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Internationale Organisationen sind relativ unflexible
Institutionen in einer dynamischen Welt. Sie werden
in bestimmten Situationen von einzelnen Staatengrup-
pen mit bestimmten Interessen fiir begrenzte Zwecke
ins Leben gerufen. Thre Geburtsurkunde ist jeweils ein
multilateraler Vertrag. Darin wird ihr Auftrag meist
eng umschrieben, ihr Handlungsspielraum volker-
rechtlich eingezaunt, ihr Entscheidungsverfahren sat-
zungsgemals festgezurrt, ihre Wirkungs- und Entfal-
tungsmoglichkeit durch knapp bemessene Ressourcen
eingeschrankt. Eifersiichtig wachen die Mitgliedstaa-
ten dariiber, dass ihr Geschopf keinen autonomen
Eigenwillen entwickelt.

In eigentimlichem Gegensatz zu dem engen Kor-
sett, das ihnen auf den Leib geschneidert ist, steht die
Tatsache, dass internationale Organisationen bei ih-
rer Grindung mit einem zeitlich unbegrenzten Man-
dat ausgestattet werden. Sie sind gleichsam fiir die
Ewigkeit geschaffen. Tatsachlich kommt es dufSerst
selten vor, dass eine internationale Organisation auf-
gelost wird und ersatzlos verschwindet (wie etwa der
Warschauer Pakt 1991 anlasslich der Auflosung der
ihn tragenden Staatengruppe). Viel haufiger ist die um-
gekehrte Entwicklung zu beobachten: Eine interna-
tionale Organisation, urspriinglich ein Zweckverband
einer kleinen Staatengruppe, wichst durch Beitritt
weiterer Staaten, gelegentlich auch durch Zerfall und
Zellteilung einzelner Mitgliedstaaten, immer weiter
an, bis sie schliefSlich einen GrofSteil der Staatenwelt
umfasst, also tendenziell bis zur Universalitit der
Vereinten Nationen anschwillt. Der Austritt oder
Ausschluss eines Mitgliedstaats findet nur vereinzelt
statt. Dem externen Wachstum der Organisation
durch neue Mitglieder entspricht in vielen Fillen ein
internes Wachstum durch Ubertragung zusitzlicher
Aufgaben und Zustiandigkeiten seitens der Mitglie-
der.

Aus diesen gegenldufigen Entwicklungstendenzen
— mangelnde Eigenstandigkeit und geringe Flexibili-
tit der rechtlichen und institutionellen Rahmenbe-
dingungen bei gleichzeitigem Zuwachs an Verant-
wortlichkeiten und entscheidungsberechtigten Mit-
gliedern in einer sich wandelnden Staatenwelt — er-
gibt sich fiir viele internationale Organisationen ein
paradoxes Dilemma. Je erfolgreicher sie sind in der
Erfilllung ihres urspriinglichen Daseinszwecks, des-
to grofser ist der Zuwachs von Mitgliedern und Auf-
gaben; je mehr Mitglieder und Aufgaben der Orga-
nisation zuwachsen, desto grofer wird der Anpas-
sungsdruck und desto schwieriger die Anpassungs-

leistung im vorgegebenen institutionellen Rahmen.
Das Dilemma verschirft sich im Verlauf der Zeit, je
weiter die Organisation sich von ihrer Griindungssi-
tuation entfernt. Bei den Vereinten Nationen und an-
deren internationalen Organisationen, etwa dem In-
ternationalen Wahrungsfonds, der Weltbank oder der
Welthandelsorganisation, ist dies seit lingerem zu
beobachten. Es offnet sich eine Schere zwischen den
wachsenden Anspriichen und Anforderungen, die an
die internationalen Organisationen gestellt werden,
und ihren unzureichenden, stagnierenden Ressour-
cen. In dieser Situation ist es {iblich, unabhangige Gut-
achtergremien von hohem Ansehen einzuberufen, um
den bedringten Organisationen neue Ressourcen (wie
Zukunftsvisionen, Finanzmittel, funktionale Kom-
petenzen, offentliche Aufmerksamkeit oder politische
Legitimitat) zu verschaffen.

Auch die Internationale Atomenergie-Organisa-
tion (International Atomic Energy Agency — IAEA),
eine 1957 gegriindete, den Vereinten Nationen ange-
schlossene Organisation mit Sitz in Wien, die heute
von 146 Mitgliedstaaten getragen wird, hat im 50.
Jahr ihres Bestehens diesen Weg gewihlt. Die Orga-
nisation hat gemif$ ihrem Statut das Ziel, »in der
ganzen Welt den Beitrag der Atomenergie zum Frie-
den, zur Gesundheit und zum Wohlstand zu beschleu-
nigen und zu vergrofSern«. Dieses Ziel ist langst nicht
mehr so unumstritten wie vor einem halben Jahr-
hundert. Die zentrale Aufgabe der IAEA wird heute
eher darin gesehen, die Einhaltung des Vertrags iiber
die Nichtverbreitung von Kernwaffen (Nichtverbrei-
tungs-Vertrag, Atomwaffensperrvertrag) zu tiberwa-
chen. Doch in einer Zeit, in der die Welt immer noch
unter dem Schock von Tschernobyl steht, der Aus-
bau der Atomenergie fast tiberall auf der Welt stag-
niert, einige Lander wie Deutschland gar ganz »aus-
steigen< wollen, wihrend die nukleare Abristung
lahmt, einzelne Staaten wie Iran und Nordkorea nach
der Bombe greifen, ein nuklearer Schwarzmarkt auf-
gedeckt wird, vagabundierendes Kernmaterial fur Un-
ruhe sorgt und der Nichtverbreitungs-Vertrag selbst
in seinem Bestand gefihrdet erscheint — in einer sol-
chen Situation sieht auch die IAEA ihre Rolle viel-
faltigen Anfechtungen ausgesetzt. Vor diesem Hin-
tergrund wurde im Frithjahr 2007 ein 18-kopfiges
Gremium unter Vorsitz von Ernesto Zedillo, dem
fritheren Staatsprisidenten Mexikos, vom IAEA-Ge-
neraldirektor Mohamed El-Baradei beauftragt, Rah-
menbedingungen fiir eine erfolgreiche Tatigkeit der
Atombehorde vor dem Horizont des Jahres 2020 zu

VEREINTE NATIONEN 3/2009



definieren. Die Kommission, bestehend aus erfahre-
nen und angesehenen Experten (ehemaligen Regie-
rungschefs, Fachministern, Diplomaten, Wissen-
schaftlern und Managern) aus 18 Mitgliedslindern,
darunter auch der frihere deutsche UN-Diplomat
Karl Theodor Paschke, prisentierte im Mai 2008
ihren Abschlussbericht. Das kompakte Dokument
skizziert wahrscheinliche Entwicklungslinien der in-
ternationalen Nuklearpolitik in den nichsten zwolf
bis 15 Jahren und benennt Voraussetzungen, unter de-
nen die IAEA eine zentrale Rolle fir die »internatio-
nale Friedens- und Wohlstandsordnung« spielen kann.
Fiir den betrachteten Zeitraum wurde als wichtigste
Rahmenbedingung ein weltweit wachsender Ener-
giebedarf angenommen, der aus 6konomischen, oko-
logischen und demografischen Griinden einen mar-
kanten Anstieg der Kernenergienutzung in vielen Lan-
dern mit sich bringen diirfte. Nicht alle Kommissi-
onsmitglieder mochten diese Perspektive willkom-
men heifSen. Alle waren sich jedoch einig, dass mit
der weiteren Verbreitung der Nukleartechnologie drei
schwerwiegende Probleme verbunden sein wiirden:
erstens die Gefahr kerntechnischer Unfille, zwei-
tens die Gefahr der Proliferation von Kernwaffen im
Staatensystem und drittens die Gefahr des Zugriffs
krimineller oder terroristischer Akteure auf nuklea-
re Spaltstoffe. Diese drei Gefahren, betont der Be-
richt, seien transnationaler Natur, sie bedrohten die
gesamte Menschheit, und wenngleich die Gefahren-
abwehr zuvorderst in der Verantwortung einzelner
Staaten liege, sei sie effektiv nur durch internationale
Kommunikation, Kooperation und Koordination zu
leisten. Die IAEA sei die berufene Instanz, diese Auf-
gaben auf globaler Ebene wahrzunehmen, zu biindeln
und voranzubringen. Als hochprofessionelle, unpar-
teiische, allseits anerkannte und respektierte Fach-
behorde habe sie die erforderliche Erfahrung, Statur
und Kompetenz. Wo es der IAEA an Durchsetzungs-
kraft fehle, miissten die Mitgliedstaaten ihr den Ru-
cken stirken. Wo ihr Instrumentarium unzureichend
sei, mussten der Organisation neue Mittel zugefiihrt,
neue Befugnisse tibertragen, neue Eingriffsmoglich-
keiten eingerdaumt werden. >Stirkung der IAEA«lau-
tet in vielfacher Variation die Losung, mit der die
Zedillo-Kommission ihr Arbeitsergebnis restimiert.
Mit einer Fiille von programmatischen Forderun-
gen und Empfehlungen erldutert der Bericht, wie die
IAEA in den kommenden Jahren den drei genannten
Gefahrenquellen begegnen soll. Bei der friedlichen
Nutzung der Kernenergie soll die Organisation die
internationale Zusammenarbeit vorantreiben, den
Technologieaustausch namentlich mit Entwicklungs-
lindern férdern, fiir die Vereinbarung und Uberwa-
chung strenger kerntechnischer Sicherheitsstandards
sorgen, bei eventuellen Storfillen helfend einsprin-
gen, die nukleare Brennstoffversorgung gewahrleis-
ten, gleichzeitig aber konsequent darauf hinwirken,
dass sensitive Anlagen des Brennstoffkreislaufs (An-
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reicherung, Wiederaufarbeitung, Entsorgung) mog-
lichst nicht in nationaler Eigenregie, sondern in mul-
tinationalen Verbundsystemen betrieben werden, um
industrielle und sicherheitstechnische Kapazitaten zu
optimieren und inhirenten Proliferationsrisiken vor-
zubeugen. Nichtenergetische Anwendungen der Kern-
technik (zum Beispiel bei der Wasseraufbereitung,
Schidlingsbekimpfung, medizinischen Diagnostik
und Therapie) sollen vor allem den Entwicklungslan-
dern zugute kommen.

Bei der Bekdmpfung der Proliferation von Kern-
walffen steht die weitere Verbesserung der IAEA-Si-
cherungskontrollen (safeguards) im Vordergrund,
mit denen der militarische Missbrauch ziviler Kern-
technik verhiitet werden soll. Das Zusatzprotokoll
von 1997, das den Inspektoren der Wiener Behorde
einen umfassenden Einblick in die nuklearen Aktivi-
tiaten der Mitgliedstaaten gewidhrt, muss nach Auf-
fassung der Kommission zum obligatorischen Min-
deststandard der Sicherungskontrollen erhoben wer-
den. Noch weiter reichende MafSgaben der Transpa-
renz, Informationsbeschaffung und Uberwachung
durch die TAEA sollen angestrebt werden, um zuver-
lassige Risikoprofile zu erstellen und die zwischen-
staatliche Vertrauensbildung zu férdern. Sanktions-
drohungen des UN-Sicherheitsrats sollen illoyale Mit-
glieder der Staatengemeinschaft davon abschrecken,
aus ihren vertraglichen Verpflichtungen auszubrechen.
Gleichzeitig werden die Kernwaffenstaaten eindring-
lich ermahnt, durch signifikante Abriistungsschritte
ihren Teil zur Balance des nuklearen Nichtverbrei-
tungsregimes beizutragen. (Gegen die letztgenannten
Forderungen haben sich einige Kommissionsmitglie-
der allerdings ausdriicklich verwahrt, da sie den Zu-
standigkeitsbereich der IAEA tiberschreiten.)

Bei der Bekampfung krimineller und terroristischer
Aktivititen im Nuklearbereich sieht die Kommission
vielfaltigen Handlungsbedarf: verbesserter Schutz
kerntechnischer Anlagen und Materialien, Verhutung
des unkontrollierten Abflusses sensitiver Technolo-
gie, Unterbindung des Nuklearschmuggels und Aus-
schaltung illegaler Netzwerke. Der IAEA werden da-
bei mehrere zentrale Funktionen zugewiesen: Sie soll
einschlagige Informationen sammeln, auswerten und
vermitteln, Sicherheitsanforderungen definieren und
ihre Umsetzung tiberpriifen, Spezialisten ausbilden
und anleiten, Abwehrstrategien gegen nukleare Sa-
botage ausarbeiten und koordinieren, forensische
Dienste anbieten und gegebenenfalls bei Nuklearka-
tastrophen helfen. Gleichzeitig muss sie ihr eigenes
wissenschaftlich-technisches Profil schirfen, um mit
den Modernisierungsschiiben der innovativsten Staa-
ten und ihrer Widersacher Schritt zu halten.

All dies kostet Geld, viel Geld — erheblich mehr,
als der IAEA gegenwirtig zur Verfligung steht. Die
Kommission weist in ihrem Bericht nachdriicklich
darauf hin, dass die skizzierten Herausforderungen
mit dem bisherigen Budget nicht zu bewiltigen sind.
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Der Organisation mit ihren 2300 Mitarbeitern wird
seit vielen Jahren von ihren Mitgliedstaaten faktisch
ein Nullwachstum verordnet. Zum Preis von 294
Millionen Euro im Haushaltsjahr 2009 ist sie — ange-
sichts ihrer vielfaltigen Aufgaben und ihrer Bedeu-
tung fiir die internationale Sicherheit — immer noch
ein Schnappchen. Es erscheint deshalb durchaus mafs-
voll, wenn die Zedillo-Kommission bis 2020 eine
Verdoppelung des reguldren Budgetvolumens vor-
schlagt.

Eine kritische Wiirdigung des Berichts muss zu-
nichst feststellen, dass er viele treffende Bemerkun-
gen enthalt, viele wichtige Empfehlungen formuliert
und viele richtige Schlussfolgerungen zieht. Nichts da-
von ist falsch — doch auch nichts wirklich neu. Das
sollte nicht iiberraschen, denn die Kommission nennt
sich zwar >unabhangig« (ihr Bericht beginnt mit den
Worten: » Diese Kommission ist vollig unabhingig«),
was formal zutrifft, obwohl ihre Mitglieder vom Auf-
traggeber, dem IAEA-Generaldirektor, selbst ausge-
wihlt und berufen wurden. Die Kommissionire ha-
ben nicht nach Weisung der IAEA oder ihrer Regie-
rungen geurteilt, sondern als unabhingige Personen,
allerdings Personen, die den eigenen Regierungen und
auch der IAEA durchaus nahe stehen. 13 dieser 18
Experten kommen aus Staaten, die im Zeitraum der
Kommissionstitigkeit im Gouverneursrat, dem obers-
ten Lenkungsgremium der IAEA, vertreten waren,
darunter zehn stindige Mitglieder (bei denen es sich
laut Statut um solche Staaten handelt, »die in der
Technik der Atomenergie einschliefSlich der Produk-
tion von Ausgangsmaterial am weitesten fortgeschrit-
ten sind«). Dies ist nicht weiter schlimm, biirgt es
doch fiir den Sachverstand und das Ansehen der Kom-
mission. Es dimpft indessen ein wenig die Aura der
Unabhingigkeit. Der Generaldirektor hat einen Be-
richt bestellt und bekommen, was er wollte.

Akzeptiert man, dass es sich hierbei um ein legiti-
mes und nicht unubliches Verfahren der Selbstbe-
statigung und Selbstvergewisserung in burokratischen
Grof$betrieben handelt, das auch aus anderen inter-
nationalen Organisationen wohlbekannt ist, so bleibt
doch ein gewisses Unbehagen zuriick. An wen rich-
tet sich ein solcher Bericht eigentlich? (Die boshafte
Antwort konnte lauten: Natiirlich in erster Linie an
die mehr als 100 tibrigen Mitgliedstaaten der IAEA,
die selten oder nie in den erlauchten Gouverneursrat
sihrer« Organisation gewahlt werden.) Und: Wie steht
es mit der Umsetzung der programmatischen Forde-
rungen und Empfehlungen der Kommission?

Das Mantra »Stiarkung der TAEA « klingt seltsam
vertraut. Wer linger zugehort hat, weifS, dass es seit
vielen Jahren ertont — meistens dann besonders dring-
lich, wenn die Unvollkommenheit der internationa-
len Nuklearordnung wieder einmal mit Hinden zu
greifen ist. Anscheinend steckt dahinter der Glaube,
dass eine »starke« IAEA diese Ordnung vervollkomm-
nen oder gar erzwingen konnte.

Es fillt auf, dass der Zedillo-Bericht viele Proble-
me erortert, manche aber tiberhaupt nicht oder nur
beildufig. Wire eine stirkere IAEA etwa in der La-
ge, die in etlichen Lindern schier aussichtslos ver-
fahrene innenpolitische Konfrontation tiber friedli-
che Kernenergienutzung (Reaktorsicherheit, Entsor-
gung, alternative Energiekonzepte) zu iiberwinden
oder zu tiberspielen? Konnte sie eine Internationali-
sierung sensitiver Nuklearanlagen herbeifiithren,
wenn einzelne Linder partout darauf beharren, die-
se in nationaler Eigenregie zu betreiben? Konnte sie
das Misstrauen gegen ihre Sicherungskontrollen aus-
raumen, die manchen Regierungen zu tief in nationa-
le Souveranititsrechte eingreifen, anderen aber nicht
tief genug? Konnte sie eine nukleare Abristung ein-
leiten, an der manche interessiert sind, andere aber
nicht, oder eine nukleare Aufristung verhindern, fur
die das Gleiche gilt? Konnte sie widerspenstige Staa-
ten disziplinieren, die sich nicht an die Regeln des nu-
klearen Nichtverbreitungsregimes halten? Konnte sie
verschirfte Exportkontrollen verlangen oder strik-
tere SicherungsmafSnahmen verfiigen, wenn in eini-
gen Staaten dafiir der notige politische Wille, in ande-
ren die administrative Fahigkeit fehlt? Konnte sie sich
auf solche Streitfragen tiberhaupt einlassen, ohne ih-
re wissenschaftlich-technische Professionalitdt aufs
Spiel zu setzen?

Indem er zu solchen Fragen schweigt, unterstreicht
der Bericht der Zedillo-Kommission erneut, was er
eigentlich verschweigen will: dass eine internationa-
le Organisation nicht die Ordnung ersetzen kann, die
sie bewahren soll. Nicht die IAEA ist dringend re-
formbediirftig (und tatsdchlich steht auf dem Re-
zept, das ihr verschrieben wird, tiberdeutlich zu le-
sen: » Weiter so, und jetzt erst recht!«), sondern die
internationale Nuklearordnung, von der in dem Be-
richt so oft die Rede ist. Fur diese Ordnung ist aber
nicht die IAEA verantwortlich, sondern die Staaten-
gemeinschaft selbst. Und die ist in Nuklearfragen
hochst uneins. In einer nuklearpolitisch fragmentier-
ten Welt kann eine internationale Organisation nicht
mehr leisten als ihren Mitgliedern recht ist.

Am Ende mochte man gern wissen, was ein sol-
cher Bericht eigentlich bewirkt. Die IAEA hat den
Bericht der Zedillo-Kommission im Mai 2008 ver-
offentlicht. Es wire nicht uninteressant zu erfah-
ren, was seitdem innerhalb oder aufserhalb der Wie-
ner Atombehorde geschehen ist, um seinen Forde-
rungen und Empfehlungen Nachdruck zu verlei-
hen. Wenig oder nichts, wird man wohl sagen miis-
sen. SchliefSlich zielte die Kommission auf einen
weiten und ziemlich fernen Horizont — »2020 and
beyond«. Lange vor Ablauf dieser Periode diirfte je-
doch erkennbar geworden sein, ob die IAEA die
ordnungspolitische Rolle spielen kann, die ihr die-
ser Bericht zugedacht hat. Moglichkeiten und Gren-
zen des Multilateralismus in der Nuklearpolitik
werden daran zu messen sein.
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