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Till:

Utrikesdepartementet,
Enheten for nedrustning och icke-spridning (UD-NIS)
Att: Ministerradet Martin Rahm

Stockholm 2019-04-25

Remissvar med anledning av utredningen av konsekvenserna av ett svenskt tilltrade till
kidrnvapenforbudskonventionen (UD2019/00979/NIS)

Utrikespolitiska institutet (Ul) dr ett oberoende institut och en plattform for forskning och information om
utrikespolitiska frigor. Ul:s forskning baseras pd sjilvstindig vetenskaplig analys. Uttalanden, artiklar, rapporter
eller policydokument producerade av Uls forskare och experter ir alltsi deras egna. Ul som oberoende organisation
tar inte stillning i sakfrigor. Detta remissvar ges siledes sjilvstindigt av Ul:s direktor, docenten Christer
Ahlstrom.!

1. Sammanfattning

Utrikespolitiska institutet (UI) har inbjudits att lamna synpunkter pa Utredning av
konsekvenserna av ett svenskt tilltride till konventionen om forbud mot kirnvapen. Utredarens
sammanvagda bedomning av konsekvenserna leder honom till slutsatsen att Sverige varken
bor tilltrada eller underteckna konventionen i dess nuvarande form. Denna slutsats baseras
dels pa brister i konventionstexten och dels de negativa sakerhetspolitiska konsekvenser som
torde uppsta om Sverige skulle ansluta sig till avtalet. Undertecknad anser att denna slutsats
ar fullt rimlig i ljuset av den analys som gors i utredningen. Sverige bor saledes inte ansluta
sig till kdrnvapenforbudskonventionen, men bor samtidigt fortsatta att verka aktivt for icke-
spridning och nedrustning av kdrnvapen.

1 Juris doktor Christer Ahlstrom ar docent i internationell ratt (folkratt) vid Uppsala universitet. Han
har tjanstgjort som UD:s nedrustningschef under aren 2009-2013. Under &ren 2002-2005 var han dven
bitradande direktor f6r Stockholms internationella fredsforskningsinstitut (SIPRI).
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2. Utredningen av konsekvenserna av ett svenskt tilltrade till konventionen om
forbud mot kirnvapen

Den 7 juli 2017 antog Forenta Nationernas generalforsamling Konventionen om forbud mot
kirnvapen (Treaty on the Prohibition of Nuclear Weapons, hadanefter TPNW). Texten hade
fardigstallts av en FN-konferens som holl tva sessioner under ar 2017 i syfte att forhandla fram
ett folkrattsligt bindande instrument for att forbjuda kdarnvapen. Det foreldg inte konsensus
kring antagandet av konventionsutkastet och rostsiffrorna blev 122-1-1. Sverige rostade ja,
medan Nederldnderna, som enda land, rostade nej bla. med hanvisning till att
konventionsutkastet inte gick att forena med deras NATO-medlemskap. Singapore valde att
avstd. Regeringen beslutade den 23 oktober 2017 att tillsdtta en utredning for att analysera
fragan om en eventuell svensk anslutning till TPNW. Till ensamutredare utsags
ambassadoren, fil.dr. Lars-Erik Lundin.

Utredaren hade till uppgift att analysera konventionens innebord och de konsekvenser ett
svenskt tilltrade till konventionen skulle kunna komma att fa avseende bl.a. foljande omraden:
svensk nedrustnings-/icke-spridningspolitik, konventionens relation till andra relevanta
konventioner och avtal, samt Sveriges samlade bi- och multilaterala sdkerhets- och
forsvarspolitiska samarbeten. Utredningen 6verlamnades till regeringen den 18 januari 2019.
Overlag anser undertecknad att utredaren presenterar en analys som vil ticker in de
fragestdllningar som direktiven anger for utredningen. Det kan ocksa anses att den generella
slutsats som utredaren drar har stdd av den analys som gors i utredningen.

Diskussionen kring en eventuell svensk anslutning till TPNW har framforallt fokuserat pa
mojliga negativa konsekvenser for Sveriges siakerhets- och forsvarspolitiska samarbeten om
en sadan anslutning skulle dga rum. Detta dr en viktig fraga. Den svenska nedrustnings-
politiken har som syfte att stodja den férda sakerhets- och forsvarspolitiken. Sverige har dven
under lang tid aktivt verkat for att skapa forutsattningar for kdrnvapennedrustning. En viktig
del av bedomningen, som inte fatt lika stort utrymme i debatten, ar huruvida TPNW kan ses
som ett effektivt folkrdttsligt bindande instrument for att uppna kdrnvapennedrustning.
Denna fraga handlar dels om utsikterna for att avtalet skall uppna universalitet och ddrigenom
etablera en folkrattslig bundenhet f6r de lander som innehar kdrnvapen och dels fradgan om
avtalet pa ett adekvat satt hanterar de aspekter av karnvapennedrustning som maste ses som
oundgingliga element i en nedrustningsregim. I detta remissvar lamnas saledes nagra
kompletterande kommentarer dar resonemanget i utredningen kan utvecklas nagot. Framst
galler det fragan om internationell normbildning for att dstadkomma kdrnvapennedrustning,
TPNW:s relation till existerande multilaterala avtal pa kdarnvapenomradet samt fragan om
adekvat verifikation av kirnvapennedrustning.



Y X
'YX X
XX
o0 oo

3. Internationell normbildning for att dstadkomma kdrnvapennedrustning

Den internationella normbildningen pa karnvapenomradet har hitintills praglats av en stegvis
ansats dar inledningsvis fragan om att stdvja horisontell spridning av antalet kirnvapenlander
stod i fokus. Med tiden aktualiserades dven fragan om att stavja sdval horisontell som vertikal
spridning av kdrnvapen genom forbud mot provsprangningar. Det multilaterala
nedrustningsmaskineriet, fraimst Nedrustningskonferensen i Geneve (CD), har sedan ett 20-
tal ar tillbaka gatt i sta. Det har ddremot inte saknats uppslag pa ytterligare atgarder som t.ex.
ett forbud mot tillverkning av sarskilt klyvbart material for vapensyften och att sidnka
beredskapsgraden for forbandslagda karnvapen. Syftet med den stegvisa ansatsen har varit
att lagga grunden for en framtida nedrustning av kdrnvapen nadr de sdkerhetspolitiska
forutsattningarna for en sadan ar for handen. TPNW foljer dock inte den stegvisa ansatsen da
avtalet soker ett omedelbart totalférbud for kdarnvapen.

Pa sidan 83 redovisar utredaren de bakomliggande tankarna med att forhandla fram TPNW.
Den nya konventionen:

”skulle inte nodvandigtvis innehalla definitioner och detaljerade bestimmelser om avskaffandet
av karnvapen. Man ville istéllet utforma en traktat som skulle kunna ligga till grund for rattsliga
och politiska pétryckningar genom att gora kdrnvapnen olagliga. For att detta skulle bli
verklighet maste ett betydande antal stater delta i forhandlingarna, men inte nédvandigtvis
kdrnvapenstaterna sjélva eller deras allierade. Planen var att fa tillrackligt manga statsparter att
ratificera konventionen pa ett tidigt stadium for att kunna andra folkratten.”

Syftet var séledes att gora karnvapen olagliga genom en konvention dar det inte skulle vara
nodvandigt att kdrnvapenstaterna sjilva, eller deras allierade, skulle delta i féorhandlingarna.
Genom en bred uppslutning kring konventionen skulle folkritten férandras och en rattslig
norm etableras som gor kdrnvapnen olagliga. Det borde dock ha noterats tydligare i
utredningen att denna uppfattning inte grundas i en korrekt och realistisk syn pa hur
folkrédtten fungerar. Av avgorande betydelse for etablerandet av en folkréttslig skyldighet
kravs namligen acceptans av de stater som forvantas bli bundna av de folkrattsliga
skyldigheterna. Detta uttrycktes som foljer av Internationella domstolen i 1986 ars Nicaragua-
mal:

”in international law there are no rules, other than such rules as may be accepted by the State
concerned, by treaty or otherwise, whereby the level of armaments of a sovereign State can be
limited, and this principle is valid for all States without exception.”?2

2 Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua (Nicaragua v. United States of America).
Merits, Judgment. I.C.]. Reports 1986, s. 14, pa s. 135.
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En betydelsefull aspekt nar det galler multilaterala nedrustningsférhandlingar ar att det bor
finnas en samsyn kring ambitionen att avrusta vapnen, inklusive bland de lander som innehar
dessa. En sddan samsyn grundas ofta i en bedomning att vapnen inte langre fyller den militara
nytta de en gang i tiden ansags ha. En annan viktig aspekt ar att sjalva forhandlingsprocessen
ar inkluderande. Det ligger i det internationella systemets karaktar av sjalvstandiga suverana
stater som inte erkdnner nagon Overordnad normgivningsmakt att de inte kan tvingas
underkasta sig folkrattsliga skyldigheter som de varken har deltagit i framférhandlandet av,
eller frivilligt accepterat att bli bundna av. Att inleda forhandlingar mot en grupp staters
uttryckliga vilja kommer inte att generera den internationella norm som efterstravas eftersom
det star dessa stater fritt att avgora om de onskar ansluta sig. De har dven alla majligheter att
effektivt motverka en eventuell sedvanerittslig utveckling i linje med TPNW sasom s.k.
"persistent objectors’. Det betyder att dessa stater inte avrustar sina kdrnvapen samtidigt som
de konsekvent framfor att de inte erkanner sig folkrattsligt bundna av nagon sedvanerittslig
princip med denna innebord. Det kan forutses att karnvapenmakterna och deras allierade
kommer att motsitta sig alla referenser till, och erkdannanden av, TPNW. Detta forhallande
kan i sin tur leda till en 6kad politisk polarisering pa kdrnvapenomradet som kan komma att
paverka andra fora (t.ex. 2020-ars 6versynskonferens av Icke-spridningsfordraget, NPT).

Mandatet till forhandlingen av TPNW hade getts av generalfoérsamlingen i resolution 71/258,
antagen den 23 december 2016. Resolutionen antogs med rostsiffrorna 113 for, 35 emot och 13
avstadenden. Sverige var bland fa vastlander som rostade ja. Den 6vervildigande majoriteten
av EU- och NATO-ldnder rostade antingen nej eller avstod. Att konferensen anda holls skedde
sadledes mot ett betydande antal staters vilja. Forutom Nederlinderna deltog inget annat
NATO-land i sjdlva forhandlingen av avtalstexten. Endast ett fatal EU-lander deltog i
konferensen och det forelag ingen EU-koordinering under sjélva forhandlingen. Vad som &r
notabelt har ar att majoriteten av de lander som Sverige normalt samarbetar med i
sakerhetspolitiska sammanhang valde att inte delta i forhandlingen. Det var framst lander i
Asien, Afrika och Latinamerika som deltog. Lander som har en negativ syn pa den etablerade
nukledra icke-spridningsregimen fick en framtradande roll i forhandlingen och dess resultat.
De permanenta medlemmarna av FN:s sdkerhetsrdd klargjorde redan i samband med
forhandlingen av TPNW att de inte har for avsikt att ansluta sig till fordraget. Det finns ingen
information som tyder pa att 6vriga fyra de facto-kdarnvapenstater Gvervager en anslutning. I
kdrnvapenstater med demokratiskt styrelseskick forekommer ingen offentlig debatt kring en
eventuell anslutning, i icke-demokratiska kdarnvapenstater ar TPNW en icke-fraga. Det mest
sannolika ar saledes att TPNW kommer att ha en mycket begransad roll for folkrattslig
normbildning.

Ett argument som ofta framfors fran de som foresprakar en kdarnvapenférbudskonvention ar
att peka pa den anomali som anses foreligga da saval biologiska som kemiska vapen har
forbjudits i internationella avtal medan kdrnvapen inte har reglerats pa samma satt. Det &r
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dock en falsk analogi att jamstdlla dessa tre kategorier av massforstorelsevapen da
forutsattningarna for den folkrattsliga regleringen skiljer sig pa vasentliga punkter.

Fragan om forbud mot kemiska och bakteriologiska vapen aktualiserades redan efter forsta
varldskriget. Ar 1925 antogs Genéve-protokollet som férbjuder anvindning av sadana vapen i
krig. Ménga lander reserverade sig dock mot protokollets bestimmelser sa verenskommelsen
kom i realiteten att innebéara ett forbud mot en forsta anvandning av kemiska och biologiska
vapen.

Fragan om att forbjuda produktion och innehav av kemiska och biologiska vapen aktualiserades
i multilaterala sammanhang i slutet av 1960-talet. En viktig faktor i sammanhanget var USA:s
beslut under ar 1969 att ensidigt avhanda sig biologiska vapen eftersom man inte sdg nagon
militdr nytta med vapnen. Forhandlingarna i Geneve kom sa inledningsvis att fokusera pa
biologiska vapen. Eftersom det vid den aktuella tidpunkten ansags mer eller mindre omdgjligt
att uppratta en effektiv verifikationsregim for ett forbud mot biologiska vapen kunde
forhandlingarna avslutas redan inom néagra ar. Den 10 april 1972 6ppnades konventionen mot
biologiska vapen (BTWC) for undertecknande. Med aren skulle det dock visa sig att
regleringen i 1972 ars konvention inte var tillfredsstallande. Med de tekniska landvinningar
som gjordes inom det biotekniska omradet kom delvis en annan syn pa militara tillampningar.
Bristen pa adekvat verifikation paverkade i sin tur synen pa BTWC:s effektivitet i en negativ
riktning. Under flera ar pa 1990-talet arbetade en grupp experter (VEREX) med ett
verifikationsprotokoll till konventionen som skulle atgarda denna brist. Detta arbete ledde
dock inte till nagot resultat.

Fragan om ett folkréttsligt bindande forbud mot utveckling och innehav av kemiska vapen
fick fornyad aktualitet efter antagandet av BTWC. Den multilaterala férhandlingen som ledde
fram till konventionen mot kemiska vapen (CWC) tog dock betydligt langre tid i ansprak (24
ar). Pa motsvarande sdtt som for biologiska vapen gynnades den multilaterala forhandlingen
av att de storsta innehavarna av lager med kemiska stridsmedel, Sovjetunionen och USA, pa
bilateral basis hade ar 1990 6verenskommit att stoppa tillverkningen, avrusta till laga och
likvardiga nivaer samt att acceptera adekvat verifikation av atgarderna. En betydande skillnad
nar det gallde forhandlingen om CWGC, i foérhallande till BTWC, var insikten att det kravdes
en effektiv verifikationsregim som syftade till att undanrdja mojligheterna att en statspart
undanholl militart signifikanta lager av kemiska stridsmedel. I syfte att implementera
konventionens bestammelser inrdttades en internationell organisation for dndamalet
(Organisation for the Prohibition of Chemical Weapons, OPCW).

Ett genomgaende tema avseende den folkrittsliga regleringen av saval biologiska som
kemiska vapen ar att det inledningsvis etableras en forpliktelse mot anvandning av vapnen i
fraga. Efter en tid kompletteras detta med en reglering av produktion och innehav. De
multilaterala atgarderna kom forst efter det att de viktigaste innehavarstaterna sjialva hade
beslutat att avrusta. Saval BTWC som CWC férhandlades fram i en inkluderande process dar
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det uttalade malet var att uppna universalitet. TPNW:s process kan knappast beskrivas som
inkluderande och universalitet ter sig orealistiskt.

Nagot dedikerat anvandningsforbud for kiarnvapen motsvarande 1925 ars Geneve-protokoll
foreligger inte i dag. Distinktions- och proportionalitetsprinciperna enligt internationell
humanitar ratt har av den Internationella domstolen ansetts i ett radgivande yttrande dga
tillampning pa anvandning av kdarnvapen.®> Men som domstolen noterade i yttrandet kan det
finnas situationer dar en anvandning av kdrnvapen inte riskerar att komma i konflikt med
humanitarrattsliga principer. Med andra ord kan man svérligen finna stod for slutsatsen att
det i dag foreligger ett totalférbud mot all anvandning av kdrnvapen. Det som uttrycks i
TPNW:s preambuldra paragraf 10 (“all anvandning av kdrnvapen strider mot internationell
ratt som dr tillaimplig i vdpnade konflikter, i synnerhet principerna och reglerna for
internationell humanitar ratt”) ar saledes inte en folkrattsligt korrekt tolkning.

Kan man i dag sdga att de lander som innehar kdrnvapen, inklusive de som ar beroende av
dem for sin sdakerhet, anser att deras militarstrategiska betydelse har forandrats i sa matto att
de har forlorat sin roll? Svaret pa denna fraga ar entydigt nej. Under de senaste dren kan man
se en tydlig trend mot att ge kdrnvapen en mera framtradande roll i férsvarsplaneringen hos
flera av karnvapenstaterna. Majoriteten av de nio de jure eller de facto kiarnvapenstaterna ar i
fard med att modernisera karnstridsspetsar och deras vapenbarare. Vi star infor formerandet
av en ny geostrategisk balans. Alla karnvapenstater upplever en hotbild som fér dem
motiverar ett fortsatt innehav av kdrnvapen. Nagon motsvarande situation som for kemiska
och biologiska vapen dr séledes inte for handen nar det géller kdrnvapen. Karnvapen kommer
att vara en realitet i internationella relationer for lang tid framdver.

TPNW ér sprunget ur det s.k. "humanitdra perspektivet’ som lanserades ar 2013. Syftet med
detta initiativ var att lyfta frdgan om humanitira konsekvenser av ett karnvapenkrig. Dessa
konsekvenser har varit kdnda sedan lange, men fick fornyad aktualitet genom initiativet. Likt
ett alexanderhugg 16ste TPNW den gordiska knuten genom att samtidigt forbjuda produktion,
innehav och anvandning av kdrnvapen. Som framgatt ovan ter det sig dock som hogst
osannolikt att konventionen kommer att fa den folkrattsliga effekt som efterstravas. I ljuset av
hur andra massforstorelsevapen har reglerats folkrattsligt borde det forsta steget ha varit att
reglera anviandning av karnvapen da det foreligger ett behov av att tydliggora de
humanitarrattsliga principernas tillampning pa karnvapen. Det &r viktigt att denna aspekt inte
faller bort i den framtida diskussionen.

8 Legality of the Threat or Use of Nuclear Weapons, Advisory Opinion, 1.C.]. Reports 1996, s. 226, § 95. IC]
sammanfattade med att notera: “in view of the current state of international law and of the elements of
fact at its disposal, [it] cannot conclude definitively whether the threat or use of nuclear weapons would
be lawful or unlawful in an extreme circumstance of self-defence, in which the very survival of a State
would be at stake” § 97.
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4. TPNW och existerande multilaterala konventioner pa kirnvapenomradet

Artikel 1 innehéaller konventionens forbudskatalog enligt vilken statsparterna atar sig bl.a. att
aldrig under ndgra omstandigheter utveckla, provspranga, producera, tillverka, pa annat satt
forvarva, inneha eller forvara kdarnvapen eller andra karnladdningar. Vidare aldggs
statsparterna ett forbud att till ndgon mottagare 6verfora, eller ta emot, kdrnvapen eller andra
kdrnladdningar eller kontroll 6ver sddana vapen eller explosiva anordningar, direkt eller
indirekt. Det dr ocksa forbjudet att hjalpa, uppmuntra eller f6rma, pa nagot satt, nagon att
delta i verksamhet forbjuden for en statspart enligt konventionen. Med andra ord omfattar
forbudskatalogen saval icke-spridning som provspringningar av kdrnvapen. Detta ar fragor som
redan tdacks in av existerande multilaterala konventioner, framst d& 1968 ars Firdrag om
forhindrande av spridning av kirnvapen (NPT) samt 1996 ars Fordrag om ett fullstindigt forbud mot
kirnspringningar (CTBT, inte i kraft). Varfor forhandla fram ett nytt internationellt avtal som
tacker in frdgor som redan hanteras av andra konventioner? Borde inte TPNW ha byggt vidare
pa det som redan etablerats genom NPT och CTBT vad avser icke-spridning och férbud mot
provsprangningar av karnvapen? Ar tanken den att TPNW ska etablera en parallell regim som
kan anvandas for att modifiera de redan existerande regimerna? Utredaren behandlar denna
fraga pa s. 164 i utredningen. Hans slutsats dr att TPNW “erkanner inte pa ett tydligt och
bindande satt NPT:s, IAEA:s tillaggsprotokolls eller provstoppsavtalets betydelse”. Detta &r
en korrekt iakttagelse, men vad som borde ha uttryckts nagot tydligare ar de risker som kan
uppsta genom etablerandet av parallella regimer. TPNW f&reskriver namligen inget krav pa
att en statspart dven skall vara part till NPT och CTBT. Nar det galler relationen mellan dessa
avtal sdgs foljande i preambeln:

"bekriftar dven att ett fullstandigt och effektivt genomforande av icke-spridningsférdraget,
som fungerar som en hdornsten for kdrnvapennedrustningen och arrangemang om icke-
spridning, har en viktig roll att spela for fraimjande av internationell fred och sakerhet [pp. 18],”

“erkiinner betydelsen av fordraget om ett fullstandigt férbud mot kdrnsprangningar och
dess kontrollsystem som en viktig del av kdrnvapennedrustningen och arrangemang om icke-
spridning [pp. 19],”

Vad som éar framtradande har ar de mycket svaga skrivningar som finns till stod f6r NPT och
CTBT. Det sdgs att NPT “har en viktig roll att spela” och att CTBT utgor “en viktig del” av
nedrustnings- och icke-spridningsregimen. Den svenska delegationen sokte fa en annan
skrivning som tillerkande NPT och CTBT en starkare stdllning, men fick inget gehor for sina
synpunkter. Vad som komplicerar situationen ar att nagot explicit erkdnnande av NPT och
CTBT inte heller aterfinns i de operativa delarna av konventionen. Snarare aterfinns
skrivningar som etablerar TPNW:s bestimmelser som normhierarkiskt 6verordnade NPT och
CTBT.
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Artikel 18, om forhallandet till andra internationella 6verenskommelser, stadgar foljande:

”Genomforandet av denna konvention ska inte paverka forpliktelser som statsparterna atagit sig
avseende befintliga internationella 6verenskommelser, i vilka de dr parter, dir dessa forpliktelser
dr forenliga med konventionen [kursiverat har].”

Artikel 18 faststdller saledes att TPNW inte har ndgon prejudicerande verkan avseende
existerande internationella dtaganden sa lange dessa dr samstammiga med konventionens
bestimmelser. Motsatsvis galler att TPNW:s bestammelser skall ha foretrade i de fall det kan
konstateras en oforenlighet. Foreligger det i dag nagra oforenligheter mellan TPNW och NPT?
Hur ska statsparterna hantera eventuella oftrenligheter som kan intrdffa i framtiden om
regimen under TPNW forandras?

NPT syftar primart till att stavja spridningen av kdrnvapen, inte att forbjuda karnvapen per se.
Avtalet delar upp statsparterna i karnvapenstater (NWS) och icke-kdrnvapenstater (NNWS)
dar de senare alaggs en folkrattslig skyldighet att inte anskaffa kdarnvapen. For att stdvja
spridningen av kdarnvapen har det inom ramen foér den kdrndmneskontroll som utévas av
Internationella atomenergiorganet (IAEA) utarbetats verifikationsmekanismer som syftar till
att upptacka om en icke-kdrnvapenstat skulle avleda signifikanta kvantiteter sarskilt klyvbart
material till ett karnvapenprogram. I syfte att implementera skyldigheterna under Artikel II1.1
i NPT togs ett modellprotokoll fram &r 1972 for avtalen mellan IAEA och icke-kdrnvapenstater
(INFCIRC/153 (corr.)). I samband med avsldjandena kring Iraks kdarnvapenprogram pa 1990-
talet blev det tydligt att de atgarder som foreskrevs i INFCIRC/153 inte var tillrackliga for att
upptdcka ett hemligt kdrnvapenprogram. Under den senare delen av 1990-talet framfor-
handlades ett tillaggsprotokoll som gav IAEA betydligt battre mdjligheter att upptacka ett
kdrnvapenprogram (INFCIRC/540). Sverige deltog aktivt i arbetet med att forhandla fram det
nya tilliggsprotokollet och har konsekvent darefter arbetat malmedvetet for att gora
tillaggsprotokollet till en ny verifikationsstandard. I ljuset av detta arbete maste Artikel 3:2 i
TPNW ses som ett tydligt bakslag. Denna artikel anger att INFCIRC/153, snarare &n
INFCIRC/540, ska utgdra den standard som nya karnamneskontrollavtal skall folja. Som
statspart till TPNW skulle séledes Sverige godta en verifikationsstandard som ar klart simre
an den landet har drivit i NPT-sammanhang. Detta rimmar illa med véletablerade nationella
positioner och den hdga profil Sverige alltid har haft nédr det galler betydelsen av adekvat
verifikation av icke-spridningsataganden. Den svenska delegationen sokte stod for positionen
att TPNW skulle referera till tillaggsprotokollet, men fick inte gehor for sin standpunkt.

Det dr uppenbart att lander som vill se en svag verifikationsstandard for NPT fick sin vilja
igenom i forhandlingen av TPNW. Samtidigt vacker detta forhallande principiella fragor kring
hur multilateral kdarnvapennedrustning egentligen ar tankt att fungera. I ett hypotetiskt
scenario dar alla kdrnvapenmakter gar mot en fullstandig nedrustning av sina arsenaler
kommer fragan om icke-spridningsregimens effektivitet att fa mycket hog aktualitet eftersom
det kan ses som uteslutet att en fullstindig nedrustning kan dga rum om det inte samtidigt
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finns en rigoros verifikationsmekanism som kan garantera att ingen icke-karnvapenstat star i
begrepp att anskaffa karnvapen. INFCIRC/153 ar definitivt inte tillracklig for detta syfte.

Skillnader foreligger @ven nar det géller nedrustningsatagandena mellan TPNW och NPT.
NPT foreskriver i Artikel VI ett pactum de negotiando som géller for alla statsparter:

”Varje fordragspart forbinder sig att fortsdtta forhandlingar i uppriktig avsikt om effektiva
atgarder med avseende pa kdrnvapenkapprustningens snara upphodrande och pa kdrnvapen-
nedrustning, samt om ett avtal om allmdn och fullstindig avrustning under noggrann och
effektiv internationell kontroll.”

Vad som ar tidsbestamt i Artikel VI ar "karnvapenkapprustningens snara upphorande’, vilket
kan sdgas ha uppnatts under 1980-talets senare halft genom de bilaterala SALT I och SALT II-
avtalen. Kravet pa kdrnvapennedrustning ar inte pa samma satt tidsbestaimt i NPT. I detta
sammanhang bor det noteras att det har dgt rum en betydande reduktion av antalet kdarnvapen
i varlden dven om ansenliga arsenaler fortfarande existerar. Vid det kalla krigets slut lag den
totala numeraren av kdarnvapen pa drygt 70,000 for att i dag ha kommit ner till en niva pa runt
20,000. Till dags dato har all traktatbunden kdrnvapennedrustning dgt rum inom ramen for
bilaterala avtal mellan Sovjetunionen/Ryssland och USA (INF, START I, START II, SORT och
New START). Ovriga kdrnvapenmakter har ringa om ens néagon erfarenhet av
karnvapennedrustning. Fragan har inte hanterats i multilaterala fora varfor det i stort sett
saknas kunskap och erfarenhet dven pa denna niva. Aven nér det giller icke-kdrnvapenstater
kan man konstatera att &ven om krav rests pa nedrustning under lang tid sa har inte sarskilt
mycket tankeverksamhet dgnats at fragan hur en sddan nedrustning skall genomforas i
praktiken. Det aterstdr med andra ord en hel del konceptuellt arbete innan den multilaterala
nivan ar redo att hantera fragan om karnvapennedrustning.

I detta sammanhang skall det noteras att ett viktigt arbete inleddes for drygt tio ar sedan som
gar ut pa att diskutera verifikation av karnvapennedrustning mellan kdrnvapenstater och icke-
karnvapenstater. I ett notskal handlar frdgan om hur man kan tillforsdkra icke-
kdrnvapenstater att karnladdningar verkligen destrueras utan att samtidigt riskera att sprida
kanslig information som kan underlétta anskaffning av kdarnvapen. Sverige deltar idag i detta
arbete inom ramen for tva initiativ: International Partnership for Nuclear Disarmament Verification
(IPNDV) samt Quad tillsammans med Norge, USA och Storbritannien. FN:s generalsekreterare
har dven tillsatt en grupp bestdende av experter for att studera fragan om verifikation av
multilateral nedrustning av kdrnvapen. Denna grupp kommer att presentera sin rapport
under ar 2019. Inom nagra ar torde det séledes foreligga en tydligare bild av vad som kommer
att kravas for att hantera verifikation av karnvapennedrustning pa multilateral niva.

Alla statsparter under NPT alaggs dessutom en skyldighet att trédffa ett avtal om allman och
fullstandig avrustning under noggrann och effektiv internationell kontroll. Nagra sadana
forhandlingar har dock aldrig hallits.
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Enligt TPNW alaggs statsparter som innehar kiarnvapen att omedelbart ta dem ur driftlage och
forstora dem snarast. Nagon motsvarighet till NPT:s ambition att framja ett avtal om allmén
och fullstandig avrustning under noggrann och effektiv internationell kontroll aterfinns inte i
TPNW. Med andra ord foreligger inte ndgon samstammighet mellan NPT och TPNW naér det
galler detaljerna i nedrustningsatagandena.

Det kan inte ses som rationellt att forhandla fram ett nytt internationellt avtal som tacker in
fragor som redan hanteras av andra konventioner. TPNW borde ha byggt vidare pa det som
redan astadkommits genom NPT och CTBT nar det géller icke-spridning och férbud mot
provsprangningar av kdrnvapen genom att fullt ut erkdnna deras roll samt att inte inkludera
deras fragor i dess materiella tillimpningsomrade. Mot bakgrund av att TPNW ger sig sjalvt
rollen som normhierarkiskt overordnat de badda andra avtalen i hindelse av brist pa
samstammighet ar risken uppenbar att konventionen kommer att etablera en parallell regim.
Detta kan i sin tur leda till en utveckling dar TPNW anvands som instrument for att soka
modifiera dtaganden inom ramen for icke-spridnings- och provstoppsavtalen. Sddana forsok
kommer sakerligen inte att valkomnas av de statsparter i NPT och CTBT som inte ar parter till
TPNW. En hornsten i svensk nedrustningspolitik har alltid varit att frimja respekten for, och
stodja ikrafttradandet av, NPT och CTBT. Det bor Sverige fortsatta med, men d& inom ramen
for de redan etablerade regimerna.

5. Fragan om adekvat verifikation av karnvapennedrustning

En faktor av central betydelse i ett nedrustningsavtal ar majligheten att kontrollera att parterna
efterlever sina skyldigheter. Detta dr ett politikomrdde ddr det inte racker med tillit till
principer som pacta sunt servanda, utan det kravs verksamma atgérder for att mer eller mindre
tillférsdakra efterlevnad. En aktuell illustration av detta dar kontroverserna kring INF-avtalet,
vars verifikationsmekanismer var tidsbegransade, dar efterlevnadsfragan blev en viktig orsak
till avtalets uppsagning.

Det noterades ovan att en effektiv verifikationsregim syftar till att undanrdja méjligheterna att
en statspart undanhaller militart signifikanta lager av det vapensystem som forbjuds. I fallet
kemiska stridsmedel ledde detta till framforhandlandet av en rigords verifikationsregim med
institutionellt stod fran en internationell organisation upprattad specifikt for syftet. Mot
bakgrund av TPNW:s syfte att tillskapa ett heltackande forbud mot kdrnvapen ligger det nara
tillhands att jamfora substansen i TPNW med konventionen mot kemiska vapen (CWC). En
sadan jamforelse faller inte ut till TPNW:s fordel. Till skillnad frdn CWC saknar TPNW ett
detaljerat annex om verifikation, sekretessbestimmelser och en lista av relevanta
utgangsamnen for de vapen som kontrolleras. Utmarkande for TPNW é&r vidare avsaknaden
av en operativ artikel som ger stringenta definitioner av konventionens materiella
tillimpningsomrade. Avtalet foreskriver ett heltickande forbud mot kdrnvapen men
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definierar inte vad som utgor ett sddant vapen. Karnvapen ska ”“forstéras” utan att ange vad
detta innebar i praktiken. Statsparterna alaggs en folkrattslig skyldighet att konvertera eller
forstora “alla kdrnvapenrelaterade anldggningar” utan att narmare ange vilka dessa éar.
Samtidigt maste det goras klart att verifikationsfrdgan maste ses som avsevart mycket
viktigare, och svarare, for kirnvapen an for kemiska stridsmedel eftersom vad som kan anses
vara militart signifikant ar betydligt mindre i kdrnvapenfallet. I princip kan det sdgas att ett
fatal undanhallna kdrnladdningar kan fa en betydande militarstrategisk innebord.

Grunden for de verifikationsatgarder som foreskrivs i TPNW ar de deklarationer som
statsparterna skall lamna, enligt Artikel 2, till FN:s generalsekreterare senast 30 dagar efter
konventionens ikrafttrddande. Enligt denna bestammelse skall deklarationerna innehalla
foljande:

"”a) forklara om den dgde, innehade eller kontrollerade kdarnvapen eller kdarnladdningar och har
avslutat sitt kairnvapenprogram, inbegripet avskaffande eller oaterkallelig omvandling av alla
kdrnvapenrelaterade anldggningar, innan denna konvention tradde i kraft for den statsparten,

b) oaktat artikel 1 a, forklara om den dger, innehar eller kontrollerar nagra karnvapen eller andra
karnladdningar,

c) oaktat artikel 1 g, forklara om det finns nagra karnvapen eller andra kérnladdningar pa dess
territorium eller annan plats under dess jurisdiktion eller kontroll som &gs, innehas eller

kontrolleras av en annan stat.”

FN:s generalsekreterare ska oversanda alla sidana mottagna forklaringar till statsparterna. I
jamforelse med motsvarande bestimmelse i CWC (Artikel III) dar det inte sdrskilt mycket
detaljerad information som behover lamnas under TPNW. Parterna behover inte lamna nagon
utforlig lista pa kdarnvapenrelaterade anldggningar, antal och typer av kdrnvapen samt platser
déar dessa forvaras. Detta maste anses utgora en fundamental brist i TPNW da det ar just dessa
nationella deklarationer som normalt utgor startpunkten for verifikationsatgarderna.

TPNW:s bestimmelser om kdrnvapennedrustning aterfinns i Artikel 4. Konventionen forutser
tva alternativa vagar. Antingen att alla kdrnvapen forstors innan staten i fraga blir part till
TPNW (Artikel 4:1), eller att kdrnvapnen avrustas efter att staten blivit part (Artikel 4:2).
Artikel 4:1 foreskriver att en statspart med ett avslutat karnvapenprogram skall “samarbeta
med det behdriga internationella organ som utsetts i enlighet med punkt 6 i denna artikel, i
syfte att bekréfta ett oaterkalleligt avslut av kdarnvapenprogrammet”. Substansmassigt maste
detta atagande ses som svagt och oprecist. Atagandet omfattar en skyldighet att samarbeta
med ett behorigt internationellt organ i syfte att bekrdfta ett oaterkalleligt avslut av
kdrnvapenprogrammet. Vilket detta behoriga internationella organ ar framgar inte av TPNW.
Det dr mdjligt att man vid forhandlingen av konventionen hade IAEA i atanke, men som
utredaren noterar pa sidan 101 sa dr det mycket osannolikt att IAEA kommer att tilldtas att
spela nagon roll nar det galler implementeringen av TPNW. Alternativet dr da att etablera en
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ny internationell institution med uppgift att kontrollera efterlevnaden av TPNW. Detta
riskerar att bli mycket kostsamt. Artikel 4:1 lagger ocksa vikt vid att den part som avslutat sitt
karnvapenprogram “skall inga ett sdkerhetskontrollavtal med IAEA som pa ett
tillfredsstédllande sdtt garanterar att avledning av deklarerat karnmaterial fran fredlig
karnteknisk verksamhet inte forekommer och att det inte finns kdarnmaterial eller karnteknisk
verksamhet i den statsparten som helhet som inte upptagits”. TPNW ldgger sdledes ett
betydande fokus pa just kdrnamneskontrollavtal med IAEA som verifikationsatgard for
nedrustningsatagandet. Att notera i sammanhanget ar dock att detta instrument primart ar
framtaget for att kontrollera icke-spridning och kan knappast i sig sjalvt ses som ett tillrackligt
instrument for att verifiera nedrustning av karnvapen.

Nar det galler de statsparter som ansluter sig till konventionen med karnvapen, foreskriver
Artikel 4:2 att varje part omedelbart ska ta kdarnvapnen ur driftlage och forstéra dem snarast
men inte senare an enligt en tidsfrist som ska faststallas vid statsparternas forsta moéte. Vidare
anges att detta skall ske i enlighet med ”en rattsligt bindande, tidsbunden plan for ett bekraftat
och oéaterkalleligt avskaffande av statspartens kdarnvapenprogram, inbegripet avskaffande
eller oaterkallelig omvandling av alla kdrnvapenrelaterade anldggningar”. Denna plan for
nedrustningen skall uppenbarligen upprattas av statsparten sjdlv och sedan delges ovriga
statsparter samt det behdriga internationella organet. Aven denna bestimmelse ger upphov
till fragor kring hur nedrustningen &r tankt att kontrolleras. Statsparten skall omedelbart ta
karnvapnen ur driftldge och forstora dem snarast men inte senare dn en tidsfrist som skall
faststallas av det forsta statspartsmotet. Kan statsparten sjalv forstora sina kdrnvapen utan att
forst behova acceptera nagra internationella kontrollatgarder? Om sa dr fallet, hur kan 6vriga
statsparter vara sdkra pa att alla karnvapen verkligen har avrustats? Nagra narmare detaljer
om vad den tidsbundna planen skall innehalla, och hur dess implementering skall
kontrolleras, ges inte i konventionen.

En annan fraga i sammanhanget ar hur statsparterna skall hantera fragor rorande efterlevnad
om det skulle uppsta en situation dar en part misstanks for att ha agerat i strid med sina
skyldigheter under TPNW. Saddana fragor har haft en framtradande roll under senare ar saval
ndr det géller NPT (Iran) som CWC (Syrien, Salisbury). CWC har detaljerade bestimmelser
om hur man skall ga tillvdga i hdndelse av misstanke om Overtradelse. Enligt Artikel IX kan
statsparterna begara konsultationer for att klargora fakta och, om sddana konsultationer inte
leder till ett resultat, begédra en s.k. "challenge inspection’. CWC foreskriver dven i Artikel XII
processen for att hantera en situation av bristande efterlevnad dér det dven finns angivet en
roll f6r FN:s sdkerhetsrdd. TPNW saknar detaljerade bestaimmelser for hur efterlevnadsfragor
skall hanteras. Artikel 11 i konventionen hanterar fragor om tvistlosning om tolkningen eller
tillampningen av konventionen. Sadana fragor skall forst och framst hanteras av de bertérda
statsparterna genom forhandlingar eller andra fredliga medel i enlighet med Artikel 33 i FN-
stadgan. Om tvisten inte kan 16sas av de berdrda parterna noteras lite lakoniskt i Artikel 11:2
att ”Statspartsmotet kan vara en plats for att 16sa tvisten”. Ingen uttalad roll ges till FN:s
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sdakerhetsrdd. Avsaknaden av en forutbestimd process for att effektivt kunna hantera
misstankar om Gvertradelser maste ses som en fundamental brist med TPNW.

6. Avslutande kommentarer

I inledningen stdlldes fragan om TPNW kan ses som ett effektivt folkrattsligt bindande
instrument for att uppna kdrnvapennedrustning. Svaret pa denna fraga maste bli ett entydigt
nej. TPNW kommer att ha en mycket begransad roll for folkrattslig normbildning da avtalet
inte kommer att vinna universalitet. Det foreligger fundamentala brister i TPNW nér det géller
stringensen i de dtaganden konventionen faststaller, tvivelaktiga tolkningar av vad som utgor
gallande folkratt, den mycket bristfalliga hanteringen av verifikationsfragan, avsaknaden av
institutionellt stdd samt bristerna i processen for att hantera misstankta overtradelser. Dessa
brister ar sdkerligen ett resultat av den mycket forcerade forhandlingen av avtalstexten, i
realiteten tre veckor. Det mdste ses som en mycket svar uppgift, om inte omdgjlig, att férhandla
fram en heltdckande nedrustningskonvention for en sd komplex fraga som kédrnvapen-
nedrustning inom ramen for sa kort tid som nagra fa veckor. Resultatet blev en ofullbordad
nedrustningskonvention som svarligen kan siagas lagga grunden till en multilateral regim som
realistiskt kan forvantas hantera fragan om kdarnvapennedrustning.

I debatten kring ett eventuellt svenskt deltagande i konventionen framfors ofta argumentet att
Sverige bor ansluta sig for att sedan inom ramen fér konventionen verka for de férandringar
som kravs for att TPNW skall bli en effektiv regim. Beslutet huruvida Sverige skall ansluta sig
eller ej maste givetvis baseras pa den konventionstext som foreligger i dag. Samtidigt ar det
en kraftig forenkling att tro att forandringar i en konvention ar enkla att fa till stdnd. Det
kommer att vara en markant troghet mot att 6verhuvudtaget acceptera forandringar i en redan
ikrafttrddd konvention. Om ndagot visar den svenska rostforklaringen i samband med
antagandet av konventionstexten att forhandlingsdelegationen pa avgorande punkter
tvingades konstatera att de inte fick gehor for svenska nationella positioner. Om man inte
lyckades fa gehor under sjdlva forhandlingen sé finns det inte mycket som tyder pa att man
skulle lyckas battre efter ikrafttradandet. Det ska inte heller underskattas att det ar ett mycket
omfattande arbete som kommer att kravas for att atgarda de brister som TPNW uppvisar.

Sverige har rostat ja till antagandet av texten till TPNW. Detta &r en atgard som inte atfoljs av
nagra folkrattsliga konsekvenser. Vad som nu ar fragan ar huruvida Sverige skall ga vidare
med ett undertecknande f6ljt av en ratifikation. Da ett nationellt genomfoérande av TPNW
kraver att nationell lagstiftning (bl.a. straffrattslig) @ndras maste riksdagen horas fore en
ratifikation (jfr. RF 10:3). Det foreligger i dag inget parlamentariskt stod for en svensk
ratifikation av. TPNW. Mot denna bakgrund ter sig ett svenskt undertecknande av
konventionen som overflodig. En sadan atgard skulle dessutom medfora en folkrattslig
skyldighet for Sverige att avhalla sig fran handlingar som skulle omintetgéra TPNW:s
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andamal och syfte. Redan ett undertecknande kan mycket vdl komma att inverka menligt pa
vara forsvars- och sdkerhetspolitiska samarbeten utan att ge nagot substantiellt vad avser
karnvapennedrustning i utbyte.
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Christer Ahlstrom

Direktor
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