
EU-Staaten gibt es seitens der Regierungen und der Zivilgesellschaft starke Bestrebungen,
iiber einen Beitritt zum AVV mindestens zu diskutieren. Die EU als wichtiger sicherheits-
politischer Akteur sollte daher diesen Diskussionen Raum geben, und in einem ersten Schritt
den Austausch der Argumente fordern und damit Versténdnis und perspektivisch eine Anné-
herung der Positionen ermdglichen.

Dartiber hinaus bieten sich Dialogforen wie die Stockholm-Initiative oder die NPDI fiir
diese Anndherungsprozesse an. Sie haben unter anderem das Ziel, politische Gegensitze
im NVV im Hinblick auf eine riistungskontrollpolitische Agenda zu {iberbriicken und Mit-
telpositionen zwischen den Mitgliedern auszuloten. Deutschland sollte die verschiedenen
Konstellationen innerhalb der Gruppen der ,Gleichgesinnten‘ und den gréeren Rahmen des
NVV nutzen, um Zustand und Fortschritte der nuklearen Abriistung nuanciert zu betrachten.
Eine offene Auseinandersetzung mit den angestrebten und tatséchlich erreichten Erfolgen in
der nuklearen Abriistung innerhalb dieser Gruppen und Foren kann auch dazu dienen, die
eigene Position zu hinterfragen und zu schirfen sowie der Polarisierung entgegenzuwirken.

Riistungskontrolle: Themen fiir ein kritisches Engagement mit dem AVV

Welche riistungskontrollpolitischen Themen sind fiir einen riistungskontrollpolitischen Di-
alog zwischen nuklearen Verbiindeten und AV V-Unterstiitzern*innen besonders geeignet?
Gegenstand eines solchen Austauschs sollten vor allem jene Themen sein, die aus deutscher
Sicht im Hinblick auf den AVV relevant sind und bei denen Deutschland einen substan-

123 Schulze 2021.
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ziellen Beitrag zu Abriistung und Riistungskontrolle leisten kann. Berlin hat, erstens, man-
gelnde Bestimmungen zur Uberwachung der Abriistung von Atomwaffenprogrammen im
AVV kritisiert.!?* Die AVV-Mitglieder miissen Verfahren zur Verifikation der Abriistung von
Atomwaffen noch ausformulieren.'” Zur Bearbeitung dieser Frage, die iiber den AVV hin-
aus relevant ist, hat Deutschland bereits substanzielle Beitrage geleistet. Insbesondere durch
die Mitwirkung bei der Internationalen Partnerschaft zur Verifikation nuklearer Abriistung
(International Partnership for Nuclear Disarmament Verification, IPNDV) hat Deutschland
Expertise bei der gemeinsamen Uberwachung von nuklearer Abriistung durch Atomwaffen-
staaten und Nichtatomwaffenstaaten beigetragen.

Das Verhiltnis von Atomwaffeneinsatzplanung und humanitdrem Volkerrecht ist ein
weiteres Thema fiir einen rlistungskontrollpolitischen Briickenschlag zwischen AVV-Unter-
stiitzer*innen und Gegner*innen. Es wire ein substanziell wichtiges Dialogangebot, wenn
die NATO darlegen wiirde, wie Anforderungen des humanitidren Vélkerrechts in Nuklear-
planungen der Allianz (und ihrer nuklearen Mitglieder) Eingang finden. Die Frage, ob jeder
Atomwaffeneinsatz eine Verletzung der Regeln des Kriegsvolkerrechts zur Folge hitte, spal-
tet die internationale Gemeinschaft. In Antwort auf die Frage nach der Volkerrechtskonfor-
mitdt der Nuklearplanungen der NATO stellt die Bundesregierung fest, dass ,,[d]ie Auswahl
von gegen bestimmte Ziele eingesetzten Wirkmitteln [...] im jeweiligen Einzelfall nach dem
Grundsatz militérischer Notwendigkeit und unter Beachtung der anwendbaren Bestimmun-
gen des humanitdren Volkerrechts“!? erfolgt. Zugleich hebt sie hervor, dass ,,[s]amtliche
Entscheidungen beziiglich der nuklearen Teilhabe [...] in enger Abstimmung mit den Biind-
nispartnern in den dafiir verantwortlichen Gremien getroffen* werden.'?’

Durch welche Verfahren aber will die NATO sicherstellen, dass Atomwaffen im Kriegs-
fall im Einklang mit dem Volkerrecht eingesetzt wiirden? Praktisch alle mit der Atom-
waffeneinsatzplanung zusammenhéngenden Entscheidungsprozesse unterliegen strenger
Geheimhaltung. Scott Sagan und Allen Weiner haben fiir die USA gezeigt, dass bei der Be-
urteilung der Volkerrechtskonformitit von Atomwaffenplanungen Kenntnisse tiber die zu-
grundeliegenden Verfahren hilfreich sein konnen.'?® Diese Analyse war aber nur moglich,
weil die USA im Vergleich zu GroBbritannien, Frankreich und der NATO transparenter im
Hinblick auf die Einbezichung rechtlicher Faktoren in nukleare Einsatzplanungen sind. Um
die Debatte voranzubringen, kdnnte Deutschland darauf driangen, dass die NATO transpa-
rent darlegt, auf welchem Wege sie Anforderungen des humanitéren Volkerrechts in ihren
Atomwaffenplanungen beriicksichtigen will. Wie, durch wen und an welchen Punkten wer-
den diese Fragen diskutiert? Wie und durch wen werden volkerrechtliche Kriterien bertick-
sichtigt? Welchen Einfluss hat die Bundesregierung hier? Durch die Beantwortung solcher
Fragen wiirde die Allianz gleichzeitig dem Transparenzgebot unter dem NVV Folge zu leis-
ten. Thilo Marauhn etwa hat vorgeschlagen, dass Atomwaffenstaaten und Nichtatomwaffen-
staaten im Rahmen des NVV eine offene Arbeitsgruppe einsetzen, ,,on ways and means to
better integrate IHL [International Humanitarian Law] into their nuclear weapons-related

124 Vgl. Kmentt 2021.

125 Vgl. Podvig 2021.

126 Deutscher Bundestag 2020a, S. 3.
127 Ebd., S. 2.
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security concepts, aiming to submit a report to the 2025 RevCon on these issues.!? Solche
Offenheit konnte zudem einen Standard auch fiir andere Atomwaffenbesitzer setzen, die in
Bezug auf die Volkerrechtskonformitét ihrer nuklearen Planungsprozesse opak sind.

Ein drittes Thema fiir ein konstruktives Engagement Deutschlands mit dem AVV ist die
nukleare Risikoreduzierung. Alle Staaten teilen die Sorge um gestiegene nukleare Gefahren
und unterstiitzen Schritte zur Reduzierung des Risikos eines gewollten oder unbeabsichtig-
ten Atomwaffeneinsatzes. Allerdings héngt die Bewertung solcher Maflnahmen durchaus
von der Perspektive auf nukleare Abschreckung ab. AVV-Unterstiitzer*innen fiirchten, dass
es den Atomwaffenbesitzern nur um die ,strategische Stabilitdt® geht, ohne dass sie auf das
Argument eingehen, dass letztlich nukleare Risiken nur in einer atomwaffenfreien Welt be-
seitigt werden konnen.'*® AVV-Kritiker hingegen sehen in der Frage der Risikoreduzierung
ein gemeinsames Interesse aller Staaten. Diese beiden Sichtweisen zusammenzufiihren kann
ein lohnendes Unterfangen fiir Staaten wie Deutschland sein.!*! Die Stockholm-Initiative, an
der Deutschland in zentraler Funktion mitwirkt, hat sich daher dieses Themas angenommen
und zusammen mit der Schweiz ein umfangreiches Arbeitspapier'*? vorgelegt, in dem unter
anderem die Einrichtung einer NV V-Arbeitsgruppe zum Thema vorgeschlagen wird.'** Die-
se Themen sollte Deutschland nicht nur im NVV, sondern auch auf Vertragsstaatentreffen
des AVV weiterverfolgen. Der Verbotsvertrag sicht explizit vor, dass ,,Staaten, die nicht Ver-
tragspartei [des] Vertrags sind, ... als Beobachter zu den Treffen der Vertragsstaaten und den
Uberpriifungskonferenzen eingeladen*'** werden. Norwegen, Schweiz und Schweden haben
bereits angekiindigt, an der ersten Vertragsstaatenkonferenz im Marz 2021 teilzunehmen.'*?
Deutschland, als Partner in der Stockholm-Initiative, sollte da nicht zuriickstehen und ver-
suchen, seine Perspektive darzulegen und Verbesserungsvorschldge in den AVV-Prozess ein-
zubringen.

Deutschland und die Rolle von Atomwaffen: Fiir einen ergebnisoffenen, inklusiven nationa-

len Dialog

In der deutschen Debatte um den AVV sind sich Kritiker*innen und Unterstiitzer*innen
eines Atomwaffenverbots in einem Punkt einig: Politik und Offentlichkeit sollten nukleare
Themen intensiver debattieren. Wéahrend die einen sich davon breitere Unterstiitzung fiir nu-
kleare Abschreckung und Deutschlands Mitwirkung in der nuklearen Teilhabe erhoffen, ge-
hen die anderen davon aus, dass das Ergebnis eines ergebnisoffenen und inklusiven Dialogs
eine konsequentere Abriistungspolitik sein wiirde. Grundlage dieser Auseinandersetzung
miissen einerseits das propagierte Ziel einer atomwaffenfreien Welt, andererseits die ein-
gegangenen Verpflichtungen und getroffenen Vereinbarungen im Rahmen der UN und des
NVV sein. Eine Benennung von Schwichen und Stérken des nuklearen Abriistungsregimes

129 Marauhn 2019, S. 35.
130 Vgl. Kmentt 2020.

131 Hoell/Meier 2020.

132 NVV 2020.
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und das Herausarbeiten der eigenen Interessen und der Rolle hierin muss kritisch und zu-
kunftsorientiert stattfinden kdnnen.

Der Deutsche Bundestag konnte beispielsweise eine Enquéte-Kommission einberufen,
um Deutschlands Verhiltnis zum Atomwaffenverbot und damit — im Umkehrschluss — auch
die Rolle der nuklearen Abschreckung in der deutschen Auflen- und Sicherheitspolitik zu
klaren. Enquéte-Kommissionen haben tblicherweise den Auftrag, im Laufe einer Legis-
laturperiode Informationen iiber einen bestimmten Sachbereich als Grundlage fiir spétere
Entscheidungen aufzubereiten und konnen auch externe Sachverstindige in ihre Beratun-
gen einbeziehen. Im Gegensatz zu Untersuchungsausschiissen zielen sie auf gemeinsame
Empfehlungen ab, die iber moglichst breite gesellschaftliche Unterstiitzung verfiigen.'*® En-
quéte-Kommissionen haben sich in der Vergangenheit mehrmals mit Fragen des Schutzes
,globaler Giiter* wie der Umwelt und Fragen der Technikfolgeabschitzung beschiftigt.'"” In
dieser Tradition konnte eine Kommission zu den Folgen von Atomwaffen fiir die deutsche
und internationale Sicherheit stehen.

Neben einer Diskussion der biindnispolitischen Auswirkungen eines konstruktiveren En-
gagements mit dem AVV konnte eine solche Kommission auch einen Beitrag zur Klirung
des volkerrechtlichen Verhéltnisses zwischen AVV und NVV leisten. Da die Frage des Ver-
héltnisses zum AVV untrennbar mit der deutschen Mitwirkung an der nuklearen Teilhabe der
NATO verwoben ist, konnte eine solche Kommission auch dariiber beraten, ob und wann
Deutschland Ersatz fiir die nuklearfahigen Tornado-Kampfbomber beschafft.'*® Aus riis-
tungskontrollpolitischer Sicht sprechen gute Griinde dafiir, dass Deutschland den AVV als
Gelegenheit nutzt, um Abriistung und Riistungskontrolle voranzubringen. Eine konstruktive
Auseinandersetzung mit diesem neuen Vertrag kann die biindnispolitischen und vertrags-
rechtlichen Auswirkungen eines Atomwaffenverbots nicht ignorieren.
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