Das 21. Jahrhundert ohne Streumunition?

Optionen fiir die Verhandlungen im Rahmen des VN-Waffeniibereinkommens in Genf
Detlev Justen

Im Dezember 2008 fand der »Oslo-Prozessc, eine Initiative der norwegischen Regierung
zum Verbot von Streumunition, mit der Zeichnung der »Convention on Cluster Muni-
tions« seinen Abschluss. Das Abkommen mit seinen weitreichenden Verboten wird
sechs Monate nach Hinterlegung der 30. Ratifizierungsunterlage in Kraft treten. Noch
nicht beendet sind dagegen die Verhandlungen iiber Streumunition im Rahmen des
VN-Waffeniibereinkommens (CCW) in Genf. Anders als beim Oslo-Prozess sind dort mit
den USA, Russland und China die grofRen Streumunitionsbesitzer vertreten. Sie lehnen
jedoch die Verbotsbestimmungen von Oslo als zu weitgehend ab. Voraussetzung fiir die
Annahme eines neuen Protokolls zu Streumunition wire der Konsens der 109 CCW-Ver-
tragsstaaten. Vollig offen ist jedoch, ob das angestrebte Protokoll komplementir zur
Oslo-Ubereinkunft gestaltet werden und es damit das bestehende Verbotsregime ver-
stirken kann oder ob es moglicherweise ein konfliktreiches Nebeneinander von Verein-
barungen unterschiedlicher Reichweite und Qualitéit nach sich zieht. Beide Optionen
werden im Folgenden diskutiert und auch die Moéglichkeit eines Scheiterns der Genfer

Verhandlungen aufgegriffen.

Unter grofRer 6ffentlicher Aufmerksamkeit
haben 94 Nationen, darunter Deutschland
sowie insgesamt 19 EU- und 18 (heute 20)
Nato-Staaten, am 3. und 4. Dezember 2008
in Oslo die »Convention on Cluster Muni-
tions« unterzeichnet. Dieses Abkommen
verbietet den Vertragsstaaten den Einsatz,
die Produktion, die Weitergabe und die
Lagerung von Streumunition. Zudem bietet
es den Partnern einen Rahmen fiir Koopera-
tion, und zwar in mehrerlei Hinsicht: bei
der Unterstiitzung Uberlebender, bei der
Ridumung betroffener Gebiete sowie bei der
Vernichtung dieser Munition. Die Konven-

tion ist eine Antwort auf die grundsétzliche
Kritik der »Oslo-Staatenc, zahlreicher NGOs
und des Internationalen Komitees vom
Roten Kreuz (IKRK) an den besonderen
Risiken, die von Streumunition ausgehen.
Blindgénger dieser Waffe, die bei Berithrung
oder Verdnderung ihrer Lage explodieren
koénnen, sind in 27 Lindern und 5 inter-
national nicht anerkannten Gebieten eine
stindige Gefahr und fordern immer wieder
Tote und Verletzte. Die negativen sozialen
und wirtschaftlichen Folgen des Streu-
munitionseinsatzes dhneln somit denen von
Landminen. Nach Angaben von Handicap
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International sind bis zum heutigen Tag
mehr als 13 300 Personen Opfer von Streu-
munition geworden, in 98 Prozent der Fille
handelt es sich um Zivilisten.

Die Zeichnerstaaten von Oslo verfiigen
allerdings nur iber geschétzte 10 Prozent
der weltweiten Streumunitionsbestinde.
Die tibrige Menge lagert bei den Haupt-
besitzern und -produzenten, den USA,
Russland und China. Da Streumunition aus
ihrer Sicht ein legitimes und aus Schutz-
und Sicherheitsgriinden militdrisch un-
verzichtbares Einsatzmittel ist, lehnen sie
die Konvention ab.

Das Oslo-Ubereinkommen ist allerdings
nicht das einzige Forum, in dem tiber die
Minderung der von Streumunition aus-
gehenden Gefahren verhandelt wird. Sein
Erfolg lieR die noch ergebnisoffenen Ver-
handlungen im Rahmen des CCW in den
Hintergrund treten. Dieser am 2. Dezember
1983 in Kraft getretene Vertrag regelt das
Verbot oder die Beschrankung des Einsatzes
bestimmter konventioneller Waffen, die
liberméRiges Leiden verursachen oder
unterschiedslos wirken kénnen.

Verhandlungen tiber Streumunition
im Rahmen des VN-Waffen-
iibereinkommens

Zu ersten Gesprachen tiber Streumunition
kam es unter den Vertragsstaaten des CCW
im Zusammenhang mit der Annahme des
Protokolls V iiber explosive Kampfmittel-
riickstinde im November 2003. Als drei
Jahre spiter die 3. Uberpriifungskonferenz
zum CCW anstand, zeichnete sich ein sub-
stantieller Fortschritt in Sachen Streu-
munition ab: Unter dem Eindruck des
Beschusses von Wohngebieten im Libanon
und Israel im Sommer 2006 beschloss die
Konferenz die Einsetzung einer Gruppe von
Regierungsexperten, die im Juni 2007 tiber
die Streumunitionsproblematik beriet.
Waihrend der Vertragsstaatenkonferenz im
November 2007 einigte man sich erstmals
in diesem Forum auf ein allerdings sehr
eng gefasstes Verhandlungsmandat. Dieses
beschrankte sich darauf, der Vertragsstaaten-

konferenz im Folgejahr einen »Vorschlagx
vorzulegen, der sich »vordringlich mit den
humanitidren Auswirkungen von Streu-
munition« auseinandersetzen sollte. Die
Bemiihungen nicht nur Deutschlands, tiber
diesen »Vorschlag« hinaus bereits 2008 ein
neues Protokoll VI zum Thema »Streu-
munition« zu beschlief3en, scheiterten am
Konflikt zwischen den Unterstiitzern des
Oslo-Prozesses und dessen Gegnern, den
USA, China, Russland, Indien, Pakistan,
Israel und Brasilien. Letztere waren nur
bereit, wesentlich geringeren Verbots-
standards zuzustimmen. Immerhin konn-
ten sich die Vertragsstaaten darauf einigen,
die Verhandlungen 2009 fortzusetzen.

Aktueller Verhandlungsstand

Bei den Treffen der Regierungsexperten An-
fang 2009 zeichnete sich noch kein Konsens
tber ein Protokoll ab. Die Positionen der
»Oslo-Staaten« und der Hauptbesitzer- bzw.
-produzentenstaaten liegen noch zu weit
auseinander. Strittig sind vor allem der
Verbotsumfang (umfassendes Verbot vs.
Teilverbote/Einsatzbeschrankungen)

und zeitliche Aspekte (sofortiges Verbot vs.
Ubergangsfristen). Wihrend Erstere ein
schnelles und komplettes Verbot anstreben,
lehnen Letztere dies unverdndert ab und
sehen zum Teil wenig Bedarf fiir ein neues
Abkommen. Der vorliegende Protokoll-
entwurf (»Consolidated Text«) enthdlt zwar
tiberwiegend die Elemente der Definition
von Streumunition der Osloer Konvention;
er wiirde jedoch den Einsatz bestimmter
Modelle mit nachgewiesen hoher Blind-
gdngerrate gestatten, die noch 2006 im
Libanon und 2008 im Kaukasus zum Ein-
satz kamen (z.B. M85, CBU-97). Der Entwurf
wird deshalb insbesondere von den Oslo-
Staaten, der NGO Cluster Munitions Coali-
tion und vom IKRK kritisiert.

Verhiltnis zwischen Oslo-Konvention
und VN-Waffeniibereinkommen

Fiir das Verhiltnis zwischen dem bereits
gezeichneten Oslo-Ubereinkommen und



einem moglichen Protokoll zu Streu-
munition unter dem Dach des CCW zeich-
nen sich drei Optionen ab. Dabei konzen-
triert sich die vorliegende Analyse auf die
beiden Streitpunkte, die den Ausgang der
Verhandlungen in Genf wahrscheinlich
entscheiden werden: der Umfang des Ver-
bots von Streumunition und deren Defini-
tion. Denn hinsichtlich der Verbotsbestim-
mungen reicht das Spektrum der von den
Vertragsstaaten vertretenen Interessen von
einem Totalbann der Streumunition bis
hin zu lediglich Teilverboten bzw. Einsatz-
beschrinkungen. Wihrend das Oslo-Uber-
einkommen sdmtliche bislang eingesetzten
Streumunitionsmodelle dchtet, gestattet
der Entwurf, der den Vertragsstaaten des
CCW aktuell vorliegt, den Gebrauch be-
stimmter Fabrikate mit nachgewiesen
hoher Blindgédngerrate. Bestimmungen zur
Opferhilfe, zur Forderung der Rehabilita-
tion oder zur gegenseitigen Unterstiitzung
stehen in Genf trotz ihrer Bedeutung fiir
die Minderung der humanitiren Probleme
(s.0.) nicht im Mittelpunkt der Auseinander-
setzung.

Option 1: Genf scheitert — Oslo bleibt
Nach einem Scheitern in Genfldge nur das
Oslo-Ubereinkommen vor. Es wire damit
das einzige Abkommen, das sich explizit
mit Streumunition befasst. Damit wéiren
die groflen Streumunitionsbesitzer volker-
rechtlich nicht eingebunden, denn sie
lehnen dieses Agreement ab. Jedoch wiirde
das Oslo-Ubereinkommen durch die Stigma-
tisierung der Streumunition, die von ihm
ausgeht, auch die Nichtvertragsstaaten
spiirbar beeinflussen: Ahnlich wie bei den
Antipersonenminen diirfte ein Riickgang
des Gebrauchs, der Entwicklung, der Pro-
duktion und der Weitergabe von Streu-
munition erwartet werden. Allerdings
wiirde das CCW in diesem Fall geschwécht.
Zukunft und Mehrwert dieses universellen
Ristungskontrollforums, in dem alle fiih-
renden Militirmadachte vertreten sind, konn-
ten in Frage gestellt werden. Denn nach
dem Scheitern des Protokolls zu Anti-

fahrzeugminen Ende 2006 wiirden die Ver-
tragsstaaten ein weiteres Mal demonstrie-
ren, dass sie keinen Konsens herzustellen
vermochten.

Option 2: Komplementaritit - lange
Ubergangsfristen als Preis

Ein anderes Szenario geht davon aus, dass
ein Protokoll angenommen wird, das den
gleichen Verbotsumfang (umfassender
Bann) und die gleiche Definition von Streu-
munition enthilt wie das Ubereinkommen
von Oslo. Um jedoch die Zustimmung der
grofRen Militirmédchte und Hauptbesitzer
dieser Munition zu gewinnen, diirften
Ubergangsfristen von mindestens 25 Jahren
unerlésslich sein. So haben zum Beispiel
die USA Mitte 2008 offenbar ein Beschaf-
fungsprogramm fiir Streu- und Punktziel-
munition gestartet, das sie nun bindet.
Russland und China werden diese Zeit
wohl ebenfalls benétigen, um ihre umfang-
reichen und meist dlteren Bestdnde an-
zupassen oder auszutauschen. Eine dhn-
liche Situation ergab sich im Zuge der Ver-
handlungen zum 1996 gednderten Proto-
koll II zum CCW (Minenprotokoll). Auch
dort einigte man sich im Kompromiss auf
UbergangsfTristen (allerdings nur 9 Jahre).
Zwar wirde die Gewdhrung einer 25-jdhri-
gen UbergangsfTist eine zeitlich begrenzte
Legalisierung der Streumunition bedeuten.
Die Zustimmung der Hauptbesitzer sowie
die konkrete Aussicht, auf diese Weise zu
einem umfassenden Verbot der Munition
zu kommen, sollten diesen Nachteil jedoch
aufwiegen. Ergdnzend miissten aber Bestim-
mungen in das Protokoll aufgenommen
werden, die den Einsatz von Streumunition
wihrend dieser Fristen zum Ausnahmefall
erklidren, hohe Auflagen dafiir machen und
vorzugsweise ein sofortiges Weitergabe- und
Handelsverbot implizieren. Auch bei dieser
Losung wiirde die vom Oslo-Ubereinkom-
men ausgehende Stigmatisierung zumin-
dest eine Hiirde aufbauen fiir mégliche Ein-
sitze wihrend der Ubergangsfristen. Eine
identische Definition von Streumunition
wiirde Rechts- und Handlungssicherheit fiir
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Streitkrifte und Politiker bedeuten. Auch
wadre einer beliebigen Bezugnahme auf die
gerade jeweils opportune Definition (durch
Vertragsstaaten beider Abkommen) vor-
gebeugt.

Option 3: Minimall6sung in Genf -
Aushéhlung der Oslo-Ubereinkunft
Denkbar ist auch, dass ein Protokoll VI
angenommen wird, das einen geringeren
Verbotsumfang (einzelne Verbote, Be-
schrankungen) festschreibt und gegebenen-
falls eine vom Oslo-Ubereinkommen ab-
weichende (engere) Definition von Streu-
munition enthdlt. Damit ldge ein Pri-
zedenzfall im Volkerrecht vor; denn zum
gleichen Verhandlungsgegenstand wiirde -
anders als im Fall der Landminen - erst-
mals ein »schwicheres« Abkommen dem
»starkeren« folgen. Die Konsequenz wére
eine dauerhafte Legalisierung des Einsatzes
von bestimmten Streumunitionsmodellen,
auch solchen mit moéglicherweise hohen
Blindgédngerraten. Regierungen, die das
Oslo-Ubereinkommen ablehnen, kénnten
sich beim Einsatz von Streumunition dann
auf dieses Protokoll berufen. Dies wieder-
um konnte zu einer Aushéhlung der um-
fassenden Verbotsbestimmungen des Oslo-
Ubereinkommens und einer Minderung der
von ihm ausgehenden Stigmatisierungs-
wirkung fiihren. Dariiber hinaus bringen
abweichende Definitionen einer Munitions-
art Rechts- und Handlungsunsicherheit

mit sich.

Ausblick und Empfehlung

Wie sollten sich nun Deutschland und die
librigen Oslo-Vertragsstaaten mit Blick auf
die Verhandlungen in Genf verhalten?
Angestrebt werden sollte Option 2, also ein
Protokoll VI, das ein umfassendes Streu-
munitionsverbot und die gleiche Definition
von Streumunition enthdlt wie das Oslo-
Ubereinkommen (Kompatibilitit). Der Um-
stand, dass sich die Hauptbesitzer und
-produzenten dieser Munition einem, wenn
auch erst in weiterer Zukunft zu erreichen-

den ausnahmslosen Verbot anschlieRRen,
sollte den Preis langer Ubergangsfristen
rechtfertigen. Allen Streumunitions-
modellen wire damit ihre vollige Abschaf
fung bestimmt. Die Zielvorgabe wére das
»Verbot von Streumunition noch im 21. Jahr-
hundertc.

Zeichnet sich jedoch ein Protokoll VI ab,
das mit Einsatzbeschrinkungen und der
Formulierung technischer Standards einen
niedrigeren Verbotsumfang und zudem
eine engere Definition von Streumunition
hiitte als das Oslo-Ubereinkommen (In-
kompatibilitit), sollte dieses besser ver-
worfen werden. In diesem Fall erscheint es
zweckmadliger, das Scheitern der Verhand-
lungen in Genf bewusst in Kauf zu nehmen
(Option 1), denn das Oslo-Ubereinkommen
bliebe ja wirksam. Trotz der bereits erwdhn-
ten Schwidchung des CCW wire es ratsam,
eine Koexistenz inkompatibler Abkommen
zu vermeiden, da dieser Zustand eine fort-
dauernde Legitimierung von Streumunition
bedeuten wiirde und mit einem erheblichen
Malf} an Rechtsunsicherheit verbunden
wiére. Hingegen bliebe unter Option 1 die
stigmatisierende Wirkung des Oslo-Uber-
einkommens unverdndert erhalten; sie
wiirde vielleicht sogar noch verstarkt.

Den Vertragsstaaten des CCW stiinde so
aullerdem offen, Verhandlungen tiiber ein
(kompatibles) Protokoll VI zu einem spéte-
ren Zeitpunkt erneut aufzunehmen und
damit der Option 2 (Kompatibilitdt) doch
noch zum Durchbruch zu verhelfen.



