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Svar pa remiss "Utredning av konsekvenserna av
ett svenskt tilltrade till konventionen om forbud
mot karnvapen"

Inledning

Stralsdkerhetsmyndigheten (SSM) vill med denna skrivelse ldmna sitt remissvar
till regeringen avseende Utredning av konsekvenserna av ett svenskt tilltrdde till
konventionen om forbud mot kdrnvapen.

SSM tar inte stéillning till, utredarens dvergripande rekommendation till regeringen
vad avser ett eventuellt undertecknande av kdrnvapenforbudskonventionen,
eftersom detta 1 grunden dr en politisk beddmning. Istdllet valjer SSM att fokusera
pa nagra av de tekniska och folkrattsliga fragestdllningar som faller inom
myndighetens ansvarsomréde och dar SSM:s sakkunskap kan bidra ytterligare som
underlag for regeringens beslut.

Utover denna analys bifogar SSM en beskrivning av ett flertal pdgdende atgarder
och andra insatser som Sverige kan driva eller bidra till for att framja
karnvapennedrustningen nationellt som internationellt.

De étgérder och insatser som avses omfattar bl.a. arbeten och samarbeten som
SSM deltagit i pa senare ar som har relevans i forhallande till
kirnvapenforbudskonventionens omfattning och innehdll. Totalforsvarets
forskningsinstituts (FOI) formagor och akademins mdjligheter att bidra med
kompetens och forskning dr andra viktiga element om regeringen vill stirka basen
for det svenska bidraget inom omradet kirnvapennedrustning. SSM utesluter heller
inte mdjligheten att &ven svensk industri skulle kunna bidra med innovation och
utveckling.

Syftet med att beskriva det pagdende arbetet inom omradet dr att bidra till
regeringens beslutsunderlag i drendet samt skapa forutsittningar for langsiktiga
insatser och malsattningar som i sin tur kan 6ka forutsittningarna for
kdrnvapennedrustning i framtiden om de politiska mojligheterna skulle uppsta.
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SSM:s dvergripande syn och perspektiv pa konventionens

svagheter och mojligheter: tre huvudpunkter

SSM delar regeringens frustration och otalighet vad avser bristen pa framsteg inom
kdrnvapennedrustningen. Aven om antalet kiirnvapen idag utgdr ungefir 15
procent av det antal sddana vapen som fanns vid Kalla krigets slut, s& utgor
avskrackningssystemen och de cirka 10 000 kdrnvapen som finns kvar i arsenalen
hos nio stater ett utomordentligt stort hot mot varldsfreden. SSM delar ett flertal
internationella bedomares uppfattning att olika sakfragor, som t.ex.
karnvapenfragan, styrs inom olika och ofta motstridande lager av nationell och
internationell politik. Aven om man vill undvika att bli offer for
karnvapenavskrickningens dynamik, sé dr det viktigt att erkéinna och forsta att
avskrickningen dr en realitet och en viktig parameter for kdrnvapenstaterna och
manga andra stater som star under deras beskydd. Kérnvapenavskriackning skapar
déarutdver osdkerhet for manga andra stater da deras sidkerhet indirekt berors av
avskrackningspolitiken.

Det sékerhetsdilemma som uppstar som en f6ljd av avskrickningen (terrorbalansen
var det begrepp som oftast anviandes under Kalla kriget) skapar hinder for
nedrustning och bidrar till 6kade risker for en fortsatt kirnvapenspridning — samt
en kvalitativ och kvantitativ utveckling av kdrnvapenarsenalerna. Som motkraft till
detta och som ett uttryck for en mélséttning att uppna hogre grad av kollektiv
sdkerhet, finns den internationella strdvan efter kdrnvapennedrustning.

Det ar dock viktigt att papeka att nagra stater som i vissa sammanhang diskuterar
kérnvapenstrategi ocksd kan delta i diskussioner kring nedrustning. Ur svensk
synvinkel bor det vara en malsittning att stirka just nedrustningsparadigmets
attraktion. Under avsnitt 3 dterkommer SSM till olika insatser som kan Sverige
kan bidra med i detta syfte.

Spanningen mellan NPT och konventionen

Om man vill skapa forutsittningar for en sddan forstarkning av icke-spridnings-
och nedrustningsparadigmet (och en motsvarande férsvagning av
avskriackningsdynamiken) dr det inte uppenbart att kirnvapenforbudskonventionen
1 alla delar bidrar till en sddan utveckling. Om man ska sammanfatta och
karakterisera konventionens innehall, sd kan man séga att konventionen tar nagra
nya djdrva steg — men samtidigt sé skapar ndgra av dessa steg luckor i och
forsvagningar av den existerande icke-spridningsregimen — sérskilt de delar som
relaterar till icke-spridningsfordraget (NPT). Dessa brister gor sig gillande nér
konventionen inte — som ocksa utredaren papekar — med uttalad tydlighet baserar
sig pa de normer och principer som redan finns inom framf{6r allt NPT och
provstoppsavtalet (CTBT).

Sérskilt anmérkningsvért dr att konventionen inte kriver att de deltagande staterna
applicerar den hogsta géllande standarden for IAEA safeguards, som for
nédrvarande inkluderar det s.k. tilldggsprotokollet for forstarkt safeguards.

En annan aspekt som dr problematisk ar det faktum att artikel 18 skapar ett alibi
for konventionsanslutna stater, att meddela att konventionen har foretrade Gver
andra konventioner, t.ex. NPT, dir konventionernas skrivningar dr motstridiga.

En sddan situation kan uppkomma nér safeguardsregimer ska tillimpas. En
konventionspart kan da héanvisa till att det &r kdrnvapenférbudskonventionen som
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har foretrdde som motiv for att staten i fraga inte behdver acceptera den
omfattande kontroll av dess kérntekniska anldggningar och aktiviteter som géller
enligt tilldggsprotokollet till IAEA:s safeguardsavtal under NPT. Ett sadant
agerande kan i sin tur kan ge upphov till en osikerhet kring hur ett land efterlever
forpliktelserna i NPT. Resonemanget visar att konventionen i sin nuvarande
utformning kan forsvaga NPT och snarare bidra till kirnvapenspridning och
utebliven nedrustning, vilket ar helt i strid mot intentionerna med konventionen.

Konventionen och nedrustningen

En annan 6vergripande fragestéllning som SSM vill belysa ér att det dr svart att
konkret se pa vilket sétt konventionen kan bidra till skapandet av en tillforlitlig
institutionell ram for nedrustningsférhandlingar och genomforandet av atgérder i
denna riktning.

Medan NPT:s artikel VI skapar en ram som ger utrymme for en diskussion mellan
icke-kdrnvapenstater och kirnvapenstater, eftersom béda kategorierna av stater ar
anslutna till NPT, saknas detta nir det giller kiarnvapenforbudskonventionen da
ingen av kdrnvapenstaterna hittills har uttryckt ndgon vilja att underteckna
konventionen. Konventionen riskerar darfor att forsvara snarare dn forbéttra
forutsittningarna for den mycket viktiga dialog mellan kdrnvapenstater och icke-
kirnvapenstater som SSM beddmer som nodvindig for att reell nedrustning ska
kunna genomforas. Ett sddant scenario kan 1 vérsta fall utlosa ndgra av de farhagor
som omtalas ovan, dvs. att vissa stater skulle vilja backa fran sina NPT-
forpliktelser.

I kirnvapenforbudskonventionens artikel 4 beskrivs processen for hur en
kirnvapenstat kan dverga till att vara en icke-kérnvapenstat. I praktiken &r detta en
mycket komplicerad och méngfasetterad process. SSM gor bedomningen att
skrivningarna i konventionen dr underutvecklade och starkt forenklade, vilket
maste beaktas nir man vérderar mojligheten att genomfora en nedrustningsprocess
1 enlighet med artikel 4.

P& samma sitt dr det inte genomténkt hur och av vem en uppnadd nedrustning ska
verifieras. Konventionen refererar till IAEA 1 detta sammanhang, och principiellt

ar detta en tankbar 16sning, men 1 avsaknad av forhandling och 6verenskommelse
med [AEA:s styrelse, medlemslidnder och sekretariat sé ar det en osdkerhetsfaktor
huruvida detta ens dr en mojlig 16sning under en 6verskadlig tid.

Ett ytterligare tillkortakommande &r att konventionen inte differentierar
nedrustningsprocessen och de krav som olika steg mot att avveckla alla kdrnvapen
staller pd verifikation. Nedrustning handlar om att avveckla existerande kdrnvapen,
men ju ldngre en stat arbetar med frigan, desto viktigare blir det att verifiera att
inte material och infrastruktur finns kvar som kan anvéndas for att producera nya
kirnvapen. Verifikationssystemens utformning och tillforlitlighet ar dérfor en
fullkomligt avgdérande punkt for att en framtida nedrustningsprocess ska kunna
genomforas med internationell kontroll. Konventionen kommer hér inte 1 ndrheten
av att formulera hur ett tillforlitligt verifikationssystem ska se ut eller tas fram.

Om Sverige ansluter sig till kdrnvapenférbudskonventionen, sa dr det antagligen
inte orimligt att anta att staterna som undertecknat konventionen kommer att
forvinta sig att Sveriges insatser pa nedrustningsomradet ska utg fran
konventionens premisser i artikel 4 och inte NPT:s artikel VI. Aven detta ligger
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implicit i konventionens artikel 18 och dess skrivningar som ger konventionen
foretrdde nér den strider mot andra internationella avtal.

Konventionens krav pa exportkontroll och atgarder gentemot
karnvapenstaterna

SSM delar utredarens slutsats att bristen pa definitioner och preciseringar vad
giéller det s.k. hjalpforbudet (eng. assistance) skapar ett stort tolkningsutrymme och
risk for skilda tolkningar. Detta gor det svart for SSM att forutse konsekvenserna
av en ratificering av konventionen vad géller praktisk implementering, liksom vad
en ratificering eller endast ett undertecknande har for paverkan pa potentiella
framtida kdrntekniska samarbeten med andra stater. Vissa krav finns redan idag 1
svensk lagstiftning gillande forbud mot hjilp av teknisk natur (s.k. tekniskt
bistand) genom 9 § lagen (2000:1064) om kontroll av produkter med dubbla
anvindningsomraden och av tekniskt bistdnd', men med forbehillet att detta ska
vara en medveten handling (avsett for”) och endast om det ldmnas utanfor EU,
vilket tar hénsyn till tillimpningsformaga och upprétthallande av EU:s inre fria
marknad. Som utredaren skriver s styrs en stor del av regelverket inom
exportkontroll pd EU-niva varfor en dndring av kontrollnivan inte endast &r
avhingigt en svensk vilja.

Initiativ och atgarder som kan bidra till en langsiktig

nedrustningsprocess

SSM har ovan beskrivit hur konventionen om férbud mot kérnvapen har en rad
brister vad avser kopplingen till de 6vriga mekanismer och principer som med bas
1 NPT finns pé icke-spridningsomradet. Med detta sagt, sd dr det emellertid viktigt
att framhélla att konventionen har skapat en ny rorlighet — &ven inom NPT och
dess granskningsprocess och cykel med femériga intervaller {or
oversynskonferenser. Kérnvapenforbudskonventionen har formatt skapa nya
allianser mellan grupper av icke-kdrnvapenstater och ddrigenom astadkommit en
ny tydlighet kring kraven som kan och maste stéllas for att uppna framsteg nar det
giller nedrustning av kédrnvapen.

Aven kirnvapenmakterna forhller sig till denna utveckling, fast pa olika sitt och
med olikartad forméga och vilja att lyssna pa kraven pé nedrustning. Man kan sédga
att konventionen har forandrat dynamiken lite grand till det bittre genom att skapa
ett storre sjalvfortroende bland icke-kdrnvapenstaterna (oavsett om dessa har
anslutit sig till konventionen eller ¢j), men fortfarande dr det NPT och dess regim
och institutioner som utgor spelplanen for kdrnvapenstaternas receptivitet.

SSM delar utredarens bedomning att det saknas en internationellt accepterad
metod for att avveckla kdrnvapen. En sddan metod dr avgorande for att
intentionerna i kdrnvapenforbudskonventionen och intentionerna 1 artikel VI i NPT
ska kunna forverkligas. Emellertid finns det initiativ, projekt och samarbeten som
alla pekar 1 rétt riktning och som 1 sin tur ger anledning till fler och andra
mojligheter till framsteg. Nedan beskrivs olika internationella initiativ som pagér.
Dessa kan tillsammans bidra till att avstdndet fram till en nedrustningsprocess

! Tekniskt bistind fér inte limnas utanfor Europeiska unionen om det #r avsett att anvindas i samband med
utveckling, produktion, hantering, bruk, underhéll, lagring, detektion, identifiering eller spridning av kemiska
eller biologiska vapen eller av kirnvapen eller andra kidrnladdningar eller i samband med utveckling,
produktion, underhall eller lagring av missiler som é&r i stdnd att béra sddana vapen.
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kortas, liksom de ocksé kan ge en indikation pa kdrnvapenmakternas viljor i detta
avseende.

IPNDV

Sverige deltar sedan 2015 i tv4 storre initiativ pa omradet verifikation av
karnvapennedrustning. Det forsta initiativet & IPNDV (International Partnership
for Nuclear Disarmament Verification). Samarbetet uppstod 1 forléingningen av ett
projekt, Verification Pilot Project, som den amerikanska tankesmedjan Nuclear
Threat Initiative (NTI) genomforde 2012-2014. Detta projekt avsédg att undersoka
hur en total nedrustning och avveckling av virldens kdrnvapen skulle kunna
astadkommas. SSM deltog i detta projekt och tva av dess tre arbetsgrupper. Nér
projektet varen 2013 hade pagatt i ett och ett halvt ar meddelade amerikanska
utrikesdepartementet att man var intresserad av att fortsdtta med ett liknande arbete
som skulle basera sig pa ett flertal staters engagemang. Detta var starten pa
IPNDV i mars 2015. IPNDV ér nu inne i sin andra fas. Man har hittills arbetat
konceptuellt med olika tekniska, principiella och metodiska aspekter for olika faser
1 en nedrustningsprocess och inte minst tagit fram en beskrivning av 14
sekventiella steg som rent konceptuellt kan ségas ingd i en nedrustningsprocess. |
skrivande stund diskuteras IPNDV:s framtid och infér samarbetets tredje fas kan
man forvinta sig att fokus blir allt mer praktiskt och att man kommer att testa olika
verifikationsstrategier genom dvningar.

Tyskland och Frankrike kommer redan under september 2019 att genomfora en
Ovning kring demontering av kdrnvapen, och ddrmed testas steg 8 och ytterligare
ett av de 14 identifierade stegen inom IPNDV. Alla lander som ingar i IPNDV har
bjudits in att delta 1 dvningen och med detta avser de tyska och franska vérdarna
att sidkra en stor spridning av nedrustnings- och verifikationskunskaperna till stater,
institutioner och experter.

QUAD/LETTERPRESS

I ett annat initiativ, det sa kallade "QUAD”-samarbetet har Sverige, representerat
av SSM och FOI tillsammans med USA, Storbritannien och Norge genomfort en
ovning "LETTERPRESS” dér tre av de 14 stegen 1 IPNDV:s nedrustningsprocess
testades. Ovningen genomfordes vid ett fore detta kirnvapenforrad i Storbritannien
hosten 2017. Utdver att prova IPNDV:s indelning av nedrustningsstegen, sd
undersoktes dven hinder mot och mdjligheter med att lata icke-kdrnvapenstater
delta i och dirmed bidra till att verifiera att en stridsspets avvecklats. Ovningen
avslutades med gott resultat. Sedan 6vningen genomfordes, har parterna utvirderat
samarbetet och resultaten frdn 6vningen. Resultaten har ocksa presenterats 1 olika
sammanhang som t.ex. NPT PrepCom 2018 1 Geneve. De fyra deltagande ldnderna
har skrivit en omfattande utvérdering av dvningen och tagit fram en handbok i1 hur
Ovningar av detta slag kan organiseras. Under en kommande tvaarig period
kommer parterna att mer detaljerat utvdrdera samarbetet och 6vningens tekniska
och verifikationsméssiga delar. Detta sker som forberedelse for nista vning under
2022-2024.

Analys av NPT:s art | och Il
En viktig utgangspunkt for de bdda samarbeten som omndmns ovan &r att d&ven
icke-kdrnvapenstater har ett legitimt intresse av att delta i nedrustningsprocesser.
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Detta avser inte bara forhandlingarna utan ocksa det rent praktiska arbetet med att
verifiera att kirnvapen verkligen oskadliggors. SSM har i samband med sitt
deltagande i1 dessa samarbeten uppmérksammat en fragestdllning som dr avgorande
for att icke-kdrnvapenstater ska kunna delta utifran de intentioner som anges ovan.
Fragestéllningen kopplar till NPT:s art I och II. I artikel I beskrivs
kérnvapenstaternas ansvar att inte sprida kunskap om hur kérnvapen konstrueras, i
artikel II beskrivs icke-kdrnvapenstaternas ansvar att inte soka den typen av
kunskap. Dessa artiklar beslutades 1968, men det ar oklart var gransen gar for vad
det dr som kérnvapenstater fir informera om och vad det dr som icke-
karnvapenstater inte far veta eller f4 kunskap kring. Den allménna kunskapen om
hur kdrnvapen konstrueras dr idag mer omfattande dn vad som var fallet 1970.
Detta skapar en grazon som 1 sin tur leder till stora osdkerheter kring hur stater ska
forhalla sig till de bada artiklarna och blockerar utvecklingen av
nedrustningsmetoder diar man Onskar att icke-kdrnvapenstater ska kunna spela en
roll i verifikationsarbetet vid den konkreta demonteringen av stridsspetsar och
andra fran spridningssynpunkt kritiska moment.

SSM har mot denna bakgrund, som en del i genomforandet av de
regleringsbrevsuppdrag som myndigheten tilldelats, inlett ett samarbete med NTI
for att klargora tolkningsliget i denna centrala fragestillning.

NTTI har samlat en grupp internationella experter for att utarbeta en tolkning av vad
artikel I och artikel IT 1 NPT innebér i dagens kontext. Detta i syfte att minska
osdkerheterna och darmed 6ka méjligheterna att forfina IPNDV:s och QUAD:s
metoder, s att bade kdrnvapenstater och icke-kdrnvapenstater kan fortsitta att
utveckla fungerande metoder for nedrustning och verifikation utan att man bryter
mot NPT. NTI har for avsikt att avsluta projektet under 2020 och att resultaten
presenteras i samband med NPT:s dversynskonferens. Detta blir ddrmed en del av
SSM:s bidrag till utvecklingen inom IPNDV och QUAD.

CEND, Creating the Environment for Nuclear Disarmament

Sedan ett &r tillbaka har USA signalerat att man vill skapa en vidare ram &n de rent
verifikationsmissiga aspekterna av kdrnvapennedrustning i syfte att ytterligare
forbattra forutsdttningarna for kunna genomfora en faktisk nedrustningsprocess.
Aven om samarbetet dnnu inte har pabérjats, s finns det viss tillginglig
information som indikerar att utgdngspunkten &r att skapa en process dir ett flertal
stater ska samarbeta kring och forsoka finna l6sningar pa politiska, regionala och
internationella lasningar som for narvarande blockerar mojligheten till framsteg
inom nedrustningsomradet. Malet for initiativet ldr vara att i ett langre perspektiv
skapa ett béttre internationellt klimat for kirnvapennedrustning. Om detta initiativ
kommer att etableras och Sverige bjuds in att delta, vilket SSM beddémer som
mojligt, s kommer det antagligen att vara nddvéndigt att Sverige kan bidra med
expertis under en period om tre till sex ar.
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Avslutande slutsatser

Etablera ett svenskt kluster for karnvapennedrustning och icke-
spridning

Sverige har en véletablerad och betydelsefull tradition pa nedrustningsomrédet.
Rotterna till denna &r vélkdnda, men just den tekniska kunskapen och den politiska
ambitionen har utgjort ett kraftfullt bidrag till uppkomsten av ett flertal
internationella nedrustnings- och icke-spridningsavtal. Sveriges kompetens och
formaga ar idag vasentligt mindre &n tidigare. P4 myndighetsniva utgors basen av
tvd mindre grupperingar pd FOI och SSM. Inom akademin finns det viss
verksamhet kvar, bl.a. pa Stockholms universitet, men i begransad omfattning.
SSM gor bedomningen att den sammanlagda volymen inom omradet idag &r
underkritisk, vilket riskerar att leda till att kunskapsbasen 1 Sverige for dessa fragor
forsvinner. Utan en reell kunskapsbas blir det allt svarare for Sverige att
uppritthélla sin position inom nedrustningsomridet.

Sverige kan emellertid, med utgdngspunkt fran vad som finns idag, dteruppbygga
en mer stabil bas for den svenska nedrustningspolitiken. Detta genom att forstdrka
forvaltningsmyndigheternas grupper, avsétta resurser for att kunna upprétthélla
och utveckla forskningen vad avser icke-spridning, nedrustning och verifikation av
karnvapennedrustning. Detta kan och bor goras pa ett sitt som gor att den
nddvéndiga bredden av fragestillningar adresseras, dvs. sdvil de akademiska som
tekniska, folkrattsliga och internationella dimensionerna. SSM gor dérutéver
beddmningen att det bor dvervigas att bjuda in svensk industri att delta med sin
tekniska kompetens och innovationskraft i denna satsning. Genom att samla alla
dessa komponenter i ett svenskt kluster for kdrnvapennedrustning skapas den bas
som SSM beddmer behdvs for att Sverige dven 1 fortsdttningen ska kunna spela
den viktiga roll som vart land hittills har haft i denna 6desfréga.

SSM:s forslag
SSM har endast kortfattat tagit upp karnvapenférbudskonventionens paragrafer
och vilken inverkan en svensk anslutning till konventionen skulle fa.

For SSM ér det emellertid en huvudpoéng att konventionens tillkomst 1 tiden
sammanfaller med att det finns ett flertal andra initiativ som var for sig och
tillsammans skapar ett nytt utrymme for nedrustningsinitiativ. Sverige spelar redan
en betydande roll 1 dessa sammanhang, &ven om myndighetens resurser ar
begrinsade. Genom en satsning som den som beskrivs ovan skulle Sverige 1
praktisk handling kunna paverka de reella forutsittningarna for
kiarnvapennedrustning i en integrerad process med dagens kidrnvapenstater.

SSM foreslar dérfor att regeringen tillsdtter en utredning som analyserar och
utvecklar forslagen pa hur ett svenskt kluster for kdrnvapennedrustning skulle
kunna etableras.
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