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1 Einleitung

Die Schweiz teilt das Ziel einer Welt ohne Kernwaffen. Ein starkes Engagement in der
nuklearen Abristung und Nichtverbreitung ist deshalb Teil der Schweizer Aussen- und
Sicherheitspolitik. Als 2017 in der UNO-Generalversammlung Verhandlungen uber ein
Kernwaffenverbot (Treaty on the Prohibition of Nuclear Weapons, TPNW) lanciert wurden,
verhandelte die Schweiz aktiv mit. Nach Vorliegen des Verhandlungsresultats zeigte sich, dass
vertiefte Abklarungen zum Abkommen und seinen Auswirklungen erforderlich sind. Eine
interdepartementale Arbeitsgruppe unter Leitung des EDA hat sich mit diesen Fragen befasst.’
Mit dem vorliegenden Bericht legt diese Arbeitsgruppe eine gemeinsam getragene
Einschatzung des Kernwaffenverbotsvertrags vor. Nach einer differenzierten Analyse kommt
sie zum Schluss, dass der Vertrag in seiner Zielsetzung zwar durchaus auf der Linie der
Schweizer Abrustungspolitik liegt. Aus heutiger Warte Uberwiegen die Grinde gegen einen
Beitritt der Schweiz aber die potenziellen Chancen, die mit einer Unterzeichnung und
Ratifizierung dieses Vertrags einhergehen wurden. Die Arbeitsgruppe empfiehlt, dass die
Schweiz die weiteren Entwicklungen aufmerksam verfolgt und ihre Haltung zum Vertrag bei
Bedarf Gberprift.

2 Ausgangslage

Der Grundstein der heutigen nuklearen Weltordnung ist der 1968 verhandelte Vertrag Uber die
Nichtverbreitung von Kernwaffen (NPT). Der NPT stellt die rechtlich-politische Basis dar, um
dereinst eine Welt ohne Kernwaffen zu erreichen. Der NPT fusst auf drei Pfeilern: (1) Nicht-
Verbreitung, (2) zivile Nutzung der Kernenergie und (3) Abrustung. Der NPT anerkannte funf
Staaten als Kernwaffenstaaten, ohne sich aber zur Rechtmassigkeit des Einsatzes von
Kernwaffen oder dessen Androhung zu dussern. Sein grdsster Erfolg liegt in der Begrenzung
der Weiterverbreitung auf lediglich vier weitere Staaten.? Auch die Gewéhrleistung der zivilen
Nutzung der Kernenergie ist eine Erfolgsgeschichte. Bei der Abrlstung ist die Bilanz hingegen
gemischt: Es gibt heute zwar sehr viel weniger Nuklearwaffen als im Kalten Krieg, die nukleare
Abschreckungslogik durfte aber auf Jahrzehnte hinaus ein wesentlicher Pfeiler des
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strategischen Gleichgewichts bleiben. Kernwaffen werden modernisiert und einige Staaten
bauen ihr Arsenal aus. Das Ziel einer Welt ohne Nuklearwaffen ist auf absehbare Zeit nicht
erreichbar.

Die Unzufriedenheit tber diese gemischte Abristungsbilanz und die Beflirchtungen Uber die
Risiken von Kernwaffen stiegen in den letzten Jahren an. Dies veranlasste einige
Nichtkernwaffenstaaten (z.B. Mexiko, Stidafrika, Irland und Osterreich — unterstiitzt von vielen
Nichtregierungsorganisationen) dazu, in der UNO-Generalversammlung Verhandlungen Uber
ein Kernwaffenverbot zu lancieren. Das Ziel war, die letzte noch nicht verbotene
Massenvernichtungswaffe zu achten. Hierzu wurde der Fokus auf die katastrophalen
Auswirkungen von Kernwaffen (auf Mensch, Umwelt, Weltwirtschaft, Ernahrungssicherheit,
Gesundheit etc.) gelegt. Sicherheits- und geopolitische Uberlegungen sollten explizit in den
Hintergrund treten.

An den 2017 in der UNO-Generalversammlung geflihrten Verhandlungen nahmen
ausschliesslich Nichtkernwaffenstaaten teil. Samtliche Kernwaffenbesitzer (die finf im NPT
anerkannten Kernwaffenstaaten sowie die ausserhalb des NPT stehenden Kernwaffenlander
Indien, Pakistan, Israel sowie Nordkorea) und der Grossteil der mit Kernwaffenstaaten
alliierten Staaten (Nato-Staaten, aber auch US-Alliierte wie Australien, Japan oder Sudkorea)
blieben den Verhandlungen fern.

Obwohl die Schweiz Skepsis gegen ein derartig lanciertes Kernwaffenverbot hegte, nahm sie
an den Verhandlungen teil, um ihre Interessen zu wahren und ein Abkommen in ihrem Sinne
mitzupragen. Gemass Verhandlungsmandat des Bundesrates versuchte die Schweiz, das
Abkommen gewinnbringend fur die Abrustung zu gestalten und existierende voélkerrechtliche
Normen und Instrumente, wie namentlich den NPT, zu bewahren, zu konsolidieren und, wo
moglich, zu starken. Die Schweiz war in den Verhandlungen aufgrund der einseitigen
Teilnehmerschaft mit ihren Anliegen vielfach minorisiert. Die Schweiz stimmte der
Verabschiedung des Abkommens am 7. Juli 2017 schliesslich zu, erganzte ihre Ja-Stimme
jedoch mit einer kritischen Abstimmungserklarung. Diese wies auf mehrere technische,
rechtliche und politische Bedenken hin. Zu diesen Fragen kindigte die Schweiz weitere
Abklarungen an, welche Gegenstand des Folgekapitels sind.

Der TPNW wurde am 20. September 2017 zur Unterschritt aufgelegt. Er wird nach 50
Ratifikationen in Kraft treten (aktueller Stand: 59 Staaten haben unterzeichnet, 11 haben
ratifiziert). Er statuiert die Unvereinbarkeit eines Einsatzes von Kernwaffen mit dem
Vélkerrecht. Er verbietet den Einsatz sowie Androhung, Herstellung, Lagerung, Erwerb, Besitz,
Stationierung, Weitergabe sowie Tests von Kernwaffen. Er verbietet zudem auch die (im
Vertrag nicht weiter definierte) Unterstitzung dieser verbotenen Tatigkeiten. Der Vertrag
enthalt auch Bestimmungen Uber die internationale Zusammenarbeit, insbesondere betreffend
Opferhilfe und Umweltsanierungen. Damit liegt nun eine umfassende Verbotsnorm fir
Kernwaffen vor, wie sie schon flr chemische und biologische Waffen existiert.

Fir seine Beflrworter setzt der TPNW mit dem Ansatz der Achtung ein humanitares und
friedenspolitisches Zeichen im Kontext gestiegener Kernwaffenrisiken. Fir sie kdnnen Staaten
nun erstmals mittels eines formellen Instruments des Vélkerrechts ihrer Uberzeugung
Nachdruck verleihen, dass der Besitz und Einsatz von Kernwaffen nicht mit dem Vélkerrecht
vereinbar ist, und sie entsprechende Handlungen nicht mittragen werden. Die Beflrworter
sehen den TPNW als effektive Umsetzungsmassnahme derjenigen Bestimmung des NPTs,
die alle Staaten zu Abristungsverhandlungen verpflichtet (Art. VI). Sie sind Uberzeugt, dass
der TPNW diesbezliglich Raum fir die aus ihrer Sicht schleppend verlaufende Abristung
schafft.
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Gegner des TPNW sind der Meinung, dass das Abkommen auf einer gefahrlichen
Fehleinschatzung der Weltlage griindet. Fur sie weicht das Abkommen von der NPT-Logik ab
und ist ein die AbrlUstung komplizierender, nicht férdernder Faktor. Weil keine
Kernwaffenbesitzer und Nato-Staaten dem TPNW beitreten dirften, wird das Abkommen ihrer
Meinung nach keine positiven Wirkungen entfalten. Viele Staaten kindigten denn auch
umgehend und unmissverstandlich an, dass sie das Abkommen und seine Normen nicht
anerkennen. Aus ihrer Sicht unterstreichen die Erfahrungen mit Iran und Nordkorea die
Wichtigkeit langfristig ausgerichteter, gemeinsamer Anstrengungen.

3 Einschiatzung des Abkommens und seiner Auswirkungen

Im Zusammenhang mit der Einschatzung des Abkommens und seiner Auswirkungen sind
folgende Dimensionen zu beurteilen:

1. Auswirkungen des Vertrags auf die Rustungskontrolle, Abristung und
Nonproliferation;

Vélkerrechtliche und humanitare Dimension des Vertrags;
Aussen- und sicherheitspolitische Auswirkung des Vertrags;

Implikationen fir Handel und Industrie, Energie und Forschung sowie die
gesellschaftliche Wohlfahrt.

3.1 Riistungskontrolle, Abriistung und Nonproliferation

Zentrales Prufkriterium ist, ob der Vertrag den aussen- und sicherheitspolitischen Interessen
der Schweiz entspricht. Dabei steht im Vordergrund, ob der TPNW einen Abrlstungsbeitrag
leisten kann oder im Gegenteil die Entwicklung von Abristungsschritten eher verkompliziert.
A priori mdchte die Schweiz keine Gelegenheit ungenutzt lassen, in der nuklearen Abristung
und Nichtverbreitung Fortschritte zu unterstitzen. Es ware jedoch kontraproduktiv, Risiken fur
etablierte Foren und Prinzipien einzugehen, ohne das Kernanliegen weiterer
Abrustungsschritte effektiv voranzubringen.

Zusammenspiel mit anderen Abkommen und Foren

Der NPT ist das Schlusselinstrument im Bereich der nuklearen Abrustungs- und
Nichtverbreitungsarchitektur sowie Fundament einer von der Schweiz unterstitzten
internationalen Ordnung. Sein unangefochtener Fortbestand ist fur das Erreichen einer Welt
ohne Kernwaffen von zentraler Bedeutung. Dies ergibt sich aus der Tatsache, dass der NPT
der einzige Nuklearvertrag ist, der die drei Pfeiler (Abrustung, Nicht-Verbreitung und zivile
Nutzung der Kernenergie) ausgewogen behandelt und nahezu universelle Geltung hat. Die
Schweiz versuchte deshalb, in den Verhandlungen auf ein Abkommen hinzuwirken, das den
Mehrwert des NPT bewahrt und verstarkt. Dieses Verhandlungsziel wurde nur teilweise
erreicht.

So konnte die Zentralitdt des NPT im Vertragstext (abgesehen von einer hart erkdmpften
Erwahnung als Eckstein des nuklearen Non-Proliferations- und Abrustungsregimes in der
Praambel) nicht klarer verankert werden. Insbesondere konnte nicht vermieden werden, dass
die regelmassigen Staatentreffen im TPNW-Format weitere (auch rechtlich verbindliche)
Massnahmen zur nuklearen Abristung verhandeln koénnen. Erst die Praxis kinftiger
Staatentreffen wird zeigen, ob dieses Vertragselement ein konstruktives Zusammenspiel der
verschiedenen Abkommen zulasst, oder ob etablierte Prozesse wie der NPT-
Uberprifungsprozess dupliziert werden und einer Fragmentierung und anhaltenden
Polarisierung Vorschub geleistet wird. Dariiber hinaus konnte der bedauerlicherweise noch
immer nicht in Kraft getretene Kernwaffenteststopp-Vertrag (CTBT) im Vertragstext nicht
starker beriicksichtigt werden.
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Mangels klarerer Aussagen im Vertragstext wird eine abschliessende Beurteilung der
Wechselwirkungen zwischen dem TPNW und dem NPT resp. dem CTBT erst mittelfristig
moglich sein. Indikatoren sind kunftige NPT-, CTBT- und TPNW-Konferenzen wie auch die
Entwicklungen in den relevanten UNO-Gremien.

Voranbringen der Abriistung

Inwiefern der TPNW den Spielraum flr Abristung erweitern kann, ist heftig umstritten. Der
TPNW zeichnet zwar relativ detaillierte Prozesse fir die Kernwaffenbeseitigung vor. Diese
Vertragsbestimmungen durften aber nicht zur Anwendung kommen, da Besitzerstaaten dem
Vertrag kaum beitreten werden.

Unter diesem Blickwinkel ist der TPNW primar als deklaratorisches Instrument zu betrachten.
Der TPNW setzt in diesem Sinne einen Kontrapunkt gegen steigende Nuklearrisiken und die
starkere Gewichtung von Nuklearstreitkraften, signifikante Modernisierungsanstrengungen
sowie ein erneut drohendes Wettrlisten. Erst im Laufe der Zeit wird beurteilt werden konnen,
ob dieses deklaratorische Abkommen eine direkte oder indirekte Abrustungswirkung haben
wird.

Derzeit ist auch kaum abschatzbar, ob und in welchem Ausmass der TPNW die kiinftige
Zusammenarbeit unter den Staaten erschwert. Es ware beispielsweise denkbar, dass klnftig
Konsens im NPT durch Verweise auf die héhere Verbotsnorm des TPNW noch schwieriger zu
erreichen sein wird. Die vom TPNW gewollte Stigmatisierung kénnte so die bereits seit einiger
Zeit zunehmende Polarisierung weiter verstarken.

Verifizierbarkeit/Verifikation

Es ist zu begrissen, dass der TPNW keine eigenen Verifikationsmassnahmen fur die
Einhaltung seiner Verbote schafft. Dadurch wurden Doppelspurigkeiten verhindert. Ebenfalls
ist positiv zu vermerken, dass unter dem TPNW die zum Zeitpunkt des Inkrafttretens des
Vertrags angewendeten Verifikationsinstrumente als Minimalstandard weitergefihrt werden
mussen.

Zu bemangeln ist jedoch, dass der TPNW darauf verzichtet, das strengere Zusatzprotokoll der
Internationalen Atomenergieagentur (IAEA) als angemessenen Standard flr die Verifikation
vorzuschreiben. Damit kann weiterhin jeder Vertragsstaat sein bisheriges Verifikationsniveau
beibehalten, obwohl er sich zu einem umfassenden Verbot bekennt. Diese Diskrepanz bleibt
eine der grossten Schwachen des Abkommens und stellt gerade aus der Perspektive der
Nichtverbreitung eine verpasste Chance dar.

Fazit

Der TPNW weist gewisse Schwachen auf, wenn man ihn an Abkommen misst, welche die
umfassende, irreversible und verifizierbare Abrustung und Nichtverbreitung verfolgen. Als
deklaratorisches Instrument betrachtet, ist die Absicht hinter dem Abkommen erkennbar, der
nuklearen Abristung einen neuen Impuls zu verleihen. Aufgrund der Tatsache aber, dass auf
absehbare Zeit kein Nuklearwaffenstaat dem Abkommen beitreten durfte und auch deren
Alliierte sich vom Vertrag distanzieren, durften direkte Abristungswirkungen bis auf Weiteres
ausbleiben. Das Vorgehen der Stigmatisierung entspricht zudem nicht dem Schweizer Ansatz,
wonach die Abristung mit und nicht gegen Kernwaffenstaaten erfolgen sollte. Ob der TPNW
eine direkte oder unmittelbare Schadigung der existierenden Instrumente und Prozesse
verursacht, kann zum aktuellen Zeitpunkt nicht vorausgesagt werden. Dies wird primar davon
abhangen, ob gewisse Staaten oder Akteure den TPNW in Zukunft instrumentalisieren, nicht
zuletzt gegen den NPT. Erst die Praxis der Staaten, innerhalb wie ausserhalb des TPNW,
durfte hier Klarheit schaffen.
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3.2 Volkerrechtliche und humanitare Dimension des Vertrags

Viélkerrechtliche Wiirdigung

Die Schweiz ist der Ansicht, dass im Vergleich zu anderen Kategorien von
Massenvernichtungswaffen — also den bereits durch entsprechende multilaterale Vertrage
verbotenen chemischen und biologischen Waffen — bei den Kernwaffen volkerrechtlich eine
Licke besteht. Aus diesem Grund sprach sie sich grundsatzlich auch ein Verbot der
Kernwaffen durch ein international verbindliches Abkommen aus. Der TPNW schafft erstmals
ein umfassendes und ausdriickliches, vom Humanitdren Voélkerrecht inspiriertes Verbot flr
Kernwaffen.

Unabhangig vom TPNW statuiert das Volkerrecht bereits eine Serie von Verboten und
Einschrankungen betreffend den Besitz, den Einsatz oder die Androhung eines Einsatzes von
Kernwaffen. Es handelt sich hierbei insbesondere um den NPT, die UNO-Charta sowie das
Humanitare Volkerrecht.

Die Schweiz ist durch den NPT schon jetzt dazu verpflichtet, auf die Entwicklung und den
Erwerb von Kernwaffen zu verzichten. In diesem Bereich brachte eine Ratifizierung des TPNW
fur die Schweiz keine zusatzlichen Verpflichtungen.

Der Schweiz sind aufgrund ihrer volkerrechtlichen Verpflichtungen und ihrer Neutralitdt enge
Grenzen gesetzt, den Schutz durch die nukleare Abschreckung explizit anzurufen oder einer
Kernwaffenallianz wie der Nato beizutreten. Der TPNW entwickelt in diesem Bereich die
bereits existierenden rechtlichen Verpflichtungen weiter, indem er die militdrische Kooperation
mit anderen Staaten zum Zweck der nuklearen Abschreckung erstmals klar verbietet.

In Bezug auf den Einsatz von Kernwaffen ist die Rechtskonformitat umstritten. Die Schweiz
hat stets die Haltung vertreten, dass ein solcher kaum unter Einhaltung der einschlagigen
Regeln des Vdlkerrechts, insbesondere des Humanitéaren Volkerrechts, erfolgen kénnte. In
keinem Fall dirfen Kernwaffen gemass UNO-Charta als Aggressionsmittel gegen einen
anderen Staat verwendet werden. Der TPNW regelt diese Frage nun explizit.

Humanitére Tradition der Schweiz und Bemiihungen fiir den Frieden

Der Schweiz kommt als Depositar der Genfer Abkommen, als Gaststaat des Internationalen
Komitees vom Roten Kreuz (IKRK) und aufgrund ihrer humanitdren Tradition eine
Firsprecherrolle fir das Humanitare Volkerrecht und fir humanitare Werte zu. Der TPNW
muss somit auch unter dem Blickwinkel der humanitédren Folgen von Kernwaffen beurteilt
werden. Diesen Aspekten kommen insofern Bedeutung zu, als der Nichteinsatz von
Kernwaffen sinnbildlich fur den Appell steht, Kriegen Grenzen zu setzen. Sie sollen nicht
absolut gefuhrt werden kdnnen. Leid und Not sollen wann immer mdéglich minimiert werden.
Der TPNW entspricht grundsatzlich der humanitaren Tradition der Schweiz, ihren
Bemuhungen fur den Frieden sowie fur die Férderung der Menschenrechte und des
Humanitaren Vélkerrechts. Staaten kénnen nun ihre Uberzeugung zum Ausdruck bringen,
dass sie die humanitaren Konsequenzen verhindern wollen, indem sie die im TPNW
verbotenen Handlungen, insbesondere den Einsatz von Kernwaffen, nicht unterstiitzen. Die
Wirkung des Vertrags bleibt jedoch dahingehend eingeschrankt, als eine vollstandige
Verhinderung der humanitaren Konsequenzen die Akzeptanz der Verbotsnorm durch alle
Kernwaffenbesitzer bedingen wirde.
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Fazit

Aus rechtlicher Sicht bekraftigt und erganzt der TPNW die bereits geltenden vélkerrechtlichen
Verpflichtungen, die namentlich aus dem NPT und dem Humanitaren Volkerrecht abgeleitet
werden kénnen. Fir die Vertragsstaaten klart der TPNW die bisher unklare Rechtslage im
Bereich des Einsatzes von Kernwaffen. Der TPNW verbietet nun auch klar die militarische
Kooperation im nuklearen Bereich, namentlich die Abschreckungskooperation, was die
Handlungsfreiheit der Schweiz im Verteidigungsfall einschranken wurde.

Die humanitare Tradition der Schweiz und ihre Bemihungen fir den Frieden sowie flr die
Forderung der Menschenrechte und des Humanitaren Volkerrechts sprechen eher flr einen
Beitritt der Schweiz. Allerdings bleibt die praventive Wirkung des Vertrags mit Bezug auf die
humanitaren Konsequenzen des Einsatzes von Kernwaffen in Realitat solange eingeschrankt,
als die Kernwaffenstaaten und ihre Alliierten die Verbotsnorm nicht akzeptieren.

3.3 Aussen- und sicherheitspolitische Dimension

Der TPNW und der Positionsbezug der Schweiz sind im Kontext eines sich im Wandel
befindlichen aussen- und sicherheitspolitischen Umfelds zu betrachten. Gegenwartig ist die
Schweiz mit neuen Unsicherheiten, einer international angespannte Lage und einer
Weiterentwicklung des Konfliktbilds konfrontiert.

Kernwaffen als Sicherheits- und Unsicherheitsfaktor

In einem von Rivalitaten und Spannungen gepragten Umfeld spielen Kernwaffen wieder eine
grossere Rolle. Sie wirken weiterhin abschreckend, insbesondere zur Verhinderung direkter
bewaffneter Konflikte zwischen Grossméachten. Allerdings gehen von Kernwaffen auch Risiken
aus, zum Beispiel ein nuklearer Schlagabtausch infolge von Fehlperzeptionen. Und solange
es Kernwaffen gibt, bleibt die Schweiz dem Risiko ausgesetzt, von den direkten oder indirekten
Konsequenzen einer nuklearen Auseinandersetzung betroffen zu sein.

Grundsatzlich liegt also die nukleare Abristung im Sicherheitsinteresse eines
Nichtkernwaffenstaats wie der Schweiz. Allerdings muss verhindert werden, dass eine
unkoordinierte oder einseitige Abristung zu mehr Instabilitat fihrt und das Risiko militarischer
Auseinandersetzungen erhéht. Zahlreiche globale Herausforderungen sind noch zu meistern,
um in einer Welt ohne Kernwaffen Sicherheit und Stabilitdt zu gewahrleisten.

Asymmetrische Wirkung der Kernwaffen

Dass ein Staat in absehbarer Zeit bewaffnete Gewalt gegen die Schweiz anwenden konnte,
ist als wenig wahrscheinlich zu beurteilen. Bei ungunstiger Lageentwicklung kann eine solche
Bedrohung langfristig jedoch nicht ausgeschlossen werden. Weil die Sicherheit der Schweiz
aufgrund ihrer geografischen Lage untrennbar mit derjenigen ihrer Nachbarstaaten und
namentlich derjenigen der Nato verbunden ist, spielen Kernwaffen fir ihre Sicherheit eine
Rolle. Die Nato ist eine deklarierte Nuklearallianz und wird es gemass Aussagen ihrer
Mitgliedstaaten solange bleiben, wie es Kernwaffen gibt. Da das erklarte Ziel des TPNW die
Delegitimierung von Kernwaffen ist, musste eine TPNW-Mitgliedschaft mit einer dezidierten
Haltung gegen die nukleare Abschreckungsdoktrin einhergehen (z.B. im Rahmen der
Staatentreffen). Die Schweiz wirde einen klaren Oppositionskurs zu den Kernwaffenstaaten
sowie deren Verblindeten einschlagen, wahrend sie sich stets fir eine Abristung mit und nicht
gegen diese Staaten ausgesprochen hat.

Sollte der Vertrag dennoch eine Abristungswirkung entfalten, dann dirfte dies eher in
liberalen Demokratien mit ausgepragten Zivilgesellschaften geschehen als in Staaten, wo es
kaum oder keine kritische Offentlichkeit gibt. Im Endeffekt besteht deshalb das Risiko, dass
westliche Kernwaffenstaaten und ihre Blndnispartner geschwacht wiirden, somit also jene
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Partner, die massgeblich zur Stabilitdt unseres Umfelds und damit zur Sicherheit und zum
Wohlstand der Schweiz beitragen.

Rechtliche oder politische Schranken fiir bilaterale und multilaterale Streitkréftebeziehungen

Der Vertragstext legt grundsatzlich keine rechtlichen Schranken in Bezug auf militarische
Kooperation mit kernwaffenbesitzenden Staaten oder Schirmstaaten auf, solange sie nicht
dazu dient, Kernwaffen zu entwickeln, zu modernisieren, zu beschaffen oder zum Einsatz zu
bringen. Andere Kooperationsarten dirften nach gegenwartigem Kenntnisstand nicht betroffen
sein.

Es ist jedoch nicht auszuschliessen, dass die Schweiz sich nach einem Beitritt mit politisch
motivierten Kooperationseinschrankungen konfrontiert sahe. Sowohl im Bereich der
bilateralen Streitkraftebeziehungen (die Schweizer Armee unterhdlt enge bilaterale
Beziehungen mit ihren Nachbarn, u.a. mit Deutschland, Frankreich und Italien) als auch im
Bereich der Kooperation mit der Nato im Rahmen der Partnerschaft fir den Frieden (PfP)
waren einseitig verhangte Einschrankungen in relevanten Kooperationsfeldern nicht
auszuschliessen. Zumindest der sicherheitspolitische Dialog der Schweiz mit mehreren
Staaten ihres regionalen Umfelds dirfte von einem TPNW-Beitritt eher unglnstig beeinflusst
werden. Die grosse Mehrheit der europaischen Staaten steht dem Vertrag kritisch gegentiber.

Allianz im Extremfall der Abwehr eines bewaffneten Angriffs

Im Extremfall der Abwehr eines bewaffneten Angriffs wirde die Schweiz mit einiger
Wahrscheinlichkeit mit anderen Staaten oder Blindnissen, nicht zuletzt mit Kernwaffenstaaten
oder deren Alllierten, zusammenarbeiten. In diesem Kontext ware die Abstitzung auf die
nukleare Abschreckung aufgrund der Gesamtheit ihrer voélkerrechtlichen Verpflichtungen,
wenn auch in rechtlich eng begrenztem Rahmen, nicht ausgeschlossen. Mit einem Beitritt zum
TPNW wurde sich der Schweiz die Handlungsoption verschliessen, sich im Rahmen solcher
Bldndnisse explizit unter einen Nuklearschirm zu stellen. Ein rein konventionell deklariertes
militarisches Verteidigungsbindnis ware (unter Vorbehalt des Neutralitdtsrechts) vom TPNW
nicht explizit betroffen. Es ware in der Realitat aber nur schwer von einer allfalligen nuklearen
Dimension zu differenzieren. Zudem enthalt der Vertrag Bestimmungen, deren Auswirkungen
auf sicherheitspolitische Kooperationen im Moment nicht abschliessend abgeschéatzt werden
koénnen.

Fazit

Rechtlich gesehen verunméglicht der TPNW-Beitritt die bestehenden militarischen
Kooperationsformen voraussichtlich nicht. Politisch kdnnte allerdings gewisser Druck
entstehen, der zu einer Einschrankung von bestimmten Dialogen und bilateralen wie
multilateralen Kooperationsformen fihren kdnnte. Aus aussen- und sicherheitspolitischer Sicht
scheint der Beitritt zu einem Abkommen, das die Sicherheitsdoktrin der fiir die Schweiz
relevantesten Partner nicht nur in Frage stellt, sondern mittels einer Stigmatisierungsagenda
sogar direkt angreift, wenig ratsam. Die damit einhergehenden Risiken scheinen die
potenziellen sicherheitspolitischen Chancen des TPNW zu Ubersteigen.

3.4 Dimension Handel und Industrie, bzw. Energie und Forschung

Eine zentrale Frage ist, ob ein Vertragsbeitritt fir die Schweiz wirtschafts-, energie- und
forschungspolitische Auswirkungen hatte.

Auswirkung auf Ausfuhren von Kernwaffenprogramme-relevanten Glitern

Der Vertrag verbietet in Art. 1 Abs. 1 Bst. e die Forderung (namentlich die Unterstutzung,
Ermutigung und Veranlassung) der im TPNW verbotenen Tatigkeiten.
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Bereits heute ist es nach Schweizer Recht verboten, in der Schweiz Kernwaffen zu entwickeln,
herzustellen, zu vermitteln, zu erwerben, jemandem zu Uberlassen, ein-, aus-, durchzuflihren,
zu lagern oder anderweitig Uber sie zu verfugen, eine solche Handlung zu férdern oder
jemanden zu einer solchen Handlung zu verleiten (Art. 7 Abs. 1 des Kriegsmaterialgesetzes;
KMG). Zudem ist auch die direkte und indirekte Finanzierung solcher Handlungen verboten
(vgl. Art. 8b und 8¢ KMG).

Unter heute geltenden Bestimmungen verweigert die Schweiz Ausfuhrbewilligungen fur vom
Guterkontrollgesetz erfasste Guter, wenn Grund zur Annahme besteht, dass die
auszufihrenden zivil- und militarisch verwendbaren Glter fur die Entwicklung, die Herstellung,
die Verwendung, die Weitergabe oder den Einsatz von Kernwaffen bestimmt sind (Art. 3 Abs. 4
sowie Art. 6 Abs. 1 Bst. a der Guterkontrollverordnung; GKV).

Das im TPNW enthaltene Unterstitzungsverbot sollte somit der in der Schweiz geltenden
Ausfuhrregelung der Kriegsmaterial- und Guterkontrollgesetzgebung entsprechen. Bei einem
TPNW-Beitritt der Schweiz waren folglich keine rechtlichen Anpassungen notwendig und die
bestehende Bewilligungspraxis kdonnte beibehalten werden. Diesbezuglich ware mit keinen
wirtschaftlichen Konsequenzen zu rechnen.

Tragweite des Unterstiitzungsverbots

Das Unterstltzungsverbot gemass KMG gilt auch fir im Ausland begangene Handlungen,
wenn damit vdlkerrechtliche Vereinbarungen verletzt werden, an welche die Schweiz
gebunden ist (Art. 7, Abs. 3 KMG). Dies betrifft somit auch das in Art. 8b und 8c KMG
konkretisierte Finanzierungsverbot. Massgeblich ist dabei der NPT. Zurzeit ist im Schweizer
Recht nicht abschliessend geklart, ob Forderungshandlungen, die im Einklang mit dem NPT
stehen, ebenfalls verboten sind. Weil der TPNW im Gegensatz zum NPT die Unterstitzung
(resp. Forderung) von Aktivitaten generell verbietet, konnte ein TPNW-Betritt diese Unklarheit
beseitigen.

Die Tragweite des Unterstitzungsverbots aus dem TPNW hangt insbesondere davon ab, wie
dieses Verbot von den Vertragsparteien inskiinftig ausgelegt wird. Es musste insbesondere
definiert werden, welche Férderungshandlungen vom Verbot umfasst sind. Obwohl es zurzeit
keinerlei Anzeichen fur eine extensive Auslegung des Unterstitzungsverbots gibt, ware eine
Anpassung der entsprechenden Gesetzesbestimmungen beziglich dem Finanzierungsverbot
(Art. 8b und 8c KMG) nicht vollstdndig auszuschliessen. Die damit u.U. einhergehenden
volkswirtschaftlichen Auswirkungen mussten in Kenntnis des Geltungsbereiches des
Unterstitzungsverbots des TPNW geprift werden.

Energie und Forschung

Ein TPNW-Beitritt betrafe die Energieversorgung der Schweiz nicht. Ein Betritt hatte auch
keinen Einfluss auf die Sicherungsaktivitaten der IAEA in der Schweiz. Die Forschung in der
Schweiz wirde ebenfalls nicht tangiert.

Fazit

Gemass der derzeit erwarteten Auslegung des Unterstutzungsverbots, die nicht Gber die
gegenwartige Schweizer Rechtslage und —praxis hinauszugehen scheint, waren durch einen
TPNW-Beitritt keine Anpassungen notwendig. In der Folge ist auch mit keinen
volkswirtschaftlichen Konsequenzen zu rechnen. Eine umfassende und abschliessende
Aussage dazu liesse sich aber lediglich Gber die Zeit machen.
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4 Zusammenfassung und Einordnung

Der TPNW durfte positive und negative Effekte haben. Generell sprechen folgende Griinde fir
einen Beitritt zum Vertrag:

Volkerrechtlich folgerichtig: Im Vergleich zu anderen Massenvernichtungswaffen
besteht volkerrechtlich eine Lucke. Kernwaffen sind die einzige Kategorie von
Massenvernichtungswaffen, zu der bisher kein umfassendes Verbotsabkommen
besteht. Die Schweiz unterstltzt das grundsatzliche Ansinnen, neben chemischen und
biologischen Waffen auch Nuklearwaffen zu verbieten und abzuschaffen. Aus Sicht der
Schweiz ist es schwer vorstellbar, wie ein Einsatz von Nuklearwaffen in
Ubereinstimmung mit den Anforderungen des Vélkerrechts, insbesondere des
Humanitaren Volkerrechts, erfolgen kénnte (insb. Prinzipien der Unterscheidung,
Verhaltnismassigkeit, Vorsichtsmassnahme; Verbot unndétiger Leiden, Verbot
langandauernder Umweltschaden). Der TPNW bekraftigt und erganzt die bestehenden
volkerrechtlichen Verbote und Einschrankungen und statuiert insbesondere die
Unvereinbarkeit eines Einsatzes von Kernwaffen mit dem Vélkerrecht. Der TPNW
konnte Uber die Zeit einen Beitrag zu einer normativen Wirkung leisten und das «Tabu»
des Einsatzes von Nuklearwaffen starken.

Humanitar und friedenspolitisch motiviert: Der Schweiz kommt als Depositar der
Genfer Abkommen, als Gaststaat des IKRK und aufgrund ihrer humanitaren Politik eine
Fursprecherrolle fir das Humanitare Vdlkerrecht und flir humanitare Werte zu. Ein
Beitritt ware Ausdruck dieser humanitaren Tradition, ihrer Bemuhungen flir Frieden
sowie fur die Forderung der Menschenrechte und des Humanitaren Volkerrechts.

Kontrapunkt zu besorgniserregenden Entwicklungen: Der TPNW kann als Zeichen
gegen die starkere Gewichtung von Kernwaffen, deren laufende Modernisierungen und
ein erneut drohendes Wettrusten verstanden werden. Dies nicht zuletzt vor dem
Hintergrund einer jungst besorgniserregenden Zunahme der Rhetorik Uber den
Gebrauch von Kernwaffen.

Volkswirtschaftlich vertretbar: Wirtschafts-, energie- und forschungspolitisch dirfte
ein Beitritt zum TPNW vertretbar sein, weil die diesbezlglichen Schweizer Interessen
nach heutigem Kenntnisstand vom Vertrag nicht betroffen scheinen. Im Rahmen einer
konkreten Beitrittsprifung musste jedoch das Unterstitzungsverbot vertieft analysiert
werden. Die damit u.U. einhergehenden volkswirtschaftlichen Auswirkungen mussten
in Kenntnis des Geltungsbereiches des Unterstitzungsverbots des TPNW gepruift
werden.

Demgegentber sprechen generell folgende Griinde gegen einen Beitritt zum Vertrag:

Kaum Abrustungseffekte: Die Kernwaffenstaaten und deren Verblindete werden
dem TPNW auf absehbare Zeit nicht beitreten. Im Rahmen des TPNW werden deshalb
direkt keine Kernwaffen abgerustet werden. Es ist davon auszugehen, dass der Vertrag
diesbezuglich rein deklaratorischer Natur bleiben wird. Damit ist unklar, ob der Vertrag
Abrustungswirkung haben wird.

Infragestellung des Schweizer Ansatzes des Briickenbauens: Das Vorgehen der
Stigmatisierung ohne Einbezug zentraler Staaten entspricht nicht dem Schweizer
Ansatz, wonach die Abristung mit und nicht gegen Kernwaffenstaaten erfolgen sollte.
Das umfassende Verbot stellt zudem den Status Quo (die bestehende nukleare
Ordnung) grundsatzlich in Frage und verfolgt somit einen radikalen Ansatz. Es kdnnte
auch zu Unklarheiten flhren, weil der NPT den Besitz von Kernwaffen fur finf Staaten
grundséatzlich anerkennt, der TPNW jedoch genau dies hinterfragt. Die Achtung der
Kernwaffenstaaten dirfte die Polarisierung in der Abristungsdiplomatie noch weiter
verscharfen, was wiederum weitere Fortschritte erschweren kénnte.
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» Sicherheitspolitisch riskant: Sicherheitspolitische Uberlegungen finden beim TPNW
kaum Beachtung. Das Abkommen steht in Opposition zur sicherheitspolitischen
Ausrichtung wichtiger Partner der Schweiz. Im gegenwartigen internationalen Kontext
birgt dies erhebliche Risiken: (i) Sollte der Vertrag entgegen der vorhergehenden
Einschatzung eine Abristungswirkung entfalten, dann dirfte dies eher in liberalen
Demokratien mit ausgepragten Zivilgesellschaften geschehen, als in Staaten, wo es
kaum oder keine kritische Offentlichkeit gibt. Im Endeffekt besteht deshalb das Risiko,
dass westliche Nuklearstaaten und ihre Bulndnispartner militdrisch geschwacht
wurden. (ii)) Das Abkommen konnte auch negative politische Auswirkungen auf
bilaterale  Streitkraftebeziehungen haben und  wilrde im Extremfall
(Landesverteidigung) den Handlungsspielraum der Schweiz einschranken. Es ware
der Schweiz selbst im Verteidigungsfall rechtlich verwehrt, einer Verteidigungsallianz
beizutreten, die auf nuklearer Abschreckung beruht. In Bezug auf die bilateralen
Streitkraftebeziehungen fallt auch ins Gewicht, dass sich Nachbarlander -
Deutschland, Frankreich und ltalien — dezidiert gegen den TPNW aussprechen. (iii)
Das Abkommen koénnte ebenfalls negative politische Auswirkungen auf die
Kooperation der Schweiz mit Nato-Staaten im Rahmen der Partnerschaft fiir den
Frieden (PfP) haben.

e Nebenwirkungen unklar: Der Vertrag enthalt zahlreiche Bestimmungen, deren
Auslegung oder Auswirkungen zum jetzigen Zeitpunkt nur vorldufig abgeschatzt
werden konnen, unter anderem: (i) Das Verhaltnis des TPNW mit dem NPT oder auch
zum Kernwaffenteststopp-Vertrag (CTBT): Die Rechtmassigkeit der Kernwaffe wird im
TPNW und im NPT unterschiedlich beurteilt. Es ist noch nicht absehbar, wie Staaten
(welche beiden Abkommen angehdéren) mit dieser Spannung umgehen, und was die
Auswirkungen dessen auf den NPT sein konnten. Es ist auch nicht auszuschliessen,
dass parallele multilaterale Prozesse zu gleichen oder ahnlichen Themen geschaffen
werden und gewisse Krafte gar versuchen, die Zentralitdt des NPTs zu unterminieren.
Dies ist umso problematischer, als der NPT und seine nukleare Ordnung bereits heute
stark unter Druck stehen. (ii) Aufgrund der unklaren Tragweite des im Vertrag
enthaltenen Unterstiitzungsverbots?® Iasst sich keine abschliessende Aussage machen,
welche Handlungen genau davon erfasst werden. Somit lassen sich auch keine
umfassenden und abschliessenden Aussagen 2zu den volkswirtschaftlichen
Auswirkungen machen. (iii) Der Vertrag setzt veraltete Verifikationsstandards als
Minimalstandard fest. Die fUr einen Verbotsvertrag angemesseneren Standards (IAEA-
Zusatzprotokoll) werden nicht erwahnt. Eine Starkung im Verifikationsbereich ware fur
einen Verbotsvertrag wichtig gewesen.

o Bisher geringe Unterstiitzung des Vertrags: Bisher haben 59 Staaten den Vertrag
unterzeichnet, und 11 Staaten haben ihn ratifiziert. Der Vertrag erfahrt eine deutlich
geringere Unterstutzung im westlichen Lager als in anderen Weltregionen. Nur
Osterreich und der Heilige Stuhl haben den Vertrag bislang ratifiziert. Die Ratifikationen
von Irland und Neuseeland dirften demnéachst erfolgen. Das Furstentum Liechtenstein
scheint einer Ratifikation eher positiv gegenliberzustehen. Die Position Schwedens
bleibt unsicher und kénnte von derjenigen der Schweiz beeinflusst werden. Da die
NATO-Staaten den Vertrag ablehnen und zum jetzigen Zeitpunkt nur wenige Nicht-
NATO-Staaten der EU eine Ratifizierung beabsichtigen, geniesst der Vertrag im
europaischen Umfeld der Schweiz auf absehbare Zeit eine sehr begrenzte politische
Akzeptanz.

3 Gemass Art. 1 Bst. e verpflichtet sich jeder Vertragsstaat, unter keinen Umsténden jemals
irgendjemanden in irgendeiner Weise zu unterstitzen, zu ermutigen oder zu veranlassen, Tatigkeiten

vorzunehmen, die einem Vertragsstaat aufgrund des TPNW verboten sind.
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5 Schlussfolgerungen

In der Einschatzung der Arbeitsgruppe sprechen humanitare, vdlkerrechtliche und
friedenspolitische Uberlegungen fiir einen Beitritt der Schweiz zum TPNW. Weil der TPNW die
Schweizer Interessen in den Bereichen Handel, Industrie, Energie und Forschung nach
heutigem Erkenntnisstand nicht zu beeintrachtigen scheint, sprache volkswirtschaftlich wenig
gegen einen Beitritt. Hingegen birgt der TPNW im gegenwartigen internationalen Kontext
Risiken, einerseits betreffend das weitere Voranbringen der Abristungsdiplomatie,
andererseits betreffend die sicherheitspolitischen Interessen der Schweiz. Zudem zeigt sich,
dass die Faktenlage in mehreren untersuchten Bereichen noch unvollstandig ist. Gewisse
Entwicklungen durften erst nach Inkrafttreten des TPNW, resp. in den ersten Jahren seiner
Umsetzung, umfassender zu erkennen sein.

Aus vorstehenden Uberlegungen kommt die Arbeitsgruppe zum Schluss, dass aus heutiger
Warte die Grinde gegen einen TPNW-Beitritt die potenziellen Chancen eines Beitritts der
Schweiz Uberwiegen. Die Schweiz sollte in dieser Frage dennoch aktiv und engagiert bleiben.
Sie teilt das Ziel einer Welt ohne Kernwaffen und setzt sich weiter fir die Abriistung ein. Sie
mdchte auch die weiteren Diskussionen zum TPNW, sowie zu dessen Verhaltnis mit dem NPT
mitbeeinflussen, damit dieser das Regime der nuklearen Abristung und Nichtverbreitung
starkt. Auch will die Schweiz ihre Mittlerposition zwischen Staaten mit Kernwaffen und den
Nichtkernwaffenstaaten fortsetzen, um der Polarisierung entgegenzuwirken. Aufgrund dieser
Uberlegungen ware es naheliegend, dass die Schweiz an den ersten
Vertragsstaatenkonferenzen als Beobachterin teilnimmt. Die Schweiz kénnte somit ihre
Haltung zum Vertrag im Vorfeld der ersten Uberpriifungskonferenz (finf Jahre nach
Inkrafttreten des TPNW) erneut abwagen.
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