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Riistungsexportkontrolle fiir chemische und biologische

Waffen

Ankniipfungspunkte fiir ein Exportmonitoring

1. Einleitung

Am 3.6.2004 meldet die New York Times: Der amerikanische Priasidentschaftskan-
didat John Kerry will im Falle eines Wahlsiegs auf internationaler Ebene fiir eine
Starkung des Verbots biologischer Waffen eintreten. Derzeit werde zuwenig getan,
um die Proliferationsolcher Waffen zu verhindern, so der Demokrat.

Und auch die Vereinten Nationen sehen, ebenso wie der Rat der Européischen Uni-
on, eine Gefahr der unkontrollierten Verbreitung sowohl biologischer als auch che-
mischer Waffen und fordern in Resolutionen und Strategiepapieren verbesserte Ge-
genmalBnahmen (UN-SR-Res. 1540/2004 bzw. EU-Ratsdokument 15656/03)". Diese
umfassen die Aufforderung, Elemente der ,,klassischen® Riistungskontrolle, wie z.B.
Vor-Ort-Kontrollen zu stirken und die Mdglichkeitenzu verbessern, Industrien in
anderen Staaten hinsichtlich ihrer Fahigkeit zum Waffenbau einzuschétzen. Diese
Ansitze sind grundsitzlich nicht spezifisch auf B- bzw. C-Waffen zugeschnitten,
sondern gliedern sich in den allgemeinen Rahmen der Riistungskontrolle ein (vgl.
Dando 2000: Kapitel 1).

Ein weiterer Teil des Riistungskontrollsystems griindet sich auf der Idee, den Aufbau
von Waffenarsenalen schon dadurch zu verhindern, dass fiir den grenziiberschreiten-
den Handel mit riistungsrelevanten Giitern Regelungen getroffen oder Meldungen
iber getitigte Geschifte dieser Art abgegeben und zentral erfasst werden. Auch die
Effektivierung solcher, in Teilen bereits bestehender Riistungsexportkontrollen wird
in den angefiihrten Dokumenten angemahnt.

Die konkrete Ausgestaltung dieser Exportkontrollen ist {iberaus komplex und muss

beziiglich der zu erfassenden Waren angepasst werden. Exportkontrollen existieren



auch fiir andere Riistungsgiiter, doch gestaltet sich die Anpassung bei B- und C-
Waffen relevanten Giitern besonders schwierig. Denn liegt z.B. der Verwendungs-
zweck einer Gewehrkugel auf der Hand, so ist bei Mikroorganismen oder den meis-
ten Chemikalien nicht ohne weiteres ersichtlich, ob sie zur Konstruktion einer Waffe
oder fiir die Herstellung von Impfstoffen oder Pflanzenschutzmitteln genutzt werden
sollen. Diese sogenannte dual-use Problematik ist zwar nicht auf B- und C-Waffen
beschréinktz, tritt hier jedoch besonders deutlich zu Tage, da sie nicht nur die Stoffe,
die potenziell als ,,Muniton* verwendet werden konnen umfasst, sondern auch Aus-
ristungen fiir (GroB3-) Labore und Ausbringungstechnologie wie etwa Spriith-Geréte
fiir Flugzeuge. Insbesondere bei Trigertechnologien (z.B. Raketen) finden sich U-
berschneidungen mit anderen Waffenarten.

D.h., anders als beim Export von nuklearer Technologie oder bei Exporten von kon-
ventionellen Waffen, die schon immer auf einem stark regulierten Markt stattgefun-
den haben, betreffen Exportregelungen fiir B- oder C-Waffen relevante Technologie
Industriebranchen, deren Handelsaktivitdten in den letzten Jahren im Rahmen des

Globalisierungsprozesses weitestgehend liberalisiert wurden.

Die vorliegende Studie hat das Ziel, das globale System der Exportkontrollen fiir B-
und C-Waffen fahige Giiter moglichst umfassend darzustellen. Dariiber hinaus soll
festgestellt werden, ob die von UN und EU implizit aufgestellte Behauptung, das
existierende Exportsystem filir B- und C-Waffen relevante Giiter sei ineffektiv, zu-
treffend ist.

Griinde fiir dafiir werden in den genannten Dokumenten kaum oder gar nicht ge-
nannt, jedoch wire deren Identifizierung ein wichtiger Schritt zu einer verbesserten
Riistungsexportkontrolle. Es soll daher auch aufgezeigt werden, welche Punkte des
Systems leistungsfdhig sind und welche Defizite es aufweist.

So ist es zwar gelungen, ein anndhernd global geltendes Exportkontrollsystem fiir
bestimmte Chemikalien zu kreieren, allerdings ist die Liste der kontrollierten Stoffe

bei weitem nicht umfassend.

! Texte im Anhang dieser Studie. Eine eingehendere Analyse findet sich in den Kapiteln 3.2.2 und
3.44.

? Das Zollkriminalamt nennt auf seiner Homepage die sogenannte FlieBdriickmaschine als Beispiel fiir
dual-use Giiter. Mit dieser Maschine lassen sich ebenso Laternenmasten, wie Raketengehduse oder
Gehiuse fiir Gasultrazentrifungen herstellen
(http://www.zollkriminalamt.de/organisation/index2.htm?aw.htm).



Ein weiteres Problem besteht in der Tatsache, dass die Regeln der bestehenden Ex-
portkontrollen zumeist in intransparenten informellen und von den Industriestaaten
dominierten Institutionen aufgestellt werden, so dass Entwicklungs- oder Schwellen-
lander, wie Indien oder Iran von einer strukturellen Diskriminierung ihrer Volkswirt-
schaften ausgehen (Shah 2001, Squassoni 2002)

Dartiber hinausgehend kann hier die These aufgestellt werden, dass es bisher streng-
genommen nicht zutreffend wire, von einem globalen Exportkontrollsystem fiir diese
Giiter zu sprechen. Obwohl B-und C-Waffenexportkontrolle oft durch die selben
nationalen und internationalen Normen geregelt werden und auf globaler Ebene auch
den gleichen politischen Steuerungsprozessen unterliegen, sind die multiplen Einzel-

systeme zu stark diversifiziert.

Riistungsexportkontrolle fiir biologische und chemische Waffen wurde bisher zu-
meist anhand einzelner Systembestandteile, wie z.B der Kodifizierung dieses Instru-
ments im (internationalen) Recht, beschrieben. Bundscherer (1997), Krutzsch/ Trapp
(1999) und Myjer (2001) beziehen in ihre Analysen des ,,Ubereinkommens iiber das
Verbot der Entwicklung, Herstellung, Lagerung und des Einsatzes chemischer Waf-
fen und iiber die Vernichtung solcher Waffen* (CWU) von 1994 (in Kraft seit 1997)

auch die Abschnitte des Ubereinkommens ein, die sich auf Exportkontrolle beziehen.

In den meisten vorhandenen Studien steht die Exportkontrolle fiir B- und C-Waffen
nicht im Mittelpunkt des Interesses, sondern wird allenfalls als eine spezielle Metho-
de der Riistungskontrolle erwdhnt. Ausnahmen bilden einige Aufsitze von Perry-
Robinson, Clegg/Thurlow und Clegg/Eavis in einer Studiensammlung fiir Deltac
Limited (1995), die in ihren Analysen stark auf die Rolle der Nationalstaaten einge-
hen und sich aullerdem zentral auf die sogenannten Exportkontrollregime beziehen,
bzw. diese zum einzigen Analysegegenstand machen (Squassoni 2002, Beck u.a.
2002, 2003).

Die Rolle der an der Systemorganisation beteiligten internationalen Organisationen
wird am Beispiel der EU lediglich von Feakes (2002) beschrieben.

Auf welche Weise die privaten und zivilgesellschaftlichen Organisationen Einfluss
auf die Ausgestaltung des Systems nehmen, war bisher nur selten Gegenstand wis-

senschaftlicher Arbeiten. Neben der Nutzung eines Aufatzes von Feakes (2003) wur-



de daher auf eine Reihe von Zeitungsartikeln, Positionspapieren und Interviews zu-

riickgegriffen.

Um die Effektivitdt der Exportkontrollen beurteilen und die zweifellos existierenden
Schwierigkeiten benennen zu kdnnen, ist es unabdingbar, zu verstehen, wie die poli-
tische Steuerung dieses Problemfeldes funktioniert.

Dass der bereits erwihnte Prozess der sogenannten Globalisierung neben den Aus-
wirkungen auf das internationale Wirtschaftssystem auch Auswirkungen auf globale
politische Verhandlungsprozesse hat, kann mittlerweile wohl als erwiesen gelten
(Konferenz-Protokolle ,,Was ist Governance* vom 5.7.2004; Nuscheler/Messner
(2003), Altvater/Mahnkopf (1997)). Als Analyse-Rahmen bietet sich daher die empi-
risch-analytische Lesart des Global-Governance Ansatzes an. Der Versuch diese Me-
thode auf das hier zu beschreibende Feld globaler politischer Steuerung anzuwenden,
wurde bisher noch nicht unternommen.

Im Gegensatz zum streng normativen Verstdandnis des Ansatzes, mit dem allenfalls
gefordert werden konnte, effiziente Entscheidungsstrukturen fiir eine globale Steue-
rung einzufiihren, geht der analytische Ansatz davon aus, dass sich das Steuerungs-
system im Verlauf der Globalisierung lingst geéndert hat und neue Akteure Einzug
in die Gestaltung politischer Steuerung gehalten haben. So werden u.a. private Un-
ternehmen (z.B. durch das CWU) als Akteure mitsamt ihren eigenen Interessen in
das bisher von staatlichem Handeln dominierte Feld einbezogen (Bundscherer 1997:
1).

Ein solches von staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren gepréagtes Steuerungssys-
tem entpricht nicht mehr der im englischen mit ,,steering® bezeichneten Form politi-
scher Steuerung, bei der ein Akteur (zumeist der Nationalstaat) an der Spitze einer
formalisierten Hierarchie quasi als Steuermann die Richtung angibt (Hein 2004).

An die Stelle der von Grund auf verianderten Machtverhéltnisse auf der ,,alten staat-
lichen Ebene (Brumlik 2004) ist der ,,verhandelnde Staat* (Hein 2004) getreten.
Womit keineswegs ein Verschwinden der Souverénititsmacht der Staaten, wohl aber
eine Verschiebung der Positionen im Steuerungsprozess postuliert werden soll.

In dieser Studie wird auch beschrieben werden, auf welche Weise die Aktivitit nicht-
staatlicher Akteure Einfluss auf die Ausgestaltung von Riistungsexportkontrollen

nehmen.



Aufgrund der Einbindung einer Vielzahl von Akteuren mit zunidchst ungewissem
Einfluss auf das System wurden neue Kategorien zu deren Beschreibung notig. Wel-
ler (2003) benennt u.a. das (Volker-) Recht sowie staatliche, supranationale und
nichtstaatliche Akteure als Komponenten globaler politischer Steuerungssysteme, an

deren Beschreibung sich auch diese Studie in ihrem Aufbau orientiert.

Die Methoden, die innerhalb dieses Analyse-Rahmens genutzt wurden, sind die
Auswertung von Texten, die eine theoretische oder praktische Perspektive auf das
beschriebene Politikfeld bieten, darunter Studien und Zeitungsartikel: Aulerdem
wurden Analysen von Dokumenten, wie z.B. Gesetzestexten, Resolutionen der UN,
Strategiepapieren der EU oder Positionspapieren von Industrieverbdnden erstellt.
Ferner wurden Interviews mit involvierten Mitarbeitern aus Forschung, Politik, Be-
horden und Verbanden gefiihrt und schlieBlich wurden Protokolle von Beitrdgen auf
der DUI-Konferenz ,,Was ist Governance?*, die am 5.7.2004 an der Universitit

Hamburg stattfand, gefertigt.

Den Anspruch, eine umfassende Analyse in dem Sinne zu erstellen, dass z.B. auch
den Know-how Transfer eingeschlossen wird, kann eine Arbeit dieses Umfangs je-

doch nicht leisten.

Zum Abschluss der Studie soll mit dem ,,Exportmonitoring® ein an der Forschungs-
stelle Biologische Waffen und Riistungskontrolle der Universitit Hamburg entwickel-
ter Vorschlag skizziert werden, der einen verbesserten Proliferationsschutz fiir B-

Walffen bieten konnte.

2. Darstellung des Systems der Riistungsexportkontrolle

2.1 Das ,.duale System* der Riistungskontrolle

Die Riistungsexportkontrolle kann als einer von zwei Armen eines ,,dualen-Systems*
angesehen werden, das sich im Interesse der Kriegsvermeidung damit beschiftigt,
die Bestinde von Waffen und waffenfiahigen Material international moglichst gering
zu halten.

Auf der Seite der ,,klassischen* Riistungskontrolle sind bereits vorhandene Arsenale
von Waffen sowie Stoffe und Technologien, die potenziell selbst als Waffe oder zur

Herstellung von Waffen genutzt werden kdnnten, der Gegenstand von bi- oder mul-



tinationalen Vertrdgen. In diesen Vertrdgen werden z.B. Vor-Ort-Kontrollen und
gegebenenfalls auch ein Abbau der Arsenale geregelt.

Gegenstand der Riistungsexportkontrolle ist hingegen die Schaffung von Verhéltnis-
sen, die in mdglichst globalem Umfang die Verbreitung riistungsrelevanter Giiter
iiber Staatsgrenzen hinweg verhindern sollen. Der Aufbau der Steuerungsmechanis-
men dieses Arms ist Gegenstand dieser Arbeit, wobei ein besonderer Fokus auf die

Spezifika der Exportkontrollen fiir B- und C-Waffenrelevante Giiter gelegt wird.

2.2 Historie

Weder Riistungs- noch Riistungsexportkontrolle sind gdnzlich neue Ideen internatio-
naler Politik. Bereits 1215 beschloss das vierte Lateran-Konzil ein Verbot von Waf-
fenlieferungen an Moslems®, wobei das Fehlen moderner Staaten und Nationaldko-
nomien eine Ubertragung auf moderne Exportkontrollsysteme schwierig macht. In
der Folgezeit ist der Einsatz von Waffen der einzige Gegenstand von internationalen
Vertriagen, die auf Waffen- bzw. Riistungskontrolle abzielen.

Die Kontrolle von biologischen und/oder chemischen Waffen findet sich erstmals
1675 im StraBburger Vertrag zwischen dem Deutschen Reich und Frankreich. In
diesem Vertrag wird der Einsatz ,,vergifteter Waffen* untersagt. Weder der Vertrag
von Briissel aus dem Jahr 1874, noch die sogenannte Haager Landkriegsordnung von
1899 oder das Genfer Protokoll von 1925 versuchten Einfluf} auf die betreffenden
Waffenarsenale in den Unterzeichnerstaaten zu nehmen. Im Rahmen des Beitritts zur
West Europdischen Union (WEU) verzichtete Deutschland 1954 als erster Staat (uni-
lateral) auch auf die Herstellung und den Erwerb atomarer, biologischer und chemi-
scher Waffen und erklérte sich bereit, dies von der ,,Organisation der WEU* — fak-
tisch der NATO — verifizieren zu lassen.

Die ersten (und bislang einzigen), mittlerweile von fast allen Staaten der Erde unter-
zeichneten volkerrechtlichen Vertrige, in denen explizit auch die Weitergabe (Ex-
port) biologischer bzw. chemischer Waffen verboten wurde, sind mit dem Uberein-
kommen tiber das Verbot der Entwicklung, Herstellung und Lagerung bakteriologi-
scher (biologischer) Waffen und von Toxinwaffen sowie iiber die Vernichtung sol-
cher Waffen (BWU) 1975 und dem oben bereits erwihnten Chemiewaffeniiberein-
kommen (CWU) 1997 in Kraft getreten. Die Bestimmungen zur Exportkontrolle

3 www.armscontrol.de Diese, wie alle anderen genutzten Internet-Quellen, wurde am 13.7.2004
nochmals auf ihre Prasenz im Netz {iberpriift.

10



nehmen aber auch in diesen Vertrdgen keinen zentralen Raum ein, wie noch zu zei-

gen sein wird.

2.3 Politische Steuerung von Riistungsexportkontrolle

Der Autbau bzw. die VergroBerung staatlicher biologischer oder chemischer Waf-
fenarsenale durch die Nutzung heimischer Technologien und Know-hows oder durch
Ankauf und damit durch Im- bzw. Export, unterliegt aber einem auch auf vielfiltige
andere Mechanismen gestiitzten System der Kontrolle. Jeder einzelne dieser Mecha-
nismen greift in die Aullen- und Sicherheitspolitik, sowie im Falle der Exportkontrol-
le, in die Wirtschaftspolitik ein. Und damit in Bereiche, die von den Staaten als Kern
ithrer Souverdnitit angesehen werden. Dabei ist Kontrolle - abhéngig vom im Einzel-
fall betroffenen (potenziellen) Riistungsgut - von einer ,,bloBen* Registrierung bis
hin zu einer Steuerung bzw. Blockierung von Warenstromen zu verstehen. Riistungs-
exportkontrolle ist also ein gezielter Eingriff in die AuBenwirtschaft der beteiligten
Staaten.

Damit ist auch hier ein Eingriff in sensible Bereiche staatlicher Souverénitit, aber
auch in das gerade auf internationaler Ebene propagierte Prinzip des freien Marktes
festzustellen.

D.h., Riistungsexportkontrolle ist ein international geregelter politischer Eingriff in
die Nationalokonomien sowohl der Staaten, deren Industrien Riistungsgiiter anbieten,
als auch in die der potenziellen Kauferstaaten.

Da die Staaten aber nur in wenigen Féllen selbst die Produzenten bzw. Kéufer/ Ver-
kéufer sind, wird schnell ersichtlich, dass sich die Steuerung von Riistungsexport-
kontrolle nicht nur auf die widerstreitenden Interessen der am System beteiligten
Staaten beziehen kann, sondern eine zumindest punktuelle Einbeziehung der privaten
und oft transnational agierenden Wirtschaft erforderlich ist. Dabei wird zu zeigen
sein, dass der dual-use Charakter, der vielen, wenn nicht den meisten, Giitern, die
pozentiell auch fiir die Herstellung solcher Waffen genutzt werden kénnen, zu eigen
ist, die politische Steuerung von Exportkontrollen erschwert.

Desweiteren ist zu beachten, dass eine solche governance von Riistungsexportkon-
trolle zwar in einigen Fillen mit den bewéhrten Mitteln der intergouvernementalen
Verhandlung und klassischer (Geheim-)Diplomatie bewerkstelligt wird. In vielen
anderen Fillen sind jedoch Akteure an der Reglementierung beteiligt, die mitunter

zwar noch mit einem staatlichen Mandat ausgestattet sind, mittlerweile aber, wie z.B.
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die EU, einen Grad der Selbstindigkeit erreicht haben, der die Betrachtung solcher
Organisationen in realistischer, rein staatszentrierter Tradition als verkiirzt erschei-
nen lésst.

Gleichzeitig treten zudem die Elemente der biirgerlichen (Zivil-)gesellschaft in der
Postmoderne aus den Staatsgrenzen heraus und artikulieren ihre Interessen entweder
als Mitglieder der Global Civil Society im Sinne Mary Kaldors (2003) oder als Ver-
treter der international vernetzten Okonomie.

Mit anderen Worten: Die Steuerung internationaler Politik ist durch das Auftauchen
neuer beteiligter Akteure komplexer geworden und findet mittlerweile auf deutlich
mehr Ebenen, als nur der zwischenstaatlichen, statt.

Die Beschreibung des internationalen Riistungsexportkontrollsystems muss diesem
Umstand, der von Hardt und Negri (2001) als die ,,verschwundene Autonomie des
Politischen* bezeichnet wird, Rechnung tragen, auch wenn das herkémmliche poli-
tikwissenschaftliche Instrumentarium den neuen Umstdnden bisher nur unzureichend

angepasst wurde.

2.4 Riistungsexportkontrolle in einer globalisierten Welt

Riistungsexportkontrolle findet heute in einem internationalen System statt, das vom
Prozess der sogenannten Globalisierung geprégt ist. Fiir diese sind, ausgeldst durch
globale Vernetzungsprozesse, Verdnderungen der Produktion, der Gesellschaft, die
Transformation des Nationalstaats und die Neuformierung der Herrschaft kennzeich-
nend (vgl. Hardt/Negri 2001). Ob die Behauptung, Staat und Kapital seien in eine
Phase eingetreten, in der die groen transnationalen Konzerne faktisch die Recht-
sprechung und die Autoritdt von Nationalstaaten hinter sich gelassen haben (vgl.
ebenda), in letzter Konsequenz zutreffend ist, soll hier nicht bewertet werden. Die
Kontrolle und die Mechanismen politischer Vermittlung jedenfalls artikulieren sich
heute zunehmend auch in einer Reihe internationaler Krperschaften und Funktionen
privater und supranationaler Natur (ebenda), die Gegenstand dieser Studie sein sol-

len.

Mit der faktischen Aufhebung der nationalen Grenzen fiir die folgerichtig als trans-
national bezeichneten Konzerne, treten diese nun auch als eigenstindige, die globale
Durchsetzung ihrer, z.T. durchaus politischen, Interessen verfolgenden und vernetz-

ten Akteure auf. Doch die Verdnderungen, die der Prozess der Globalisierung mit
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sich bringt, haben, wie bereits angedeutet, mehr Dimensionen als nur die 6konomi-
sche, die meist im Mittelpunkt des Interesses steht. Mit dem Voranschreiten der Glo-
balisierung geht auch eine graduelle Verdnderung des Nationalstaaten besierten Sys-
tems von Westphalen einher (vgl. Koch-Baumgarten 2003: 3 ff)die sich auf der insti-
tutionellen Ebene in der Herausbildung von internationalen Organisationen, wie
UNO, EU, WTO oder GATT widerspiegelt (Behrens 2004: 114), an die staatliche

Souverdnitit in immer grolerem Maf3e delegiert bzw. abgegeben wird.

Andererseits wird von einigen Autoren vermutet, dass die alles dominierende Stel-
lung der Staaten im internationalen System auch in Zukunft Bestand haben wird, da
nur sie kraft ihrer Souverinitét fahig sind, eigenmichtig normsetzend téitig zu werden
(z.B. Hirst, 77f.). Der Ansatzpunkt fiir die Analyse globaler politischer Systeme lag
bisher meist bei den Nationalstaaten oder diesen ,,libergeordneten internationalen
Organisationen. Dies gilt vor allem fiir die Denkschule des Realismus, der von einer
angesichts des Sicherheitsdilemmas zwangsweisen Kooperation in der per se anar-
chischen Staatenwelt mit seiner Fortentwicklung des Intergouvernementalismus. Die
Interdependenztheorie (geprédgt vor allem von Keohane/Nye 1977) sieht das interna-
tionale System bereits durch ein ,,komplexes Beziehungsgeflecht zwischen staatli-
chen wie nichtstaatlichen Akteuren gekennzeichnet, das auf eine zunehmende Inter-
nationalisierung von Wirtschaftsaktivititen zuriickgefiihrt wird.“ (Lehmkuhl 1997:
193)

Denn auch fiir letztere gilt, dass zwar iiber den Staat hinausgehende politische Kons-
tellationen und Prozesse im Mittelpunkt des Interesses stehen (vgl. ebenda). Nicht-
staatliche Akteure bilden in dieser Denkschule jedoch keine Kategorie in der Steue-

rung globaler Problemfelder.

Globale politische Steuerung ist aber, wie bereits angedeutet, nicht mehr allein Sache
der Staaten, sondern neben ihnen nehmen mit den internationalen Organisationen,
den transnationalen Konzernen und der sich ebenfalls iiber die nationalen Grenzen
hinaus vernetzenden Zivilgesellschaft auch andere Akteure ihren Platz ein, bzw. be-
anspruchen sie diesen zumindest.

Die Behauptung, dass noch immer die Staaten allein die Regeln des internationalen
Zusammenspiels bestimmen, verkennt auch, dass ,,Staat” mittlerweile eine vollkom-

men andere ,,Natur (Kaldor, 115) besitzt als noch in den Jahren bis (I&ngstens)
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1989. War das hauptsiachliche Charakteristikum des modernen Staates sein - im
Normalfall auf sein Territorium beschridnktes - Gewalt- und Gesetzgebungsmonopol,
so hat sich die Funktion des Staates (oder der Staaten) mit der auchvon ihm selbst
vorangetriebenen Globalisierung dahingehend verschoben, dass er nun vermehrt als
Mittler und Manager der transnationalen Kooperation (Messner /Nuscheler 2003)

oder als ,,verhandelnder Staat” (Hein 2004) auftritt.

Von der Pramisse ausgehend, dass das Politikfeld der Riistungsexportkontrolle also
im Kontext der Globalisierung anzusiedeln ist, muss der angewandte Analyserahmen
diesem Umstand angepasst werden. Gleichzeitig bietet es sich an, die Betrachtung
und Bewertung eines so komplexen Systems wie der Riistungsexportkontrolle einer
Methode zu unterwerfen, die fiir die Reduzierung und Systematisierung dieser Kom-
plexitit das ndtige Instrumentarium bietet. Ein Instrument, das kraft seiner Grundan-
nahmen fiir wichtige Mechanismen des zu betrachtenden Systems nicht zugénglich
ist und jede nicht direkt staatsbasierte Einflussnahme ausschlief3t, ist damit wenig
zweckdienlich.

Wenn die politische Steuerung eines globalen Problems (hier: Exporte waffenfahiger
Technologie durch die Privatwirtschaft) nicht nur durch die ,,World of States* (Jack-
son 2000) zu bewerkstelligen ist, so miissen die Perspektive darauf und die angebo-
tenen Losungsstrategien diesem Umstand angepasst werden.

Damit wird die Sphire des Politischen keineswegs verlassen. Das Aushandeln von
Regelungen bleibt trotz der Beteiligung nichtstaatlicher Akteure ein politischer Akt,
es muss aber zumindest gefragt werden, ob sich nicht eine Machtverschiebung auf
andere Ebenen vollzogen hat. Der Global Governance Ansatz, der im folgenden Ab-
schnitt vorgestellt wird, versucht diese relativ neuen Komponenten globaler politi-

scher Steuerung in sein Analyseraster einzubeziehen.

2.5 Global Governance

Mit der Zunahme der Komplexitét globaler Entscheidungsstrukturen nach 1945 wur-
de in der Politikwissenschaft ein Analyse-Instrument erforderlich, das in der Lage ist,
dem Umstand Rechnung zu tragen, dass die Souverinitdtsmacht der Nationalstaaten
angesichts privater und zivilgesellschaftlicher Akteure und internationaler Organisa-
tionen neu definiert wird, ohne dabei allerdings von der Bildfliche zu verschwinden.

Global Governance konnte ein solches Instrument sein.
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In dieser Studie wird v.a. der angelsidchsischen Definition von Global Governance
gefolgt, nach der diese vor allem eine empirisch-analytische Kategorie ist und das
,komplexe System staatlicher wie nichtstaatlicher Koordinationsmechanismen* be-
zeichnet (Behrens: 106). Andererseits kann auch die "Schule" Franz Nuschelers (I-
NEF) nicht ignoriert werden, die Global Governance auch normative und politisch-
strategische Funktionen zuordnet; schlieBlich ist das Streben nach einem globalen
System, das die Verbreitung von Massenvernichtungswaffen erschweren soll, per se
nicht wertfrei. Dennoch fordert die hier verfolgte Herangehensweise nicht ,,mehr
Global Governance® in dem Sinne, dass die Etablierung bestimmter formalisierter
Mechanismen in der globalen Steuerung der Riistungsexportkontrolle gefordert wird:
,»Governance ist nicht Government® (Rosenau/Czempiel, 1992). Hein (2004) vertritt
hier die Auffassung, dass die planméBige Etablierung formeller Regelungsstrukturen
auch an der Komplexitét des Systems scheitern wiirde. Vielmehr soll mit dem hier
genzutzten Verstdndnis von Global Governance versucht werden, zunédchst den Sta-
tus Quo der globalen Bedingungen der Riistungsexportkontrolle zu beschreiben, um
dieses System dann hinsichtlich seiner Funktionalitdt bewerten zu konnen. Dabei
wird davon ausgegangen, dass ein effizientes Zusammenwirken der an der Steuerung
beteiligten Komponenten sich forderlich auf die Bearbeitung des globalen Problems
der Riistungsexportkontrolle auswirkt.

Eine Neutralitit beziiglich der durch die Steuerungseingriffe angestrebte Entwick-
lungsrichtung besteht, wie schon ausgefiihrt, nicht. Governance im Sinne von politi-
scher Steuerung bezieht sich zwangslaufig auf ein Ziel. Und das ist in diesem spe-
ziellen Fall eben: Die Non-Proliferation B- und C-Waffen tauglicher Technologie
durch Exportkontrolle. Allerdings wird angenommen, dass diese nur realisierbar ist,
wenn es gelingt, ,,speziell die staatlichen Akteure von der Reformnotwendigkeit in-
ternationaler Politik zu {iberzeugen* (Behrens: 111) und in der Folge anderen Akteu-

ren Zugang zum Steuerungssystem gewahrt wird.

Global Governance ist somit in zweierlei Hinsicht nutzbar. Global Governance ist
sowohl ein begriffliches und analytisches Instrumentarium zur Diagnose der Globali-
sierungsprozesse und der neuen Akteurskonstellationen und gleichzeitig ein poli-
tisch-strategischer Reformansatz zur Gestaltung der Globalisierung (Mess-

ner/Nuscheler 2003). Dabei werden internationale Steuerungssysteme flir jeweils
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abzusteckende Bereiche beschrieben und daraus idealerweise Forderungen zur Ver-
besserung (Effektivierung) des Regelungssystems abgeleitet.

Basiseinheit von Global Governance sind nicht nur staatliche und nichtstaatliche
Akteure im klassischen Sinne. Die fiir das zu untersuchende Politikfeld zu bildenden
,Governance-Muster* beziehen auch Elemente ein, die wie ,,das (Volker-) Recht®,
eher abstrakter Natur sein konnen (vgl. Weller 2003). Diese Herangehensweise bietet
die Moglichkeit, dass Begriffe, wie z.B. ,,Staat* nicht isoliert neben anderen beteilig-
ten Elementen (oder eingeordnet in eine Hierarchie der Macht und Einflussnahme)
betrachtet werden miissen, sondern als Teil des ,,Institutionen- und Regelsystems und
neuer Mechanismen internationaler Kooperation* (Messner, 2000: 284) angesehen
werden. So kann wiederum auch die Rolle jedes einzelnen im System Staat existie-
renden Elements auf die Steuerung des betrachteten internationalen Systems beriick-

sichtigt werden.

Global Govenance selbst erhebt bislang nicht den Anspruch, als eigener Ansatz gel-
ten zu wollen (z.B. Nuscheler’). Dafiir wurde die zu Grunde liegende Methodik bis-
her zu wenig an der Praxis tiberpriift. Der Vorteil, den GG jedoch bietet, liegt darin,
dass der vorhandenen bzw. notwendigen Interaktion zwischen verschiedenen, bisher

getrennt betrachteten Bereichen politischer Steuerung Rechnung getragen wird.

., Zweck und Ziel von Global Governance konnen vorldufig definiert werden,
als 'Entwicklung” eines Normen- und Regelsystems und neuer Mechanismen
internationaler Kooperation, die die kontinuierliche Problembearbeitung
globaler Herausforderungen und grenziiberschreitender Phdnomene erlau-

ben.“ (Messner/Nuscheler 2003)

Viele Vertreter des Global Governance Ansatzes (auch das INEF) verstehen unter
diesem ,,Normen- und Regelsystem* in letzter Konsequenz die Bildung einer Welt-
republik (z.B. Messner 1998), was hier weder hinsichtlich der Frage, ob dies wiin-
schenswert noch ob dies liberhaupt realisierbar ist, bewertet werden soll.
Angesichts der Moglichkeiten, die Global Governance zur Beschreibung der gegen-

wirtigen globalen Steuerungsprozesse auf dem Gebiet der Riistungsexportkontrolle

* http://www.stmuk.bayern.de/blz/web/100111/nuscheler.htm
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bietet, erscheint es aber sinnvoll, dessen methodologisches Angebot zur Bildung von
Kategorien zu nutzen.

Das Politikfeld der Riistungsexportkontrolle weist einige z.T. schon genannte Eigen-
heiten auf, die einen Zugang iiber die Methode Global Governance sinnvoll macht.
Im Folgenden werden die fiinf Element vorgestellt, die der Ansatz, bzw. die Methode
nutzt, um die an globaler politischer Steuerung beteiligten Komponenten zu kategori-

sieren.

2.5.1 Die ,,fiinf Elemente*, Zuordnung der beteiligten Akteure ins Governance-
system
Global Governance geht bei der Betrachtung der Governance-Muster in einem gege-
benen Steuerungssystem nicht von per se formalisierten Hierarchien aus. Welcher
Akteur im Regelungssystem iiber wie gro3e Macht verfligt, ist auf Grund der z.T.
informellen Strukturen friihestens im nachfolgenden Analyseschritt zu identifizieren.
Grundsatzlich wird davon ausgegangen, dass die exakte Verortung von Macht in
Global Governance-Systemen nur durch exakte empirische Untersuchungen moglich
ist. Zunichst soll daher lediglich dargestellt werden, welche Komponenten {iberhaupt
Bestandteil des Systems sind.
Es sind dies die ,,5 Elemente®, die das Gertist der globalen politischen Steuerungs-
mechanismen bilden und deren jeweilige Bestandteile fiir das betreffende System
jeweils neu definiert werden (Weller 2003).
Da das Ziel dieser Arbeit die Darstellung und Analyse der globalen Riistungsexport-
kontrolle ist und nicht eine Abhandlung iiber Global Governance selbst, seien sie hier
nur kurz genannt, um sie dann anschliefend mit ,,Leben* zu fiillen:
- eine dem Governance-System iibergeordnete allgemeine Norm

In diesem Fall ist dies das von allen Beteiligten zumindest anerkannte

Verbot biologischer und chemischer Waffen und die Erkenntnis der Not-

wendigkeit von Exportkontrollen, um eine Ausbreitung zu verhindern. Es

wird gezeigt werden, dass das System nicht funktionsfahig ist, wenn be-

stimmte (auch nichtstaatliche) Akteure diese Einsicht und im Grunde mo-

ralische Norm nicht teilen.

- das (Vélker-)Recht
Vom anniihernd globalen Vélkervertragsrecht des BWU und CWU und

Resolutionen des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen bis hinzur Imp-
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lementierung des Volkerrechts auf nationaler Ebene werden hier alle ma-
teriellen Normen beschrieben, die den rechtlichen Rahmen der Export-
kontrolle fiir B- und C-Waffen bilden.

- internationale Organisationen und Institutionen
Diesem Element sind alle internationalen Institutionen zugeordnet, deren
Mitglieder Staaten oder andere staatliche Organisationen, wie z.B. die EU
sind. Der Grad der formalen Institutionalisierung ist nicht von Bedeutung.

- transnationale Akteure
Wie oben beschrieben, nehmen im Zuge der voranschreitenden Globali-
sierung zunehmend auch nichtstaatliche Akteure an Governance-
Prozessen teil. Dabei nehmen die Industrieverbande bei der Aushandlung
von Exportkontrollmechanismen eine zentrale Rolle ein. Aber auch einige
mehr oder weniger stark eingebundene zivilgesellschaftliche Akteure, wie
NGOs oder universitire Institutionen haben sich schon seit geraumer Zeit
im transnationalen Rahmen etabliert.

- Staaten/Regierungen
Eine zentrale Rolle der Staaten bzw. ihrer Regierungen ist weiterhin ge-
geben - obwohl die Interessen, die sie kraft ihrer Souverénitidtsmacht
durchzusetzen versuchen, im Zuge des Globalisierungsprozesses in zu-
nehmenden Maf3e durch die Vermittlung der Interessen der anderen an
politischer Steuerung beieiligter Akteure gebildet werden.
Am Beispiel Deutschlands soll in diesem Abschnitt die Rolle eines ein-
zelnen staatlichen Akteurs hinsichtlich seiner Beteiligung an der Aus-
handlung und Implementierung von Exportkontrollmechanismen be-

schrieben werden.

3. Darstellung des Riistungsexportkontrollsystems

3.1 Die .,Ubergeordnete Norm*“des Politikfeldes

Governance im Sinne von politischer Steuerung impliziert bereits, dass auch ein
Steuerungsziel vorhanden sein muss. Diese Formulierung eines gemeinsamen Ziels
oder, wie Weller es fiir die Systematik von Global Governance formuliert, einer ii-
bergeordneten Norm, bildet das Fundament des Systems.

(The) proliferation of (...) chemical and biological weapons, as well as their means

of delivery, constitutes a threat to international peace and security. Diese grundsitz-
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liche Befiirchtung, die die Resolution des UN Sicherheitsrates vom 28. April 2004
einleitet, teilen grundsitzlich alle am Riistungsexportkontrollsystem beteiligten Ak-
teure. Dies sind NGOs und universitire Zusammenschliisse von Experten, wie das
Sunshine-Project, VERTIC, das Harvard-Sussex Program oder das SIPRI. Die be-
griindete Angst vor einer Verbreitung von B-und C-waffentauglicher Technologie ist
der Grund ihrer Existenz. Aber auch die einfluBreichsten internationalen Industrie-
verbiande verlautbarten in der Vergangenheit immer wieder ihre Bereitschaft, der
Proliferation entgegen zu wirken. Das gilt fiir die international mit viel Einfluf3 aus-
gestattete Vertretung der amerikanischen Bio-Industrie ,,PARMA“’ (1998) ebenso,
wie fiir den Weltverband der chemischen Industrie® und seine regionalen und natio-
nalen Mitglieder’. Es wire voreilig, diese Statements als Lippenbekenntnisse abzu-
tun, denn es gibt durchaus ernst zu nehmende, sich aus den Marktgesetzen ableitende
Griinde, die eine solche Position glaubhaft machen, und auf die noch eingegangen
werden wird.

Dennoch kénnen hinter dem aus dem obigen Zitat abzuleitenden allgemeinen Ziel
,keine Proliferation von B- und C-Waffen und dual-use-Giitern®, durchaus entge-
gengesetzte Individualinteressen der beteiligten staatlichen und privaten Akteure
stehen. So ist es moglich, dass sich hinter einem vordergriindigen Konsens grund-
sdtzlich verschiedene Positionen verbergen, was die Ideen zur Ausgestaltung dieses
Konsenses betrifft. Sind doch die Interessen materieller, ideeller oder politischer Art,
die zum Engagement im beschriebenen Steuerungssystem gefiihrt haben durchaus
unterschiedlich, und ist der Bezugsrahmen, aus dem heraus die einzelnen Akteure
handeln ein jeweils individueller. Jeder dieser Rahmen, sei es der internationale
Handel, sei es das Sicherheitsinteresse beteiligter Staaten oder das Interesse interna-
tionaler Organisationen, die Kriegsfilhrung gewissen Regeln zu unterwerfen, ful3t
wiederum auf z.T. miteinander konkurrierenden oder im Widerspruch stehenden

Normen.

Fiir den eng abgesteckten Bereich der biologischen und chemischen Riistungsexport-
kontrolle jedoch haben sich alle am ProzeB Beteiligten der durch BWU und CWU im
Volkerrecht verankerte Maxime der Non-Proliferation verschrieben. Es wird am Bei-

spiel der bislang gescheiterten Versuche ein globales Exportkontrollsystem fiir B-

> PhARMA-Board position. Aufgestellt im Mai1998; Dokument liegt dem Autor vor.
S ICCA: www.icca-chem.org
7 CEFIC: www.cefic.be und VCI: Kurz 2004
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Waften einzurichten, nachgewiesen werden, dass nur ein Zusammenspiel moglichst
aller Elemente zum Erfolg fiihren kann. Welche Konflikte innerhalb des Governan-
ce-systems bestehen und ob sie dahingehend geldst werden, dass das Ziel der Non-

Proliferation mittels globaler effizienter Kooperation der beteiligten Systemkompo-

nenten ndher riickt, soll im Folgenden geklért werden.

3.2 Das (Volker-)Recht: rechtliche Aspekte der (internationalen) Riistungsex-
portkontrolle fiir B- und C-Waffen

Exportkontrollen fiir B- oder C-Waffen betreffende juristische Normen kdnnen ver-
schiedene Regelungsinhalte haben, die vom Gebot der Meldung bestimmter poten-
ziell waffenfdhiger Giiter bis hin zum Verbot des internationalen Handels mit eindeu-
tig fiir die Nutzung als B- oder C-Waffe bestimmten Giitern reichen.

Zu einem betrichtlichen Teil des Normenkanons sind beide Waffenarten Gegenstand
der selben ,,juristischen Infrastruktur. D.h., durch viele Gesetze auf internationaler
oder einzelstaatlicher Ebene wird der Versuch unternommen, einheitliche fiir B- und

C-Waffen gleichermaf3en geltende Normen aufzustellen.

Materiell rechtliche Regeln finden sich dabei auf einer Vielzahl von Ebenen. Ange-
fangen bei den Texten der beiden einschlidgigen Konventionen bis hin zu den Aus-
fiihrungsgesetzen auf nationaler Ebene. Allein — die zur Umsetzbarkeit nétige Kon-
kretisierung der Verbote ist sowohl fiir B-und C-waffenreleante Technologie als auch
von Staat zu Staat unterschiedlich gut (oder schlecht) ausgeprégt.

Dieses Normensystem soll im Folgenden, angefangen bei den Normen des materiel-
len Volkerrechts, dargestellt werden, um dann einen genaueren Blick auf die betref-
fenden Teile des europédischen und schlieBlich des deutschen Rechtssystems zu wer-
fen. Prinzipiell wére es natiirlich wiinschenswert, auch darzustellen, wie sich die glo-
balen Regelungen in anderen Staaten niederschlagen, da die Handlungs- oder Durch-
setzungsebene in vielen Fillen eben nach wie vor die nationale ist. Nur wenn eine
Evaluierung des Implementierungsgrades der Steuerungsziele zumindest fiir eine
relevante Anzahl von anderen Staaten geleistet wiirde, wére eine Bewertung des Ge-
samtsystems tatsdchlich moglich. Ein solches Unterfangen wiirde den hier zur Ver-

fiigung stehenden Rahmen jedoch sprengen.
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Daher beschrinkt sich diese Studie auf die Darstellung nur eines Beispiels fiir die
Umsetzung der globalen Ziele der Riistungsexportkontrolle in nationales Recht. Auf-

grund der Zugénglichkeit der Quellen wurde Deutschland als Beispiel ausgewéhlt.

3.2.1 BWU und CWU

3.2.1.1 Einordnung, Zweck, Mitglieder

Die beiden wichtigsten Normen des Volkerrechts, die sich mit B- und C-Waffen be-
fassen sind das Ubereinkommen iiber das Verbot der Entwicklung, Herstellung und
Lagerung bakteriologischer (biologischer) Waffen und von Toxinwaffen sowie iiber
die Vernichtung solcher Waffen (BWU) vom 10. April 1972, (1975 in Kraft getreten)
und das Chemiewaffeniibereinkommen (CWU), das 1994 erstunterzeichnet und am
29. April 1997 in Kraft getreten ist.

Beide Ubereinkommen sind Teil des internationalen Vertragsrechts und miissen
demnach unterzeichnet und ratifiziert werden, bevor sie im betreffenden Staat Giil-
tigkeit erlangen. Beide Ubereinkommen kénnen aufgrund der Vielzahl von Mit-
gliedsstaaten beinahe als globales Volkerrecht gelten, allerdings jeweils auch mit
wichtigen Einschriinkungen. Das BWU hat durch die Tatsache, dass einige Staaten
Afrikas und des Nahen und Mittleren Ostens (prominenteste Beispiele sind Agypten
und Israel) das Abkommen zwar unterzeichnet aber nicht ratifiziert haben, einige
blinde Flecken aufzuweisen. Ahnliches gilt fiir das CWU: Zwar ist seit dem 5. Feb-
ruar 2004 auch Libyen Mitglied, dennoch fehlt z.B. die Unterschrift Israels nach wie
vor®,

Die bei potenziell B- und C-waffenrelevanten Materialien zu Tage tretende dual-use
Problematik fiihrt fast zwangsweise zu einer Definition von B- bzw. C-Waffe, die
sich allein auf den Verwendungszweck des betroffenen Gutes stiitzt (Art. I (1) BWU
bzw. Art. I1 (1) CWU). Verboten sind in beiden Ubereinkommen letztendlich alle
Stoffe, mit einem nicht-friedlichen Verwendungszweck. Der Zweck, nicht der Stoff,

ist Regelungsgegenstand der Ubereinkommen.

3.2.1.2 Inhalt
Mehr noch als im BWU fiihrt die Trennung in friedliche und nicht-friedliche Zwecke
beim CWU zu einer Betonung von zwei parallelen Zielen: Neben dem Verbot che-

mischer Waffen (Art.1 CWU) findet sich bereits in der Priambel des CWU bzw. in

¥ http://www.auswaertiges-amt.de/www/de/aussenpolitik/friedenspolitik/abr_und_r/jab2002/anhang/
tabellen/index_html
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Art. X BWU ein Bekenntnis zum freien Handel mit den betroffenen Stoffeng, der
neben dem Ziel der Verhinderung von Aufriistung mit B- und C-Waffen, durch das
Ubereinkommen also explizit gefordert werden soll.

Wortwéortlich verpflichten BWU und CWU die Vertragsstaaten in fast gleichlauten-
den Formulierungen unter Androhung von Sanktionen, solche Waffen ,,unter keinen
Umsténden jemals zu entwickeln, herzustellen (...) oder an irgend jemanden mittel-
bar oder unmittelbar weiterzugeben* (Art. I, Il BWU, bzw. Art. 1 CWU). Fiir den
Bereich der Riistungsexportkontrolle ist also festzuhalten, dass jegliche, d.h. die ent-
geltliche ebenso wie die unentgeltliche Weitergabe zur nichtfriedlichen Verwendung
verboten ist.

Die Formulierung ,,mittelbar oder unmittelbar schlie3t dabei nicht nur das Verbot
einer Weitergabe iiber Dritte ein, sondern legt auch fest, dass die Staaten vor dem
Volkerrecht auch dann als verantwortliche Rechtssubjekte gelten, wenn nicht die
Staaten selbst, sondern auf ihrem Gebiet anséssige private Firmen solche Waffen ins
Ausland verkaufen.

Obwohl nicht Riistungsexportkontrolle der eigentliche Kern dieser Ubereinkommen
ist, sondern dieser im generellen Verbot dieser Waffenarten und im Gebot, vorhan-
dene Arsenale zu zerstoren liegt, sind also Elemente der Riistungsexportkontrolle in

den Ubereinkommen enthalten.

3.2.1.3 Die Durchsetzung der Inhalte

Wihrend das BWU aber keine weitergehenden Bestimmungen iiber die Durchfiih-
rung und Uberwachung der Vorschriften enthilt, regelt das Kapitel VIII des CWU
die Griindung ,,der Organisation®, wie es im Vertragstext heif3t. Diese Organisation,
die ,,Organisation for the Prohibition of Chemical Weapons® (OPCW), ist mit um-
fangreichen Rechten beziiglich der Umsetzung des Ubereinkommens ausgestattet.
Nicht nur Produktion und Besitz von in den drei Listen des ,,Anhangs iiber Chemika-
lien“ (Anhang 1 des CWU) aufgefiihrten Stoffen ist Gegenstand der einmal jihrlich
von den Vertragsstaaten zu tibermittelnden Meldungen. Auch die Daten iiber den
grenziiberschreitenden Transfer einiger dieser Materialien werden erfasst. Diese Im-

und Exportkontrollen gelten bislang ausschlieBlich fiir den Handel mit einigen der

? Dass der freie Handel kein im BWU formuliertes Ziel ist, mag folgende Ursachen haben: Freier
Handel liegt vor allem im Interesse der Industrie. Diese war bei der Erstellung des CWU deutlich
mehr involviert, als bei den Verhandlungen im Vorfeld des noch stérker auf gouvernementale Akteure
zuriickgehenden BWU. Dies mag dazu gefiihrt haben, dass mit dem Verbot einer Waffengattung vor
allem die Interessen der Staaten ihren Niederschlag im Text gefunden haben.
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vom CWU erfassten Chemikalien, die — gestaffelt nach ihrer Relevanz fiir den Bau
von C-Waffen — in drei Kategorien gelistet sind. Fiir Chemikalien aus den Listen 1
und 2 wird die Ubermittlung genauer Daten {iber Im- und Exporte pro Land und pro
Unternehmen verlangt. Derzeit wird gepriift ob ein solches Kontroll-System auch fiir
Liste-3 Chemikalien eingefiihrt werden soll (Ruck 2001). Dazu werden diese von
den Staaten zusammen gefasst und an die OPCW weiter gemeldet.

Die rechtliche Institutionalisierung dieses internationalen Wirtschaftskontroll- und
Uberwachungsrechts versteckt sich im ,,Anhang iiber die Durchfiihrung und Verifi-
kation“ (Anhang 2 des CWU). Entsprechend der im Eintrag in die verschiedenen
Listen zum Ausdruck kommenden Gefahrenabstufung ist der internationale Handel
(Ein- und Ausfuhren) mit in den Listen 1 und 2 gefiihrten Chemikalien nur zwischen
Vertragsstaaten zuldssig'’. Dabei gelten fiir Chemikalien der Liste 1 schon deswegen
noch detailliertere Bestimmungen iiber die Hochstmenge solcher Stoffe, die sich auf
dem Territorium eines Staates befinden diirfen, weil die hier gefiihrten Stoffe die
einzigen sind, von denen eine friedliche Nutzung regelmiBig ausgeschlossen werden
kann. Fiir Chemikalien der Liste 3 gelten dhnliche Meldebestimmungen nur beim
Handel mit Nichtvertragsstaaten. Dieser ist unter der Vorraussetzung erlaubt, dass
der exportierende Staat sicherstellt, dass der Stoff nur fiir friedliche Zwecke genutzt
wird. D.h., dass dieses - auf die in den Listen gefiihrten Chemikalien beschriankte —
Handelsmonitoring, die OPCW in die Lage versetzen sollte, jede Charge vom Produ-
zenten bis zum Verbraucher zu verfolgen, zumal der OPCW sehr weitgehende Rech-

te zur Verifikation dieser Daten zustehen''.

3.2.1.4 Trdger- und Ausbringungstechnologien

Neben den ,,Agenzien und Toxinen* bzw. den ,,toxischen Chemikalien®, werden
auch die zur Ausbringung dieser Stoffe nétigen Technologien von den grundsétzli-
chen Verbotsnormen erfasst (Art. IIl BWU und Art. I Nr. 1 (a) i.V. mit Art. Il Nr. 1
(b) und (c) CWU). Die im Riistungsexportbericht 2003 der Bundesregierung aufge-
stellte Behauptung, Entwicklung, Erwerb, Besitz und Weitergabe von militérischer

Tragertechnologie seien bislang nicht durch volkerrechtliche Verbots- bzw. Nicht-

10 Anhang 2, Teil VI, Abschnitt B (Weitergabe), bzw. Teil VII, Abschnitt C (Weitergabe an Staaten,
die nicht Vertragsparteien dieses Ubereinkommens sind). Eine irrefiihrende Uberschrift, da eine sol-
che Weitergabe nach einer bereits abgelaufenen Ubergangsfrist nicht mehr zulissig ist.

'!"Eine 6ffentlich zugéngliche Evaluation, ob z.B. die Importdaten regelméBig mit den Exportdaten
iibereinstimmen, liegt allerdings nicht vor.
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verbreitungsnormen geregelt, ist daher nicht ganz zutreffend. Das BWU verbietet
generell Herstellung, Entwicklung, Handel und Weitergabe von ,,Ausriistung und
Einsatzmitteln®, wobei auch dieses Verbot durch das Fehlen eines Umsetzungsproto-
kolls nicht durchsetzbar ist.

Das CWU grenzt die Definition einer chemischen Waffe wie folgt ein: Zwar sind alle
»toxischen Chemikalien* als Waffe anzusehen, wenn sie zu kriegerischen Zwecken
eingesetzt werden, Munition, Geréte und Ausriistung jedoch gelten nur dann als
chemische Waffe, wenn sie ,,eigens* zur Ausbringung der im Ubereinkommen be-
zeichneten Wirkstoffe entworfen wurde (Art. II Nr. 1 (b), (c¢) CWU). Dies ist eine
Liicke im Text des CWU, da der Nachweis, dass ein Gerit spezifisch nur zu diesem
Zweck entworfen wurde in der Regel schwerfallen diirfte. Der Handel, bzw. die Wei-
tergabe solcher Materialien, die regelméBig einen dual-use-Charakter haben werden,
unterliegt allerdings keinen Meldeverpflichtungen und fallt damit sowieso nicht unter

die Exportkontrollen des CWU.

VerstoBe, also die Durchfiihrung illegaler Exporte, konnen Sanktionen nach sich
ziehen. Das BWU schreibt fiir diesen Fall die direkte Einschaltung des Sicherheitsra-
tes der Vereinten Nationen durch einen Vertragsstaat vor (Art. VI (1)), wéhrend im

CWU ein abgestuftes Verfahren vorgesehen ist (Art. XII).

Vertrige, wie BWU und CWU, sind auch bei der Ratifizierung durch einen Staat
nicht unmittelbar geltendes nationales Recht, so dass auf nationaler Ebene jeweils
Ausfithrungsgesetze notwendig sind. Auf die entsprechenden Umsetzungen in deut-

sches Recht wird im Kapitel 3.2.4 dieser Arbeit noch eingegangen werden.

3.2.1.5 Zusammenfassende Bewertung der Ubereinkommen

Mit BWU und CWU existieren erstmals anniihernd globale vdlkerrechtliche Vertriige
zum Verbot ganzer Waffenkategorien. Bestandteil beider Vertragstexte ist auch ein
Weitergabe-, also Exportverbot fiir solche Waffen oder Teile davon.

Fiir das BWU konnte man sich bis heute nicht auf weiterfiihrende Protokolle einigen,
mit denen die Inhalte in die Praxis umgesetzt werden konnten. Somit steht ein globa-
les Verbot fiir Besitz, Einsatz und Weitergabe biologischer Waffen im Raum, das
aber nur in einzelnen, von Vertragsstaaten angezeigten Féllen durch den Sicherheits-

rat der Vereinten Nationen auch sanktioniert werden kann. Die Behauptung, das eine
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Tatigkeit des Sicherheitsrates nur in besonders schweren Féllen, wie z.B. der Fest-
stellung eines einsatzbereiten Biowaffenarsenals in einem Staat, zu erwarten ist, ist
nicht besonders spekulativ.

Die Durchsetzung des CWU wird durch die OPCW geleistet. Exportkontrolle ist
zwar Bestandteil des Vertrags, allerdings nur fiir eine eng umrissenen Liste beson-

ders gefahrlicher Chemikalien.

3.2.2 Die Resolution 1540 (2004) des Sicherheitsrates der UN vom 28.4.2004
Diese Resolution ist die erste des Sicherheitsrates, in der Vorschldge gemacht wer-
den, wie die Gefahren, die sich aus der Proliferation von Massenvernichtungswaffen
ergeben, veringert werden konnen. Ziel ist es, darauf aufmerksam zu machen, ,, (...)
(that there is) the urgent need for all States to take additional effective measures to
prevent the proliferation of nuclear, chemical or biological weapons and their means
of delivery (...)".

Tatsdchlich werden in der Resolution vor allem ,,alle Staaten‘ aufgerufen, hinsicht-
lich der effektiveren Proliferations-Verhinderung biologischer und chemischer Waf-
fen aktiv zu werden. Trotz der prinzipiellen rechtlichen Verbindlichkeit von Resolu-
tionen hat diese vor allem Empfehlungscharakter und soll das Thema auf die politi-
sche Agenda der Staaten setzen.

Unter der Ziffer 3 d wird dabei explizit darauf hingewiesen, ,,that all states shall
(...)Establish, develop, review and maintain appropriate effective national export
and trans-shipment controls over such items, including appropriate laws and egula-
tions to control export, transit, trans-shipment and re-export and controls on rovid-
ing funds and services related to such export and trans-shipment such as inancing,
and transporting that would contribute to proliferation, as well as stablishing end-
user controls, and establishing and enforcing appropriate criminal r civil penalties
for violations of such export control laws and regulations”

Wihrend also vor allem auf die nationalen Moglichkeiten der Effektivierung von
Exportkontrollen hingewiesen wird, wird unter Ziffer 8 allerdings auch ausdriicklich
die Wichtigkeit der bestehenden multilateralen Rechtsinstitute BWU und CWU bzw.
der OPCW als Behorde hervorgehoben.

Zum Zeitpukt der Fertigstellung dieser Arbeit ist die Resolution noch keine drei Mo-
nate alt. Welche Auswirkungen sie auf die Politikfeldgestaltung nehmen wird, ist
daher noch nicht abzusehen. US- und UN-Diplomaten vermuten, dass es noch Jahre

dauern wird, bis messbare Ergebnisse vorliegen (Lynch 2004).
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3.2.3 Die EG-dual-use Verordnung

Wie in anderen Bereichen auch, ist die EU mittlerweile auf dem Gebiet der Export-

kontrolle zu einem eigenstdndigen Akteur in der Riistungsexportkontrolle geworden.

Sie ist auf ihrer weltweit einzigartigen politischen Ebene'? als eigenstindiger Ge-

setzgeber in Erscheinung getreten.

Die von der EU in diesem Zusammenhang geregelte dual-use-Problematik betrifft

keineswegs nur den Bereich der biologischen und chemischen Waffen, sondern e-

benso Giiter, die im atomaren oder konventionellen Bereich auch anderen als friedli-

chen Verwendungszwecken zugefiihrt werden kénnen. Der Export solcher Giiter ist
unter der Voraussetzung, dass deren unkontrollierte Verbreitung nicht im Interesse
der Staaten liegt, deren Industrie diese Waren produziert, schon seit langem ver-
schiedenen nationalstaatlichen Regelungen unterworfen gewesen. Mit der Einrich-
tung des gemeinsamen europdischen Binnenmarktes erschien auch eine Vereinheitli-
chung der Regelungen fiir den Export von dual-use-Giitern notwendig. Dem wurde

1995 mit der dual-Use-Verordnung der EG" (dual-use-Verordnung) Rechnung ge-

tragen (nach einer grundlegenden Revision jetzt: 1334/2000). Diese Verordnung ist

fiir alle Mitgliedstaaten der EU unmittelbar geltendes Recht und wurde bereits mehr-

fach aktualisiert (zuletzt 2003).

Die dual-use-Verordnung begriindet sich vor allem auf folgende Uberlegungen

(1) Giiter mit doppeltem Verwendungszweck (einschlieBlich Software und Techno-
logie) sollen bei ihrer Ausfuhr aus der Gemeinschaft wirksam kontrolliert wer-
den.

(2) Ein wirksames gemeinsames Ausfuhrkontrollsystem fiir Giiter mit doppeltem
Verwendungszweck ist erforderlich, um sicherzustellen, daf3 die internationalen
Verpflichtungen und Verantwortlichkeiten der Mitgliedstaaten, insbesondere hin-
sichtlich der Nichtverbreitung, eingehalten werden. (Verordnung (EG) Nr.
149/2003 vom 27. Januar 2003)

"2 Die EU ist die einzige supranationale Organisation, die fiir ihre Mitgliedstaaten unmittelbar recht-
setzend tétig werden kann.

" Die Verordnung ist eine Verordnung der EG (3-Saulen Modell der EU: 1. Europiische Gemein-
schaften (EG, EGKS, EAG), 2. GASP (,,Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik*), 3. Zusammen-
arbeit Innere Sicherheit und Justizpolitik), in der die 6konomischen Inhalte der Gemeinschaftspolitik
geregelt werden. Obwohl Riistungsexportkontrolle prinzipiell die beiden ersten Sdulen der EU be-
riihrt, hat man sich entschieden, diese Materie vorwiegend unter export- also wirtschaftspolitischen
Aspekten und nicht z.B. unter sicherheitspolitischen Gesichtspunkten zu regeln (siche auch Kapitel
3.4.4).
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Nach der dual-use-Verordnung ist die Ausfuhr eines in Anhang I der Verordnung
gelisteten Gutes genehmigungspflichtig. B- und C-Waffen-fahige Giiter sind dabei in
der Kategorie 1 (Werkstoffe, Chemikalien, Mikroorganismen und Toxine) gelistet.
Die durch die Verordnung geleistete Harmonisierung betrifft nicht nur die Warenlis-
ten, sondern vereinheitlicht sogar die bei den jeweiligen Genehmigungsbehorden zu
benutzenden Formulare. Uber die Genehmigung an sich entscheiden dann die Mit-
gliedstaaten selbst. Die einmal erteilte Genehmigung ist dann in der gesamten
Gemeinschaft giiltig.

Art. 5 der Verordnung erlaubt den Mitgliedstaaten fiir Giiter, die nicht auf der Liste
stehen, strengere einzelstaatliche Losungen zu treffen.

Grundsatzlich gilt flir solche MaBBnahmen, wie auch fiir die nach der Verordnung
erteilten bzw. nicht erteilten Genehmigungen, dass die anderen Mitgliedstaaten iiber
samtliche Ausfuhren bzw. iiber die Ablehnungsgriinde zu unterrichten sind (Art. 5
1.V. mit Art. 6 der Verordnung).

Die Liste der dual-use Giiter ist in Teilen schlicht eine Umsetzung der Warenlisten
aus den informellen Exportkontrollregimen, auf die im Kapitel 3.4.3 dieser Studie
eingegangen wird (Hinweis darauf in jeder Aktualisierung der dual-use Verordnung.

Zuletzt: Verordnung (EG) 149/2003 des Rates, Erwdgungsgrund 2).

3.2.4 Das deutsche Exportrecht

Die Normen, die auf nationaler Ebene fiir eine Umsetzung der internationalen Ex-
portkontrollregeln sorgen sollen, sind von Staat zu Staat jeweils sehr unterschiedlich.
Hier soll als ein Beispiel fiir eine solche Umsetzung das deutsche Exportkontrollrecht
fiir potentiell B- und C-waffenfahige Giiter dargestellt werden, da die Beschreibung
eines globalen Steuerungssystems nicht vollstdndig wire, wenn die Ebene, auf der
die Steuerungswirkung letztendlich umgesetzt wird, nicht einbezogen wiirde.

Im Rahmen dieser Studie wird daher nur auf die direkt mit den vilkerrechtlichen
Normen korrespondierenden Gesetze eingegangen. Zusitzlich sind Verweise darauf
in vielen Spezialgesetzen, Verordnungen und Richtlinien vorhanden. Allerdings wird
in diesen Fillen gleichermallen auf das entsprechende Umsetzungsgesetz Bezug ge-

nommen, so dass die hier getroffene Beschrinkung zweckmaBig ist'.

' So ist z.B. nach § 11 (1), 5 Gentechnik-Gesetz eine Genehmigung zur Errichtung und zum Betrieb
einer gentechnischen Anlage nur dann zu erteilen, ,,wenn keine Tatsachen vorliegen, denen die Verbo-
te des Artikels 2 des Gesetzes vom 21. Februar 1983 zu dem Ubereinkommen vom 10. April 1972
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3.2.4.1 Liste der einschldgigen Normen des deutschen Rechtssystems:

- Das Ausfiihrungsgesetz zum Chemiewaffeniibereinkommen vom
15.12.1998 (CWUAG)

- Die Ausfiihrungsverordnung zum Chemiewaffeniibereinkommen vom
15.12.1998 (CWUAV) inkl. der Anderungen vom 17.5.2000 und
27.7.2001

- Das ,,Gesetz zu dem Ubereinkommen vom 10. April 1972 iiber das Ver-
bot der Entwicklung, Herstellung und Lagerung bakteriologischen (biolo-
gischen) Waffen und von Toxinwaffen sowie iiber die Vernichtung sol-
cher Waffen“ vom 21.2.1983

- Der Art. 26 des Grundgesetzes

- Das dazugehorige Ausfiihrungsgesetz: Kriegswaffenkontrollgesetz
(KWKG) inkl. der Kriegswaffenliste und den Durchfiithrungsverordnun-
gen

- Das AuBlenwirtschaftsgesetz (AWG) und die dazugehdrige Aullenwirt-
schaftsverordnung (AWV)

3.2.4.2 Das Verbot von B- und C- Waffen im deutschen Recht

Ein Verbot von B-Waffen besteht in Deutschland seit der Umsetzung des BWU im
Jahr 1983. C-Waffen wurden zwar schon vor Bestehen des CWU durch eine entspre-
chende Anderung der Kriegswaffenliste des KWKG verboten, was aber auch erst
Anfang der 1990er Jahre geschah. Zuvor waren C-Waffen lediglich genehmigungs-
pflichtig, auch wenn eine solche Genehmigung aufgrund der auBenpolitischen Ein-

bindung Deutschlands nie erfolgt wire (Rietz 2002).

3.2.4.3 Die Umsetzung von BWU und CWU
Eine direkte Verkniipfung von deutschem mit internationalem Recht besteht auf dem

Gebiet der Riistungsexportkontrolle vor allem durch die Umsetzungsgesetze zum

iiber das Verbot der Entwicklung, Herstellung und Lagerung bakteriologischer (biologischer) Waffen
und von Toxinwaffen sowie iiber die Vernichtung solcher Waffen (BGBI. 1983 II S. 132) und die
Bestimmungen zum Verbot von biologischen und chemischen Waffen im Ausfithrungsgesetz zu Arti-
kel 26 Abs. 2 des Grundgesetzes (Gesetz iiber die Kontrolle von Kriegswaffen in der Fassung der
Bekanntmachung vom 22. November 1990 (BGBI. I S. 2506), zuletzt gedndert durch Artikel 17 des
Gesetzes vom 21. Dezember 1992 (BGBI. I S. 2150)), entgegenstehen.
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CWU und BWU, die nétig sind, da beide Ubereinkommen kein unmittelbar gelten-
des Recht bilden.

Die Umsetzung des BWU wurde 1983 relativ unkompliziert gestaltet. Diejenigen
Inhalte des Ubereinkommens, die tatsichlich umsetzbar sind und nicht bloBe politi-
sche Willensbekundungen oder unkonkrete Auftrage zur internationalen Zusammen-
arbeit darstellen, beschrianken sich aus deutscher Perspektive auf die Definition und
das Verbot von B-Waffen (Art. I Umsetzungsgesetz) und das Weitergabe-
/Exportverbot (Art. III). 1983 wurde jedoch lediglich die Definition von B-Waffen
und das Verbot von Herstellung und Erwerb, nicht jedoch ein Verbot der Weitergabe
kodifiziert. Inwieweit dieser Tatbestand auch damals schon durch AWG/AWV
und/oder KWK G mit Strafe oder Geldbulle bewehrt war, wurde im Rahmen dieser

Studie nicht tiberpriift. Heute ist dies jedenfalls der Fall (s.u.).

Das CWU wurde 1994 mittels CWUAG und-AV in deutsches Recht iiberfiihrt. Zu-
sitzlich zu den allgemeinen Bestimmungen des CWU werden in dessen Ausfiih-
rungsgesetz auch die (Melde-) Vorschriften fiir den Handel mit den in den Listen des
CWU gefiihrten Chemikalien 1:1 an die Produzenten weitergegeben. Die Hersteller
werden hier verpflichtet, Produktion und Export dieser Giiter mittels standartisierter
Klassifizierungen an eine zentrale Behorde (das Bundesausfuhramt(BAFA)) zu mel-
den, die diese Daten dann wiederum zusammenfasst und einmal jéhrlich zur OPCW
nach Den Haag weiter zu leiten hat. Aufgrund der Tatsache, dass Deutschland bereits
Anfang der 1990er Jahre unilateral die C-Waffen bezogenen Bestimmungen zur Ex-
portkontrolle verschirft hatte (s.u.), musste eine Vielzahl von Vorschriften lediglich
vom Kriegswaffenkontrollgesetz (KWKG) in die neuen Regelwerke verschoben
werden (Hucko/Wagner: 12). Dazu gehdrt z.B. die Liste der B- und C- Waffen, wo-
bei auch hier zu beachten ist, dass Riistungsexportkontrolle, die diese Waffenarten
zum Gegenstand hat, sich auf Grund der dual-use-Problematik nicht auf eindeutig als
Waffe zu identifizierende Gegenstinde begrenzen lassen kann.

Bestandteil der CWUAYV sind auch detaillierte Angaben, in welchen Fillen die im
Ausfiihrungsgesetz angedrohten Strafvorschriften (,,bis zu fiinf Jahren oder Geldstra-

fe«) greifen (§13 CWUAV i.V. mit § 16 CWUAG).
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3.2.4.4 Das Aufsenwirtschafisrecht

Ob die Ausfuhr einer Ware einen Riistungsexport darstellt oder nicht, hingt bei po-
tenziell B- und C-waffenrelevanten Materialien in vielen Féillen vom angegebenen
bzw. angenommenen Verwendungszweck des Gutes ab. D.h. aber auch, dass sich ein
zentraler Teil des die Riistungsexportkontrolle betreffenden Rechts nicht in explizi-
tem Waffenrecht, sondern im den AuBlenhandel betreffenden Wirtschaftsrecht zu

finden ist.

Hier ist das AuBBenwirtschaftsgesetz (AWG) die zentrale Norm. Das AWG legt zu-
ndchst fest, dass in Deutschland grundsétzlich die Freiheit der Ausfuhr jeglicher Gii-
ter gilt (§1 AWG). Dieses Recht 146t sich laut Rietz (2002) auch verfassungsrechtlich

herleiten.

Das AWG selbst regelt generell keine unmittelbar wirkenden Beschrankungen des
AuBenwirtschaftsverkehrs, sondern erméchtigt die Regierung bzw. den Bundesminis-
ter fiir Wirtschaft zum Erlass von diesbeziiglichen Verordnungen (Hucko/Wagner,
Wagener: 12)"°. Die ausfuhrbeschrinkenden Bestimmungen finden sich dementspre-
chend in der dem AWG nachgelagerten AuBlenwirtschaftsverordnung (AWV) und
den ihr angehéngten Listen, in denen einige sicherheitsbezogene Details definiert
werden. Mit dem § 5 wurde eine ,,catch-all-*“ oder auch ,,Endnutzungsklausel* ins
deutsche Exportrecht eingefiihrt. Sie legt fest, dass Exporte auch dann genehmi-
gungspflichtig sind, wenn die betreffende Ware zwar nicht auf einer der Warenlisten
gefiihrt ist, aber eine Verwendung zu militdrischen Zwecken vorgesehen ist. Auf
Dringen Deutschlands wurde eine solche Klausel mittlerweile auch in die dual-use
Verordnung der EG aufgenommen (Art. 4). Die Aufnahme solcher Bestimmungen
war auch deshalb notig geworden, um sog. "Umgehungsgeschifte" zu unterbinden,
wonach man einen verddchtigen Auftrag in so viele Einzellieferungen (sogenannte
Lose) unterteilte, dall der jeweilige Einzelwert von den internationalen Kontrolllisten

nicht oder noch nicht erfafit wurde (Rietz 2002).
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Diese Warenlisten sind

- die Ausfuhrliste (AL): Mit der AL macht der Bund Gebrauch von seinem
Recht, nationale Regelungen zu treffen, die iiber die Bestimmungen aus
der EG dual-use-VO hinausgehen (ebenda, 14, 19f).

- die sogenannte ,,Liste K*: In ihr sind Lénder aufgefiihrt, fiir die Exportge-
nehmigungen einer besonderen Einzelfallpriifung unterliegen'.

- Die Liste-L: In dieser Liste werden im wesentlichen OECD-Lénder ge-
fiihrt, fiir die weniger starke Sanktionen gelten.

- Die Liste H: Mit der Entstehung der dual-use-VO der EG, die zu einem
nicht geringen Teil auf der deutschen AWV basiert, ist diese Liste der du-

al-use Giiter in der dual-use VO aufgegangen.

3.2.4.5 Exportkontrollen im Kriegswaffenkontrollrecht

Der Versuch, den Export von dual-use Giitern zu kontrollieren, findet also vor allem
in der ansonsten nicht sicherheitsrelevanten Wirtschaftsgesetzgebung statt. Dennoch
existieren selbstverstdndlich auch Bestimmungen, deren zentraler Regelungsgegens-
tand Giiter sind, die eindeutig als B- oder C-Waffe identifizierbar oder ein originérer
Bestandteil einer solchen Waffe sind. Der Handel mit solchen eindeutig als Waffe

identifizierten Giitern ist im Kriegswaffenkontrollgesetz (KWKG) geregelt.

Das KWKG ist das Ausfiihrungsgesetz zu Art. 26 GG (Verbot der Vorbereitung ei-
nes Angriffskrieges, Kriegswaffenkontrolle). Es steht neben dem AWG und ist nur
bei Exporten als Teil der AuBenwirtschaftsgesetzgebung anzusehen. Denn der ei-
gentliche Ansatzpunkt des Gesetzes ist schon der inldndische Transport von Waffen
und sonstigen Riistungsgiitern, der, aufler fiir die Bundeswehr, ab einem bestimmten
Kontingent genehmigungspflichtig ist. Bestandteil des KWKG ist die Kriegswaffen-
liste, in der auch die Materialien gefiihrt werden, die als B- oder C-Waffe gelten oder
iber deren Verwendungszweck Unklarheit bestehen kann (Kap. IT und III der
Kriegswaffenliste).

Straf- und BuBBgeldvorschriften, sowie ein Ausfuhrverbot biologischer und chemi-

scher Waffen sind hier durch den § 18 geregelt und mit Strafandrohungen bewehrt.

'3 eine Ausnahme existiert bzgl. der Einfihr von Waren; diese ist fiir Riistungsgiiter aber per se irrele-
vant.
16 Derzeit: Iran, Kuba, Libanon, Mosambik, Nordkorea, Syrien.
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3.2.4.6 Rechtspolitische Erwdgungen

§ 6 KWKG und § 3 AWG rdaumen der Bundesregierung ein relativ weites Ermessen
bei Exportgenehmigungen fiir Riistungsgiiter ein. Es ist daher zu vermuten, dass Ent-
scheidungen regelméBig vor dem politischen Konflikt zwischen den ,,Polen* Frie-
denswillen und wirtschaftlichem Interesse getroffen werden, da der Bund beide (mit-

unter widerstreitende) Interessen vertritt.

Diese fiir die Riistungsexportkontrolle relevanten Gesetze wurden als Reaktion auf
die aufgedeckten Exporte nach Libyen (1989) und in den Irak im Vorfeld des Golf-
krieges von 1990 erheblich verscharft. So ist die Herstellung von ABC-Waffen in
Deutschland erst seit dieser Zeit verboten, wiahrend sie zuvor lediglich genehmi-
gungspflichtig war. Aufgrund der volkerrechtlichen Selbstbindung der Bundesrepu-
blik war eine Genehmigungserteilung zwar unmoglich, dennoch gab es einige Lii-
cken in der Gesetzgebung, die nun geschlossen wurden (vgl. Hucko/Wagner: 18).
Hinsichtlich der Exportkontrollen sind besonders die Aufnahmen von ,,Fahrlissig-
keitsdelikten* (§§ 19 (4) und 20 (3) KWKG) von groB3er praktischer Bedeutung: auf
diese kann der Staatsanwalt ausweichen, ,,wenn ein Vorsatz nicht nachzuweisen ist.
Schon das leichtfertige Fordern der Herstellung von ABC-Walffen steht jetzt unter
schwerer Strafandrohung. Ein solches Fordern kann in vielerlei Handlungen liegen,
z.B. in der Lieferung von Kacheln oder Klimaanlagen fiir eine Giftgasfabrik.* (eben-
da)

D.h., der Exporteur muss sich zuvor nachweislich geniigend iiber den tatsdchlichen
Zweck, dem die Ware vom Endverbraucher zugefiihrt werden soll oder kann, infor-
miert haben.

Dennoch ist die Beurteilung des Verwendungszwecks der Giiter, seien sie von den
diversen existierenden Listen erfasst oder nicht, in den meisten Fallen von der sub-
jektiven Einschétzung des Herstellers und Exporteurs oder der Genehmigungsbehor-
de abhingig. Nur fiir die Chemikalien der Liste 1 des CWU kann ein friedlicher
Verwendungszweck regelmiBig ausgeschlossen werden, da hier die Stoffe gefiihrt
werden, flir die wie z.B. Sarin kaum eine friedliche Verwendung angenommen wer-
den kann.

Auch Milzbrand-Sporen und andere potenziell in biologischen Waffen nutzbare Mi-

koorganismen sind normale Bestandteile der belebten Natur, so dass eine Vielzahl

32



von Experimenten zu friedlichen Zwecken (z.B. Impfstoffentwicklung) denkbar sind.
Somit sind auch diese Bestandteil der Listen der dual-use Verordnung.

Verstofe gegen auBenwirtschaftliche Bestimmungen gelten in Deutschland als Ord-
nungswidrigkeiten oder Straftaten (letzteres gilt seit 1992 fiir alle Waren, die in die-

ser Studie von Interesse sind) KWK§§20, 22a, AWG §§33-46a.

Die Vorschriften der Riistungsexportkontrolle werden regelmiBig an internationale
Standards angepasst. Auf der Grundlage formellen, als auch informellen (die "vier
Regime", siehe Kapitel 3.4.3) politischen Handelns werden insbesondere die Listen

Verdnderungen unterworfen.

3.2.4.7 Zusammenfassende Bewertung des Exportrechts fiir biologische und chemi-
sche Waffen

Rechtliche Grundlagen fiir die Exportkontrolle von B- und C-Waffen relevanten Gii-
tern finden sich auf verschiedenen Ebenen.

Nahezu global einheitliche Vorschriften gelten — durchgesetzt von der OPCW — nur
fiir Chemikalien der Listen 1 und 2 des CWU. Fiir den Export potenziell B-Waffen
fahiger Waren existiert auf internationaler Ebene nur ein allgemeines Verbot durch
das BWU, das kaum durchsetzbar erscheint und die (auch andere Massenvernich-
tungswaffen einschlieBende) Resolution des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen,
die aber auch nur Empfehlungscharakter hat.

Im Normalfall werden Exportkontrollsysteme auf nationaler Ebene kodifiziert, da der
Bezugsrahmen von Exportkontrolle zumeist eine in sich geschlossene Volkswirt-
schaft ist. Aber auch fiir den Sonderfall des gemeinsamen Binnenmarktes der EU war
ein Kontrollsystem fiir die Ausfuhr von dual-use Giitern notwendig geworden. Das
daraufhin entstandene grenziiberschreitende Exportkontrollsystem, das durch die
dual-use Verordnung der EG materiell rechtlich normiert wurde, ist weltweit einzig-
artig, da es die bis dahin hochst unterschiedlichen Ausfuhrregelungen der Mitglied-
staaten weitestgehend nivelliert und die Genehmigungspraxis vereinheitlicht hat.
Strengere nationale Vorschriften sind, wie am Beispiel Deutschlands gezeigt wurde,

indes moglich.
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3.3 Transnationale Akteure

Es ist durchaus sinnvoll, ,,die Industrie® und verschiedene andere nichtstaatliche Ak-
teure, wie Nichtregierungsorganisationen (NGOs), Konzerne und andere, an der spe-
zifischen Problembearbeitung beteiligte nichtstaatliche Akteure, in einer Kategorie
zusammenzufassen. Denn legt man die Definition von Zivilgesellschaft zugrunde,
nach der diese der Teil der ,,biirgerlichen Gesellschaft* ist, der zwischen Staat und
Familie steht, so wiren diese eindeutig als Teil der Zivilgesellschaft eines bestimm-
ten Staates anerkannt (Kaldor: 21).

Auch Ernest Gellner setzt die Definition von Zivilgesellschaft noch in Beziehung zu
einem Staat:

., that set of diverse non-gouvernmental institutions, wich is strong enough to coun-
terbalace the state and, while not preventing the state from fullfilling ist role as
keeper of the peace and arbitrator between major interests, can nevertheless prevent
it from dominating and atomising the rest of society “ (Gellner: 5)

Kaldor selbst hingegen hélt eine Erweiterung dieser Definition fiir unumgénglich,
,,since it (the civil society) can include efforts to counterbalance the power of trans-
national or local institutions including both political institutions and large coopera-

tions “ (Kaldor: 45),
so dass diese nun globale Zivilgesellschaft auch ein Gegengewicht zu den im inter-
nationalen Raum angesiedelten politischen Institutionen und eben auch den groflen
transnational agierenden Konzernen bildet.

Fiir den Bereich der Riistungsexportkontrolle lassen sich mindestens zwei "Blocke"
nichtstaatlicher Akteure mit transnationaler Wirkung identifizieren, deren Mitglieder
sich vor allem durch die Interessen, die dem Engagement in der Riistungsexportkon-
trolle zugrunde liegen, unterscheiden. Dennoch sind sie als nichtstaatliche, aber
transnational agierende Akteursgruppen, dem selben ,,Element* der Global Gover-
nance Systematik zuzuordnen.

Auf der einen Seite sind es die globalen Netzwerke, in denen die Interessen der pro-
duzierenden und exportierenden Industrie artikuliert und vertreten werden. Vorrangi-
ges Ziel dieser Netzwerke ist die Schaffung moglichst giinstiger Rahmenbedingun-
gen fiir den Verkauf der Produkte. Auf der anderen Seite stehen verschiedene Teile
der sich herausbildenden Global Civil Society. Dazu zdhlen zum einen die Organisa-
tionen, die man dem heutigen Sprachgebrauch nach im Begriff der NGO zusammen-

fasst. Zwar sind auch Industrie-Verbiande dem strengen Wortsinn nach Nichtregie-
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rungsorganisationen. In jiingster Zeit wird der Begriff aber klar mit irgendeiner Form
von nicht profitorientierter sozialer Bewegung in Verbindung gebracht (Kreisky
2003'7), Kaldor 2003: 78, Walk 2004). Zum anderen lassen sich in den zivilgesell-
schaftlichen Arm des Elements der transnationalen Akteure auch die qua ihres Sach-
verstands an Aushandlungsprozessen beteiligten universitiren Zusammenschliisse,
wie z.B. das Harvard-Sussex Program, einordnen.

Sowohl zivilgesellschaftliche Strukturen, als auch die Industrie, sind schon seit ge-
raumer Zeit international vernetzt und um EinfluB3 bemiiht. Wie groB3 dieser Einflufl
ist, ist schwer messbar, insbesondere in diesem beschriankten Rahmen. Nur weil die-
se Einflussnahme nicht exakt quantifizierbar ist, kann sie jedoch nicht auller acht
gelassen werden. Netzwerke agieren zumindest mit dem Anspruch auf Teilhabe an
der Steuerung von Problemen im transnationalen Raum. Sobald sie beteiligt werden -
und sei es ,,nur* durch eine Anhorung oder durch den Zugang und anschlieBende
Veroftentlichung von Informationen - sind sie Teil des Systems.

Im nédchsten Abschnitt soll zunichst auf die Industrie sowohl als Akteur in den Ver-
handlungen zur Ausgestaltung von Exportkontrollen fiir biologische und chemische
Waffen, als auch beziiglich der Einbindung der Unternehmen in die Durchfiihrung
der Kontrollen eingegangen werden, bevor der nachfolgende Unterabschnitt auf die

zivilgesellschaftlichen Versuche der Einflussnahme eingeht.

3.3.1 Die Industrie

,Die Industrie bezeichnet als Sammelbegriff zum einen den Ort, an dem die Objekte
der Riistungsexportkontrolle, die Exportgiiter mit klar militdrischem oder unklaren
Verwendungszweck, produziert und vermarktet werden und damit eine Vielzahl ein-
zelner heterogener Firmen, die prinzipiell in einem Konkurrenzverhdltnis miteinan-
der stehen. Dennoch liegt es zum anderen natiirlich im Interesse dieser Firmen, sich
im Sinne einer Schaffung generell positiver Rahmenbedingungen zu organisieren,
um ebenso vorhandene gemeinsame Interessen an geeignetem Ort artikulieren zu
konnen und damit iiber diese Verbédnde direkt oder indirekt EinfluB3 auf politische
Entscheidungen zu erlangen.

Auch fiir die Industrie (in ihrer Gesamtheit) gilt nach Expertenmeinung (Rietz 2002,
Kurz 2004) die Pramisse, dass illegale Exporte (potenziell) waffenfdhigen Materials

langfristig den eigenen Interessen zuwider laufen wiirden. Abgesehen von den hohen

' http://evakreisky.at/2003-2004/staat-krieg/referat05_b.pdf
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Risiken, die illegale Exporte durch die rechtlichen Regelungen mittlerweile (zumin-
dest in Deutschland) bedeuten, hat auch die Industrie ,,einen Ruf zu verlieren®. Als
zum Jahreswechsel 1988/89 publik wurde, dass deutsche Firmen am Bau der mut-
maBlichen Giftgasfabrik im libyschen Rabta beteiligt waren, titelte die New York
Times am 3.1.: ,,Germany Can’t Ignore Auschwitz in the Sand* (Safire 1989). Ob-
wohl kurze Zeit spéter auch die Beteiligung von Firmen aus einem knappen Dutzend
weiterer Staaten 6ffentlich wurde'®, prangte dieses Label nun auf allen chemischen
Produkten ,,Made in West-Germany*.

Nicht nur die Regierung Kohl war zu einer schnellen Reaktion gezwungen, auch die
chemische Industrie hatte alle Hinde voll zu tun, um ihr Image wieder marktfahig zu
machen. Denn hiufen sich innerhalb eines nationalen Marktes Regelverletzungen, so
besteht die Moglichkeit, dass sich die ebenfalls auf ihren Ruf bedachten Kéufer auf
anderen Mirkten orientieren. Nicht zuletzt ist dies auch eine Folge der Tatsache, dass
die chemische Industrie von der Offentlichkeit mehr beobachtet wird, als andere
Branchen. Letztendlich besteht bei einer Haufung von irreguldren Exporten demnach
die Moglichkeit, dass die Exportchancen allgemein geringer wiirden (Rietz 2002).
Uber diesen, den eigenen Markt betreffenden Rahmen hinaus, gilt das generelle Inte-
resse globalisierter Industrien — normalerweise - einer stabilen weltpolitischen Situa-
tion, da sich der Lowenanteil des Handelsvolumens auch der chemischen und phar-
mazeutischen Industrie nicht auf den Austausch waffenrelevanter Giiter bezieht

(Zabriskie 1998).

3.3.1.1 Industrielle Netzwerke

Wie in anderen Branchen auch, existieren verschiedene Netzwerke, um den chemi-
schen und pharmazeutischen Unternehmen eine Plattform fiir die Artikulation ge-
meinsamer Interessen zu bieten. Das grofite Augenmerk dieser Lobby-Gruppen gilt
freilich weniger den real oder potenziell waffenfdhigen Produkten und deren Kon-
trolle, sondern den generellen Vermarktungsinteressen.

Die Reichweite dieser Netzwerke geht oftmals weit {iber den nationalen Rahmen
hinaus. So sind die nationalen Verbénde der chemischen Industrie europaweit in der
CEFIC organisiert, die (allerdings in enger personeller und organisatorischer Ver-
kniipfung) wiederum Mitglied der ACCI, der internationalen Interessenvertretung der

chemischen Industrie ist.

'8 www.wisconsinproject.org/counties/libya/trouble.html
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Ahnliche Strukturen finden sich analog bei der pharmazeutischen Industrie, wo die
Européische EFPIA und die amerikanische PhARMA die Wortfiihrerschaft auf inter-
nationalem Parkett iibernommen haben.

Speziell die durch das BWU betroffenen Produkte entstammen nicht nur den Hallen
der Pharmaunternehmen, sondern es ergeben sich u.a. Beriihrungspunkte mit der
chemischen, argrochemischen, tiermedizinischen, Brauerrei- und Nahrungsmittelin-
dustrie, so dass sich mit dem FEBC (Forum for European Bioindustry Coordination)
ein weiterer internationaler Verband in den Diskurs einschaltete, der origindr vor
allem eine Koordinationsfunktion wahrnimmt (vgl. Kipling 1998).

Wie grof3 der Einfluf3 dieser Lobbies ist, wird meist schwer zu messen sein und ist
allenfalls dann beweisbar, wenn sich Formulierungen aus den Positionspapieren der
Verbidnde in Vertragstexten wiederfinden. Ein solcher Abgleich kann im Rahmen

dieser Studie nicht geleistet werden.

3.3.1.2 Die Einbindung der Verbinde (CWU)

Auch wenn der EinfluB3 von Lobbygruppen nicht messbar ist, so weist der Grad der
institutionellen Einbindung der Verbénde in multilaterale Verhandlungen zumindest
darauf hin, ob deren Interessen Gehor geschenkt wird oder nicht.

Im Fall der vorbereitenden Verhandlungen zum CWU (und auch wihrend der Uber-
priifungskonferenzen), war der VCI auf ,,eigenen dringenden Wunsch* (Kurz 2004)
seit Ende der 80er Jahre in den bundesdeutschen (riistungs-) exportpolitischen Steue-
rungsprozess eingebunden. Offiziell auf Einladung der Regierung wurden Mitarbei-
ter des VCI Mitglieder der Verhandlungsdelegation - wie {ibrigens auch ein Vertreter
der SWP (s.u.). Dabei ist die zeitliche Nahe zum erwéhnten ,,Auschwitz-in-the-
Sand“-Artikel augenfillig". Tatséchlich wird dem VCI auch von Vertretern als kri-
tisch geltender NGOs (van Aken/sunshine Project) bestédtigt, sich konstruktiv fiir das
CWU, wie es heute existiert, engagiert zu haben. Die damals durch die Internationa-
len Verbinde der chemischen Industrie iibernommene Position des VCI besitzt auch
heute noch Giiltigkeit (Carboara 2004). Neben dem Interesse daran, der Welt offen
zu zeigen, ,,dass die chemische Industrie nicht an der Herstellung und Verbreitung
von Waffen beteiligt ist” und der Erkenntnis, dass die Industrie in der Verantwortung
steht, Kontrollen zu ermdglichen, die dies auch fiir die Zukunft sicherstellen (Per-

roy/CEFIC 2000), gibt es noch weitere Griinde, die aus der Sicht der Industrie fiir die

37



Etablierung eines globalen Kontrollsystems sprechen. Die Mitarbeit an einem weite-
ren Kontrollsystem®® hatte einen offensichtlicheren 6konomischen Hintergrund, als
dies bei der verklausulierten Herstellung eines guten Produktimages der Fall ist und
entsprang wohl vor allem der Erkenntnis, dass ein internationales Chemiewaffen-
iibereinkommen angesichts der geopolitischen Situation in den Jahren nach dem En-
de des Kalten Krieges, dem Einsatz von C-Waffen im Iran-Irak-Krieg und der Ver-
wicklung westlicher Firmen in den Bau von C-Waffenfabriken, nicht zu verhindern
war.

Denn obwohl die Industrie ein Akteur (oder Akteurs-Netzwerk) ist, gegen den mit
konfrontativen Mitteln von Seiten der Staaten oder der internationalen Organisatio-
nen kaum effektiv gehandelt werden kann, ist es dennoch ebenso offensichtlich, dass
die Industrie nicht die Machtfiille hat, eine Aufstellung von Sanktionen ginzlich zu
verhindern.

Das Interesse der Hersteller von dual-use Giitern sind verstdndlicherweise nicht mog-
lichst strenge Richtlinien — im Gegenteil. Die deutsche chemische Industrie z&hlt zu
den groften und exportstirksten der Welt. Es besteht dort daher ein starkes Interesse,
jegliche Einschriankungen fiir Exporte so gering wie mdglich zu halten (Bundscherer
1997: 3). Auf Seiten der Industrie gibt es also ein vielschichtiges Interesse, neue Re-
geln zumindest mitbestimmen zu konnen. Ein Anliegen, das bei VCI und CEFIC als
gelungen betrachtet wird. Die Balance zwischen den Sorgen der Politik beziiglich der
Verbreitung von C-Waffen und den Interessen der Industrie konnte durch das CWU
hergestellt werden, so Perroy (Perroy/CEFIC 2000). Das Interesse der Industrie be-
stand dabei vor allem darin, die Kontrollen, die im Rahmen der Verifikationsmal3-
nahmen als Vertrauen bildende Malinahmen sowohl vor Ort stattfinden, als auch die
Meldung der Exporte betreffen, global einheitlich zu gestalten, so dass die nationalen
Regelungen mittel- bis langfristig obsolet werden. Gleichzeitig wére ein modus ope-
randi, der keine vollstindige Wahrung von Betriebsgeheimnissen hétte sicherstellen
konnen oder sich fiir die Industrie aus anderen Griinden als nicht praktikabel darge-
stellt hitte, in der Praxis moglicherweise daran gescheitert, dass die Unternehmen

schlicht nicht kooperiert hétten (vgl. Gorka/Sullivan 2000 a).

' Durch Interviews und Dokumentenanalyse konnte gezeigt werden, wann genau der VCI Teilnehmer
der Verhandlungen wurde.

20 perroy (Perroy/CEFIC 2000) weist darauf hin, dass mit den Verifikationsprotokollen nicht das erste
Kontrollsystem fiir die chemische Industrie etabliert wurde. Schon ldnger gibt es eine Vielzahl von
Systemen, die Umweltschutzbelange oder den sicheren Umgang mit Chemikalien gewéhrleisten sol-
len.
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Die Protokolle, in denen die Verifikations- und Exportkontrollmechanismen des
CWU geregelt werden, sind auch im zehnten Jahr nachdem sie in Kraft traten, ,,in
Bewegung*. Derzeit gibt es Kontroversen um Details beziiglich der Frage, ab wel-
chen Konzentrationen im CWU gelistete Chemikalien in Mischungen und Lésungen
zukiinftig meldepflichtig sein sollen und inwieweit sogenannte DOC/PSF plant si-
tes’' in das Verifikationsverfahren aufgenommen werden sollen (Tucker 2000). Fiir
die CEFIC stellt sich dies allerdings nicht als Problem dar. Ebenso, wie die Einbin-
dung der Industrie vor und wéhrend der Implementierung gut gwewesen sei, so sei es
auch der jahrlich stattfindende Dialog mit der OPCW (Perroy/CEFIC 2000). Die
noch in der Anfangszeit bemingelte zu starke Einflussnahme der Staaten, die sich
iiber eine einfache Ubertragung der in der ,,Australischen Gruppe* (s.u.) ausgehan-
delten Materiallisten manifestierte ist offenbar kooperativen Strukturen gewichen

(vgl. ebenda).

3.3.1.3 Die Verbinde und das BWU

Die Verhandlungen fiir ein Verifikationsprotokoll zum BWU wurden im Jahr 2001
durch die US-Regierung beendet, was durchaus verwundert. Waren doch US-
Geheimdienste im Jahr 2000 zu der Erkenntnis gelangt, dass ca. 20 Staaten®” biologi-
sche Waffen besitzen oder bestrebt sind, solche zu entwickeln (Roffey 2002).

Mit dem Ende der Verhandlungen ist auch der Plan, eine der OPCW vergleichbare
Einrichtung flir den B-Bereich einzurichten, gescheitert. Allerdings war auch der
Verhandlungsverlauf ein anderer, als im Vorfeld der CWU-Implementierung. Denn,
anders als bei der Entwicklung und Fortschreibung der CWU-Protokolle, saBen die
Industrie-Verbinde, allen voran die US-amerikanische PhARMA, erst seit kurzer Zeit
mit am Verhandlungstisch. Zwar schreibt Dane Zabriskie, eine Vertreterin des Phar-
magiganten SmithKline, bereits 1998: ,,Industry prominentely figures in the negotia-
tions to verify compliance* (312). Doch noch 2001 konstatierte das FEBC, dass das
Protokoll bislang ,,a matter for the States Parties* geblieben sei und man sich einen
Zugang zum Verhandlungstisch wiinschen wiirde (vgl. 47f.). Durch das Scheitern der
Verhandlungen ist die Industrie derzeit in der Situation, sich nicht positionieren zu
miissen. Dennoch soll hier kurz auf die Vorstellungen und Besorgnisse der Industrie
zu einem globalen Exportkontrollsystem fiir waffenrelevantes biotechnologisches

Equipement eingegangen werden:

2 DOC: Descrete Organic Chemicals; PSF: Phosphor, Sulfor, Flouride
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Noch stérker als bei potenziell C-Waffen fahigen Technologien und Materialien sei
hier die dual-use Problematik ausgeprigt. Darin waren sich die Vertreter der Pharma-
industrie (Gorka/Sullivan 2000 a, Tucker 2000). Uneinig hingegen war man sich
iber die Ausgestaltung eines Protokolls. Wahrend Zabriskie vorschlug, eine Liste zu
nutzen, die von der ,,Australischen Gruppe* aufgestellt, vom Aufbau her denen des
CWU sehr dhnlich sei und auch analog genutzt werden konnte (1998), stellt Tucker
fiir das FEBC fest, dass eine 1:1 Ubertragung der CWU-Verfahren weder fiir die
Aufstellung der Protokolle, noch fiir deren Implementierung méglich sei (2000).
Auch Gorka und Sullivan® bestreiten eine Kompatibilitit der Verfahren, wobei von
den Erfahrungen mit dem CWU durchaus profitiert werden kénne (2000 b).
Grundsatzliche Bedenken betreffen die Zweifel an der Effektivitét eines Kontrollsys-
tems, sei es nun an die CWU-Verfahren angelehnt oder nicht. Zwar stellen sich auch
die Vertreter der Pharmaindustrie hinter die Ziele des BWU, jedoch ist vielen von
thnen der Preis, ndmlich die Notwendigkeit, einer betriebsfremden Organisation in-
terne Daten zur Verfligung stellen zu miissen, zu hoch. Dies gilt angesichts der Zwei-
fel an einer Funktionstiichtigkeit eines potenziellen Systems noch in besonderem
Male (Kipling 1998). In diesem Punkt bestand im Jahr 2000 allerdings keine Einig-
keit innerhalb der industrienahen Experten. Gorka und Sullivan, die grof3e Befiirwor-
ter eines Exportkontrollsystems sind, halten die Bewahrung von Betriebsgeheimnis-
sen durch die Einbeziehung einer ,,intelligence agency (or agencies)* fiir realisierbar.
»Another solution is for an industry-centered vigilance and reporting system for po-
tential dual-use exports and restricted biological agents.* (2000 b)

Gerade die Erstellung eines Exportkontrollsystems fiir Waren, die als B-Waffe oder
zur Herstellung solcher Waffen genutzt werden konnten, sei angesichts der Tatsache,
dass auch die nationalen Exportkontrollen nur einen Bruchteil aller dual-use Giiter
erfassen (Gorka/Sullivan 2000 a) nicht mit nationalen Mitteln realisierbar und den
Aufwand daher kaum wert. Allerdings, und damit heben sich diese Autoren vom
Rest der ,,bio-industrial-community* ab, ,,is there no evidence that present controls
or any future additional controls will stifle or damage peaceful international trade, as

long as they are applies across the global market™ (ebenda).

22 qusdriicklich genannt werden Nord Korea, Syrien, der Iran und Libyen.

# Richard Sullivan war zum Zeitpunkt des Erscheinens dieses Artikels clinical research follow am
university College in London; zum Zeitpunkt des Erscheinens des Artikels dhnlichen Inhalts im Int.
Journal od Pharmaceutical Medicine einige Monate zuvor war er noch bei dem Pharmaunternehmen
Merck beschiftigt. Sebastian Gorka ist in dieser Zeit Direktor des US Council for Emerging Security
Affairs geworden, war zuvor aber auch bei Merck beschiftigt. .
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D.h., auch wenn die Verfahren des CWU nicht direkt auf die Belange des BWU um-
gesetzt werden konnen: ,,lessons can be learned from the chemical industry, wich
succsessfully developed and implemented ‘managed access” procedures* beziiglich

des realen Zuganges zu Fabriken, als auch zu Daten (ebenda).

Derzeit jedoch werden weder mit noch ohne Beteiligung der Industrie oder anderer
Akteure Verhandlungen zu einer Stiarkung, bzw. tatsdchlichen Inkraftsetzung des

BWU gefiihrt (Brasack 2004).

3.3.1.4 Die gesetzlichen Verpflichtungen der Exporteure

Sowohl im Zusammenhang mit den Verifikationsprotokollen des CWU, als auch aus
nationalen Bestimmungen resultierend, die iiber die internationalen Regelungen hi-
nausgehen, sind es in erster Linie die produzierenden und exportierenden Unterneh-
men, die in ihrer tiglichen Praxis fiir deren Umsetzung verantwortlich sind. Die Sys-
teme sind so angelegt, dass die staatlichen und supranationalen Stellen lediglich
Kontroll-, Verwaltungs- und ggf. Sanktionsfunktionen wahrnehmen. Beispielsweise
melden zwar die Staaten ,,nationale* Exportdaten an die OPCW, aber eben auch nur

die Daten, welche die Industrie zuvor geliefert hat.

Die bestehenden Regelungen verpflichten die Unternehmen zu folgenden Aktivité-

ten:

- Alle Firmen, die dual-use-Giiter (dazu zéhlen nach der Dual-use-
Verordnung der EG auch die dort gelisteten Materialien, die eine Re-
levanz fiir B-Waffen haben) ins Ausland verkaufen wollen, sind dazu
verpflichtet, eigenstdndig flir die korrekte Kennzeich-
nung/Klassifizierung der Produkte nach den vorgeschriebenen Syste-
men>* zu sorgen. Dabei ist es nicht nétig, dass die betreffende Ware

Bestandteil einer der Exportkontroll-Listen ist. Allein der Verdacht,

* Es existieren verschiedene nummernbasierte Klassifikationssysteme, die prinzipiell jedes erdenkli-
che Handelsgut einem Code zuordnen sollen. Das gebrduchlichste System ist das sogenannte Harmo-
nized System (HS) der Welt-Zoll-Organisation. Da letztendlich doch deutlich mehr verschiedene
Produkte als zu vergebende Nummern existieren, miissen die Systeme regelméafBig den praktischen
Anforderungen angepasst werden. Die OPCW hat vor zwei Jahren durchsetzen kénnen, dass durch
das HS nun auch die im CWU aufgefiihrten Chemikalien codiert werden konnen. Bisher werden fiir
die Meldungen an die OPCW aber noch die Codierungen des speziell fiir Chemikalien geschaffenen
CAS-Systems genutzt.
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dass die Ware einem nicht-friedlichen Zweck zugefiihrt werden soll,
verpflichtet den Exporteur, beim Bundesausfuhramt (BAFA) eine
Ausfuhrgenehmigung zu beantragen.

- Seit der Einfithrung der Fahrléssigkeitsdelikte ins AuBBenwirtschafts-
recht (s.0.), ist von den Firmen auch genauer als frither zu priifen, ob
der Endverbraucher glaubwiirdige Aussagen iiber den Verwendungs-
zweck macht. Im Zweifel muss der Hersteller selbst einen entspre-
chenden Verdacht dem BAFA zur Kenntnis geben.

- Die Unternehmen stehen in der Pflicht, sich liber die aktuellen Rege-
lungen zu informieren: dazu werden Hilfsmittel, wie z.B. deutsche
und europdische Internet-Masken angeboten, in die der das betreffen-
de Produkt bestimmende Code eingegeben werden kann, um evtl. be-
stehende Handelsbeschrankungen zu erfragen.

- Fiir diese Aufgaben miissen die Unternehmen einen Mitarbeiter auf
Geschiéftsfithrungsebene als Ausfuhrbeauftragten bereitstellen und re-

gelmiBig weiterbilden.

3.3.1.5 Zusammenfassung

»Die Industrie® ist als Hersteller und Exporteur auf mehreren Ebenen in die Export-
kontrollsysteme eingebunden.

Zum einen sind die einzelnen Unternehmen eigenverantwortlich, wenn auch im
Rahmen des Mdglichen von staatlicher Seite kontrolliert und im Zweifel sanktioniert,
fiir die Einhaltung der Exportkontrollvorschriften zustindig. Dazu zihlen u.a. die
korrekte Kennzeichnung der Lieferungen nach den internationalen nummerischen
Klassifikationssystemen und das selbstindige Erkennen, ob eine Lieferung genehmi-
gungspflichtig ist.

Auf der anderen Seite nimmt die Industrie, als in nationalen und transnationalen
Verbdnden netzwerkartig organisierter Akteur, Einfluss auf die Erstellung von Ex-
portkontrollsystemen. Die Art und Weise der Einflussnahme basiert zum einen auf
dem Malfe, in dem die Industrie als Akteur in den Prozess eingebunden wird und
zum anderen auf den konkreten Interessen, die eine Industriebranche fiir sich identi-
fiziert hat.

Speziell die deutsche chemische Industrie hat sich iiber den VCI seit Ende der
1980er/Anfang der 1990er Jahre aktiv in die Verhandlungen zum CWU und den dort
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angelegten Exportkontrollen eingebracht. Neben der Erkenntnis, dass diese ohnehin
implementiert wiirden, bestand und besteht angesichts der uniiberschaubaren Vielfalt
einzelner nationaler Kontrollbestimmungen das Interesse, global moglichst einheitli-
che Standards einzufiihren.

Die internationalen, speziell aber die US-amerikanischen Vertreter der fiir den Be-
reich der B-Waffen wichtigen Pharmaindustrie, sprachen sich zwar vehement fiir
eine starkere Beteiligung an den Verhandlungen zu einem Verifikationsprotokoll fiir
das BWU aus. Die Installation eines Exportkontrollsystems nach dem Muster des
CWU wurde aber in der Mehrheit skeptisch betrachtet. Der Preis erschien vor allem
deshalb zu hoch, weil fiir ein effektives System eine erheblich groflere Vielzahl an
Giitern mit dual-use Charakter durch das System kontrolliert werden miisste, als bei
C-Waffen und somit auch eine groflere Menge sensibler betriebsinterner Daten mel-
depflichtig wiren.

Die Industrieverbidnde haben auch auf der Grundlage einer offiziellen Einbindung in
die Verhandlungen einen entscheidenden Einfluss auf die Gestaltung des CWU ge-
nommen. Die Verhandlungen zu einem BWU-Verifikationsprotokoll sind letztlich
am Ausstieg der US-Regierung gescheitert. Dass es zuvor aber auch auf US-Seite zu
einer verstiarkten Einbindung der Verbdnde gekommen war, kann ein Indiz fiir die
Erkenntnis sein, dass solche globalen Kontrollsysteme heute nicht mehr gegen die
Interessen der Industrie implementierbar sind. Gerade angesichts der Tatsache, dass
die Unternehmen spéter in weiten Teilen eigenverantwortlich fiir die Umsetzung der
Vorschriften verantwortlich sind, ldsst deren kooperative Beteiligung an den Ver-

handlungen als sinnvoll erscheinen.

3.3.2 Zivilgesellschaftliche Beteiligung an Riistungsexportkontrolle fiir biolo-
gische und chemische Waffen

Zivilgesellschaftliche Beteiligung an politischer Steuerung ist in vielen Bereichen

zumindest in demokratisch verfassten Gesellschaften mittlerweile ein fast iibliches

Phinomen.

Diesem Engagement sind dabei weder 6rtliche noch thematische Grenzen gesetzt:

Vor allem NGOs, die sich fiir Ziele des Umweltschutzes oder globalisierungskriti-

sche Belange einsetzen, stiitzen ihre Arbeit schon seit Jahrzehnten erfolgreich auf
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internationale Kampagnen®. Und auch eine Beschrinkung auf sogenannte ,,weiche*
Politikfelder, wie eben den Umweltschutz, ist keineswegs festzustellen. Die interna-
tionale Kampagne gegen Landminen hat gezeigt, dass zivilgesellschaftliche Gruppen
in der Lage sind, sich global zu organisieren und auf die Ausgestaltung ,,harter* Poli-
tikfelder, wie Riistungsstrategie Einfluss zu nehmen®.

Auch auf dem Gebiet der Riistungsexportkontrolle fiir biologische und chemische
Waffen lassen sich Versuche zivilgesellschaftlicher Mitgestaltung und eines Eintre-
tens fiir die Einflihrung effektiver Exportkontrollmechanismen beobachten. Im Ge-
gensatz zu anderen Politikfeldern, auf denen zivilgesellschaftliche Beteiligung stetig
zugenommen hat, 148t sich ein solcher Zuwachs hier aber nicht beobachten (Feakes
2003: 113).

Feakes (ebenda) fiihrt dies vor allem darauf zuriick, dass das Feld fast ausschlieflich
von einer kleinen ,,epistemic community* bearbeitet wird, die sich aus den Mitarbei-
tern der einschlidgig spezialisierten Forschungsinstitute rekrutiert. Zwar gibt es in
nicht wenigen Fillen eine institutionalisierte Zusammenarbeit mit den intergouver-
nementalen Organisationen und den nationalen Regierungen. Organisationen wie das
SIPRI nehmen dank ihrer Sachkenntnis an Konferenzen teil, die der offiziellen Mei-
nungs- und Entscheidungsbildung vorausgehen. Mitarbeiter der Stiftung Wissen-
schaft und Politik sitzen ebenso wie Vertreter der Industrie als Mitglieder der Dele-
gation am Tisch der Vertragsstaatentreffen und das Harvard-Sussex-Program on
CBW Armament and Arms Limitation (hsp) hat einen Beobachterstatus bei den jahr-
lichen Uberpriifungskonferenzen der OPCW inne. Jedoch beschrinkt sich der zivil-
gesellschaftliche Zugang zum Thema bisher vor allem auf diese elitire Ebene der
Forschungsinstitute. ,,A "transnational advocacy network” (Keck and Sikking 1998)
consisting not only of an epistemic community but also of public movement cam-
pains and non-violent direct action, all cooperating with each other existiert im Ge-
gensatz zur nuklearen Abriistung bisher nicht fiir den Bereich der B- oder C-Waffen

(ebenda).

5 Beispielhaft seien hier die von Greenpeace und Friends of the Earth vorangetriebene Kampagne fiir
die Unterzeichnung des Kyoto-Protokolls, oder die Verhinderung des MAI-Abkommens durch inter-
national vernetzte NGOs genannt.

%6 Beispiele fiir grenziiberschreitendes zivilgesellschaftliches Engagemant: Die Anti Landminen-
Kampagne unter www.landmine.de, die internationale STOPP ESSO-Kampagne von Greenpeace z.B.
unter www.greenpeace.de oder die Geschichte der Kampagne zur Verhinderung des MAI-
Abkommens, die bei Bautz (2002) unter http://www.friedenskooperative.de/ff/ff02/5-62.htm nachzu-
lesen ist.
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,»The track record shows that civil society was most succsessfull when it worked at
both the elite and the public movement levels (...). The very different strategies of
prominent public activism and quiet, behind-the-scenes partnerships with policy
makers can reinforce each other (ebenda, nach Johnson 2000: 75).

Die Griinde fiir das geringe Interesse einer breiteren Offentlichkeit sind wahrschein-
lich darin zu sehen, dass sich das Thema vergleichsweise schlecht griffig darstellen
14Bt. Die Forderung ,.keine Landminen* z.B. ist weitaus kampagnenfédhiger als die
recht komplizierte Forderung, mit dem BWU und CWU vorhandenes internationales
Recht umzusetzen — ohne dabei aber zu friedlichen Zwecke stattfindenden Handel
und Produktion einzuschrianken (vgl. ebenda).

Solange also kein Konzept gefunden wird, das Thema breiteren Teilen einer globalen
Zivilgesellschaft ndherzubringen, wird deren EinfluB3 relativ gering bleiben und sich
auf die nicht-6ffentliche Beratertétigkeit beschrianken, auf die von offizieller Seite
gerne zuriickgegriffen wird (vgl. Manley 2001). Zwar konnten zivilgesellschaftliche
Akteure moglicherweise mehr sein als ,,think tank* der Regierungen, ,, (but) to reali-
se an alternative frame for CB weapons (...) the existing civil society actors in CB
disarmament will have to change their mindset and habits. More emphasis needs to
be placed on public advocacy and mobilisation, activities which the current acca-
demically oriented community is too illequiped and under-resourced to carry out. In
particular, partnerships need to be established with other sections of global civil
society, (...) with all actors playing to their own strenghts (Feakes 2003: 114).“
Neben einem solchen ,,arbeitsteiligen* Modell von ,,Elite* und einer breiten, globa-
len sozialen Bewegung, wire auch eine verstéirkte direkte Beteiligung von NGOs in
Verhandlungsprozessen denkbar und wird teilweise bereits praktiziert. Allerdings
bringt eine solche direkte Einbindung fiir die NGOs auch Probleme mit sich. Zwar
gelangen sie so an exklusive Informationen, dem Fundament einer jeden Kampagne.
Doch fiihrt gerade der Umstand, dass die NGOs als Verhandlungsteilnehmer vertrau-
liche Informationen auf offiziellem Weg erhalten dazu, dass sie ihre Arbeitsweise
anpassen miissen. Die spezifischen Féhigkeiten der NGOs, z.B. Umstdnde aufzuzei-
gen, liber die sonst der diplomatische Mantel der Verschwiegenheit gebreitet wiirde,
also die Herstellung von Offentlichkeit, weicht teilweise einer Selbstzensur, da im
Falle der Veroffentlichung um die weitere Beteiligung gebangt werden miisste (vgl.

Meier/Tenner 2001). Das Gelingen eines Balanceaktes zwischen der Beibehaltung
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von Eigenstdndigkeit als zivilgesellschaftlichem Korrektiv und der Anndherung an

das offizielle System muss nicht zwangsliufig gelingen.

3.3.3 Zusammenfassung: Transnationale Akteure in der Exportkontrolle
Obwohl eine Beteiligung zivilgesellschaftlicher Akteure in vielen Bereichen globaler
politischer Steuerung mittlerweile alltdglich ist, ist der Einfluss sowohl von NGOs
als auch von Seiten der epistemic community auf die Ausgestaltung von Exportkon-
trollen fiir B- bzw. C-Waffen relevante Giiter bisher gering geblieben. Obwohl letzte-
re ob ihrer Expertise nicht selten in Verhandlungen und Diskurse eingebunden sind,
fehlt fiir den Aufbau einer im besten Sinne schlagkréftigen globalen zivilgesell-
schaftlichen Bewegung, z.B. mit dem Ziel einer Implementierung der Inhalte des
BWU, oftmals die Fihigkeit oder die Bereitschaft der Wissenschaftler, mit den ande-

ren Teilen der globalen Zivilgesellschaft zusammenzuarbeiten.

3.4 Internationale Organisationen und Institutionen

Die Kontrolle grenziiberschreitenden Handels ist, obwohl bisher zum iiberwiegenden
Teil auf nationaler Ebene geregelt, nur dann ein sinnvolles Instrument zur Verhinde-
rung einer unkontrollierten Verbreitung von Waffen und waffenfahiger Technologie,
wenn internationale Standards existieren, in denen festgelegt wird, welchen Materia-
lien und Technologien bei der Ausfuhr aus einer Wirtschaftszone (in den meisten
Féllen: einer Volkswirtschaft) aus Sicherheitsgriinden besondere Beachtung ge-
schenkt werden miissen. Eine der Eigenschaften der globalisierten, post-industriellen
Wirtschaft ist der schnelle grenziiberschreitende Austausch von Wissen innerhalb der
Industrie. Ausgeldst durch Ubernahmen, joint ventures und strategische Partner-
schaften, ist innerhalb der Industrienationen ein rapider Zuwachs von Wissen zu ver-
zeichnen, wobei gerade in der Chemie und in noch groflerem Ausmal in der Bio-
technologie und Pharmaindustrie viele der Innovationen einen dual-use Charakter
haben.

Das bedeutet fiir die Kontroll-Systeme, dass auch die in ihnen aktiven Akteure in der
Lage sein miissen, sich schnell auf neue Erkenntnisse einzustellen. Export-
Kontrollen liegen vor allem im Sicherheitsinteresse der Staaten. Neben den (be-
schriebenen) Strukturen, in die die Industrie offiziell eingebunden ist, wird daher ein
bedeutender Teil der Exportkontrollen auf der supranationalen Ebene organisiert,

wobei hierbei nur z.T. auf die offiziellen und formellen Strukturen von beispielswei-
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se UN oder EU zuriickgegriffen wird, wihrend die vier existierenden sogenannten
Exportkontroll-Regime bewusst auf formelle Strukturen verzichten.

Im Folgenden sollen die an der Exportkontrolle fiir B- und C-Waffen beteiligten in-
ternationalen Organisationen und Institutionendargestellt und hinsichtlich ihrer Ef-

fektivitdt bewertet werden.

3.4.1 Die Vereinten Nationen

Die Vereinten Nationen spielen selbst keine grofle Rolle im Exportkontrollsystem.
Auch wenn dem Jahresabriistungsbericht 2002 der Bundesregierung zu entnehmen
ist, dass ,,die VN-Generalversammlung (...) das weltweit zentrale Forum fiir Debat-
ten liber Abriistung, Riistungskontrolle und die Nichtverbreitung von Massenvernich-
tungswaffen (ist), das von allen Staaten genutzt wird, eigene Vorstellungen zu erldu-
tern und fiir diese um Mehrheiten zu werden®, so spielt das auch innerhalb des Riis-
tungsexportdiskurses noch immer sehr spezielle Thema der Exportkontrollen eine
geringe Rolle, zumal die ,,jdhrlich etwa 50 Resolutionen* der Generalversammlung
bzw. ihres Ersten Ausschusses zum gesamten Themenkomplex, volkerrechtlich nicht
bindend sind sondern lediglich ,,politische und moralische Wirkungen entfalten sol-

len?’.

Am 28. April 2004 hat jedoch der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen mit der Re-
solution 1540/2004 (genaueres zu den Inhalten siehe Kapitel 3.2.2) erstmals Stellung
zum Problem bezogen, dass der Bedrohung von internationaler Sicherheit und Frie-
den durch die Proliferation von Massenvernichtungswaffen nur durch eine Effekti-
vierung der verschiedenen Kontrollsysteme begegnet werden konne. Die konkrete
EntschlieBung des Rates, dass alle Staaten zu diesem Zweck auch Exportkontrollen
etablieren mogen (Art. 3 (d)), bezieht sich allerdings tatsédchlich nur auf die nationale
Ebene und hat in der Praxis mangels konkreter Umsetzungsvorschriften gleichwohl
nur den Charakter einer Empfehlung.

Weitere Aktivititen der Vereinten Nationen zur Exportkontrolle von Massenvernich-
tungswaffen gibt es derzeit nicht. Als beispielhaft konnte sich aber das UN-Register
fiir konventionelle Waffen erweisen, dem die Vertragsstaaten regelméBig Im- und

Export-Daten fiir konventionelle Waffen melden (Chalmers/Greene 1995).

27 http://www.auswaertiges-amt.de/www/de/aussenpolitik/friedenspolitik/abr_und _r/jab2003/5/5_2a_html
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3.4.2 Organisation for the Prohibition of Chemical Weapons (OPCW)

Die OPCW wurde 1997 zur Durchsetzung des CWU gegriindet. Formal ist die
OPCW eine Unterorganisation der VN, wobei der OPCW durch das ,,Agreement
concerning the Relationship between the UN and the OPCW (A/RES/55/283) , un-
terzeichnet am 17. Oktober 2000, eine recht grole Unabhingigkeit eingerdumt wird
und speziell die Berichtspflicht nicht iiber allgemein gehaltene Statements hinaus-
geht.

Vom 28. April bis zum 9. Mai 2003 fand am Sitz der OPCW in Den Haag die erste
Uberpriifungskonferenz fiir CWU und OPCW statt.

Exportkontrollen, die vom CWU fiir die sogenannten Liste 1- und seit dem 29. April
2000 auch fiir Liste 2-Chemikalien vorgesehen sind, stellen nur einen kleinen Teil
der Arbeit der Organisation dar. Das Hauptaugenmerk liegt auf ,,klassischen* Verifi-
kations- bzw. Inspektionstatigkeiten.

Dementsprechend knapp ist auch der Raum, der einer Bewertung der transfer regula-
tions im Bericht der Uberpriifungskonferenz eingeriumt wird: Die Uberpriifungskon-
ferenz weist in ihrem Bericht (OPCW 2003) lediglich auf die Dringlichkeit der Um-
setzung der Transferregelungen durch die Staaten hin, die diese bisher nicht imple-
mentiert haben, da die Funktionstiichtigkeit des Systems von seiner Universalitit
abhinge (ebenda Ziffer 72). Aus den jéhrlichen Berichten der OPCW geht hervor,
dass eine grofle Anzahl von Staaten, darunter auch einige Erstunterzeichner des
CWU, dem Umsetzungsgebot bis zum Jahr 2001 nicht nachgekommen war (Ruck
2001). Ob die im CWU enthaltene Option, auch fiir Liste-3 Chemikalien Transferre-
gularien einzufiihren, von der OPCW genutzt werden sollte, ist noch Gegenstand von
Uberlegungen. Fiir den Fall, dass beim Handel von Liste-3 Chemikalien mit Nicht-
Mitgliedstaaten zukiinftig regelméBig Gebrauch von end-user-certificates gemacht
wird, wird vermutlich auf weitergehende Maflnahmen verzichtet werden (OPCW
2003: Ziffer 73).

Konkrete Angaben iiber die Effektivitit der Exportkontrollen unter dem CWU wer-
den nicht gemacht — schlie8lich war ein absolut vertraulicher Umgang mit den Daten
Vorraussetzung fiir eine Kooperation der anbietenden Unternehmen. Die Abteilun-
gen der OPCW, in denen die Exportdaten zusammengestellt und ausgewertet wer-
den, sind aus diesen Griinden hermetisch von der AuBenwelt abgeriegelt. Strenge
Zugangsregelungen fiir Personal, sowie der Verzicht auf Telefon- und Internetver-

bindungen sollen den Schutz der sensiblen Daten sicherstellen. Ob also z.B. die Im-
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und Exportbilanzen der kontrollierten Materialien stimmen oder nicht, weil} allein
die OPCW.

Die auf Grundlage des CWU von der OPCW durchgefiihrten Exportkontrollen bilden
das weltweit erste multinationale System der Riistungsexportkontrolle. Allerdings ist
einzugestehen, dass es doch relativ begrenzt ist. Selbst fiir den Fall, dass auch die
Liste-3 Chemikalien in die Kontroll-Mechanismen integriert wiirden, ist ausschlief3-
lich eine — vergleichsweise kleine — Auswahl von Chemikalien Gegenstand der U-
berpriifungen. Der Handel mit anderen dual-use-Giitern, die fiir die Herstellung von
C-Waffen genutzt werden kdnnten (z.B. Behilter aus speziellem Stahl), sind nicht
Gegenstand des Verfahrens (Anhang I1 des CWU).

Ein weiterer Mangel ist, dass mittlerweile zwar 162 Staaten Mitglied des CWU-
Vertragswerkes sind, aber einige der Staaten, von denen vermutet wird, dass sie am
Bau von C-Waffen interessiert sind, nicht dem CWU angehéren. Die Bestimmungen
fiir den Handel mit den Nicht-Mitgliedstaaten relativieren diesen Nachteil zwar, kon-
nen ihn aber nicht aus der Welt schaffen.

Ob die strukturelle Intransparenz sich nachteilig auf die Effektivitdt des Systems
auswirkt, kann an dieser Stelle nicht beurteilt werden. Andererseits wire ein offene-
res Verfahren wohl iiberhaupt nicht durchsetzbar gewesen.

Trotz seiner Méingel kann das Kontrollverfahren fiir Im- und Exporte von Chemika-
lien als erstes seiner Art aber fiir andere Bereiche, z.B. B-Waffen, als beispielhaft

gelten.

3.4.3 Exportkontroll-Regime

Der Begriff (internationale) Organisation impliziert eigentlich das Vorhandensein
eines gewissen Grades von Selbstverfasstheit oder eines formellen Statuts, auf dessen
Grundlage die Organisation titig wird. In diesem Sinne bilden die Regime eine
»donderform® von internationalen Organisationen. So kennzeichnen sich die hier
beschriebenen Gruppen zwar durch regelméfBige Zusammenkiinfte und Absprachen
ihrer Mitglieder, die sich in Fragen der Exportkontrolle fiir bestimmte Giiter abstim-
men; als Grundlage der Zusammenarbeit existieren aber lediglich ,,gentlemen agree-
ments* (vgl. z.B. Hucko/Wagner: 15) Die Beschliisse, die in oder von den Regimen
gefasst werden, bilden demnach auch kein materielles Recht (Anthony 2001). Wer-

den diese von einzelnen Mitgliedern nicht umgesetzt, so kdnnen nur indirekte Mal3-
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nahmen, wie z.B. Handelsbeschrinkungen, dagegen ergriffen werden. Derartige In-
stitutionen sind nach der Definition von Stephen Regime:
Regimes are “implicit or explicit principles, norms, rules, and decision-
making procedures around which actors’ expectations converge in a given
area of international relations” (so-called "consensus definition’) (Stephen
1983: 2)
Auf Grund der ausschlielichen Beteiligung staatlicher Akteure (konkret: Fachbeam-
te, Geheimdienstmitarbeiter, Diplomaten usw.) in den hier beschriebenen Regimen
sind sie auBlerdem - trotz der sie kennzeichnenden informalen Struktur und Unselb-
standigkeit — als Orte (organisierter) multilateraler Verhandlungen, internationale

Institutionen im Sinne der Global Governance Kategorien (Weller 2004 (MAIL)).

Im Folgenden sollen ,,die vier existierenden Exportkontrollregime* (als solche z.B.

bei Beck u.a. 2002, Squassoni 2002) skizziert werden.

3.4.3.1 Die Nuclear Suppliers Group (NSG)

Ihr gehoren 40 Staaten an, von denen mehr als die Hélfte Nuklear-Technologie ex-
portiert. Mit dem Ziel, einen zivilen von einem militdrischen Technologietransfer zu
trennen, arbeitet die NSG seit 1978 mit der Internationalen Atomenergie-Behdrde
(IAEA) zusammen. Neuere Handlungsfelder der NSG liegen in der Erstellung von

Richtlinien zu dual-use-Technologien und zu terroristischen Aktivitéten.

3.4.3.2 Das Missile Technology Control Regime (MTCR)

Seit 1987 arbeiten mittlerweile 33 Staaten daran, die Proliferation von Technologien
zu verhindern, die zur Ausbringung von Massenvernichtungswaffen iiber grofle Dis-
tanzen genutzt werden konnte. Das hauptsidchliche Anliegen der Mitglieder ist zu
diesem Zweck die Koordination der nationalen Exportbestimmungen. Seit 1993 be-
ruht das MTCR auf breiter gefassten Richtlinien. War vorher festgelegt, dass sich das
Regime nur mit Tragersystemen fiir Nuklearwaffen befasst, fallen seither auch Rake-
ten zur Ausbringung biologischer und chemischer Waffen sowie unbemannte Droh-
nen und andere militdrische ferngesteuerte Flugzeuge unter den Kontrollbereich des

MTCR.
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3.4.3.3 Die Australia Group (AG)

Nach dem Einsatz chemischer Waffen im Iran-Irak-Krieg wurde die AG 1984 auf
Initiative Australiens gegriindet. Ziel der mittlerweile 33 Mitgliedstaaten - neben fast
allen europiischen Staaten, haben auch Australien, Neuseeland, USA sowie die Eu-
ropédische Kommission einen Sitz - ist die Minimierung des Risikos der Proliferation
chemischer und biologischer Waffen. Die Gruppe arbeitet nach dem Konsens-Prinzip
und verfiigt nicht liber ein grundlegendes Statut. Auch die AG stellt die als kritisch
erkannten Exportgiiter (darunter z.B. ca. 50 Chemikalien; Quick: 1992) in Listen
zusammen, die dann auf nationaler (oder européischer) Ebene in materielles Recht
umgesetzt werden sollen.

Die AG war das erste Regime, das fiir seine Mitgliedstaaten ,,catch-all controls*
(s.0.) als Mittel der staatlich-industriellen Zusammenarbeit bei Exportvorhaben an
verddchtige Endverbraucher eingefiihrt hatte.

Zur Verhinderung von B- und C-Waffenprogrammen setzt die Bundesregierung gro-
Be Hoffnungen auf diese Klausel und auf ein in der Planung befindliches elektroni-
sches Informationssystem, mit dem sich die Mitgliedstaaten u.a. iiber versagte Aus-
fuhrgenehmigungen ("denials") gegenseitig informieren kénnen®,

Das Auswirtige Amt weist explizit auf die grundsitzliche Offenheit der AG fiir neue
Mitglieder hin*. Ein Gesprichspartner des Autors schloss allerdings aus, dass bei-
spielsweise Russland jemals Mitglied in der AG werden wiirde. Die Arbeit der Re-
gime basiert auf dem Vertrauen zwischen like-minded countrys, die groftenteils
selbst Anbieter der zu kontrollierenden Technologie sind (Beck/Gahlaut 2003) und
dem Austausch von Geheimdienstinformationen. Dieses Vertrauen wiirden viele der
AG-Mitglieder nicht allen Staaten entgegenbringen, auch wenn diese, wie im Fall
Russlands, Anbieterstaaten kritischer Technologie sind. Hingegen ist die Furcht, aus
einem exklusiven Informations-Zirkel wie der AG ausgeschlossen zu werden, wohl

die hauptsichliche ,,disciplinary force* fiir die Mitglieder (Perry-Robinson 1995)

3.4.3.4 Das Wassenaar-Arrangement (WA)

Auch dem WA gehoren 33 vorwiegend europdische Staaten an. Im Gegensatz zur
AG sind hier allerdings auch Russland, die Ukraine, Siid-Korea und Argentinien
Mitglieder. 1995 gegriindet, ist das Ziel des WA, den Transfer von konventionellen

2 http://www.auswaertiges-amt.de/www/de/aussenpolitik/friedenspolitik/abr und 1/jab2002/4/4 2
html
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Waften sowie von dual-use Giitern und Technologien zu kontrollieren, um deren
destabilisierende Anhdufung zu verhindern. Im Gegensatz zur AG liegt der Fokus
hier weniger auf Chemikalien und biologischen Wirkstoffen, sondern eher auf Bau-
teilen und Maschinen. Die vom WA eingesetzten Mittel sind Meinungs- und Infor-
mationsaustausch und die Forderung von Transparenz. Obwohl sich das WA als
Nachfolger des COCOM-Systems sieht, das wihrend des Kalten Krieges den Export
waffenfahiger Technologie in die Staaten des Warschauer Paktes verhindern sollte,
basiert das heutige System nicht mehr auf der Grundlage von Lénder-Listen. Statt-
dessen bemiihen sich technische Arbeitsgruppen regelméBig um die Aktualisierung
von gemeinsamen Warenlisten nach dem neuesten Stand der Militdr-Technologie.
Neben den Exportkontrollen, die in den Mitgliedstaaten anhand der Listen eigenver-
antwortlich durchgefiihrt werden sollen, ist auch ein Datenaustausch iiber genehmig-
te Lieferungen oder erfolgte Ablehnungen vorgesehen®. Dafiir wurden u.a. gemein-
same Warenlisten vereinbart, die regelmédBig aktualisiert und dem neuesten Stand der
Militértechnik angepasst werden, und anhand derer die Mitgliedstaaten in eigener
Verantwortung Exportkontrollen durchfiihren und sich im vorgesehenen Maf3e iiber
genehmigte Lieferungen oder erfolgte Ablehnungen unterrichten®'. Zum Teil gibt es
Uberschneidungen der Listen des WA mit denen des MTCR, z.B. bei Geriten fiir
den Maschinenbau (Brasack 2004), was der Ubersichtlichkeit des Gesamtsystems
sicher nicht zutraglich ist.

Doch es gibt auch grundsitzliche Kritik an der Struktur des WA: ,,(...) Wassenaar,
conceived as a forum for instituting arms export restraint, merely provides a forum

for exchanging information on arms shipments.“ (Defense News: 1997).

3.4.3.5 Zusammenfassung: Die Regime als Akteure der Exportkontrolle

Eine direkte Bedeutung fiir die Kontrolle B- und C-Waffen relevanten Materials liegt
vor allem bei den drei letztgenannten Regimen vor.

Diese Regime sind schon deswegen wichtige Bausteine der internationalen Riis-
tungsexportkontrolle, weil sie neben dem an das CWU angegliederte Exportkontroll-

system, das sich nur auf wenige Chemikalien bezieht, fast die einzigen Exportkon-

¥ http://www.auswaertiges-amt.de/www/de/aussenpolitik/friedenspolitik/abr_und_r/exportkontrolle
html

3 http://www.auswaertiges-amt.de/www/de/aussenpolitik/friedenspolitik/abr und_r/exportkontrolle
html#3

3! http://www.auswaertiges-amt. de/www/de/aussenpolitik/friedenspolitik/abr und_r/jab2003/4/4 4
html
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trollsysteme sind, die grenziiberschreitend organisiert sind. Die Exportkontrollen der
EU stellen, wie noch zu zeigen sein wird, in bedeutenden Teilen einen Mechanismus
zur Formalisierung der Beschliisse dar, die in den Regimen getroffen werden.

Die Regime sind jedoch unter zweierlei Gesichtspunkten kritisch zu hinterfragen:
Zum einen ist fraglich, wie effektiv die verschiedenen Regime in ihrem eigentlichen
Wirkungsbereich sind. Gerade bei chemischen und stérker noch bei biologischen
Waffen ist der dual-use Charakter der entsprechenden Technologie besonders ausge-
priagt. Waffenfdhige Technologie kdnnte hier relativ leicht durch das Raster der in
den Regimen aufgestellten Listen fallen. Michael Beck hat in mehreren Studien ge-
zeigt, dass die bestehenden Exportkontrollen nur begrenzt wirksam sind. So wies er
nach, dass die biologische Aufriistung des Irak in den 1990er Jahren vollig legal ge-
schehen ist — trotz der Mitgliedschaft der exportierenden Staaten in verschiedenen
Exportkontrollregimen (z.B. Beck u.a. 2002).

Zum zweiten sind die vier informellen Regime nicht multilateral angelegt und damit
nur von begrenzter Reichweite. Ein Transfer zwischen zwei Nichtmitgliedstaaten
wird von ihnen nicht erfasst, zudem ist die Beschridnkung auf wenige, meist westli-
che technologiestarke Lander politisch nicht unproblematisch. Der Iran, fiir den
durch die Absprachen in den Regimen auch nach der Mitgliedschaft im CWU noch
immer Handelsbeschrankungen gelten, sieht die Regime daher auch nicht als "nor-
malen" Teil internationalen Rechts, sondern "as a tool of economic oppression" auf
Kosten der ausgeschlossenen Staaten (Squassoni: 42).

Diese beiden Beschrianktheiten der bestehenden Regime fiir Riistungsexportkontrol-
len sind zumindest zum Teil systemimmanent und lassen sich auch bei einer grund-
legenden Reform der Regime, wie z.B. einer Zusammenlegung aller vier Regime zu
einem einzigen (vorgeschlagen von Beck u.a. 2002) wohl kaum aus dem Weg riu-

men.

Der grundsitzliche Wert der Riistungsexportkontrolle als ein wichtiges Element der
Riistungskontrolle ist damit sicherlich nicht infrage gestellt. Es wird an dieser Stelle
jedoch deutlich, dass angesichts der Begrenztheit des bestehenden Systems zusitzli-

che Maflnahmen sinnvoll und notwendig sind.
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3.4.4 Die Européische Union

Lange Zeit gab es keine gemeinsame europdische Politik der Riistungsexportkontrol-
le. Bis zum Ende der 1980er Jahre trat Europa in diesem Bereich allenfalls durch
einige, meist die Non-Proliferation von Atom-Technologie betreffende Statements
ins Blickfeld. Spatestens mit der Geburt der Europdischen Union und des gemeinsa-
men Binnenmarkts wurden vereinheitlichte Regelungen aber zur Notwendigkeit (Fe-
akes 2002).

Das zunéchst geplante umfassende Riistungsexportkontrollsystem sollte auch den
Export konventioneller Riistungsgiiter normieren (Schmitt 2001). Bis heute ist der
gemeinsame Binnenmarkt fiir Riistungsgiiter allerdings an den unterschiedlichen
politischen Interessen der Mitglieder gescheitert. Trotzdem: der Rat der Européi-
schen Union 148t verlauten, die Unterstiitzung globaler Non-Proliferation und Abrtis-
tung sei ,,at the core of the external action of the EU* (EU-Council nach Feakes
2002). Tatsachlich ist Europa 1998 im Rahmen der Gemeinsamen Européischen Au-
Ben- und Sicherheitspolitik (GASP) aktiv geworden und hat den ,,Verhaltenskodex
der Européischen Union fiir Waffenausfuhren* (angenommen vom Rat der EU am 8.
Juni 1998) beschlossen. Dieser Kodex, der unter Bezugnahme und Beachtung der
einschldgigen internationalen Vertrdge und Regime, Kriterien und operative Be-
stimmungen fiir den Export von Waffen und dual-use-Giitern festlegt, ist in Deutsch-
land durch die Aufnahme in die ,,politischen Grundsétze der Bundesregierung fiir
den Export von Kriegswaffen und sonstigen Riistungsgiitern” Bestandteil politischen
Handelns geworden.

Ein regelmiBiger zwischenstaatlicher Austausch beziiglich der Exportkontrollpolitik
findet innerhalb der GASP-Siule durch zwei Fachgruppen (CODON und CONOP)
statt, die zwar keinerlei Entscheidungsbefugnis haben, deren Entwiirfe durch die Mi-
nisterien aber oftmals ohne weitere Debatte abgesegnet werden (Feakes 2002).
Innerhalb kiirzester Zeit hat sich der Rat im letzten Jahr auf die Strategie gegen die
Proliferation von Massenvernichtungswaffen geeinigt, in der zunéchst auf die wach-
sende Bedrohung durch die Proliferation derartiger Waffen hingewiesen wird, um
dann eine ,,effektive multilaterale Antwort® darauf zu fordern. Zu diesem Zweck soll
die Durchsetzung von Exportkontrollen durch das CWU und die OPCW auch wei-
terhin politisch und finanziell unterstiitzt und auf die Errichtung eines entsprechen-
den Verifikationsprotokolls fiir das BWU gedriingt werden. Eine konkrete Hand-

lungsanleitung, wie diese Ziele erreicht werden sollen, fehlt allerdings.
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Neben dieser intergouvernementalen Ebene, findet europdische Exportkontrollpolitik
auch supranational in der Europédischen Kommission statt. Einer der wichtigsten
Bausteine der europdischen Exportkontrolle ist die 1995 erstmals in Kraft getretene
und seither mehrfach angepasste dual-use Verordnung der EG (zu den Inhalten siehe
Kap.3.2.3). Im Jahr 2000 wurde der Kommission durch Beschluss des Rates die volle
Verantwortung fiir die Verordnung {ibertragen, um einer eigenstindigen europii-
schen Politik in diesem Bereich mehr Gewicht zu verleihen (Feakes 2002). Dies
wurde moglich, nachdem der europiische Gerichtshof der EG die Regelungskompe-
tenz auf diesem Sektor zugesprochen hatte (Hucko/Wagner: 22).

Auch wenn mitunter kritisiert wird, dass die Verordnung noch immer nicht Ausdruck
einer gemeinsamen Politik ist, sondern nur den gemeinsamen Rahmen fiir grundver-
schiedene nationale Exportpolitiken stellt (Schmitt 2001), ist der gleichberechtigte
Sitz, den die Kommission mittlerweile neben den nationalen Regierungen in der
Australia Group innehat, jedenfalls ein Indiz fiir eine starker werdende Position der

EU als eigenstdndige internationale Organisation.

3.4.5 Zusammenfassung internationale Organisationen und Institutionen
Supranationale Organisationen unterschiedlichen Institutionalisierungsgrades sind
(entscheidend) an der Ausgestaltung und Durchfiihrung von B- und C-Waffen bezo-
genen Exportkontrollen beteiligt.

Die OPCW ist mit der Organisation der Exportkontrollen fiir die in den Listen 1 und
2 des CWU gefiihrten Chemikalien betraut. Damit koordiniert sie das einzige, wenn
auch sehr beschrinkte, globale Exportkontrollsystem.

Trotz einiger Schwiéchen, die vor allem in der informellen Struktur und in der aus
ihrer Exklusivitit entstehenden Beschrdnktheit auf wenige Lander liegen, nehmen
die Regime eine wichtige Rolle bei der Vereinheitlichung der nationalen Exportkon-
trollen der Mitgliedstaaten ein.

Die Listen, die von den Regimen erstellt werden, bilden auch eine wichtige Grundla-
ge fiir das gemeinsame Exportkontrollsystem der EU. Dieses System ist neben dem
der OPCW das einzige grenziibergreifende System dieser Art —auch wenn es sich
eben auf Europa beschrinkt und Kontrollen fiir ,,befreundete Staaten®, wie z.B. ande-
re Regimemitglieder nicht gelten. Doch sind hier sowohl B- als auch C-Waffen rele-

vante Warenlisten Bestandteil des Systems.
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3.5 Staaten/Regierungen

Das Feld der Riistungsexportkontrolle unterliegt trotz des durch die Globalisierung
bedingten Einstiegs anderer Akteure in die politische Steuerung noch immer - und
sicher auch in Zukunft — einem dominierenden Einfluf der Nationalstaaten. Diese
bzw. ihre Regierungen entscheiden iiber ihre Teilnahme an grenziiberschreitenden
Exportkontrollsystemen. Sie entscheiden, ob eine Beteiligung an informellen Re-
gimen oder Organisationen wie dem Wassenaar Arrangement oder der Australia
Group stattfindet oder ob andere Staaten aus diesen Zirkeln ausgeschlossen werden.
Ebenso liegt es in ithrer Hand, ob internationales Recht implementiert oder gar aktiv
weiterentwickelt oder aber ignoriert wird. Ebenso liegt es im Ermessen der Regie-
rungen, in welchem Grad heimischen und/oder globalen zivilgesellschaftlichen
Gruppen EinfluBnahme gewihrt wird und welche Politik in den internationalen Or-
ganisationen unterstiitzt wird.

Indirekt wird der einzelstaatliche Handlungsspielraum aber dadurch eingeschrénkt,
dass der Prozess der Globalisierung zumindest im Kreis der Industrienationen zu-
nehmend dazu fiihrt, dass die zwischenstaatlichen Verflechtungen auch auf anderen
als der politischen Ebene ein Mal} erreichen, das einen unilateralen Ausstieg aus Po-
litiken unmdglich macht; wobei das Beispiel des Ausstiegs der USA aus den Ver-
handlungen zum BWU-Verifikationsprotokoll ein weiteres Mal die Sonderrolle der
verbliebenen Supermacht demonstriert.

Eine Mitgliedschaft im BWU haben bisher insbesondere einige Staaten im nahdstli-
chen Raum wie Agypten, Israel und Syrien abgelehnt, und auch das CWU ist nicht
universell giiltig. Obwohl bereits 162 Staaten (Stand: Mai 2004) diesem Uberein-
kommen beigetreten sind, stehen Nordkorea, zahlreiche Staaten des nahostlichen
Raums (z.B. Agypten, Irak, Syrien, Israel) noch abseits, von denen einige im Ver-
dacht stehen, offensive CW-Programme zu betreiben. Libyen hat das CWU am 7.
Januar 2004 ratifiziert (Riistungskontrollbericht 2003).

Wie oben schon beschrieben, ist Russland (obwohl hier Technik und know-how zur
Herstellung von B- und C-Waffen vorhanden ist) aufgrund der inoffiziellen Exklusi-

vitdt der Australia Group dort kein Mitglied.
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3.5.1 Motive fiir staatliches Handeln in der Riistungsexportkontrolle

Die tiberwiegende Mehrheit der Staaten beteiligt sich also am Exportkontrollsystem
des CWU und fast ebenso viele haben das BWU ratifiziert. Wieviele Staaten dessen
Inhalte allerdings mittels nationaler Gesetze umsetzen, konnte in der zur Verfiigung
stehenden Zeit nicht ermittelt werden. Einen Hinweis auf eine recht gute Implemen-
tierungspraxis gibt aber die Sicherheitsresolution 1540/2004, wo im Zusammenhang
mit diesen Vertragen zur Kenntnis genommen wird, ,,that most States have underta-
ken binding legal obligations under treaties to which they are parties (...)*.

Fiir die EU-Staaten ist die Ubernahme des gemeinschaftlichen Exportkontrollsystems
fiir dual-use Giiter verpflichtend, da dies Bestandteil des acquis communautaire ist
(Cupitt 2001: 16).

Doch auch unabhéngig von solchen formalen ,,Zwéngen* gibt es fundamentale Inte-
ressen, die zu einer Beteiligung von Staaten in der Riistungs(export)kontrolle fithren
konnen.

,»,Die Verbreitung von Massenvernichtungswaffen (...) stellt eine Gefahr fiir die inter-
nationale Sicherheit dar.” schreibt die Bundesregierung in ihrem Riistungsexportbe-
richt 2003 (27). Exakter auf den einzelstaatlichen Rahmen gemiinzt benennt Bald
(2004) die ,,Erhaltung der wirtschaftlichen und internationalen Stabilitdt™ als ,,vitales
deutsches Interesse*. Damit ist auch die Prosperitit des heimischen Marktes eigen-
standiges Schutzziel deutscher Politik. Ein Schutzziel allerdings, das im Falle eines
unkontrollierten Exports von Giitern, die auch riistungsrelevant sein konnen, dem

Schutzziel der Erhaltung internationaler Stabilitdt widerspricht.

3.5.2 Das Beispiel Deutschland

Vor allem am Beispiel Deutschlands soll im Folgenden die Struktur eines einzelstaat-
lichen Riistungsexportkontrollsystems fiir potentielle B- und C-Waffen beschrieben
werden. Dabei ist zu beachten, dass das Beispiel Deutschlands ein Sonderfall fiir
einzelstaatliches Engagement ist, da die Einbindung Deutschlands in den gewiinsch-
ten auBBenpolitischen Rahmen nur durch entsprechende unilaterale Verpflichtungen
moglich war. So war der Beitritt Deutschlands zur Westeuropdischen Union (WEU)
1955 an den Verzicht auf die Herstellung und den Erwerb atomarer, biologischer und
chemischer Waffen und die Bereitschaft, dies von der ,,Organisation der WEU* veri-

fizieren zu lassen, gekoppelt.
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Nicht nur die Industrie dnderte ihre Haltung zu Exportkontrollen, nachdem die Betei-
ligung deutscher Firmen am Bau der mutmaBlichen Giftgasfabrik im libyschen Rabta
durch den ,,Auschwitz in the Sand* Artikel 6ffentlich wurde (s.o. Safir 1989). Auch
die deutschen Gesetze zum Export C-Waffen relevanter Giiter wurden unilateral ver-
schirft. Schon einen Monat spéter konnte die Erfolgsmeldung présentiert werden:
Am 16. Februar schrieb Robert J. McCartney in der International Herald Tribune
,Bonn Tightens Weapon Controls“. Mit der Verschérfung der Ausfuhrbestimmungen
wurde zum einen den globalen sicherheitspolitischen Forderungen entsprochen und
zum anderen ergab sich durch das Aufsehen, das Safirs Artikel hervorbrachte, die
besondere Situation, dass eine solche Verschérfung gleichzeitig auch den deutschen
Wirtschaftsinteressen zugute kam, da auf diese Weise dem entstandenen Imagescha-
den entgegengewirkt werden konnte. Der damalige Bundeswirtschaftsminister Hel-
mut Hausmann wird in dem Artikel mit den Worten zitiert: it was designed ,, to pro-
tect the good reputation of the german export economy*.

Einzelstaatliches Engagement in der Exportkontrolle fiir B- und C-Waffen fahige
Giiter wird sowohl auf der aullenpolitischen Ebene, als auch bei der eigentlichen Or-

ganisation der Kontrollen erbracht.

3.5.2.1 Das Expotkontrollsystem af der auflenpolitischen Ebene

AuBenpolitisch vertritt Deutschland seine Interessen in den in Kapitel 3.4 beschrie-
benen Organisationen und Regimen. ,,Unabhédngig von den derzeit begrenzten Mog-
lichkeiten zur Stirkung des BWU bleibt es das erklirte Ziel der Bundesregierung,
mittel- bis langfristig ein breites und rechtlich verbindliches Instrumentarium zur
Kontrolle der Einhaltung der Bestimmungen aus dem BWU zu verabschieden® (Jah-
resabriistungsbericht 2003). Derzeit liegen diese Bemiihungen tatsichlich ,,auf Eis*,
da keine Chance gesehen wird, mit der derzeitigen US-Administration, die die Ver-
handlungen 2001 hatte scheitern lassen, eine Einigung in diesem Punkt zu erzielen
(Brasack 2004).

Von deutscher Seite wird betont, fiir wie wichtig man die Arbeit der Exportkontroll-
regime hélt und so wird auch regelméaBig iiber die deutschen Aktivitdten in den Ver-

handlungen berichtet (z.B. Riistungskontrollbericht 2002: 9).
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3.5.2.2 Das Exportkontrollsystem aus der Binnenperspektive

Die fiir die Zwecke einer effektiven Exportkontrolle vom Staat angewandten Mittel
sind in erster Linie eine exakte, listenbasierte Genehmigungspraxis, physische Uber-
priifungen der Chargen an der Grenze und Abschreckung durch restriktive Strafnor-
men bei Verstoen. Die Ausgestaltung des rechtlichen Rahmens fiir die B- und C-
Waffen relevanten Exportkontrollen wurde bereits im Kapitel 3.2.4 erortert. Hier soll
es um die an den Kontrollen beteiligten Institutionen und die politischen
Rahmenbedingungen gehen.

In den ,,Politischen Grundsdtzen der Bundesregierung fiir den Export von Kriegs-

32¢ yom Januar 2000 wird dem Umstand der

waffen und sonstigen Riistungsgiitern
konkurrierenden Schutzziele Rechnung getragen, indem festgelegt wird, in welchen
Féllen ,,diese Schutzzwecke das volkswirtschaftliche Interesse im Sinne von § 3 (1)
AWG* iiberwiegen.

Die Bundesregierung hat sich entschlossen, zwei Kategorien von Staaten zu definie-
ren, fiir die jeweils andere Exportbedingungen fiir Riistungsgiiter gelten. Der einen

Kategorie gehdren die NATO-Lénder, die EU-Mitgliedstaaten und ,,NATO-

gleichgestellte* Linder®® an, der zweiten Kategorie die ,,sonstigen Lander®.

Exporte in diese Linder

Fiir die erste Kategorie gilt, dass ,,der Export von Kriegswaffen und sonstigen Riis-
tungsgiitern in diese Lénder (...) grundsétzlich nicht zu beschranken ist* (Ziffer II),
womit dem Ziel der Exportfreiheit aus § 3 AWG aus wirtschaftspolitischen Griinden
entsprochen wird. Konsultationen sind nur im Einzelfall vorgesehen - z.B. wenn
beim Exporteur Unklarheit oder aber Sicherheit {iber eine geplante nicht friedliche
Nutzung besteht**. Die Entscheidung iiber eine Erteilung oder Verweigerung der
Ausfuhrerlaubnis wird dann im zustédndigen Fachministerium getroffen, wobei das
Verfahren beim BAFA (Bundesausfuhramt, s.u.) bleibt. Im Normalfall werden die
Fachministerien das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit (BMWA) oder

32 Da ,,die Kriterien des EU-Verhaltenskodex (...) integraler Bestandteil dieser politischen Grundsitze
(sind), umfassen diese auch die sich aus BWU und CWU ergebenden Verpflichtungen, sowie die
durch AG, WA und MTCR erstellten Waren-Listen.

33 Australien, Japan, Neuseeland, Schweiz

3 Militérische Nutzung ist bei B- oder C-Waffen relevanten Materialien ja grundsitzlich verboten.
Die sogenannte Abwehrforschung befreundeter Staaten stellt einen Sonderfall dar, bei dem eine mili-
tirische Nutzung zu friedlichen Zwecken angenommen wird (Schuh 2003). Da Riistungsexportpolitik
letztendlich ,,Sache der politischen Praxis* ist (Bannas 1999), ist es letztlich eine politische Entschei-
dung, ob es sich bei einer Ware um eine Waffe handelt. Diese wird allerdings von staatlicher Seite,
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das Auswirtige Amt (AA) sein, es kdnnen z.B. aber auch ad hoc das Umweltministe-

rium oder andere eingeschaltet werden (Brasack 2004).

Exporte in ,,sonstige Léinder “

Dagegen wird ,,der Export in andere (...) Lander restriktiv gehandhabt* (Ziffer I1I).
Der Grof3teil der die Restriktionen spezifizierenden Grundsitze kann lediglich bei
konventionellen Riistungsgiitern, die nicht per se einem Verbot unterliegen, ange-
wandt werden. Auch fiir B- und C-Waffen relevante Giiter gilt jedoch der Grundsatz,
dass bei einer Entscheidung iiber eine Ausfuhrgenehmigung beriicksichtigt werden
muss, ob der Staat, in dessen Gebiet der Export erfolgen soll, die im EU- Verhaltens-
kodex genannten Riistungskontrollvereinbarungen ratifiziert hat und auch anwendet.
Damit wird eingeschlossen, dass sichergestellt sein muss, dass die Giiter nur zu fried-
lichen Zwecken genutzt werden (Ziffer 111 (7)).

In jedem Fall (auch beim Export in die Lander der ersten Kategorie) muss der
Endverbleib im Zielland sichergestellt sein (Ziffer IV).

Politisch sind die potenziellen Ziellinder der Exporte also aufgeteilt in solche, in die
Ausfuhren - bei Sicherstellung des Endverbleibs - bis auf Ausnahmen ohne weitere
Priifung getdtigt werden konnen und in solche, fiir die ein spezielles Genehmigungs-
prozedere vorgesehen ist. In diesem Verfahren spielen die im Folgenden skizzierten

Institutionen eine zentrale Rolle.

Institutionelle/Verwaltungsebene

In der Exportkontrolle miissen von staatlicher Seite verschiedene Funktionen erfiillt
werden, denen spezifische Institutionen zugeordnet sind.

Fiir die Erteilung der Genehmigungen ist das Bundesamt fiir Wirtschaft und Aus-
fuhrkontrolle (kurz: Bundesausfuhramt oder BAFA) zustdndig. Das BAFA ist eine
oberste Bundesbehorde, die formal dem BMWA als Aufsichtsbehorde unterstellt ist.
Das BAFA bildet das formelle Bindeglied zwischen Industrie, Politik und Recht. Die
Genehmigungsverfahren bleiben als (anfechtbare) Verwaltungsakte auch dann immer
in der Hand der Behorde, wenn die Mitarbeiter des BAFA nicht eigenstandig liber
einen Antrag entscheiden, sondern die Fachministerien um (politischen) Rat gefragt

werden.

nicht von den Unternehmen getroffen. Letztere miissen schon beim Verdacht um eine Ausfuhrgeneh-
migung ersuchen.
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Im Falle der Exportkontrollen fiir die dual-use Giiter aus dem biologischen oder
chemischen Bereich sind neben den politischen Grundsdtzen samtliche einschligigen
Normen (sieche Kapitel 3.2.4) Grundlage fiir die Entscheidungen des BAFA.

Die vielfach eingefiihrten "catch-all"-Regelungen betreffen in der Regel allerdings
nur kritische Lénder. Bei bestimmten Léndern werden zusitzlich die technische Un-
terstiitzung sowie besondere Erwerbs- und VerduBerungsgeschifte (Transithandels-
geschifte) einer Kontrolle unterworfen™.

Im Rahmen der 1989 durch den ,,Rabta-Schock* ausgelosten Umwilzungen im deut-
schen Exportkontrollsystem wurde der Personalstamm im BAFA von 70 auf 210
vergrofert (McCartney 1989). In der Folge hat sich die Qualitit der Zusammenarbeit
zwischen dem BAFA und der Industrie sehr verbessert. Zwar sind die Unternehmen
in der Pflicht, sich selbstidndig um korrekt gestellte Antridge zu kiimmern, wobei die
Produktangaben vom Produkt selbst bis hin zu Hersteller- und Empféngerdaten iiber
weltweit einheitliche nummerische Klassifikationssysteme erfasst werden. Jedoch ist
die Vielfalt an Produkten und der vom Empfangerland abhéngigen, unterschiedlichen
Bestimmungen so grof3, dass eine Beratung durch das BAFA eine notwendige
Dienstleistung ist, die seither aber auch erbracht wird (Rietz 2002). Insofern sind
strukturelle Verbesserungen des Exportkontrollsystems erkennbar (ebenda).

Fiir die Uberpriifung, ob die Exporte dann nach MaBgabe des BAFA vonstatten ge-
hen und fiir die Verfolgung von Versto3en dagegen sind dann der Zoll bzw. das

Zollkriminalamt zustindig.

3.5.3 Zusammenfassung

In Deutschland hat sich in der Folge des ,,Rabta-Schocks® ein Exportkontrollsystem
etabliert, das im internationalen MaB3stab als streng gilt (ebenda). Tatsdchlich gelten
in Deutschland Kontroll-Listen, die noch iiber die Vereinbarungen aus z.B. der
Australia Group hinausgehen. Allerdings sind auch diese Listen, speziell fiir den Be-
reich der biologischen Waffen, alles andere als umfassend (Zanders 2001). Auch
kommt dieses System nur dann zum Einsatz, wenn das Exportziel in einem Land
liegt, dass nicht zum Kreis der NATO-Mitglieder oder ,,vergleichbarer Staaten* ge-
hort.

3 http://www.ausfuhrkontrolle.info/publikationen/pdf/kurzdarstellung.pdf
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Grundsitzlich liegen Exportkontrollen zwar im Interesse der meisten Staaten, die
Organisation dieser Kontrollen geschieht jedoch fast ausschlieflich unter Beteiligung
von ,,likeminded-states*. Das nétigeVertrauen, um ein transparentes und wirklich
multilaterales Exportkontrollsystem zu schaffen, ist bei den meisten Regierungen der
industrialisierten Lander nicht vorhanden, so dass Exportkontrollen fiir B- und C-
Waffen relevante Giiter in den meisten Féllen in der Hand dieser Staaten bleibt. Da-
her sind derzeit vor allem die von ihnen dominierten Regime wie die AG in ihrem
auf wenige Staaten begrenzten Rahmen erfolgreich.

Restriktive Ausfuhrkontrollen sind auschlieBlich fiir die meisten der Staaten vorge-
sehen, die nicht Mitglied der NATO sind. Fiir die Mitglieder sind aber aber nur we-
nige Einschriankungen im grenziiberschreitenden Handel vorgesehen, da eine friedli-
che Nutzung der Exportgiiter per se angenommen wird. Zwar diirfen prinzipiell ein-
deutig als B- oder C-Waffen identifizierbare Giiter generell nicht exportiert werden,
politische Entscheidungsgremien des AA und/oder des BMWA kénnen aber Aus-
nahmen gewéhren, wenn glaubwiirdig versichert wird, dass mit diesen Giitern Ab-

wehrforschung betrieben werden soll.

4. Analyse des Systems der Riistungsexportkontrolle,

Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Internationale Organisationen wie die UN oder die EU haben erst kiirzlich wieder in
Resolutionen und Strategiepapieren zu einer Verbesserung der Exportkontrollen fiir
B- und C- Waffen relevante Giiter aufgerufen. In dieser Studie sollte {iberpriift wer-
den, ob die damit zum Ausdruck gebrachte Befiirchtung, dass die bestehenden Akti-
vitdten auf diesem Gebiet ineffektiv seien, zutreffend ist.

Zu diesem Zweck wurden die bestehenden Mechanismen der Riistungsexportkontrol-
le fiir die entsprechenden Giiter dargestellt, in den politischen Steuerungsrahmen
eingeordnet und im einzelnen bewertet.

Eine erste Erkenntnis betrifft die Bedingungen der politischen Steuerung des globa-
len Problemfeldes der Exportkontrolle selbst: Ein Phdnomen und eine der politischen
Folgen des Globalisierungsprozesses ist die Einbeziehung neuer Akteure in die Ges-
taltung internationaler Regelungen, so dass es notig war, diese Akteure inb die Dar-

stellung des Politikfeldes aufzunehmen.
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Ihre Grundlage finden Exportkontrollen in rechtlichen Normen, die auf den unter-
schiedlichsten Ebenen, angefangen beim Volkerrecht bis hin zur nationalen Gesetz-
gebung, verankert sind. Die Darstellung des globalen Politikfelds der Riistungsex-
portkontrollen fiir B- und C- Waffen fahige Giiter hatte sich somit an den Moglich-
keiten der beteiligten Akteure an der Normsetzung zu orientieren.

Mit Hilfe der Global Governance Methode wurden diese Akteure identifiziert und
beschrieben. Global Governance basiert auf der Annahme, dass globale politische
Steuerung mit wachsender Einflussnahme neuer Akteure auch durch nicht formali-
sierte Machtstrukturen gepriagt wird. So bleibt den Staaten, kraft der ihnen eigenen
Souverinitit eine zentrale Rolle erhalten, jedoch ist auch ein Funktionswandel zum
,,verhandelnden Staat“ zu beobachten, in dem auch nichtstaatliche Akteure und ihre
Interessen in die gestalterische Losung internationaler Problemne einbezogen wer-
den. Da diese jedoch nicht in normierte Hierarchien eingebunden sind, ist eine exakte
Bewertung deren tatsdchlichen Einflusses ohne eine weitergehende empirische Ar-
beit nicht moglich. Trotzdem kénnen schon durch Aussagen dariiber, ob und wie
diese Akteure in das Steuerungssystem integriert sind, Hinweise darauf gewonnen

werden, ob eine praxisorientierte und damit effiziente Problemlosung moglich ist.

Der hier beschriebene Steuerungsrahmen wird durch die Primisse definiert, dass die
Verbreitung von biologischen und chemischen Waffen auch durch Eingriffe in den
internationalen Handel mit kritischen Giitern verhindert oder zumindest erschwert
werden soll.

Am Steuerungssystem sind folgende Akteure bzw. Akteursgruppen beteiligt:

Nichtstaatliche transnationale Akteure

Dazu zidhlen sowohl die Industrie-Verbande der betroffenen Branchen, die auf natio-
naler, regionaler und globaler Ebene netzwerkartige Strukturen zur Vertretung und
Durchsetzung ihrer Interessen etabliert haben, als auch die zivilgesellschaftlichen
Gruppierungen.

Es gibt bzw. gab grofle Unterschiede hinsichtlich des industriellen Engagements bei
der Erstellung von Exportkontrollen fiir C- und fiir B-Waffen.

Nach der Aufdeckung der Beteiligung deutscher Firmen am Bau der mutmaBlichen
Giftgasfabrik im libyschen Rabta gab es speziell bei der deutschen chemischen In-

dustrie ein Image-Problem, das den Absatz der Produkte auf dem internationalen
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Markt gefahrdete. Der VCI schaltete sich darauthin aktiv in die zu diesem Zeitpunkt
laufenden Verhandlungen zum CWU ein und arbeitete als Delegationsmitglied kon-
struktiv an der Erstellung dieses Ubereinkommens mit, das auch Exportkontrollrege-
lungen beinhaltet.

Gleichzeitig kommt bei der Erstellung solcher Regelungen ein weiteres zentrales
Interesse der Industrie zum Tragen, da auf diese Weise unter ihrer Mitwirkung global
einheitliche Regelungen erstellt werden, die im Idealfall mittelfristig die diversen

nationalen Regelungen ersetzen konnten.

Wihrend sich die chemische Industrie also, durchaus vom Eigeninteresse geleitet, an
der Erstellung eines globalen Exportkontrollsystems fiir potenziell C-Waffen féhige
Chemikalien beteiligte, gab es in der Branche der pharmazeutischen Industrie keinen
klaren Konsens iiber die Erstellung eines Verifikationsprotokolls und Exportkontrol-
len zum BWU. Zwar liegen einheitliche Exportvorschriften auch im Interesse der
Pharmaunternehmen, doch wog bei einigen die Befiirchtung schwerer, man wiirde in
einem globalen Kontrollsystem sensible Betriebsdaten an eine mdglicherweise nicht
vertrauenswiirdige supranationale Behorde weiterleiten miissen. Auch wurde von den
Pharmaverbanden vielfach darauf hingewiesen, dass die Anzahl der B-Waffen rele-
vanten dual-use Giiter deutlich groBer sei, als bei Chemikalien, so dass eine 1:1-
Ubertragung der Erfahrungen, die die OPCW mit der Umsetzung des CWU gemacht
hat, nicht moglich ist.

Uber die Rolle des amerikanischen Industrieverbandes PhRMA beim Scheitern der
Verhandlungen kann hier keine klare Aussage getroffen werden. Allerdings war die
ablehnende Position des Verbandes bekannt, wahrend eine GAO-Studie (2002) den
Ausstieg der US-Regierung aus den Verhandlungen u.a. auch darauf zuriickfiihrt,
dass die Durchsetzung des Vertrags-Entwurfs patentrechtlich geschiitztes Wissen der
heimischen Industrie ebenso gefdhrden wiirde, wie Informationen, die die nationale
Sicherheit betreffen, wozu auch geheime Informationen aus privater biomedizini-
scher Forschung gehoren.

Eine informelle aber konkrete Einflussnahme der Industrie erscheint somit zumindest
in diesem Fall wahrscheinlich und ist bei der Erstellung des Verifikationsprotokolls

zum CWU sogar auf formeller Ebene nachweisbar.
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Noch schwerer fillt der Nachweis, welchen Einflul3 die zivilgesellschaftlichen Grup-
pen unter den transnationalen Akteuren auf die Gestaltung der Exportkontrollsysteme
nehmen.

Wihrend die ,,zivilgesellschaftliche Elite” in Form von universitiren Forschungs-
netzwerken relativ hiufig als ,,think-tanks* eingebunden wird, fehlt eine Beteiligung
zivilgesellschaftlicher Gruppen, wie z.B. NGOs fast vollig. Zwar existieren mittler-
weile einige solcher Organisationen, die speziell zu den Mdglichkeiten der Einddm-
mung der Gefdhrdung durch B- und/oder C- Waffen und ihrer Verbreitung arbeiten
und versuchen, Offentlichkeit herzustellen, doch koénnen sie im Vergleich zu einigen
Umweltschutzorganisationen oder der internationalen Kampagne gegen Landminen,

(noch?) als bedeutungslos gelten.

Grundsatzlich 1asst sich feststellen, dass nichtstaatliche transnationale Akteure an der
politischen Genese von Exportkontrollsystemen gestaltend oder auch verhindernd
beteiligt sind. Eine formelle Einbindung in die internationalen Steuerungsstrukturen

ist dazu nicht in jedem Fall nétig.

Internationale Organisationen und Institutionen

Diese Organisationen, denen keine privaten oder zivilgesellschaftlichen Mitglieder
angehoren, beeinflussen die Regelung der Exportkontrollen auf unterschiedliche
Weise.

Die UN, deren zentraler Existenzgrund die Erhaltung internationalen Friedens ist, hat
sich im April diesen Jahres erstmals mit einer Sicherheitsratsresolution als Akteur in
der globalen Exportkontrollpolitik vorgestellt. Zwar bilden Resolutionen dieses
Gremiums materielles Volkerrecht, doch hat diese Resolution auf Grund ihres Inhalts
nur Empfehlungscharakter. Welchen Einfluss sie tatsédchlich auf die Etablierung glo-
baler Exportkontrollen fiir Massenvernichtungswaffen nehmen wird, bleibt abzuwar-

ten.

Mit den vier informellen Exportkontrollregimen haben sich mehr oder weniger ex-
klusive, auf die Mitgliedschaft weniger Nationen (und z.T. der EU) beschrénkte, Zir-
kel gebildet, zu deren hervorstechendsten Eigenschaften die organisierte Intranspa-
renz gehort. D.h. die Entscheidung welche Giiter auf die von diesen Regimen erstell-

ten Exportkontrolllisten gesetzt werden, liegt exklusiv in der Hand ihrer Mitglieder.
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Wihrend die (chemische) Industrie hofft, dass die Regime durch die Erstellung glo-
bal einheitlicher Regeln zukiinftig iiberfliissig werden, haben die Nationalstaaten ein
grof3es Interesse an deren Erhaltung. Als die US-Regierung die Verhandlungen zum
BWU-Verifikationsprotokoll scheitern lieB, geschah dies nicht nur in Vertretung
industrieller, sondern auch auf Grund staatspolitischer Interessen: Man befiirchtete,
dass ein solches Protokoll tatsdchlich das Ende der Regime bedeuten konnte (GAO
2002).

Die Regime sind also Gremien des Austauschs nicht-6ffentlicher Informationen z.B.
tiber die Féhigkeiten fremder Industrien und gleichzeitig normsetzende Institutionen

auf informeller Grundlage.

Die EU hat 1995 mit der Schaffung der dual-use Verordnung auf dem Gebiet der
Riistungsexportkontrolle erstmals Gebrauch von ihrer Moglichkeit gemacht, unmit-
telbar geltendes Recht fiir die Mitgliedstaaten zu setzen. Die Verordnung wurde seit-
her mehrmals angepasst. U.a. setzt die EU in der Verordnung regelmafig die Waren-
listen der informellen Regime in formelles Recht um. Im Jahr 2000 wurde der Kom-
mission und damit der EG-Siule der EU die volle Verantwortung fiir die Weiterent-
wicklung der gemeinsamen Exportkontrollpolitik iibertragen, die als das einzige
mehrere Staaten und dual-use Giiter aus aller potenziell waffenrelevanter Technolo-
gien einschlief3t.

Das bedeutet indes nicht, dass sich der Rat aus der Exportkontrollpolitik ginzlich
zuriickzieht. Schon im vergangenen Herbst wusste Carnegie Analysis (2003) mit
Blick auf die damals gerade verdffentlichten ,,Basic Priciples for an EU Stategy a-
gainst Proliferation of Weapons of Mass Destruction zu vermelden, dass die EU
schon kurzfristig ,,a leading co-operative player in the export control regimes* wer-
den wolle und auch auBlerhalb der Regime tdtig werden will. Diese Prinzipien haben
sich mittlerweile in einem offiziellen Strategiepapier niedergeschlagen. Abzuwarten

bleibt, welche Handlung es zur Folge haben wird.

Die OPCW hingegen ist eine internationale Organisation, mit der einzigen Aufgabe,
eine spezielle Norm des Vertragsvolkerrechts, ndmlich das CWU, umzusetzen. Die
erste Uberpriifungskonferenz der OPCW hat 2003 keine Erkenntnisse erbracht, die

eine grundlegende Umgestaltung der Exportvorschriften des CWU nahelegen wiirde.
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Staaten und Regierungen

Die Nationalstaaten vertreten sowohl das Interesse, stabile internationale Verhéltnis-
se zu schaffen, als auch das Interesse an einer prosperierenden heimischen Industrie.
Die Politiken beziiglich der Exportkontrollen, gerade im Hinblick auf Beschridnkun-
gen flr dual-use Giiter und damit die Beteiligung an der politischen Steuerung dieses
Problembereichs sind daher oft ambivalent. Die Staaten sind allerdings die Orte, an
denen Exportkontrollen implementiert werden. Sogar in der EU, wo die Exportkon-
trollpolitik teilweise harmonisiert ist, sorgt dies fiir duflerst unterschiedlich aufgebau-
te Kontrollsysteme.

Weiterhin ist festzustellen, dass die Staaten in der Gestaltung globaler, gerade wirt-
schaftsbezogener Politik im Zuge der Globalisierung gezwungen sind, neue Wege zu
gehen. Pollack sah schon 2001 die Verdnderungen im Verhiltnis der (US-)Regierung
zur biotechnischen Industrie, ,,which has typically been one of regulator and regula-

ted.*, nun wiirde sich zunehmend ein partnerschaftliches Verhéltnis ausbilden.

Ergebnisse

Als erstes Ergebnis dieser Studie kann somit festgehalten werden, dass ein einheitli-
ches globales Riistungsexportkontrollsystem fiir biologische und/oder chemische
Waffen nicht existiert. Stattdessen bilden die jeweils unterschiedlichen nationalen
Gesetze, im Falle Deutschlands in erster Linie das AuBBenwirtschaftsgesetz, die nor-
mativen Grundlagen. Grenziiberschreitende Regelungen werden fast ausschlielich
durch die informellen Exportkontrollregime und die EU geschaffen, die aber nur fiir
die (vergleichsweise wenigen) Mitglieder gelten und auch fiir diese lediglich eine
Grundlage bilden, die noch an nationale Einzelinteressen angepasst werden kann.
Eine Ausnahme bildet allein das Exportkontrollverfahren fiir die in den Listen 1 und
2 des CWU gefiihrten Chemikalien. Jedoch ist ein vergleichbares Protokoll fiir die
Umsetzung des BWU 2001 u.a. an der Absicht gescheitert, Exportkontrollen in den
Vertrag aufnehmen zu wollen. Mit dem Scheitern dieser Verhandlungen bleibt das

BWU in der Praxis eine eher moralische Norm.
Das zweite Ergebnis dieser Studie ist, dass die globale Riistungsexportkontrolle fiir

biologische und chemische Waffen ineffektiv ist. Und zwar zum einen schon auf

Grund der unkoordinierten und extremen Diversifizierung der Systeme und zum an-
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deren auf Grund der schlichten Nichtexistenz von Systemen (oder besser: eines ein-

heitlichen Systems).

Dennoch konnten einige der existierenden Systeme auf ihrer Ebene ihren Zweck er-

filllen. Doch auch dies ist nicht der Fall:

In den Regelungsbereich der CWU-Exportkontrollen fillt eine derart geringe
Auswahl von Chemikalien, dass z.B. die Produktion von Senfgas mit nicht er-
fassten Stoffen sehr einfach realisierbar wére (Zander 2001). Andere Materialien,
die ebenfalls zum Bau chemischer Waffen benotigt werden (z.B. Behilter aus
speziellem Stahl) werden gar nicht erfasst.

Alle anderen Systeme, wie das der EU oder der informellen Exportkontrollre-
gime, sind nicht multilateral angelegt.

Dariiberhinaus werden die bestehenden Systeme, allen voran die exklusiven Re-
gime, von vielen Staaten vor allem in 6konomischer Hinsicht als diskriminierend
bewertet. So wurden die Verhandlungen zu einem BWU-Verifikationsprotokoll
auch von einigen Schwellen- und Entwicklungsldndern kritisch beobachtet, da
den Versprechen, iiber internationale Kooperationen Zugang zu Technologien zu
bekommen, schon auf Grund der Erfahrungen mit dem CWU- Umsetzungsproto-
koll misstraut wurde. Viele Staaten hatten gehofft, durch den Beitritt zum CWU
auch in den Genuss einheitlicher globaler Handelsstadards zu kommen. Durch
ein Fortbestehen der Regime sind die Bedingungen des internationalen Handels
jedoch intransparent geblieben (Shah 2001).

Das deutsche Exportkontrollsystem fiir B- und C- Waffen relevante Giiter ist das
einzige, das in dieser Studie auf nationaler Ebene eingehend untersucht wurde.
Obwohl es als eines der weltweit strengsten gilt, kann es kaum als umfassend
bewertet werden.

Zwar wurde eine catch-all Klausel integriert, so dass alle fiir einen nichtfriedli-
chen Verwendungszweck vorgesehenen Giiter von der Melde- und Genehmi-
gungspflicht und den Verboten erfasst werden — allerdings gelten diese strengen
Bestimmungen ausschlieBlich fiir die Staaten, die nicht Mitglied der NATO
sind. Bei Exporten in NATO-Staaten hingegen wird fiir viele dual-use-Giiter re-
gelmiBig ein friedlicher Verwendungszweck angenommen, so dass ein Geneh-

migungsverfahren, inklusive der Erkldrungen, dass das Produkt im Zielland ver-

3% Plus Australien, Neuseeland, Schweiz und Japan.
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bleibt (Endnutzungserkldrung), nicht stattfindet. Ob diese Waren dann reexpor-
tiert werden, hiangt von den Bestimmungen im Zielland ab.

Nur bei wirklich eindeutig als Waffen(teile) identifizierten Waren ist auch fiir die
,befreundeten Staaten eine Genehmigung nétig, die, vor allem unter dem Ge-

sichtspunkt der Abwehrforschung, aber zugesagt werden kann.

Die weltweit schlechte Implementierung von Riistungsexportkontrollen fiir B- und
C-Waffen relevante Giiter wird auch von supranationalen Organisationen wie der
UN oder der EU erkannt, und Forderungen nach Verbesserungen sind oftmals Inhalt
von Strategiepapieren und Resolutionen. Dennoch stehen grundlegende Anderungen
derzeit offensichtlich nicht auf der globalen politischen Agenda.

Da die Agenda bestimmenden Staaten diejenigen sind, die ihre Interessen durch die
Mitgliedschaft in den Regimen als gewahrt betrachten, wird sich an dieser Situation
vermutlich nur dann etwas dndern kdnnen, wenn entsprechender Druck auf diese
Staaten ausgetibt wird. Ob die Resolution des UN-Sicherheitsrates dazu beitragen
kann, das Thema verstérkt in den Blickpunkt zu riicken muss sich noch zeigen. E-
benso ist offen, ob es zivilgesellschaftlichen Organisationen gelingen wird, die The-
matik einer breiten Offentlichkeit zugéinglich zu machen.

Ein effektives Riistungsexportkontrollsystem muss multilateral organisiert sein. Zu
einer solchen Inklusivitit moglichst aller Staaten gehdrt auf der politischen Seite eine
effiziente Koordination, Transparenz fiir die teilnehmenden Staaten, sowie ein nicht
diskriminierender Aufbau des Systems.

Gleichzeitig miissen fiir ein funktionierendes System auch die technischen Voraus-
setzungen gegeben sein, was bedeutet, dass auf eine Einbindung der Industrie in zu-
kiinftige Verhandlungen nicht verzichtet werden kann, da viele Regelungen letztlich
auf dieser Ebene umgesetzt werden. Die Industrieverbénde jedenfalls wiren schon
aus Eigeninteresse daran interessiert, an der Organisation eines solchen Systems mit
zu arbeiten, wenn ernst zu nehmende Versuche angestoflen und unternommen wiir-
den, eines zu etablieren.

In einer Welt, in der neben 6konomischen Beziehungen u.a. auch Gefahren und Un-
sicherheiten sowie gesellschaftliche Interessen globalisiert werden und nichtstaatli-
che Akteure zunehmend in die politische Steuerung involviert sind, muss dieser Um-
stand auch in der Verhandlungspraxis zu zukiinftigen globalen Riistungsexportkon-

trollen seinen Niederschlag finden.
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Der Autbau eines effektiven Systems ist jedenfalls nicht moglich, wenn nur ,,like-
minded countrys® einbezogen werden. Gleiches gilt fiir die Ideen und Interessen
auch nichtstaatlicher Akteure, so dass die Staaten gut beraten wéren, sich auf ihre
neue Rolle als Vermittler zwischen den Positionen aller an globaler politischer Steue-
rung beteiligter Akteure zu besinnen, wenn sie sich im Interesse von Sicherheit und
Stabilitdt fiir den Aufbau eines wirksamen Exportkontrollsystems fiir dual-use Giiter

entscheiden sollten.

Derzeit fehlt allerdings nicht nur der politische Wille, sondern auch eine Idee, wie
ein solches System aufgebaut sein konnte.

Ein an der Forschungsstelle biologische Waffen und Riistungskontrolle der Universi-
tdt Hamburg zunéchst vor allem mit Blick auf biologische Waffen in Grundziigen

entwickeltes Instrument konnte sich daher als hilfreich erweisen.

S. Exportmonitoring

Die Arbeit der Regime als derzeit umfassendste Kontrollgremien, ist administrativ
sehr aufwendig und funktioniert deshalb nur auf der Basis sehr eng gefasster Krite-
rien und Ausfuhrlisten. Viele potenziell waffenrelevante Gegenstéinde bzw. Techno-
logiebereiche fallen zwangsldufig durch das Raster. Weiterhin werden in den Syste-
men die Entscheidungen fiir bzw. gegen eine Ausfuhr in der Regel auf der Basis von
nicht-6ffentlichen Informationen (v.a. der Geheimdienste) geféllt. Damit ist eine
wirkliche Multilateralitit der Systeme und/oder ein transparenterer Entscheidungs-
prozess kaum denkbar.

Die Industrieverbinde hatten gegen eine 1:1 Ubertragung des CWU-Prozederes auf
den B-Bereich eingewandt, dass in diesem Bereich eine weit groflere Anzahl von
Materialien und Technologien dual-use sei, als bei potenziellen C-Waffen. Die her-
kommlichen Warenlisten, mit denen die OPCW ebenso arbeitet, wie die Australia
Group, die EU aber auch die einzelstaatlichen Kontrollsysteme, seien daher ungeeig-

net fiir ein System zur Kontrolle B-Waffen relevanter Materialien.

Im ,,dualen System* der multilateralen, rechtsverbindlichen Abriistungsvertrige (u.a.
NPT, CWU, BWU) einerseits und der plurilateralen, informellen Exportkontrollen
andererseits, fehlt bis heute ein systematischer Ansatz, um Verstof3e gegen die Ab-

kommen erkennen bzw. entsprechende Verdachtsmomente entwickeln zu kénnen.
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Mit anderen Worten fehlt in vielen Fallen ein ,,bildgebendes* Verfahren, das als Aus-
16ser fiir die in den Vertrdgen vorgesehenen Inspektions- und/oder Sanktionsmal-

nahmen sowie fiir Exportstopps fungieren konnte.

Wenn (z.B. durch Forschungsinstitute) gezeigt werden konnte, dass ein effektives
Kontrollsystem moglich ist, wiren staatliche Akteure moglicherweise und supranati-
onale Akteure sehr wahrscheinlich an der Implementierung interessiert. Durch eine
realistische Option auf die Einfiihrung eines Systems, gepaart mit der Herstellung
von 6ffentlichem Interesse an einer solchen Einfiihrung, konnte auch die Industrie an

den Verhandlungstisch gezwungen werden.

Anders als die gegenwiértig implementierten Exportkontrollen, bei denen nach eng
gefassten Kriterien der Export ausgewéhlter Giiter im Einzelfall genehmigt werden
muss, basiert das Konzept eines Exportmonitorings darauf, passiv den internationa-
len Handel mit einer gro3en Bandbreite an potentiell riistungsrelevanten Giitern zu
registrieren. Da bei einer passiven Datenerhebung der administrative Aufwand un-
gleich geringer wire als beim aktiven System der Exportkontrollen, konnten bei ei-
nem Exportmonitoring sowohl eindeutig riistungsrelevante Technologien als auch
auf den ersten Blick unverdidchtige Waren nach sehr breit gefassten Kriterien zentral
erfasst werden. Das Exportmonitoring zielt darauf ab, ungewo6hnliche Importe eines
Landes, die mit einer iiblichen zivilen Nutzung nicht vereinbar scheinen, zu erfassen.
Auffalligkeiten in den Stromungen von im Einzelnen unauffilligen Warenimporten
konnten perspektivisch festgestellt werden.

Exportmonitoring beruht auf der Idee, durch die Nutzung bestehender Handelsklassi-
fikations- und Exportdatensysteme den Weg auch kleiner Mengen sensibler Export-
giiter nachvollziehen zu konnen. Schon heute werden weltweit simtliche Exportgiiter
klassifiziert und in Datenbanken gespeichert. Gab es frither mehrere nebeneinander
existierende Systeme, die nicht kompatibel waren, wird die Datenerfassung seit An-
fang der 1990er Jahre auf Grundlage des sogenannten Harmonized System (HS)*’
unter Koordination der Welt-Zoll-Organisation (WCO) bewerkstelligt. Auf Initiative

der OPCW wurde das HS nun auch dahingehend angepasst, dass es fiir die Export-

37 Die Waren-Codes sind fiir die Industrie, die fiir die Kennzeichnung ihrer Produkte selbst verant-
wortlich ist und die kontrollierenden Zollbehdrden, verbindliche, gesetzesgleiche Grundlage.
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kontrollen der gelisteten Chemikalien genutzt werden kann (Mathews 2000)°®. Die
zentrale Datenbank, bei der diese Warenstrome (in Teilen) auch 6ffentlich abrufbar
sind, ist bei der OECD in Briissel angesiedelt. Bisher dient das HS vor allem statisti-
schen Zwecken.

Die Nutzung einer solchen zentralen Datenbank im Sinne eines Exportmonitoring
wire einerseits ein Friihwarnsystem fiir mogliche illegitime Forschungs- & Entwick-
lungsprogramme und andererseits ein Instrument der Abschreckung. Verdachtsmo-
mente, die sich aus einem Exportmonitoring ergeben, wiirden im Rahmen der beste-
henden Riistungskontrollsysteme weiter verfolgt werden kdnnen. Ein eigenstiandiges
Sanktionssystem wire nicht erforderlich, da das BWU den Gang vor den UN-
Sicherheitsrat erdffnet, wenn Hinweise auf ein B-Waffen-Programm in einem Mit-

gliedstaat vorliegen.

Ob sich dieses passive System technisch und politisch als durchsetzbar erweisen
wird, ist noch nicht abzusehen und bedarf eingehender Priifungen. Selbst wenn es
gelingt z.B. das Harmonized System dahingehend anzupassen, dass die Bewegungen
der vielen B-Waffen relevanten dual-use-Giiter abzubilden, ist noch nicht klar, wel-
che Qualitit diese Daten haben konnen und wem die verarbeiteten Daten und Such-
modi zuginglich sein sollen.

Verschiedene politischer Akteure sind zu der Erkenntnis gekommen, dass die derzei-
tigen Bemiihungen um Exportkontrollen fiir biologische und chemische Waffen inef-
fektiv sind. In Anbetracht der wachsenden Uniibersichtlichkeit des Bedrohungspo-
tenzials ist eine Verbesserung der Kontrollen nétig, wobei die Idee von direkt sankti-
onsbewihrten Kontrollen bei einer steigenden Zahl von dual-use-Giitern gerade ge-
gen die Industrie zunehmend schwieriger zu realisieren ist. Daher soll das Konzept
des Exportmonitoring als Denkanstoss dienen und vielleicht ein wenig dabei helfen,

das Thema auf die globale politische Agenda zu setzen.

3 Derzeit wird aber immer noch das speziell fiir Chemikalien entwickelte CAS-System genutzt.
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Konferenz-Protokolle

wurden am 5. Juli 2004 auf der wissenschaftlichen Tagung "Was ist Governance” verfasst,
die vom Deutschen Ubersee-Institut und der Universitit Hamburg veranstaltet wurde. In
diese Studie sind Protokolle der Redebeitrage von

Wolfgang Hein (2004) und

Heike Walk (2004)

eingegangen, die wihrend der Podiumsdiskussion zum Thema “Was ist Governance” pro-

tolkolliert wurden.
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