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Kungl. Krigsvetenskapsakademiens remissvar i anledning
av "Utredningen av konsekvenserna av ett svenskt tilltrade
till konventionen om forbud mot karnvapen”

Akademien har av Regeringskansliet (UD) inbjudits att ldmna synpunkter pa rubricerad ut-
redning. Synpunkterna foljer nedan. De har utarbetats av en expertgrupp inom akademien
under ledning av ledamoten ambassador Henrik Salander.

Sammanfattning

Akademien finner att utredarens sammanvigda bedomning, att Sverige inte bor under-
teckna eller ratificera konventionen, dr rimlig mot bakgrund av rapportens analys.

Ett svenskt tilltrdde till konventionen tycks enligt analysen medfora svarbedombara
men sannolikt mycket negativa foljder for Sveriges forsvarssamarbeten med andra 14n-
der. Aven andra foljder av konventionen som utredaren har lyft fram leder for akademi-
ens del till samma slutsats.

Akademien vill betona att fortsatt svenskt multilateralt arbete for att reducera kirn-
vapnens antal och betydelse ar ofordndrat angeldget.
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Allménna overviaganden

Efter genomgéng av utredarens konsekvensanalys har akademien valt att organisera sitt
eget studium av konventionen enligt tre beddmningslinjer:

For det forsta, vilken langsiktig politisk inverkan kan konventionen komma att fa pa
de globala normer som under drygt 70 ar vuxit fram rérande kdrnvapen?

For det andra, vilka direkta foljder far konventionen (nir den trétt i kraft) for den fak-
tiska situationen och rittsldget vad géller icke-spridning och nedrustning av kirnvapen?
For det tredje, vad betyder konventionen for svensk sédkerhet och svenskt forsvar?

Ingen av fragorna kan for nérvarande fa ett klart och entydigt svar. Akademiens sam-
lade engagemang och expertis ligger frdmst inom det tredje omradet, men vi ldmnar
nedan vissa synpunkter dven pa de tva forsta.

Utredaren har belyst frimst den andra och tredje fragestillningen och ett antal be-
sldktade problem pé ett grundligt och klarldggande sitt. Akademien ansluter sig 1 det
stora hela till utredarens analyser.

Utredaren har valt att dven belysa tdnkbara vigar att omforhandla eller utveckla kon-
ventionen. Mojligheterna till detta tycks dock i1 dagsldget vara sma eller obefintliga, och
akademien tar dérfor stéllning enbart till konventionen som den nu foreligger for under-
tecknande och ratificering. Fragan huruvida regeringen bor verka for en omférhandling
av konventionen ligger utanfér ramen for detta remissvar.

Konventionen och globala normer rorande kirnvapen

Utredaren har dgnat relativt litet utrymme at denna frigestillning.

Foresprakarna for konventionen har ofta argumenterat for att en ldngsam global
normforflyttning om kdrnvapen pa sikt kommer att bli en viktigare f6ljd av konvention-
en dn eventuella nedrustningsresultat 1 nartid. Akademien anser att resonemanget har ett
visst fog for sig. Aven om inget enda kiirnvapen avvecklas pa grund av konventionen,
kan den fa betydelse som ett instrument for opinionsbildning.

Detta giller dock framst vastlinder och demokratiska stater. I flera av de nio kérnva-
penstaterna tillats inget motstdnd mot vapnen att formuleras eller spridas.

For svensk del skulle ett ikrafttridande av konventionen inte fordndra den normativa
situationen. Sverige har avstatt fran egna kdrnvapen och linge arbetat for att kirnvapnen
ska reduceras och till slut helt avvecklas.

Det bor héllas 1 minnet att de globala normerna rorande kidrnvapen redan ér synnerli-
gen starka. Inget kidrnvapen har anvénts pa 74 ar. Inget kidrnvapen har testats pa 21 ar,
med undantag for de nordkoreanska kdrnvapenproven, som resulterat i global kritik och
isolering. Men det dr dnda tdnkbart att konventionen efter ikrafttrddandet kommer att
stirka dessa normer ytterligare.
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Konventionens foljder for icke-spridning och nedrustning av kirnvapen

Utredarens analys i dessa avsnitt dr detaljerad. Han pekar pé ett antal brister i konvent-
ionens juridiska utformning som kommer att skapa problem for lagstiftande forsamling-
ar i lander som avser ratificera konventionen och tillimpa den ambitidst.

Utredaren visar hur konventionen ar utomordentligt bred men samtidigt saknar vissa
viktiga definitioner och ett precist ramverk. Detta forsvarar starkt en eventuell framtida
svensk tilldmpning av konventionen.

Utredaren betonar vidare att konventionen med stor sannolikhet kommer att medfora
oklarheter rorande forhallandet till de tva viktigaste av de redan existerande multilate-
rala kdrnvapenavtalen, dvs icke-spridningsfordraget (Treaty on the Non-Proliferation of
Nuclear Weapons, NPT) och provstoppsavtalet (Comprehensive Nuclear Test-Ban Tre-
aty, CTBT). Det foreligger risk att dessa avtal forsvagas eftersom konventionen inte pé
ett bindande sitt erkénner deras giltighet och betydelse. Detta riskerar att innebéra steg
tillbaka, efter decennier av multilateralt arbete dir inte minst Sverige nedlagt betydande
anstringningar.

En olycklig situation kan uppsta om négra ar, da konventionen sannolikt har ratifice-
rats av stater som inte har ratificerat NPT och/eller CTBT, vilket skulle skapa kompli-
kationer bade folkrittsligt och politiskt.

Liknande problem uppstir med anledning av konventionens brister avseende verifi-
kation av kdrnvapennedrustning och icke-spridning. Nedrustning forutsitter starkt for-
troende frin berdrda parter och dérfor méste verifikationen av Gverenskomna steg vara
stark och transparent. Konventionen innebir i detta avseende en betydande retritt fran
gillande standard, sdsom den utformats 1 IAEA:s tillaggsprotokoll och bekréftats 1 ater-
kommande NPT-konferenser. IAEA:s tilldggsprotokoll maste som ett minimum vara
tvingande for alla 1dnder, om kdrnvapenavveckling skall kunna komma till stdnd. Nagra
lander som nu &r 1 fard med att ansluta sig till konventionen har inte tilltratt IAEA:s til--
laggsprotokoll.

Eftersom kdrnvapenstaterna och deras allierade (med undantag av Nederldnderna)
inte deltagit 1 framforhandlingen av konventionen skulle ingen kidrnvapenstat bli bunden
av den. Darfor kommer inga kdrnvapen att avvecklas som ett direkt resultat av konvent-
ionen. Faktiskt kdrnvapeninnehav av de nio relevanta staterna kommer séledes inte att
paverkas.

Det forutom innehav avgorande elementet, anvidndning eller hot om anvéndning av
kdrnvapen, avses vara forbjudet nar konventionen trader i kraft. Detta forbud kommer
dock inte att vara tvingande, eftersom ett absolut anvindningsforbud existerar endast
om berorda stater deltar. Men redan idag finns ett vittomfattande anvandningsférbud,
som géller dven for kdrnvapenstaterna och som starkt skyddar civilbefolkningen.

Utredarens, liksom akademiens, sammantagna bedomning frén ett icke-spridnings-
och nedrustningsperspektiv dr att konventionen har betydande brister. Detta framhévdes
ocksa 1 den svenska rostforklaringen vid forhandlingens avslutning 1 juli 2017. Sveriges
avsevirda kunskaper om och erfarenheter av multilateralt nedrustningsarbete pd kirn-
vapenomradet bor framdver kunna anviandas konstruktivt ldangs andra védgar dn forbuds-
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konventionens, oavsett vilken inverkan den far pd det internationella opinions- och ratts-
laget.

Konventionens foljder for svensk sikerhet och svenskt forsvar

Svensk sékerhet &dr idag starkt beroende av forsvarssamarbete med andra lédnder. For-
svarspolitisk grannsamverkan och gemensam 6vningsverksamhet utvecklas for varje ar,
och den transatlantiska ldnken har for Sveriges del forstarkts markant under ett antal ar.
Ett Natomedlemskap har for ndrvarande ingen omedelbar aktualitet for Sverige, sa ett
eventuellt tilltrdde till konventionen bor darfor skdrskddas med tanke enbart pa dess
inverkan pa redan existerande forsvarssamarbeten.

Konventionen utgor ett forbud bade mot avskrackningsstrategier och mot “kérnva-
penparaply”, dvs sidkerhetsgarantier ytterst baserade pd kdrnvapeninnehav hos den
skyddande parten. Vidare forbjuder konventionen hjélp och samarbete pa sitt som for-
stirker paraplyforbudet. Tilltrade till konventionen forutsitter darfor att det skydd som
erhalls genom allianssamarbete upphor. Detta maste i sa fall ske innan nagon kérnva-
pennedrustning har dgt rum.

En svensk anslutning till konventionen skulle som en f6ljd av detta innebéra att Sve-
rige tar avstdnd fran den forsvarsdoktrin som samtliga véra grannlédnder utom Finland,
och samtliga vara samarbetspartners i Europa och Nordamerika, baserar sitt forsvar pa.

For ett steg av sd avgdrande natur torde den viktigaste avvigningen vara huruvida det
rimmar med dels den solidaritetsforklaring Sverige formulerat, dels Sveriges vilja att
fortsdtta utveckla mojligheterna att bade ge och ta emot militart stod. Vid en ndrmare
granskning framgar att konventionen, efter ett svenskt tilltrdde, antingen avsevért for-
svérar eller omdjliggor hjalp till och militért samarbete med, inklusive 6vningsverksam-
het med, lander som har kdrnvapen och lédnder 1 allians med dessa.

Detta betyder att de militira samarbeten som Sverige under en f6ljd av &r utvecklat
antingen skulle starkt forsvéras eller behova avvecklas. Mojligen kan samarbetet med
Finland utgoéra ett undantag, trots att Finland liksom samtliga Natostater beslutat att inte
tilltrada konventionen. Det bor dock noteras att samarbetet med Finland bedrivs inom
ramen for samarbetet med Nato och EU, och didrmed pé liknande sétt &tminstone skulle
forsvéras.

En ofta forekommande argumentation fran konventionens foresprakare géir ut pa att
Natolénder vid en internationell kris skulle bortse fran nedrustningstraktater och andra
folkrattsliga hinder (om Sverige hade tilltrétt), och i stéllet avgdra svara stéllningstagan-
den rorande hjdlp till eller frdn Sverige baserat endast pa de egna militdra intressena —
sasom exempelvis behov av luftrum eller/och territorium. Detta dr tdnkbart, men i1 grun-
den hogst osédkert. Det d4r omojligt att idag avgdra hur realistiska sdidana resonemang ér.

Fragan huruvida konventionen utgér en fara for Sveriges samarbete med Natoldnder
debatterades efter FN-forhandlingens slut och fore tillsdttandet av utredningen, i au-
gusti-september 2017. Fragan kommenterades dock inte av regeringen eller statsmi-
nistern.

I media (artiklar, radio, TV) framfordes att konventionen inte hotar Sveriges samar-
bete med dessa ldnder. Detta har dock motsagts av nagra av ldnderna sjilva. Bade storre
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och mindre Natostater har 2016 och 2017 (fére forhandlingsstarten) och senare under
2017 och 2018 varnat for negativa foljder om Sverige tilltrdder konventionen. Detta har
skett 1 varierande ordalag, och med varierande emfas, men sammantaget med avsevard
tydlighet.

Forutom Sveriges bilaterala forsvarssamarbeten kommer dven EU-samarbeten pa
bade forsvarsrelaterade och civila omraden att paverkas av ett svenskt tilltrade till kon-
ventionen. For EU-medlemmar kompliceras en ratificering genom konsekvenserna av
hjalpforbudet i konventionen och det faktum att tvd av EU:s medlemsstater (fore Stor-
britanniens uttrdde) dr kdrnvapenstater. Svdra gransdragningar och tolkningsproblem
kommer att uppsta visavi den EU-lagstiftning som giller exportkontroll avseende pro-
dukter med dubbel anvindning samt krigsmateriel.

Om Sverige tilltrdder konventionen behdver lagen respektive forordningen om kon-
troll av produkter med dubbla anvindningsomraden &ndras avseende tekniskt bistand
(2000:1064 respektive 2000:1217). Om Sverige nationellt skulle infora forbud som gar
langre 4n EU:s forordning (428/2009), och innefattar dven EU-ldnder och bland andra
USA, fér detta konsekvenser som i nuvarande ldge dr svara att analysera. Detta berdr
dven rent civila produkter mot bakgrund av generalklausulen (catch all”) 1 férordning-
en.

Vad giller krigsmaterielprodukter med kdrnvapenkoppling kan konstateras att ett
svenskt tilltrade till konventionen far konsekvenser for ISP:s tillstdndsgivning. Tolk-
ningsproblem relaterade till konventionens hjilpforbud kommer att uppstd. Det mest
néraliggande sittet att 10sa dessa torde bli att ISP 6verldmnar drenden till regeringen for
utveckling av ny praxis. Berorda produkter kan vara sddana som till exempel sprangdm-
nen, radar och fartygsbevépning.

Sammantaget finner akademien att utredaren har visat att Sveriges forsvarssamar-
beten paverkas av konventionen pé ett antal sitt som for niarvarande inte dr mojliga att
helt 6verblicka, men som riskerar att medfora stora problem for samarbetena, 1 vissa fall
sannolikt odverkomliga sddana. Viktigast i ssmmanhanget ar att de begriansningar Sve-
rige skulle aldggas vid ett tilltrdde till konventionen starkt skulle forsvara eller omgjlig-
gora fortsatta samarbeten med Natoldnder, av den typ som Sverige och dessa lander
byggt upp under senare ar.

Fran dessa utgdngspunkter anser akademien att utredarens sammanvigda beddmning,
att Sverige inte bor underteckna eller ratificera konventionen, ar rimlig.

skeksk

Beslut om detta yttrande har fattats av Kungl. Krigsvetenskapsakademiens presidium
den 25 mars 2019.

Sverker Goranson
Styresman Bjorn Anderson
Standig sekreterare
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