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Editor's note
Kerstin Vignard

This issue of Disarmament Forum takes a look at the verification of arms control agreements.
How do states parties to international treaties verify compliance with their obligations?
Beginning with an exploration of the crucial role science and technology—as well as
scientists— play in ensuring effective verification, articles go on to examine specific regimes,
including conventional arms embargoes and the Biological and Toxin Weapons Convention.
Our contributors also discuss how potential future agreements on outer space and a nuclear
weapons convention could be verified, as well as the growing role of civil society in ensuring

compliance with international arms control agreements.

The next issue of Disarmament Forum will focus on the nuclear abolition movement. The
international political environment is at its most receptive point in decades to the concept of
nuclear disarmament. It seems logical that there is an opportunity for a reinvigoration of the
civil society movement to achieve this long-awaited goal. But where is the mass movement?
In the unprecedented networked era in which we live, why does the nuclear disarmament
movement seem to be so dispersed and fragmented? Or is this simply the reflection of a
new generation and new era: should we stop looking for demonstrations in the streets and
rather turn our attention to Facebook and Twitter? Authors will chart the course ofthe nuclear
abolition movement and consider the opportunities today: how can civil society effect policy

change and progress on nuclear disarmament?

Disarmament Forum will also devote an upcoming issue to the Biological and Toxin Weapons
Convention (BTWC). Despite engaging in substantive discussions on thematic topics in the
intersessional period since the last Review Conference, BTWC states parties face the same
concerns of universality, implementation and verification as they have before. In the run-up
to the BTWC's 2011 Review Conference, we will consider what states parties could feasibly do
next, and what could strengthen the treaty.

The Security Needs Assessment Protocol co-hosted a conference on Strategic Design and
Public Policy with the Center for Local Strategies Research at the University of Washington
and the Said Business School ofthe University of Oxford. The conference, held over three days
in June in New York, brought together professionals from the fields of public policy, cultural
research and service design, and succeeded in building an agenda for work that may lead to
the improved design of peace and security initiatives around the world.

UNIDIR's 30th anniversary was commemorated at a seminar on 8 July in Geneva. Opened
by the Director-General of the United Nations Office at Geneva and Secretary-General of
the Conference on Disarmament, Sergei Ordzhonikidze, and closed by Ambassador Sergio
Duarte, High Representative for Disarmament Affairs at the United Nations, friends of UNIDIR

assembled to reflect on the value of research to disarmament decision making.
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Following its successful series of regional seminars held in 2009 and 2010, UNIDIR is continuing
its work in support of the Arms Trade Treaty negotiations. The European Union has conferred
implementation of the two-year project "Supporting the Arms Trade Treaty Negotiations
through Regional Discussions and Expertise Sharing" to UNIDIR. The project aims to encourage
discussion among states of the various potential elements ofthe proposed treaty.

The issue of the so-called multilateral "disarmament machinery" is under increasing scrutiny.
Growing frustration with the disarmament machinery is evident in the rise of like-minded
initiatives outside the traditional processes, which have been unable or unwilling to deliver
results. Are the existing multilateral forums, many of which were established during the Cold
War, still relevant? Effective? Appropriate? Are their memberships and working methods
responsive to current realities? UNIDIR has a long history of working to make the disarmament
machinery more effective. We have gathered several of these resources together on our
website as reference for Member States. | encourage you to visit the Disarmament Machinery

resource page via www.unidir.org.
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Verification: to detect, to deter and to build confidence
Ola Dahlman

"Trust, but verify", as Reagan was fond of quoting the Russian axiom or, as Lenin is supposed to
have formulated it, "trust is good, control is better". Trust is a crucial component in all relations
in our societies. Basically we trust each other and expect that people around us live up to
their commitments and obligations. Still, we verify: most check the money we get back in a
transaction, the tickets are checked on most trains and so are our tax declarations. So in our
everyday life we apply "trust, but verify" without really thinking about it.

Trust and verification are important elements in relations among states. The more trust, the
less need for verification. A UN Panel of Government Experts identified verification as "a tool to
strengthen international security. It involves the collection, collation and analysis of information
in order to make a judgement as to whether a party is complying with its obligations."
Verification aims at detecting non-compliance, deterring would-be non-compliers and
building confidence among parties to an agreement. But detection of non-compliance is
not enough, there is also a need for clear and assured consequences for those found to be in

breach of a treaty or an agreement.

Verification in the eye of the beholder

You can in most cases define and describe the technical capabilities of a verification system
but the adequacy of the verification capability provided is in the eye of the beholder. Each
state, given its political and security situation, has to make its own judgement on what
is the adequate verification of a given treaty or agreement. This could lead to, and has led
to, situations where states have arrived at different judgements on the adequacy of the
verification system for a particular treaty.

Several attempts have been made to address the adequacy of averification regime. During the
Comprehensive Nuclear-Test-Ban Treaty (CTBT) negotiations it was suggested that adequate
verification "is verification that satisfies all concerned”, underlining the subjective nature of the
judgement. The United States introduced the notion of "effective verification" ofan arms control
treaty during Senate ratification of the 1988 Intermediate-range Nuclear Forces (INF) Treaty.
During ratification hearings, Ambassador Paul Nitze defined effective verification as follows: "if
the other side moves beyond the limits of the treaty in any military significant way, we would
be able to detect such violations in time to responcj effectively and thereby deny the other
side the benefit of the violation".2This definition underlines the relation between verification
and the overarching security situation. It recognizes that few, if any, verification systems are

Ola Dahlman is a specialist in nuclear-test-ban verification. He chaired the Group of Scientific Experts before
and during the negotiation of the Comprehensive Nuclear-Test-Ban Treaty 1982-1996 and from 1996 to 2006
he headed the Working Group on verification issues at the Preparatory Commission for the Comprehensive
Nuclear-Test-Ban Treaty Organization.
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able to detect minor violations of a treaty or an agreement. For most verification systems,
there is a minimum capability. Verification measures should thus be designed to enable the
parties to detect evidence of possible non-compliance before such activities threaten the core
security objectives of the states concerned. In a similar way, General Shalikashvili concludes,
after his review of the CTBT—for which verification has always been a key issue— "l believe
that an objective and thorough net assessment shows convincingly that US interests, as well
as those offriends and allies, will be served by the Treaty's entry into force".3In his report to the
President, General Shalikashvili also highlights the deterrence value of a verification system,
noting "the value of a verification system extends well past the range where a monitor has
high confidence of detecting, identifying, locating, and attributing a violation, and down into
the gray area where a potential evader lacks certainty about the likelihood of discovery."4

Verification tools

The notion "verification of a treaty" is often used to reflect the political process by which a
state party makes an overall assessment whether or not other states are in compliance
with the provisions of the treaty. The expression "verification tools" is used to describe the
different means, often technical or procedural, that states are using to collect and analyse the
information needed as a basis for verification. Tools can be used for monitoring and inspection.
Monitoring and inspection activities involve the collection, compilation and analysis of large
amount of data of different kinds and often from several sources. Open-source information
is playing an increasingly important role. Over the last few years methods and procedures
to store, analyse and exploit data and information have developed dramatically.5 Applying
modern data-mining techniques could greatly improve the ability to exploit verification data
both by individual states and by international organizations.

States are ultimately responsible for verifying that other parties are in compliance with a treaty.
In doing so they can benefit from the verification arrangements in the treaty and their own
national technical means as well as other sources of data. International organizations such
as the International Atomic Energy Agency (IAEA) or the Organisation for the Prohibition
of Chemical Weapons (OPCW) have been given far-reaching mandates to support states
in verifying the nuclear Non-Proliferation Treaty (NPT) and the Chemical Weapons
Convention (CWC), respectively. The Comprehensive Nuclear-Test-Ban Treaty Organization
(CTBTO) has a technical mandate to operate an international monitoring system and to
organize possible on-site inspections. States can also cooperate among themselves. Regional
cooperation within and between established structures such as the African Union, the
European Union, the Union of South American Nations and others could be further developed
to increase global engagement. Pooling resources to create regional centres for data analysis
and assessment would aid states with insufficient national resources in their individual
compliance assessments.
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Verification: to detect, to deter and to build confidence

Monitoring

Monitoring can be performed either at a distance, covering wide areas, or at close proximity,
monitoring a particular object or process. The CTBT has an International Monitoring System
(IMS) consisting of 321 monitoring stations in more than 90 countries. These stations monitor
acoustic signals in the earth, the oceans and the air, as well as airborne radioactive particles
and noble gases. All data are collected at the International Data Centre in Vienna, where a
routine analysis is conducted and all information is then made available to states parties. This
is by far the most comprehensive international monitoring system ever created in the field of
disarmament.

Satellite-based observation systems, either using optical or radar sensors, provide overhead
monitoring. Such systems can be used as part of national technical means and applied to
several treaties. Dramatic technical advances have made high-quality satellite data widely
and readily available on a global scale. There are also more specialized monitoring systems
such as the detection systems that are placed on US satellites to detect atmospheric nuclear
explosions. Other states might have similar systems.

Small-scale monitoring systems are used in several treaties to monitor specific objects or
processes, for example, to see whether unauthorized actions are taking place at nuclear power
plants or certain chemical facilities. They also monitor the movements of objects, material
and personnel in and out of specific buildings or compounds, or observe the destruction of
material or military equipment.

Inspections

On-site inspection (OSI) is an important tool that is part of most treaties today: the multilateral
NPT and CWC both have provisions for routine OSls and a large number have been conducted.
This is also the case with the bilateral Russia-United States treaties on the reduction of strategic
missiles. The CWC contains provisions for challenge OSls although, despite concerns having
been voiced that states may have violated the treaty, no request for a challenge inspection has
been made to date. The CTBT also includes provisions for challenge inspections of observed
events that need further clarification. The regime provides for challenge inspections of an area
of 1,000km2 the inspection team can use a number of technical tools to measure radionuclide
and geophysical parameters that may be associated with a nuclear explosion.

There are two key issues regarding an on-site inspection, one political and one technical.
First, can enough political support be gathered to conduct a challenge OSI? For the CWC, the
political threshold for requesting an OSI seems to be very high as none have been called so
far. Under the CTBT, a challenge inspection has to be approved by 30 out of 51 votes in the
Executive Council (to be established at entry into force), and there are concerns that it may
be difficult to mobilize sufficient support for an OSI. Second, how can an inspection collect

disarmament
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enough information to satisfy the needs of the inspection without revealing additional
information that the inspected state wants to keep secret, or that is protected by a treaty?
This issue is considered in the cooperative work between Norway and the United Kingdom
on how to monitor the dismantling of a nuclear warhead with the participation of a non-
nuclear-weapon state without revealing nuclear-weapon-related information that is protected
by the NPT.6

Civil society and open-source data

Civil society, including industry, the financial sector, the media, academia and non-
governmental organizations, is playing a growing role in the overall monitoring of treaties
and agreements.7 For some treaties, such as the CWC and the NPT, industry is directly
involved and subject to inspections or continuous monitoring. The financial sector is directly
involved in preventing terror organizations from receiving financial support. More and more
information is openly available on the web from commercial sources and from civil society. It
is increasingly difficult for states to limit the flow of information in and out of a country. States
have comparatively less privileged information. This free flow of large amounts of information
makes it possible for groups of people and even individuals to make qualified analyses of
issues related to international treaties. This independent monitoring and analysis augments
the transparency of state activities and is likely to enhance both government and public
engagement in disarmament activities.

Verification in international disarmament treaties

Almost all international treaties have some kind of verification arrangement and some
organization, national or international, which is responsible for conducting or supporting
verification. The verification arrangements differ depending on the nature of the treaty but
also on the ability to reach agreement on verification arrangements. The Biological and Toxin
Weapons Convention (BTWC) is the most notable example of an important treaty without a
verification regime. It refers compliance issues to individual states and to the United Nations
Security Council: "Any State Party to this Convention which finds that any other State Party
is acting in breach of obligations deriving from the provisions of the Convention may lodge
a complaint with the Security Council", and further "Each State Party to this Convention
undertakes to co-operate in carrying out any investigation which the Security Council may
initiate".8 The CWC and NPT are two other key treaties when it comes to restricting and
prohibiting weapons of mass destruction. Both these treaties have close links to the chemical
and nuclear industry and it has been possible to agree on comprehensive verification
arrangements acceptable to each industry. The CWC contains extensive verification provisions,
including on-site inspections and monitoring not only of chemical weapon storage and
destruction facilities but also of industrial chemical facilities producing defined chemicals
that might also be used as precursors to chemical weapons agents. On-site inspections are
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conducted on a routine basis to verify declarations and ongoing operations in industry and at
destruction facilities.

The NPT has comprehensive verification or safeguard arrangements in place for all nuclear
activities in the non-nuclear-weapon states. Such safeguards agreements are concluded
between the IAEA and all non-nuclear-weapon states party to the NPT. These agreements
provide for routine monitoring and inspection of all nuclear material and activities involving
such material at facilities that have been declared by states, providing routine access only
to specific "strategic points" in declared facilities. The experience of the clandestine nuclear
weapons programme in Irag and the discovery of undeclared nuclear material in the
Democratic People's Republic of Korea demonstrated the need to handle undeclared material
and activities as well. The Additional Protocols to the Safeguard Agreements provide the IAEA
with access to any place on a nuclear site and to other locations where nuclear material is or
may be present. States are also required to provide the IAEA with access to all locations that
are, or could be, engaged in activities related to the nuclear fuel cycle. Additional protocols
have now been concluded with some 100 states. The intent is that "the IAEA should be able to
provide credible assurance not only about the non-diversion of nuclear material declared by a
State but also about the absence of undeclared material and activities".9

Both the NPT and the CWC are good illustrations of the use of declarations in arms control
treaties and of the efforts involved in verifying these declarations. It is fairly straightforward
to verify the correctness of a declaration, to ascertain that a particular declared site has a
certain amount of material or is engaged in a specific activity. It is far more difficult to assess
the completeness of the declarations and to ascertain that no relevant undeclared activity is
being undertaken or that material is being hidden at an undeclared site. Analyses of a great
deal of information, including an increasing amount from open sources, is required as part of
such efforts. Modern data mining and exploitation methods are likely to improve the ability to
analyse large amounts of information effectively.

The bilateral treaties between the Soviet Union/Russian Federation and the United States to
reduce the number of strategic nuclear missiles (the START treaties) and eliminate intermediate-
range nuclear forces (the INF Treaty) have verification regimes based on an extensive exchange
of declarations and on-site inspections to verify these declarations. The treaties also have
provisions for the continuous monitoring of selected facilities. National technical means were
an important component of the verification regimes for these treaties and it was agreed not to
interfere with satellite observations by concealing relevant objects or facilities. On the contrary,
as a cooperative measure under the INF, according to Article Xll either party should, at the
request of the other party, open the roofs of all fixed structures containing INF missiles to allow
verification by satellite observations.0

The new START treaty between the Russian Federation and the United States, signed in

Prague on 8 April 2010 to further reduce and limit the number of strategic nuclear weapons,l
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Arms control verification

demonstrates this feature of extensive and detailed declarations and verification by on-site
inspections. The annexes to the treaty comprise 174 pages of definitions and descriptions of
declarations and inspections. Despite the greatly improved relations between the two main

nuclear-weapon powers the old notion of "trust, but verify" is still very much alive.

International disarmament treaties are not only about nuclear weapons but also about
conventional forces. The Treaty on Conventional Armed Forces in Europe (CFE Treaty),
concluded in 1990, is a central part of the confidence- and security-building process that has
been going on Europe since 1973. The treaty reduces the amount of heavy military equipment
in Europe and establishes numerical limits for different kinds of equipment. Verification is
based on detailed notifications, identifying the location of key armaments and the possibility
to conduct on-site inspections to verify those declarations. The CFE Treaty also recognizes
the use of national or multinational technical means of verification and prohibits the use of
concealment measures to impede such means.

In addition to formal treaties, the UN Security Council can adopt legally binding resolutions.
Resolution 1540 on the non-proliferation of weapons of mass destruction is important and an
interesting example of giving the responsibility to individual states for preventing and verifying
non-proliferation. The resolution obliges all states to "refrain from providing any form of
support to non-State actors that attempt to develop, acquire, manufacture, possess, transport,
transfer or use nuclear, chemical or biological weapons and their means of delivery".’2 It
demands that states adopt and enforce appropriate laws and domestic control measures that
prohibit and prevent these actions. The resolution also calls upon states to report to the United
Nations on the implementation of this resolution.

Scientific support of verification

Most verification systems include scientific methods and procedures and advanced
technologies that have been developed and defined by experts from the states party to the
treaty. This close relationship between the negotiation and implementation of treaties and
scientific and technological development goes back half a century. Science and scientists
have played an essential role in developing the verification tools for the treaties discussed
above and several others. The CTBT is in many perspectives an interesting example of how
a comprehensive verification regime has been developed and implemented. The CTBT,
which prohibits all nuclear-weapon test explosions and other nuclear explosions, was opened
for signature in 1996 and is still not in force as the ratifications of 9 of 44 states required are
still missing.

The treaty's verification regime has two main components: an International Monitoring System
and an intrusive on-site inspection regime, in addition to procedures for consultation and
clarification. The extensive scientific and technical preparatory work dates back as far as the
1950s, when the first expert meetings were held. In 1976 the Conference of the Committee
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on Disarmament (CCD) established the Group of Scientific Experts (GSE) and gave it an
unprecedented open-ended mandate to develop and test the seismological component of
an international monitoring system.'3The GSE, working through the height of the Cold War
with participation from around the world, developed the concept for the IMS and conducted
several tests of the seismic system. As part of the testing, many monitoring stations were
established and a prototype International Data Centre was developed. These facilities
became most useful early elements of the IMS infrastructure when the implementation of
the verification system began. The GSE was not only about technical systems, it was also very
much about connecting experts from around the world. It served as a mutual training and
education forum and many experts from the GSE made important contributions during the
negotiation and implementation of the treaty. The GSE has not formally been dissolved but
has had no meetings since 1996, when the CTBT negotiations were concluded.

A number of very basic circumstances made the GSE's work successful. First, the GSE could
provide sustained and focused efforts over a long period of time because, early on, the CCD
gave the GSE a long-term mandate that did not have to be renewed every year, as was the case
with other subsidiary bodies of the CCD and its successor the Conference on Disarmament
(CD). Second, the GSE was not obliged to change its chair on a monthly or yearly basis. In fact,
the GSE had only two chairmen during its 20 years of activity. The GSE also had a Scientific
Secretary who served for the entire period. These conditions were all conducive to focused
and well-planned activities. Based on its mandate, the GSE established a sustained multi-year
agenda that provided for activities in the meeting rooms in Geneva but also for cooperation
among scientists and institutions around the world, where most ofthe work was conducted.

The experiences of the GSE provide good arguments for exploring technical and other non-
political issues related to possible future treaties at an early stage. It could help create mutual
confidence and enhance international cooperation in the actual fields. It would help increase
and share knowledge among experts around the world of what can be achieved technically.
It might also encourage states to establish infrastructures that might prove important in the
implementation of possible future treaties. Expert elaborations must in no way be substitutes
for political negotiations, but they can prepare the ground for political negotiations that might
follow and for the eventual implementation of a treaty. Such work could be conducted within
mandates that do not in any way imply that political negotiations might follow or prejudge

their possible outcome.

When invited to contribute to issues related to global security, the scientific community is more
than ready to respond. In 2008, in order to make independent assessments of the capabilities
and readiness of the CTBT verification regime and to explore new scientific and technological
developments that might enhance those capabilities, the Preparatory Commission for the
CTBTO initiated the International Scientific Studies (ISS) project.’4This proved a very successful
way of networking with the scientific community. A conference held in June 2009, just one

_ disarmament
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year after the launch of the project, attracted more than 600 experts and diplomats and more
than 200 scientific contributions were presented.

Does one size fit all?

In 2004, an international group of experts on global security analysed generic aspects of arms
control treaties, in particular the verification provisions.’5The report identified lessons for future
agreements on global security. Its overall conclusion was that arms control and disarmament
regimes are operating successfully by increasing global security and enhancing confidence
and cooperation among treaty parties. Regarding verification, the group concluded that it
has proven possible to agree on and to implement extensive and intrusive on-site inspection
measures involving sensitive facilities and private industry. Regular on-site inspections have
proven a valuable confidence-building measure. It has also proven possible to exchange
large volumes of data and information on sensitive matters among parties to a treaty. Highly
technical verification systems with global reach have been successfully developed, agreed
and implemented.

Each treaty and agreement has its own governing and implementing organization, and
these are of different kinds, varying in size and mandate. During the CTBT negotiations it was
suggested that the IAEA should be entrusted with the implementation of the CTBT, as it was
already responsible for the Safeguards Agreements for the NPT. In this case, for various reasons,
this was not considered an acceptable solution. Nonetheless, given the hurdles to creating a
new organization, careful consideration should be given to the possibility of using existing
organizations for new tasks. The political body for a treaty has, for a number of reasons, to be
specific to that particular treaty. The question iswhether the political body could outsource the
bulk of the technical work to an existing organization? Put differently: could one and the same
technical organization or secretariat manage the technical support for different treaties and
thus serve several political masters? What would be the advantages and the disadvantages?
Would this possibly be more cost-effective? And, maybe more important, would it speed up
treaty implementation, given the large amount of time and effort needed to establish a new
international organization able to conduct complex technical work? The IAEA already existed
at the time of the NPT negotiations, and it was given the additional task to establish and
implement the safeguards for the treaty, which it has successfully assumed. The IAEA would
also be well placed to take on whatever verification measures might be part of an eventual
fissile material cut-off treaty.

The experts' report further concluded that the costs of establishing and operating international
arms control and disarmament treaties, including implementing verification organizations
and technical systems, are negligible compared to what we spend on other elements of
our security, especially the armed forces. World military expenditure in 2008 is estimated at
US$ 1,464 billion.BThe aggregate total budget for the CTBTO Preparatory Commission, IAEA
and OPCW was about US$ 0.7 billion for the same year— or 0.05% of the world's military
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expenditure.7Do we really put our money where the threats are? Ever since they were created,
states have invested heavily in the military component of their security regimes. Until a few
years ago, security for a state was synonymous with a strong military defence. The concept
of security has since changed and so must investments. States— both individually and in
international cooperation— must now be prepared to invest also in non-military security-

building arrangements.

A new security agenda

As the security perspective gets broader, and mutual dependence increases, and threats
become truly global, we need to expand our multilateral capability to cope with these threats.
At the global level we are moving from deterrence to confidence-building, from armed conflict
to crisis prevention and management. Conflicts today occur within rather than between states,
and non-state actors are playing a larger role. The security of each of us depends more and
more on our ability to handle non-military crises. We have, in short, moved from a situation
where we were planning to cope with disastrous military confrontation that might occur with
a low probability to a situation where we have to cope with anumber of threats to our security
and safety that are facing us every day. The proliferation of weapons of mass destruction is
particularly dangerous. There are a number of important and difficult questions before us:
* How do we increase the resilience of societies around the world to these new threats?
*+ How do we invest wisely in security to cope with this broader spectrum of threats?
* How do we proceed to enhance effectively our collective security and the security
of individuals?
- Dowe need to broaden the institutional tools at our disposal?
* How do we apply science and modern technology to this new and broad spectrum of
threats to our security in a similar way to how this has been done for centuries in the
more traditional military sphere?

Toward aworld free of nuclear weapons

US President Barack Obama's vision of a world without nuclear weapons has created a new
momentum for nuclear disarmament. Since the first nuclear bomb, it has taken over 60 years
to get us where we are today: it will take many decades to get rid of nuclear weapons. As
President Obama said in his Prague speech I'm not naive. This goal will not be reached
quickly— perhaps not in my lifetime. It will take patience and persistence".8 No doubt, the
world has to change during the process, and the process will help change the world. It will
be one of the most challenging global processes ever conducted and it has to be resilient
enough to persist through changing international and national political conditions. In 2007
George Shultz, William Perry, Henry Kissinger and Sam Nunn identified a number of elements

or steps, which were further developed in subsequent publications.’9
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Whatever path the route to a world without nuclear weapons will take and whatever steps it

will contain, there will be a strong need for a number of verification measures. Measures that

are likely to be more extensive and intrusive the closer we get to zero. Scientists played a key

role in developing nuclear weapons, and scientists and science have an equally important role

to play in reducing and eventually eliminating those weapons and strengthening nuclear non-

proliferation and nuclear security.
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The verification debate in the Biological and Toxin
Weapons Convention in 2011

Jez Littlewood

States party to the Biological and Toxin Weapons Convention (BTWC) will face a number
of challenges related to biological disarmament at the Seventh Review Conference in 2011.
Although the Convention is neither in danger of imminent collapse nor facing an exodus of
parties, enduring problems continue to pose challenges to the Convention, its states parties,
and, most important of all, its implementation at the national and international levels. This
has been the case at past reviews conducted since the BTWC's entry into force in 1975, as
any review of the literature reveals.1 And the Convention's states parties have proven to be
pragmatically adeptin developing initiatives to help address these challenges, for example the
confidence-building measures agreed in 1986 and 1991, the Ad Hoc Group of Governmental
Exports on verification between 1992 and 1993, and the intersessional work programmes
since 2003. None of these incremental mechanisms have, however, delivered reforms or
solutions that have holistically addressed most of the substantive challenges the Convention
continually faces: the fast pace of developments in science and technology; the proliferation
risks stemming from the trade in dual-use materials; effective national implementation of the
Convention; how to address compliance and non-compliance; and facilitating the exchange of
materials and information among states parties for peaceful cooperation. The one attempt at
a holistic approach—the negotiations on the BTWC Protocol between 1995 and 2001— ended
in failure.2The outcome of that failure was the return to incrementalism: the Fifth (2002) and
Sixth (2006) Review Conferences adopted intersessional work programmes, where states
parties met annually to "discuss and promoted common understanding” on a number of
specific topics, and where conclusions were agreed by consensus.3

Incrementalism in the form of an intersessional work programme has, however, reached
the end of its useful life. Discussion on a discrete topic that seeks only to establish common
understandings and promote effective action at the national level is no longer sufficient;
something more substantive will be required for the BTWC after 2011. The intersessional work
programme should expand its mandate to include the development of mechanisms that
permit an assessmentofimplementation at the national level. This takes states parties into the
realm of compliance. The balancing act in 2011 will be how to take the Convention forward
in a substantive manner without overreaching; ambition cannot outrun political acceptability,
and a decision on verification risks being too ambitious for states parties.

Although it is easy to slip into hyperbole about the threat biological weapons pose, the
Convention and, more important, the norm against biological weapons, has weathered
and withstood a number of challenges. Contemporary debates are eerily reminiscent of the
conclusions drawn by one observer in 1993: even though the challenges in the biological
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weapons area have grown in the preceding two decades, those challenges should not be
overdramatized. Neither should they be ignored.4

Biological weapons remain, essentially, outside the arsenals and war plans of most states and
violent non-state actors. To recognize this is not to be sanguine about the risks biological
weapons pose to security. Biological weapons are not at the forefront of most states' security
priorities and, for many, the occasional high-level statement signalling commitment to the
existing biological disarmament and anti-biological weapons norm is sufficient and maintains
a "business as usual" approach to strengthening the BTWC. Bold approaches are no longer on
the agenda.

This political inattention is viewed as detrimental in some quarters. Some states parties
and civil society groups hope to revive the ambitious effort of negotiating legally binding
verification provisions for the BTWC. Why is verification important? A series of formal
declarations, visits or inspections of declared facilities, and provision for investigation of alleged
or suspected non-compliance are viewed as benchmarks of legally binding international
disarmament obligations. Those in favour of verification consider such provisions as the best
way to guarantee biological disarmament and non-proliferation. Parties that object agree
with the principle of demonstrating compliance, but disagree with the envisaged processes
of verification because of the complexity of verifying effectively the accuracy of declarations
related to dual-use facilities.

The verification debate will happen. Even if the formal agenda of the 2011 Review Conference
emasculates any discussion of verification in a way that was attempted at the 2006 Review
Conference, only a politically inept or disingenuous state party would try to prohibit putting a
word on an agenda: synonyms and euphemisms will circumvent any such efforts just as they
did in 2006.5The political climate in 2006 was such that most parties recognized the need to
avoid open dispute and saw that including verification formally on the agenda would have
resulted in a difficult and fractious discussion, potentially damaging to the outcome of the
Conference. The contemporary political climate is different, not least because the United
States government is more supportive of multilateral efforts to address disarmament and
proliferation issues. Statements made at the December 2009 Meeting of States Parties indicate
that a potentially interesting change is afoot in the verification debate. This may encourage
some states parties to request a formal discussion of the verification question in 2011, which
may not play out in the way it is has at previous conferences or intersessional meetings.

The 2009 statements indicate a softening in stance, which could provide an opportunity for
a more nuanced and useful discussion about verification of and compliance with the BTWC.
Any discussion on verification at a three-week review conference will not be able to resolve
the differences of opinion, but it should be viewed as a fresh starting-point for a debate and
exchange of views. A reasonable outcome for 2011 would be an agreement to continue this
discussion while recognizing the significant differences between states parties regarding what
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verification is, what verification mechanisms entail, and how, or even if, some sort of verification
mechanism can be added to the BTWC.

The discussion will likely see states parties diverge in discourse and terminology: while
verification will be mentioned, compliance will be the key question. Indeed, the most
fertile ground for future strengthening of the Convention lies in widening the debate from
verification to compliance, and considering how states parties can demonstrate their own
compliance, how they can assess the compliance claims of other states parties, and how they
should address the lack of compliance information reported by a majority of states parties. Of
these three questions, only that of assessing compliance encroaches on the traditional territory
of verification, and the other questions are more important to the 2011 Review Conference
for two reasons. First, demonstrating compliance is within the control of each individual state
party and offers a spectrum of activities that might be explored. Second, addressing the lack
of compliance information submitted under existing mechanisms—reports to the review
conferences, confidence-building measures, and (indirectly) reports to the United Nations
Security Council Committee on resolution 1540— is fundamental to maintaining confidence in
the BTWC in the next decade. This article explores the parameters ofthe emerging discussion
as it pertains to 2011.

Verification discussions in the BTWC: past as prologue?

The disarmament, non-proliferation and national implementation obligations within the
Convention are unambiguous and in an ideal world the BTWC would not require verification.
All states parties would implementtheir legally binding obligations to destroy any stockpiles of
biological weapons and ensure proliferation does not occur, and would have in place effective
procedures to prohibit and preventthe development, production and stockpiling of biological
and toxin weapons.

The ideal world, however, does not exist. Over the 35-year life of the BTWC problems have
arisen with disarmament, alleged use, suspected development, production and stockpiling,
failure to implement the basic national mechanisms required to give effect to the Convention,
and ambiguity and dispute over the meaning and implementation of provisions related to
non-proliferation, assistance and cooperation.

Moreover, the global context has altered. The Cold War ended and the "new world order" did
not materialize in the peaceful manner hoped for. Over the last two decades non-state actors—
violentand non-violent, illegitimate and legitimate— have taken a more significant role in national
and international environments. Against this political backdrop, scientific and technological
developments in a globalized world have made the challenges of biological disarmament and
non-proliferation ever more complex. A number of states parties and civil society organizations
have hewn closely to the idea of verification of the BTWC as the most effective method of
ensuring biological disarmament in this dynar T—irrl rrrnpvirr ftnuirnnmmt
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Pastdebates in the BTWC

The verification question inthe BTWC has along history. As Sims and others have demonstrated,
the problem of how to verify the disarmament obligations of the Convention featured in the
original negotiation of the Convention.6 The verification problem has aggravated relations
among BTWC states parties since the Convention entered into force, and the fairly narrow
understanding of verification relating to disarmament in the 1970s and 1980s has expanded to
encompass all of the Convention's substantive articles. This includes non-proliferation (Article
lll)and international cooperation obligations (Article X).

At the risk of oversimplification, verification of the BTWC was not deemed necessary by the
Soviet Union and the United States when they presented identical drafts of the Biological and
Toxin Weapons Convention to the Conference ofthe Committee on Disarmament (CCD). Other
states in the CCD disagreed, but the take-it-or-leave-it nature of the identical drafts presented
by the superpowers left other states with few options. The deal was accepted and the BTWC
entered into force in 1975.

Since 1975 a series of incremental developments has improved the implementation of the
BTWC and clarified collective expectations of how the Convention should be implemented.
These are the additional understandings reached at successive review conferences in 1980,
1986, 1991, 1996, 2001-2002 and 2006/ Reform has not, however, progressed smoothly: it has
been subject to stops and starts.

In the period from the entry into force of the BTWC up to the Third Review Conference in
1991, the context of the Cold War set the tone for debate and the limits of what could be
realized. States parties agreed upon modest, incremental improvements in consultation
and cooperation mechanisms relating to the provisions of the Convention (Article V), and
developed the confidence-building measures—annual exchanges of data and information
among states parties to address concerns about compliance.8 In the period between the
Third and Fifth Review Conferences, 1991-2001 (a more propitious international environment
for arms control, disarmament and verification), a more ambitious approach was undertaken.
Between 1992 and 1993, as the Chemical Weapons Convention (1993) was agreed, BTWC states
parties carried out a scientific and technical assessment of verification methods for the BTWC.
This was followed by a Special Conference in 1994, which agreed to establish an Ad Hoc
Group to initiate negotiations on strengthening the Convention, including the development
of verification procedures. That work began in 1995, but proceeded slowly until 1998, when
negotiations increased in intensity and duration. By the end of 2000, however, significant
differences of view remained that could not be fixed by semantic gymnastics or constructive
ambiguities. Moreover, the political climate had changed, as illustrated by the failure of the
Conference on Disarmament to agree to a work programme and the failure of the 1996
Comprehensive Nuclear-Test-Ban Treaty to enter into force.
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Protocol negotiations collapsed in July 2001, atthe twenty-fourth session ofthe Ad Hoc Group.
The United States made it clear that it could not accept the emerging text as a basis for a
legally binding agreement and withdrew its support from the efforts of the Ad Hoc Group,
although it remained at the table to ensure that others could not proceed without its consent.

Stalemate ensued, with some ofthe United States' closest allies and partners unable to support
(or even understand) the volte-face but equally unable to progress.9 States parties previously
dragging their feet in the negotiations were strangely revitalized by the US rejection and
became the greatest champions of verification. At the Fifth Review Conference in late 2001
stalemate descended into collapse, as the United States made any continuation of work on
strengthening the Convention conditional on termination of the Ad Hoc Group's mandate.D
Just under a year later, with much behind-the-scenes work in a few capitals, states parties
agreed at the resumed Fifth Review Conference to continue work in a more circumscribed
manner, which effectively put aside the protocol negotiations.

Verification in the post-protocolperiod

The unambitious and limited discussions on specific, discrete issues between 2003 and 2005
proved useful in ways that many had not envisaged in 2002. By the end of 2005 states parties
were on the road to recovering some of the ground lost in the 1990s. Verification was not,
however, on the agenda and it was essential to keep it off the agenda if progress were to
continue. Thus, in 2006, at the Sixth Review Conference, states parties were in the odd position
of reflecting on useful work undertaken in the previous years (for example, the 2005 discussion
on codes of conduct for scientists, which involved substantive outreach to civil society groups
usually kept at arm's length from diplomatic meetings), and reviewing how to continue the
process, while acknowledging that such work was limited, somewhat disjointed and fractured,
and that under the surface lay significant divergence on the verification question. Nonetheless,
novel approaches were put forward in 2006 to address the full gamut of issues facing the
Convention without calling for aformal return to negotiations."

2006 gave birth to a new intersessional work programme that broadened its areas of interest
to include peaceful cooperation issues in 2009 and assistance in the event of use of biological
weapons in 2010, but retained the ground rules of no binding commitments, no negotiations,
and no power for states parties to take decisions even if consensus emerged. Continuing the
intersessional process reflected the success and utility of the previous meetings. However, the
inability to take decisions even where there is consensus is a stricture that more progressive
states parties would wish to see removed in the future.

Throughout these intersessional programmes, a small number of states parties would regularly
call for a return to negotiations on verification. For example, at the 2007 Meeting of States
Parties, Cuba— on behalf of the Non-Aligned Movement (NAM)— "reiterates that the only
sustainable method of strengthening the Convention is through multilateral negotiations
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aimed at concluding a non-discriminatory, legally binding agreement, including on verification,
dealing with all the Articles ofthe Convention in a balanced and comprehensive manner", and
the Russian Federation noted that it favoured "an early resumption of multilateral negotiations

to develop a legally binding BWC verification mechanism".2

At the Meeting of States Parties in 2009, the US Under Secretary of State for Arms Control and
International Security declared that the United States would "not seek to revive negotiations
on a verification protocol to the Convention".'3The Russian Federation, in contrast to previous
years, made no mention of the review conference and the verification protocol in its 2009
statement. Others, including some of the United States' closest allies in the European Union,
remain bound in principle "to the development of measures to verify compliance with the
Convention™4 or have stated, like Switzerland, that they would "welcome a legally binding
compliance framework."6Among the non-aligned states, the formal NAM position notes that
strengthening of the Convention "cannot exclude inter alia the verification mechanism for the
complete elimination of biological and toxin weapons through adopting a legally binding
protocol to comprehensively strengthen the BTWC."6Iran, a more strident NAM advocate of
the verification protocol, stated in 2009 that "[w]e hope the negotiations would be resumed
on a legally binding instrument to comprehensively strengthen the convention including
in the area of international cooperation for peaceful purposes."”7 Pakistan stated that "[t]he
7th Review Conference must also pick up the unfinished work on the Protocol for effective
implementation ofthe Convention.”8

The above is, of course, but a snapshot, but the formal statements at the 2009 Meeting of
States Parties indicate that nuances have been introduced into the debate about verification
of the Convention and how that issue will be approached at the 2011 Review Conference.
The implied flexibility in how and when to achieve the overall objective of many states
parties— a legally binding agreement to strengthen the Convention— suggests that disputes
over verification may not jeopardize a positive outcome for the 2011 Review Conference. The
situation thus far denotes a more reflective mood, which appears to accept that a return to
negotiations is unlikely to be agreed at the Seventh Review Conference. Rather than push
the issue, states parties that remain in favour of a legally binding approach to strengthen the
Convention seem to be opening the door to a process that could lead back to negotiations at
some point after 2011. This is perhaps best illustrated by the NAM, which noted in one of its
working papers that it hoped for the adoption of a decision recommending negotiations on a
legally binding protocol in 2011.8

Some civil society observers also appear to be in reflective mood. Sims' midpoint review of
the latest review conference cycle looked to an ambitious outcome at the Seventh Review
Conference, but one that was recognizably based on taking up and carrying forward ideas
that have been mooted in previous years within a broader coordinating and consolidatory
framework. As Sims notes, "small steps are more likely to prove acceptable than drastic
changes. The process of reinforcing the strength of the treaty is assumed to be incremental
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and evolutionary. Its success depends on building on what already exists, using the Convention
as it stands more creatively and maximizing its value as a working treaty."2 Pearson, too,
recognizes that "the international situation has developed over the past decade and it istime
to start afresh."2

Kelle, Nixdorff and Dando take a different perspective. They suggest that incremental options
will still fall short of providing the necessary confidence that some actors, particularly states,
are not being driven by scientific and technological developments and the exigencies
of the conduct of contemporary warfare to revisit biological weapons and readmit such
weapons into their arsenals and war plans.2The core business of states party to the BTWC
is preventing "state-level offensive bioweapons programs".23 The model for Kelle et al.
remains the 1993 Chemical Weapons Convention (CWC). However, destruction of declared
stockpiles and disarmament is the mainstay of the CWC's work to date (but by no means all
of its work) and the transition from an organization that works on a model of disarmament
through verified destruction to one that requires disarmament through non-proliferation and
treaty implementation efforts is something the CWC and Organisation for the Prohibition of
Chemical Weapons have yet to grapple with fully. Destruction of known stockpiles is not the
BTWC's problem (stockpiles of weapons were destroyed long ago). Rather, ensuring states
parties remain disarmed reflects the process of disarmament and non-proliferation efforts in
the BTWC more accurately. Thus, there is a good argument that the CWC has more to learn
from the BTWC as a model of a post-disarmament treaty than the BTWC does from the CWC
as a model for verification of destruction.

Tucker offers yet other reasons for revisiting the question of strengthening the Convention:
while recognizing that the United States' decision not to return to negotiations on the
verification protocol is "understandable", he observes that rejecting flawed models of

traditional verification procedures is "not an excuse for inaction".24

Moving forward in 2011

The impression left by these recent statements and opinions is that there is recognition that
the clock cannot be turned back. Atthe demise of the protocol delegations were occasionally
reflective, referring to the protocol as not dead, but like Sleeping Beauty awaiting the kiss that
would bring it back to life. Now, the apt analogy may be more of a zombie rising from the
grave: if unleashed, it would inexorably drag states parties back into a black hole of arguments
that were still far from resolution in 2001. Dramatic analogies aside, neither states parties nor
civil society should be drawn into believing that the Seventh Review Conference is a make-or-
break event for the future of biological disarmament. It is important: a successful outcome is
possible and highly desirable but, if states parties fail to agree on an outcome or away forward,
the BTWC and the norm against biological weapons will not collapse.
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To succeed at the Review Conference, and to reconcile the opposing approaches to the
collective aim of strengthening the Convention, states parties will need to be in thoughtful
frames of mind. Pushing aside elements of the past does not, as Tucker notes, entail rejection
of all previous ideas, visions or proposals. One of the more interesting aspects of recent
debates is the interest in compliance with the Convention. Perhaps one ofthe best immediate
steps forward for any discussion on strengthening the BTWC is to think in terms of compliance
assurance rather than verification. This is not simply a semantic trick, nor is the distinction a
new one. Canada pushed for a compliance regime in 1991 that would "encompass not only
confidence-building measures but also verification measures - with the latter, perhaps,
focused on particular situations."2® Canada's statement drew attention to an approach
that would place the onus on states parties to demonstrate compliance in a regime that
combined confidence-building measures, fact-finding provisions in certain circumstances
and institutional arrangements to support effective implementation of the BTWC. The idea
of a regime of compliance was subsumed into the push for verification 1991-1994, but it has
returned of late. Canada again offered a revised approach in its call for an "Accountability
Framework" in 2006.256

A gradual, or incremental, approach was, as has been noted before, even within the final
declaration of the 1994 Special Conference: "the complex nature of the issues pertaining to
the strengthening of the Biological Weapons Convention underlined the need for a gradual
approach towards the establishment of a coherent regime to enhance the effectiveness ofand
improve compliance with the Convention" [emphasis added in cited article].Z Going further
back than 1994, Sims' observations in 1988 are also pertinent. To succeed, a review conference:

must not only take the pulse of the Convention (which must necessarily
involve a keen examination of even the most politically delicate questions of
compliance) but promote the disarmament process through strengthening the
way the Convention works.... This will mean both furthering international co-
operation for the eradication of disease and finding the best means to handle
suspicious incidents. To coast through on the principle of 'anything for an
easy life', with disagreements swept under the carpet, or with some essential
functions ofthe review ignored, will not be good enough.8

It remains too early to point to concrete proposals concerning the Seventh Review Conference.
At one level it is possible to read the reiterations of European Union member states, Iran,
Pakistan, the Russian Federation and Switzerland advocating a legally binding agreement,
and the 2009 US National Strategy for Countering Biological Threats® and its rejection of
negotiations on a verification protocol as a failure by all sides to think anew about biological
disarmament in the twenty-first century. However, emerging nuances in the discussions
should be recognized. States parties, and elements of civil society, appear to be testing ideas
and gauging reactions to proposals that will strengthen the BTWC in 2011, but that will not
automatically, or by necessity, return states parties to the negotiating table. Such strengthening
might take different forms, but even if the US strategy is taken as a base, it will involve, in
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some form, collective agreement to act. For example, developing and coordinating activities
occurring in different forums will necessitate action by states parties within the Convention,
even if it is simply to recognize such activities. While gradual, incremental, and perhaps lacking
the formality of negotiations, a road is being mapped out that leads to enhanced compliance
mechanisms across all articles of the BTWC.

Conclusion

Biological weapons and the BTWC are, quite simply, not sufficiently high on the agenda
to warrant senior leadership by a state party, or group of states parties, who would marshall
the discussion and cajole others into new bold steps vis-a-vis verification. Incrementalism
is likely to remain the track of development for the BTWC and its states parties because the
historical record of the Convention indicates that pragmatism and compromise are likely to
win the debate.

Proponents of verification of the BTWC may bemoan this lack of political leadership, but the
signals so far suggest that the discussion about verification has moved forward. The topic is
no longer one that "enthralls some states-parties, appalls others, [or] ... is used adeptly by still
others for political gains".0The United States has continued to soften its stance and rhetoric
about verification since 2006 and the 2009 strategy offers an alternative path to reinvigorate
the BTWC over the next few years, even though it rules out verification. This suggests that the
United States will not rise to the bait if others champion the verification issue in 2011; rather,
it will simply restate its position and move on in the expectation that other states parties will
join it in continuing to develop the incremental, variegated and multiple venues of activity
that enhance the broader anti-biological weapons regime of which the BTWC is a part. Much
of this may not be dramatic, such as assistance in developing national mechanisms including
export controls, but it remains essential to the reality of disarmament and non-proliferation
efforts in the twenty-first century.

There is a risk that potential fall-out over peaceful cooperation issues will overshadow the
verification debate. Previously, as debate at the Special Conference and the mandate of the
Ad Hoc Group illustrate, collective agreement to consider the development of formal
compliance (and verification) provisions required the development and enhancement of
mechanisms for peaceful cooperation. With formal, legally binding routes now closed it is
becoming clearer that any work on compliance issues, be it exploratory, preliminary or even
just aiming to enhance existing provisions, will be resisted— perhaps vetoed— unless equal
effort isexpended on peaceful cooperation questions. Industrialized states parties, particularly
members of the Western Group, are likely to be pressed hard on any compliance-related
proposals in 2011 unless their vision includes substantive cooperation provisions.

In undertaking a review of the operation of the Convention in 2011 states parties are likely

to realize, as they have in the past, that problems cannot be solved in three weeks. The task
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for the Conference is to steer the further development of the Convention over the next five

years. Compliance, and the enhancement of compliance provisions, will likely replace the

previous debate on verification. The additional understandings developed in the preceding

30 years are likely to be built on and further incremental mechanisms appear to be the policy

of choice. Rather than verification, it isthe peaceful cooperation debate that risks derailing the

conference. Thus, 2011 is likely to witness the development of a further programme of work

with both compliance and cooperation elements within it. We will have to wait to discover

how substantive that programme ofwork is.
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Monitoring and verification of the arms trade
and arms embargoes

Michael Brzoska

Information on the arms trade remains one ofthe most arcane areas of international relations.
There is no reliable information on the global volume of the trade in arms and despite some
improvements in transparency over the last decade or so, estimates continue to vary widely.1
Moreover, it is reasonable to assume that illegal arms transfers constitute a significant part
of the global arms trade, and when it comes to the illegal trade in arms the general lack of
information is amplified.

The lack of transparency regarding the arms trade in general, and illegal arms transfers in
particular, is not only a matter of academic concern, but has practical political consequences.
It makes it difficult to assess whether legal obligations regulating the arms trade are observed.
The most urgent problem of the past and today is the implementation of arms embargoes.
Arms embargoes have frequently been broken, but often it has not been clear who was
responsible for the violation of legal obligations. If a future arms trade treaty, which is under
discussion in a Preparatory Committee, includes verification procedures, it will have to address
the problems of opacity and violation of obligations.2

This article will first look at objectives of arms trade monitoring and verification in connection
with existing and potential future mechanisms regulating the arms trade. It then briefly
considers major concerns in arms transfer monitoring and verification, and assesses instruments
which have been, or could be, used to address these concerns. There is not space in this article
to give justice either to the multitude of problems related to arms transfer monitoring and
verification or to the efforts by various actors to overcome these (particularly efforts by non-
governmental organizations to increase transparency), therefore the focus here, in line with its

emphasis on legal obligation, ison governments and international organizations.

The term monitoring is used in this article for all types of information-gathering by any actor.
Verification is defined more narrowly as the monitoring of obligations by actors who have
a legally defined role related to checking compliance with obligations, whether based in
national or international law.

Obligations and objectives

There are two different, but related levels of legal requirement for the arms trade. On the
national level, the export of arms is generally strictly controlled by national law. Governments
all over the world reserve the right to decide whether to allow producers and traders to go

Michael Brzoska is Director of the Institute for Peace Research and Security Policy at the University of Hamburg.
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ahead with the sale of arms to customers in other countries. On the international level, there
are currently few obligations. One international obligation, flowing from the obligation of
UN Member States to carry out the decisions of the Security Council (Article 25 of the United
Nations Charter), is that states need strict national regulations related to arms exports so that
they can implement arms embargoes mandated by the UN Security Council.

Once the United Nations Security Council declares, in line with Article 39 of the UN Charter,
that a situation constitutes a breach ofor threat to international peace and security, it has broad
powers to decide upon restrictions on arms exports under Article 41 of the Charter.3Member
States are obliged to implement Security Council decisions according to Article 24 of the
Charter. The UN Security Council has mandated more than 20 arms embargoes, or embargoes
including arms.4 Indeed, the "stand-alone" arms embargo has become the exception. Within
the broader shift at the UN Security Council toward targeted sanctions, arms embargoes are
increasingly embedded in sanctions packages, including financial and other sanctions.50nly
two Security Council embargoes, the first being part of the broad sanctions against Southern
Rhodesia (resolution 253 of 1968) and the second the stand-alone arms embargo against
South Africa (resolution 421 of 1977), occurred before the end of the Cold War; all others
were mandated after 1989. Targets of these sanctions have included states, state territories,
regions within states, as well as named individuals and non-state groups. Arms embargoes
have also varied in scope, from arms only to a broad range of military-relevant material. A few
arms embargoes have been voluntary, with the UN Security Council only "calling" on states to
refrain from arms sales. Such wording does not create a legal obligation for states.6

Arms embargoes have a bad image. They are often seen as ineffective because of frequent
violations. A number of non-governmental organizations (NGOs), such as Control Arms,
the Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI) or Small Arms Survey have
documented numerous violations of UN arms embargoes.7 Academic investigations looking
at changes in arms supply patterns to sanction targets have come to a somewhat more
positive assessment of arms embargoes, showing on average a substantial decrease in arms
supplies, attributable to the arms embargoes.8 Stil, weapons are often reaching sanction
targets in violation ofthe mandatory decision of the UN Security Council. While in most cases
the suppliers are black market dealers, arms traded to embargoed entities have, in all cases,
initially come from the production lines or weapon arsenals of Member States. Often they
are transported via the territory of third states; sometimes arms dealers and brokers operate
from yet another state. Given that arms embargoes generally outlaw all activities related to
arms transfers to targets, it follows that Member States, responsible for the implementation
of UN Security Council decisions, have either violated their obligations under international
law, or have been negligent toward or fooled by arms traders who have violated national law.
Whatever causes the violation, Member States need to improve their performances in order
to fulfil their obligations toward the UN Charter. Legal responsibilities are clear; however, they

are in practice difficult to attribute to particular actors. Often it is not easy to establish how
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a violation of an arms embargo occurred and who is responsible. And, probably even more
frequently, arms embargo violations are not even detected.

In addition to UN arms embargoes, there are a small number of other specific international
legal restrictions on the arms trade, all relating to specific types of arms.9 These include, for
states parties: the Mine Ban Treaty, outlawing the trade in anti-personnel mines; two of the
Protocols to the Convention on Certain Conventional Weapons (Protocol Il on mines, booby
traps and other devices, which outlaws mines that cannot be detected, and Protocol IV on
Blinding Laser Weapons, which bans the transfer of such weapons); the UN Firearms Protocol,
which makes it mandatory to mark certain types of arms; and the Convention on Cluster
Munitions, banning the trade in cluster munitions.

At the regional level, the European Union Code of Conduct on Arms Exports has made it a
legal requirement for its member states to observe a set of eight criteria when deciding
upon arms exports.©0 Agreements among importers to observe certain rules are rarer. The
prime example is the Economic Community of West African States (ECOWAS) Convention on
Small Arms and Light Weapons, Their Ammunition and Other Related Materials, adopted in
2006. ECOWAS states are committed to import small arms only after receiving an exemption
from the general ban on small arms transfers. Exemptions can be granted by the ECOWAS

central organs."

Beyond these few specific legal obligations, some broader legal provisions also limit states’
activities with respect to arms transfers. States have an obligation, under the UN Charter and
customary law, not to wilfully support acts by other states in violation of international law.
Relevant obligations include the limits of the UN Charter on the use of force (Article 2(4)),
conventions on counter-terrorism and general provisions of international humanitarian law.2

Partly in order to find common ground on these very general provisions, partly to promote
particular political agendas, states have made a good number of political commitments
relevant to the international trade in arms. These include the UN Disarmament Commission's
Guidelines on Arms Transfers (1996),Bthe UN Programme of Action on small arms (2001), and,
among smaller groups of states, the Organization for Security and Cooperation in Europe's
(OSCE) Handbook o f Best Practices on SALW (2003), the Missile Technology Control Regime and
the Wassenaar Arrangement on Export Controls for Conventional Arms and Dual-Use Goods
and Technologies.

States need to have national laws on arms exports that give them a sufficient base to control
arms producers, dealers and brokers. These actors are required to make truthful applications for
licences prior to exporting weapons, correctly identifying the goods to be exported and the
destination of the export. Because of their obligations under international law, governments
must have appropriate institutions in place that can make sure that licensing processes work
properly. They are also obliged to operate border control systems for the effective inspection
of goods crossing borders. Governments must also have provisions against corruption and
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fraud, both by officials in their own countries and in destination countries. While the latter is
often difficult in practical terms, it is of utmost importance for the control of the arms trade:
truthful end-user certificates are a central element for the verification of the implementation of

national laws on the arms trade.

Difficulties in arms transfer monitoring and verification

Lack ofinformation

With respect to the monitoring and verification of obligations, a distinction can be made
between wilful activities in violation of international obligations, for example government
violations of arms embargoes, and activities in violation of national legal requirements by
private actors, such as arms producers, traders or brokers.

As mentioned above, the unwillingness of governments to disclose information on the arms
trade is a core problem for those monitoring whether they are fulfilling their obligations and
commitments. While reporting by governments has improved in the last decade or so, many
governments still do not disclose any information on arms exports. Even fewer governments
report imports (which would allow for comparison with exports from other countries).
Non-disclosure of information does not imply that governments are violating obligations.
However, the lack of information makes it difficult for external actors to monitor the arms trade
and, in the case of arms embargoes and other legal requirements, verify that obligations have
been met.

Lack ofconsistency

The information problem is compounded by the lack of a universal definition of arms. There
exists a core group of items used in military combat, such as battle tanks, fighter aircraft or
frigates, which are universally defined as arms. However, at least some governments limit this
classification to armed weapon platforms. Unarmed weapon platforms, such as frigates or jet
aircraft without guns or missiles, are not defined as weapons, even when it is fairly simple to
add guns or missiles. Long-barrelled semi-automatic or automatic rifles are another example.
While some states consistently classify all such rifles as arms, others make exceptions for rifles
sold for hunting and sport shooting. In the case of Germany, for instance, while the export of
such rifles falls under the Foreign Trade Act, they are not covered by the Weapons of War Act,
with its stricter provisions. In a good number of cases, economic or political interests have
influenced classifications. A case in point is Switzerland, a major exporter of training aircraft.
These aircraft could also be used as ground attack aircraft, but they are not classified as arms
by Switzerland. %

three * 2010



Monitoring and verification ofthe arms trade and arms embargoes

Lack ofcapacity

Another very important problem is the lack of capacity of many governments to implement
their obligations, including their own national laws. Particularly in poorer states, governments
often fail to implement existing obligations, not because of ill will but because of lack of

personnel and expertise in licensing as well as in customs control.

Opportunities for monitoring and verification

The enormous variety in the causes and circumstances of violations of arms trade obligations
raises a number of obstacles to monitoring and verification of arms flows. It is, in many
countries, difficult to be confident that obligations are met. On the other hand, the complexity

of most arms transfers offers overlapping opportunities for the detection of violations:

« Prior to an arms export, negotiations generally occur between importers and exporters,
often involving brokers or other types of agents. Financing needs to be arranged. All
these activities can, and often do, produce paper, e-mail or telephone conversation trails.
While such negotiations are by nature confidential, they sometimes become public, for
instance by the activity of a whistle-blower. These sources of information are often the
basis for court cases, with additional evidence gained by authorities through wiretaps or
the confiscation of documents.

« Exporters need to obtain government export licences, in many cases several licences. An
export licence typically has to identify the exporter, the items and the final destination
of the arms. The latter is generally documented through an end-user certificate, which
is a requirement for all arms sales, ensuring that actors are certain that they are fulfilling
their legal obligations, for example the implementation of arms embargoes. An end-
user certificate must be obtained by the exporter from the recipient of the arms sale and
then provided to export licensing authorities. In many countries, only specific entities,
such as procurement directorates in defence ministries, are entitled to issue end-user
certificates. The inspection of end-user certificates, as well as their comparison to actual
deliveries, can lead to the detection of wrong-doing.

* Arms often cross several international borders when exported. This implies that they need
to pass several customs controls. Customs officials are therefore in a good position to
detect illegal arms transfers when items are wrongly declared in licensing documents.

* The shipping of arms generally involves a good number of activities and persons,
including brokers, financiers, shipping agents, transport personnel (at airports, at
harbours, on ships) and so on. At least some types of arms are visible and could possibly
be observed when transported, as well as in the places of origin and destination. This
opens up opportunities for the detection of illegal arms transfers.
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* Once arms have arrived at their final destination, they generally become part of the
recipient's military arsenal. The armed forces of the country may then use these
weapons in combat or in other ways, which enable others to detect the weapons in
their possession.

Monitoring and verification instruments and actors

Activity relating to the monitoring and verification of arms transfer obligations mainly occurs at
three levels, although information tends to flow among the actors operating at each level. Here
a particular focus is placed on the closely related, and in practice more important, detection of
violations of arms transfer obligations

National instruments

Governments are, in theory, best suited to verify compliance with arms transfer-related
obligations. They can operate efficient licensing administrations, customs control and law
enforcement agencies. However, as mentioned, not all governments pursue this role, most
often for lack of capacity, and sometimes because they are not willing to do so.

A particularly thorny issue of national arms transfer control isthat of end-use control.5Asking
for end-user certificates is an international standard. Many states also maintain lists of the
institutions and persons authorized to sign end-user certificates in particular countries. This
information is either supplied directly by the governments of recipient countries or by the
embassy of the exporting country in the recipient country. Exporting governments may
also place restrictions on the use of exported weapons in end-user certificates. Germany,
for instance, has staggered exports of weapons to Turkey in the past, making deliveries
conditional on improvements in the human rights situation in the country.®6 However, very
few governments actively verify end-user certificates. The United States does verify end use:
the Blue Lantern programme has been investigating the end use of weapons and dual-use
items controlled under US arms exports laws since 1990. In 2007, 705 checks were conducted
all over the world, with 23% classified as "unfavorable" and documentation handed over to
US law enforcement agencies.7 Some other states have acted on information on violations
received from other sources. For instance, a good number of governments have started legal
proceedings againstcompanies charged with violating the arms embargo against Iraq between
1990 and 2003, with most of the information coming from intelligence organizations.®B

Not all governments require end users to certify that weapons will only be re-exported
with the permission of the initial exporting authority. In many cases, once weapons are in a
particular state, it isup to that state's government to decide upon re-exports. Again, the United
States has the strictest rules here, always insists on licensing re-exports even for the export of
components of weapon systems.®This policy has brought the United States in collision with
other governments and the European Union, which objects to US control over components
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that are used in the assembly of weapons in Europe. This is part of a larger, controversial debate
about the appropriateness of extraterritoriality provisions.2

There have been many cases of falsified end-user certificates. Arms dealers and brokers have
supplied licensing authorities with documents bearing signatures of non-authorized persons
and stating destinations that they know to be incorrect. At least in the past, there existed a
black market for end-user certificates.2 State officials were willing to sign false end-user
certificates against the payment of certain sums. A number of such false end-user certificates

have been documented by experts monitoring arms embargoes.

It is likely that most falsifications of end-user certificates go by unnoticed, since the widespread
lack of end-user checks— except in the case of the United States— makes the detection of
false end-use declarations largely dependent on chance. For example, authorities may perhaps
obtain reports by NGOs, monitoring groups or journalists.

End-user checks are difficult but not impossible to carry out, as the US example shows. They
require a good legal basis, and staff with sufficient knowledge to inspect end use. Many
states are unwilling to follow the United States' lead to base end-use inspection in domestic
law. An alternative would be to require exporters to make the right of on-site inspection by
representatives from the exporting state a part of the arms transfer contract. This also requires
that governments reserve the right to licence re-exports of arms.

New technology offers potential alternatives to physical end-user inspection. It might be
possible to implant active radio frequency identification (RFID) chips in weapon systems prior
to export. Obviously, for international arms transfers, complex arrangements for access to
information about the location of items with RFID chips would be necessary to protect the
legitimate interests of the recipients.

In addition to checks related to licences, governments need to ensure the implementation of
their decisions on arms transfers. Border control is crucial in this respect. Customs officials can
detect, and have in the past detected, deviations between licence documents and the goods
presented. Licensing authorities also have a role, for instance in keeping records on brokers
and shipping agents, including blacklists of violators of legal provisions. In reality, however,
the role played by border control and licensing organizations in detecting violations of arms
transfer controls has been very limited. The prime reason is the lack of capacity and expertise
within many border control organizations. This also extends, at least in some states, to the
oversight of shipping and air traffic. Large areas in Africa, for instance, continue to remain
poorly covered by air traffic control.2Moreover, arms export controls are not a priority for most
states: the role of air transport in small arms transfers has only recently come to the attention
of many states.23

Potentially the strongest instrument to detect and prevent violations of arms trade provisions is

law enforcement. In many countries, illegal arms transfers are on the list of crimes that warrant
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intrusive investigative measures, such as wire tapping and sting operations. Intelligence
services are also often involved in monitoring the arms trade and detecting violations.
However, the potential is borne out only selectively. Law enforcement capabilities are limited.
Even in countries with ample resources, attention is focused on exports of high-technology
items, and on exports seen as particularly dangerous to the national interest. The number of

criminal cases regarding arms embargo violations is low.2

International instruments

It has been noted above that there are few international legal obligations related to arms
transfers: there are even fewer international instruments relevant for the monitoring and
verification of such obligations. Voluntary national declarations to the United Nations and to
its expert panels investigating arms embargo violations stand out among these few. Some
regional organizations also require information (for example, the OSCE), 5 but this information
is seldom used for the monitoring and verification of arms transfer obligations. International
trade statistics, such as the United Nations' Comtrade database,®can be a useful source of
information on the arms trade, although many countries do not report their arms export and
import data within dedicated categories.

United Nations Member States are asked to make national declarations on arms imports and
exports to the United Nations Register of Conventional Arms.2Z Initially designed to register
the trade in seven categories of major conventional arms, the Register was later opened
up for reports on other categories, including small arms and light weapons. Participation in
the Register is voluntary. On average, about 100 states have participated annually since the
Register began operations in 1992. The United Nations has, however, no mandate to check on
the reliability of national reports. External observers are able to compare export and import
data to the extent such data isreported by states, and can compare this with other, non-official
data sources. A number of analyses of the Register have shown that it provides important
information not contained in non-official data sources, such as SIPRI's register on conventional
arms.2B Often there are inconsistencies between export and import data, which can generally
be explained by different designations of weapons systems or destruction during transport.
There have been no reports of deliberately false declarations by participating states. The
main problem of the Register is its incomplete coverage. While the majority of exporters are
reporting, major importers, for example in the Middle East region, are missing.

National declarations are also regularly a requirement in the case of arms embargoes
mandated by the UN Security Council. However, on average only about 60 Member States
send in reports. QD Many seem to find it too obvious that they can only report that exports are
nil. In contrast to the Register on Conventional Arms, however, the United Nations has taken
action to follow up its decisions on arms embargoes. Since 1996, more than 40 expert panels
have been set up to investigate whether arms embargoes have been violated and by whom .3
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Compared with other UN reports, reports by expert panels are very open and direct. The
record of frankness was established by the first investigation into the sanctions against UNITA
in Angola, completed in 2000.3 The report named one former and one sitting president, in
Cote d'lvoire and in Burkina Faso, as violators of the sanctions. It also listed, in much detail,
cases of arms embargo violations. Despite some criticism, the report was welcomed by the UN
Security Council.

Expert panel reports have provided very important information on arms embargo violations
in a number of cases. However, they have never been able to provide a full picture of arms
deliveries. Expert panels have generally been small, encompassing on average three to four
persons, with few administrative or research staff to support them. They have also generally
had short mandates of six months and have been selected by the UN Security Council at
the suggestion of the UN Secretariat, with little overlap in personnel among panels. This has
made learning costs high and means panels have little institutional memory. The panels have
also suffered from lack of cooperation by governments: governments suspected to have
wilfully or negligently broken arms embargoes have often successfully avoided contact with
expert panels.

A perennial question for expert panels has been that of the evidentiary standard they should
use. The panels often receive initial information from many sources, sometimes without
further documentary evidence, for instance from intelligence services. Without the power to
issue search warrants or to subpoena anybody, panels must ask people for interviews and ask
authorities to show or give them relevant documents. Often, this means that the expert panels
are unable to present evidence that would stand up in court. Expert panels have therefore
adopted lower evidentiary standards, more similar to those of journalists than those required
by judges.

Expert panels have in general contributed greatly to the monitoring and verification of arms
embargo violations. But they are neither designed for nor capable of verifying adherence
to arms embargoes. While the information they have provided is valuable, and they have
uncovered and documented a good number of violations, they have not been able to say
whether their discoveries are just the tip of the iceberg or have revealed all or most of the
arms embargo violations. Indeed, several expert panels have themselves made suggestions
regarding the establishment of more elaborate monitoring systems that would be better
able to verify adherence to an arms embargo. The original Angola-UNITA panel, for example,
recommended stationing monitors in the major arms exporting countries as well as in
neighbouring countries.

Civil society

A small but dedicated group of NGOs is watching the arms trade, including observing
whether or not obligations are met. The lack of transparency makes monitoring difficult, but
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organizations such as Control Arms, SIPRI or the Small Arms Survey use a multitude of sources,
including those discussed above, to provide a broad picture of what is going on in the arms
trade. Additional sources used by NGO monitors include newspaper reports, information
provided by producers and traders, as well as the identification of imported weapons in
photographs or on the ground. NGO monitoring yields impressive results for most countries in
the world. However, again it is impossible to tell whether the picture is complete.

In theory, violations reported by NGOs should lead to official national criminal investigations,
but they seldom do. There are few cases where private arms traders or public officials suspected
to be involved in illegal arms deals have been put before a court.

Summary

Monitoring and verification of arms trade-related obligations continue to be sketchy, despite
improvements during the last two decades. Some, but not all, governments have been more
forthcoming with data. There has been an improvement in licensing procedures as well as
customs controls. But in many parts of the world, information on the arms trade remains

scarce, making it difficult to assess whether obligations are met.

Multilateral organizations, in particular the United Nations, have a potentially important role in
monitoring and verifying arms transfer-related obligations. Some positive first steps have been
taken, for instance the UN Register on Conventional Arms and the expert panels investigating
the violations of sanctions. With greater willingness of governments to cooperate and more
resources, the instruments already available could become more effective tools for the
monitoring and verification of arms transfer-related obligations.

With respect to a potential arms trade treaty, verification would be challenging. Effective
verification could build upon the Register of Conventional Arms, but it should also include
some capacity for the United Nations to assess government reports. In an ideal world, the
United Nations would also have an independent capacity to follow up inconsistencies and
allegations of wrongdoing. The work of the expert panels demonstrates that the United
Nations is capable of organizing useful investigations, ifgovernments have the will to give the
United Nations a role in the monitoring and verification of arms transfer-related obligations.

Notes

1. For 2007, for instance, the Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI) reports a trend indicator
value of US$ 25.4bn for the trade in major weapons, as well as an estimate of US$ 51.1bn for the financial
value of the international arms trade (see SIPRI, 2009, SIPRI Yearbook 2009: Armaments, Disarmament and
International Security, Oxford, Oxford University Press, pp. 301, 328); United States government data give an
estimate of US$ 33.7bn for total arms deliveries to the world in 2007 (Richard Grimmett, 2009, Conventional
Arms Transfers to Developing Nations 2001-2008, Washington, DC, Congressional Research Service,
document R40796, p. 75).
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Verification in space: theories, realities and possibilities

Ben Baseley-Walker
Brian Weeden

Throughout the space era, the international community has grappled with the issue of space
weapons and conflict in outer space. Definitional issues are daunting, and the treaties or other
accommodations necessary to minimize these threats require verification. From the work
of the landmark study on verification by the United Nations Disarmament Commission, and
additional reports by two groups of governmental experts on verification in 1990 and 1995,
verification is defined as "a process in which data are collected, collated and analysed in order
to make an informed judgement as to whether a party is complying with its obligations", be
these obligations multilateral, bilateral or unilateral." This definition broadens the classical
definition of verification relating to arms limitation or disarmament agreements to include

new sources of obligations.

This article examines the technical feasibility of verifying space activities during launch,
re-entry and on-orbit operations and discusses the political and diplomatic challenges to
the implementation of a space verification regime. The article also analyses the changing
landscape of the space security regime in response to new geo-political realities— changes
that provide opportunities for progress.

Technically feasible verification

Any potential space verification regime must be based on both technical and political realities.
Therefore it is important to examine the various phases and components of space operations
to determine where verification is feasible and under what circumstances. A significant amount
of work has been done on technical verification, much of it by the Soviet Union and the United
States during the Cold War. The motivation of the two superpowers was to be able to detect
and warn of impending ballistic missile attacks. Many of the technologies and techniques
developed for that purpose can also be employed to verify space weapons or arms control,
largely because the ballistic missile threat traverses the space domain, and on-orbit satellite
systems can observe and monitor ballistic missile launch, midcourse adjustments, de-orbit
and the warhead impact. Since the end of the Cold War, some of these technologies have
proliferated beyond the two original superpowers and are now available to a number of states
and even commercial entities.

Ben Baseley-Walker is Legal and Policy Advisor at the Secure World Foundation, based in Superior, Colorado,
United States. He is currently working on the disarmament aspects of space security. Brian Weeden is Technical
Advisor at the Secure World Foundation, and currently focuses on global space situational awareness, space
traffic management, protection of space assets and preventing conflict in space.
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Launch

Perhaps one ofthe easiest areas of space operations to verify from atechnical standpoint is the
launch of a space object. This is because launches generate enormous amounts of detectable
and measurable thermal energy. Placing an object in orbit requires several goals to be met:
the object must be boosted to a specific altitude above the surface of Earth; and the object's
mass, shape, density and the velocity vector imparted by the launch's booster and post-boost
systems must be sufficient to enable the object to remain in the desired orbit associated with
that particular altitude. Without these elements, Earth's gravity and other atmospheric and
environmental phenomena will eventually cause the object to return to Earth. Currently the
only feasible way of launching and achieving orbit isto employ a massive chemical reaction,
using large systems propelled by liquid or solid rocket engines.2

Presently, given the amount of energy released, the most effective way to detect space
launches is to deploy and operate satellites that detect infrared (thermal) energy, a technology
that has been used by the United States since the early 1960s.3Since the 1970s, the US military
has operated a constellation of Defense Support Program (DSP) satellites in geostationary orbit,
which stare at Earth and can detect space and missile launches around the globe. Originally
established to provide warning of ballistic missile launches by the Soviet Union, the DSP
constellation now has the mission of providing alerts of space launches and theatre missile
launches anywhere on Earth, as well as other significant infrared (IR) events. The United States
is currently in the process of deploying a new series of geostationary satellites and highly
elliptical orbit (HEO) satellite payloads with IRwarning capabilities as part of a DSP follow-on
system called the Space-Based Infrared System (SBIRS).

In addition to providing notification that a launch is occurring, the DSP and SBIRS systems can
also determine the azimuth or direction in which the rocket is heading. Combined with the
latitude of the launch site, the azimuth can be used to calculate the eventual inclination of
the orbit of any payload on the rocket. As it is very difficult for a satellite to significantly
change its inclination, this greatly reduces the volume of space surveillance sensors needed
in order to detect or support such launch activity. These data give ground- or space-based
tracking sensors a much improved chance of efficiently and accurately tracking any satellite

following launch.

The United States is not alone in deploying IR satellite detection capabilities, although it
operates the only space-based IR monitoring system that essentially covers the entire globe.
The Russian Federation has deployed some space-based infrared detection capability,
and France has a programme under way to develop and build its own capability, perhaps
for European use.4 There are also efforts to share some of these data through early warning
agreements and other protocols. In 2000, the Russian Federation and the United States agreed
to establish a Joint Data Exchange Center (JDEC) to share missile warning data. While progress
on that initiative has been slow, recent efforts to make the system operational have intensified,5
and sharing has been expanded to include a number of states.
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Another technique of detecting space launches uses infrasound. In addition to producing
massive amounts of heat, rocket engines and motors also create large amounts of noise. While
much of this noise is generated within the human auditory range, a significant portion also
occurs in the infrasound range of 20-0.001 Hz, far below that detected by human hearing.
Infrasound detectors are used to monitor important natural and man-made phenomena,
including nuclear detonations. In accordance with the verification requirement of the
Comprehensive Nuclear-Test-Ban Treaty, the International Monitoring System operates 60
infrasound monitoring stations in 35 countries. Recent work has established that these same
infrasound stations can also be used to detect space and missile launches, although they are
not as effective as space-based infrared systems.6

Re-entry

Verifying that a space object is going to re-enter Earth's atmosphere and, more important,
determining where it will land and the risk it poses to Earth and its inhabitants is more difficult
than verifying the launch of a space object. Nevertheless, technology has been developed to
achieve some capability in this area.

In verifying that an object will re-enter Earth's atmosphere one must establish an element
set (or more precisely ephemerides). An element set indicates where an object is in orbit
at a specific time; it also provides information on how the object's orbit changes over time.
All objects in orbit are affected by forces called perturbations, and for objects within a few
hundred kilometres of Earth one of the most significant perturbations is the drag caused by
interaction with Earth's upper atmosphere. This drag causes a space object to lose energy and
thus drop lower and lower in orbit, and the closer an object is to Earth the greater the drag.
Eventually, atmospheric drag will cause an object not to have enough energy or altitude to
remain in orbit and it will re-enter Earth's atmosphere.

Space situational awareness (SSA) systems, which detect and calculate the positions of objects
in space, can be used to predict when an object will naturally decay out of orbit, although the
accuracy of these predictions can vary widely depending on the accuracy of the underlying
positional data and the rate of decay. The United States military predicts and tracks all the re-
entries of objects in its satellite catalogue and publishes trajectory and impact prediction alert
messages publicly on a web site.7 In addition, the Inter-Agency Space Debris Coordination
Committee periodically chooses a particular object and conducts an international campaign
to track its orbit and predict its atmospheric re-entry time and location.

Satellites that are under control and low enough can also deliberately re-enter Earth's
atmosphere by performing a manoeuvre called a de-orbit burn. This requires the satellite
to fire its manoeuvring thrusters and expend a certain amount of fuel. While commanded
de-orbits would not be detectable through orbit prediction, the heat generated by friction
on their entry into the atmosphere would be significant and could be detected using space-
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based infrared detection systems. This has also been observed with objects de-orbiting as a

result of natural decay.

Even with a precise orbital element set, it is only possible to predict roughly when an object
will re-enter the atmosphere, and current ground impact prediction is limited to calculating a
very narrow ellipse, which extends in the direction of satellite motion. Even with tremendous
monitoring capabilities, it is still very difficult to predict exactly where on the ground a
re-entering space object will land, assuming it does not fully vaporize from the heat of
atmospheric friction. The prediction's accuracy is also affected by a number of other variables:
wind speeds at various altitudes, the exact size and shape of the object, how many pieces the
object will break up into. Many of these variables are difficult to determine precisely before the
event. The pieces of the re-entering object will be distributed through the tens to hundreds
of square kilometres within the predicted ellipse. Space-based IR sensors can be employed to
help confirm, after the event, when and where exactly the atmospheric re-entry happened.

On-orbitoperations

Verifying the function of a particular space object already in orbit is significantly more difficult
than detecting launch or re-entry. Nevertheless, studies have shown that such verification is
possible under certain circumstances. Forexample, in the mid-1980s, the Canadian government
sponsored a study called "PAXSAT A", which explored the concept of using space-based
resources to verify the function of objects in orbit. The concept called for a constellation of a
minimum of four satellites—two in low Earth orbit (LEO), one in medium Earth orbit and one
in geosynchronous Earth orbit (GEO). These satellites would then be equipped with a variety
of sensors. These sensors included chemical and nuclear radiation detectors, electromagnetic
support measures, and optical, thermal, infrared and microwave radar. The PAXSATs would
manoeuvre to within sensor range of the satellite to be investigated and collect sensor
readings to determine the satellite's function.

The PAXSAT concept relies on the engineering principle that "form follows function"; that
the design of a satellite will closely follow its designated function. The extremely high cost
of manufacturing and placing a satellite in orbit means that wasting mass is very expensive.
Satellite designers go to great lengths to squeeze every possible reduction in size and mass
to optimize efficiency from their satellites, thus a close examination of a satellite's design
should reveal its function. Satellites in orbit are closed systems, which is another aid to their
examination— satellites must generate all their own power, dump all their own waste heat,
and store all theirown consumables. The PAXSAT study concluded that it would be impossible
to hide heat dumps, power generation, or communications or radioactive materials within the

relative sterility of space.

Leveraging the results of the PAXSAT study, the operational and technical feasibility of such
on-orbit rendezvous and inspection is already being investigated. The United States military
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has flown several demonstration missions, including a pair of Micro-satellite Technology
Experiment satellites in GEO and the XSS-11 rendezvous and inspection satellite in LEO.
These satellites carry a variety of sensors, including laser and optical imagers, and they have
reportedly demonstrated the ability to inspect a specific object in orbit.8

Verifying the on-orbit actions of a space object is easier than verifying its functions. It can be
done using alarge number of ground-based (and a few space-based) sensors that are already
employed to track objects in orbit. The ground-based sensors are primarily radars and optical
telescopes. Observations from multiple sensor viewings are then combined to produce the
object's element set, and changes that have occurred over a period of time can be measured
and evaluated.

This ability to verify actions on orbit is greatly aided by the inherent predictability of objects
in space compared to objects in flight or at sea. Once an object is placed in orbit at a specific
altitude and speed, it will generally remain in that orbit and follow a predictable path. The only
changes in the orbit result from natural perturbations (most of which are well-known and can
be calculated), unnatural perturbations (such as explosions and venting) or human-directed
manoeuvres. Once an element set is established for an object, routine follow-ups will usually
keep it up to date and also provide warnings of any sudden or unexpected changes in the
orbit. Closer examination of the object and its new orbit can reveal whether the change was
commanded or whether the change involved an unforeseen event, such as a collision with

another object or an internal explosion.

The orbital parameters of space objects can be collated into a satellite catalogue. A conjunction
analysis can then be performed among all the objects in acatalogue to determine which ones
will pass close to each other. Although the technology does not exist to provide a precise yes
or no answer to whether two space objects will collide, ifthe orbital elements are known with
enough accuracy a probability of such a collision can be determined. A periodic conjunction
analysis across the entire catalogue can provide vital information to warn satellite operators
about possible collisions with space debris and other satellites. Iftimely, it could also determine
purposeful manoeuvres by space objects that could then intercept or collide with another
space object. This information could be used to verify deliberate use of a space object as a
co-orbital anti-satellite (ASAT) weapon, and separate such incidents from accidental collisions
between satellites or with space debris.

Many elements ofwhat could be combined into a global space surveillance system are already
in place. The United States military operates a large network of SSA sensors, known as the
Space Surveillance Network, and uses the data to maintain a catalogue of over 21,000 objects
in orbit, each greater than 10cm in diameter.9The Russian Federation operates its own space
surveillance network, with more limited but complementary coverage, and maintains its own
satellite catalogue. Many other states operate individual space surveillance sensors, and Europe
currently has a programme under way to develop its own space surveillance system. There
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are also non-traditional space surveillance systems such as the International Scientific Optical
Network, which uses telescopes designed for science and research. Amateur observers can
collect surprising amounts ofinformation about satellites, some of which are officially classified
or not acknowledged by states.

The US military uses its SSA information to perform a daily conjunction assessment screening
of all operational and active satelltes and provides warnings to satellite operators about
potential collisions. Although it does not share the entire catalogue with the public or other
states, the US military has begun to institute expanded data sharing agreements and protocols

and is moving toward sharing more data.®0

While on orbit, space operators may be required to deal with two other types of attack
beyond the vital threats of direct ascent and co-orbital ASAT weapons: those of lasers and
radio frequency (RF)jamming. Lasers have been envisioned for use both in space and on the
ground, although to date the only major weapons-related development and deployment
have been in the terrestrial environment. There is a science-fiction notion that lasers can be
used outright to destroy a target: such technology remains in the realm of science fiction, but

is evolving.

Lasers used for weapons applications have unique advantages and disadvantages. If the
laser has properly acquired its target and can continue to track it, it is impossible to dodge
or perform evasive manoeuvres. Laser systems can be very effective against certain types
of target, especially those with sensitive optics or containing volatile substances. The most
feasible use of a laser against a satellite would be to destroy or damage the optics of a remote-
sensing satellite, rendering the satellite unable to collect data while still being largely intact.

Of course, for lasers to be effective, the light must be held on atarget for a sufficient period of
time to deposit its destructive energy, sometimes measured in seconds or even minutes. For
laser weapon system operators, acquiring, tracking and maintaining laser focus on the target
during this time can be a challenge, especially if this has to be done through the atmosphere.
Additionally, lasers are line-of-sight only—they can only engage targets that are in their field
of view. Relatively simple countermeasures such as coating the target with reflective material
or even white paint could dramatically reduce the effectiveness of some laser weapons on
satellite systems.

In terms of verification, and in the case of a ground-based laser being used to attack a satellite,
it is fairly easy to determine the geographic area from which a laser was fired, especially if the
owner-operator of the targeted satellite can pinpoint the exact moment it lost contact or
the satellite was damaged. The more difficult challenge is determining that a laser was used
against a satellite at all, especially in the case of total failure of that satellite. Unless satellite
telemetry indicates a spike in thermal energy or sudden saturation of optical sensors, there
could be many valid reasons for the satellite failure. It could be possible to detect laser energy
reflected from the target, which could help to determine that a laser was the source of any
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damage or malfunction, if certain types of optical sensor sensitive to laser light were looking at
the satellite or neighbouring satellites during the attack.”

Radio frequency interference, and more specifically intentional jamming, presents perhaps
the most difficult verification challenge, in part because it can easily happen accidentally
or unintentionally. RF interference can occur as part of normal satellite operations, for
example when an active satellite drifts past another active satellite operating on the same
frequency. There are two main reasons why RF interference can be accomplished so easily.
The first is that the vast majority of satellites use the same frequency bands for their
communications and transmissions. Earth's atmosphere absorbs a large portion of the
electromagnetic spectrum, allowing only optical wavelengths and radio wavelengths to
penetrate from space to the ground (or vice versa). The latter are currently most viable for

space-to-ground communications.

The second reason why RF interference is so easy is that it involves transmitting a signal on
the same frequency at the target with enough strength either to drown out the target signal
or to create enough noise to prevent users from receiving the target signal cleanly. Almost
any antenna that can be used to receive an RF signal could also be used as ajammer for that
signal. It is very difficult to certify that a particular system will only be used to transmit and not

to receive signals.

Political challenges to space verification

The technical side of verification presents specific challenges given the unique physical
characteristics of space: the politics of reaching agreement on international verification
mechanisms for space pose equally complex concerns.

Defining "space weapons"

The underlying concept of verifying arms control agreements for space weapons is a
misleading one. Since the 2008 introduction of the China-Russian Federation Draft Treaty on
Prevention of the Placement of Weapons in Outer Space and of the Threat or Use of Force
against Outer Space Objects (PPWT) to the Conference on Disarmament,’2the international
community has once again been struggling to define what a space weapon actually is. We
believe that this is the wrong question to ask. Targeting issues aside, the nature of space
physics means that any object with manoeuvring capabilities can also in theory be used in
an offensive capacity as a kinetic-kill vehicle. Indeed, there are a wealth of technologies that
can be used peacefully, such as for docking and rendezvous, as well as offensively. From a
verification standpoint, the definitional challenges raise potentially insurmountable barriers for
any comprehensive regime to limit the development, deployment and use of weapons that
can engage space systems. If there cannot be consensus on the definition of a space weapon
it could be impossible to verify its use. Given the fundamentally dual-use nature of most space

disarmament

fxyVUAW

45



46

Arms control verification

technologies, a more strategic approach is required to support an effective, verifiable space
security regime. Leaving aside the few technologies that have no dual-use application, at the
base of any future regime should be a focus on actions, not on technologies: the crux is not
can such dual-use technologies be used as weapons but were they specifically intended to be
used as such?

Taking such an approach may make it easier to verify certain, intentionally offensive,
technologies. It does not, however, make these technologies easy to ban. It is possible to
identify ground-to-space direct ascent kinetic ASAT weapons as a clear threat. But a ballistic
missile system used for such a purpose is virtually indistinguishable from a ballistic missile
used to attack targets on the ground. The only way to differentiate between the two is by
examining the launch trajectory—the ASAT weapon will hit its target somewhere along its
trajectory, typically near the highest point, while the ballistic missile's target is located on the

surface of Earth, atthe end of the trajectory.

Ballistic missile tests are, for the most part, carried out in a relatively standard manner and
there are existing protocols in place that most states follow, including notification, which helps
verification considerably. For example, the Russian Federation launches over Siberia, the United
States launches from California to Kwajalein in the Marshall Islands. By tracking the ballistic arc
of a specific vehicle, it is possible to identify if the trajectory is unusual and thus analyse the
purpose of the flight.

The use offeree in space

A key component of future verification regimes in space involves determining what constitutes
the use or threat of the use of force in space. Legal use of force concepts have been defined to
some extent in the terrestrial sea, land and air warfare regimes but have not been fully defined
with regard to outer space. The international community can agree that the intentional
destruction of the satellite of another entity could amount to a violation of the prohibition on
the use of force as defined in Article 2(4) of the United Nations Charter;’3 however, there are
many other actions which remain in a very grey area. Specific examples of such actions are the
use of lasers and RFjamming and other counterspace techniques that have "temporary and
reversible" effects.

The current case of alleged Iranian RFjamming of a Eutelsat satellite is a case in point.’4If the
jamming activities as alleged are substantiated, they would amount to a violation of Iran's
obligations under the International Telecommunication Union (ITU) Convention, but it is
not clear that they have crossed the threshold of hostile action. Additionally, if Iran were to
allege that it considers the Eutelsat broadcasts an attempt to undermine the legitimate Iranian
government and thus a threat to its national security, it could argue that it has the right to
invoke the national security exception in the ITU Convention and lay the groundwork for
a defence of its action based on an interpretation of the doctrine of self-defence, which is
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allowed and recognized under Article 51 ofthe UN Charter. This argument is, of course, a reach,
but it highlights the need for the international diplomatic community to define the "line in the
sand" for key dual-use space activities and establish the framework for translating the principle
of the prohibition ofthe threat or use offeree into practical application to space.

Attribution

To expand further on the Eutelsat example, another key concern with space technologies
when analysing verification options is the question of attribution of attacks. The use of a
ground-to-space kinetic ASAT weapon is fairly easy to attribute, but with RF interference
the technological barriers to entry are much lower and it becomes much more difficult to
definitively attribute such acts to a state. The rise in the capacity of non-state actors in many
parts of the world makes the issue of attribution even more complex. Once the approximate
origin of interference or lasing is pinpointed, clearly establishing from which state the
interference originates and establishing that it was deliberately intended are by no means easy
to achieve. Without being able to attribute such actions to state-sanctioned actors, verification
in such cases may be impossible.

Further, the timing of attribution is critical. For nearly all potential space threats it is very hard,
if not impossible, to identify an offensive weapon before it is deployed, given the dual-use
nature of most of these threats. Overall, attribution and verification are tools which can easily
be applied to analysing the actions of space actors, but when one starts trying to apply such
concepts to "weapons”, that analysis is quickly clouded, because establishing the purpose ofa
specific space system is technically difficult and, as previously noted, often of no value given

the dual-use aspects of the vast majority of space technologies.

Space politics

In reference to outer space, use of the term "arms control" is at best inappropriate and at
worst detrimental to making practical progress on a safer space environment and increasing
confidence among all space actors and interested parties. The current world order is no longer
the bipolar security environment of the Cold War era. Today, nowhere more so than in outer
space, there is an increasing diversity of capabilities, intentions and motivations among a
growing pool of actors. In space, two states may have the same technology and use it for
remarkably difference ends— one offensive, one peaceful. As such, the traditional arms control
paradigm of limiting hardware, a numbers game in the case of nuclear weapons, does not
easily fit the challenges of securing the space environment. An effective regime aimed at
preventing conflict in outer space must take this into account. For verification, the realm of
the politically possible is much smaller than the realm of the technically possible. The PAXSAT
concept mentioned above is a prime example. Technically, it would be possible to verify
the functions of satellites. However, from a political perspective, such an undertaking could
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actually heighten rather than reduce international tensions as states with sensitive national
security systems would see surveillance of this kind as a major threat to their national security.
If PAXSAT-type operations were undertaken as a national endeavour of one state, it would be
difficult for that same state to appear impartial or neutral. Alternatively, if PAXSAT operations
were to be performed as an international endeavour, they would seem likely to fail given the
international community's consistent rejection of any concept of an "international policeman”

for space.

Similar concerns have also been raised in the civil arena with respect to sharing SSA data and
confidence in its reliability. As mentioned above, the United States is currently the pre-eminent
provider of such data to the international community. It does not share all its data, however.
China, the Russian Federation and various other states also have some SSA capacity, but none
matches the US system. In the case of the Iridium-Cosmos satellite collision that occurred in
February 2009, the United States military was the world's primary source of data analysing the
origins of the satellites' break-ups. Further, it was the United States, and not other states, that
declared that the French satellite Cerise was struck by debris from an Ariane space rocket in
1996. Although the international community did not dispute the United States' findings in
either event, the international community's confidence in the impartiality of the United States'
analysis may not have been as strong if the systems concerned had involved a state that was
not a USfriend or ally, or the incidents had been more controversial in nature.

Recommended steps for space verification

The goals of building stability and sustainability into the space environment and augmenting
predictability and clarity all rely on confidence: confidence in the data and information
provided; confidence that states understand the consequences of specific courses of action;
and confidence in mutually shared objectives toward the continued long-term ability to utilize
space. For this reason, it is the opinion of the authors that several key steps need to be taken
before we can achieve a politically realistic approach to building elements of a verification
regime to enhance space security.

First there is a need to define the "red lines" of space—what actions does the international
community consider to be a step too far? What do we consider a threshold for use of force
in space? The context also has to be reconsidered— as Cold War thinking still looms large in
doctrinal and academic considerations of issues such as verification and deterrence, it is time
to reassess how we think about verification as it applies to space in order to reflect the new
realities of the global security situation.

Second, there is a need to expand the efforts of the actors that can provide credible SSA data.
The basis of any verification regime is knowledge—the more information actors have and
the more sources from which they can obtain corroborating data, the more sound a future
space verification regime will be. A contributing factor to the escalation of the 1962 Cuban
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missile crisis was a lack of access to information outside ofthat being provided by the national
technical means of either the Soviet Union or the United States. With today's broad access to
satellite images, a similar situation is unlikely to reach the fever-pitch that it did. Encouraging
national, regional and international initiatives on SSA can contribute to a similar level of
stability in space for all, and such stability is of greater strategic value than the loss of
dominance of the few.

Third, in developing a verification scheme for outer space launch, re-entry and on-orbit
operations, a bottom-up approach would seem to be the most effective method of
progression. Such an approach might start with monitoring actions that are easy to verify and
are also universally seen to be irresponsible, such as the destruction of a satellite by a kinetic-
kill ASAT weapon, and progressing to those actions which are technically more complex and
difficult to define. In the meantime, the international community should look to contribute
to the establishment of norms of behaviour in space, which could serve to clarify and define
more complex uses of space and lay the groundwork for future verification mechanisms.

Finally, the technical principles of outer space need to be translated into effective concepts
that have diplomatic utility. Simply put, the space environment is not simple. While parallels
and analogies to other arenas and other verification regimes are useful, it is critical to bear in
mind that the physics of outer space make it unique. The negotiation of verification methods
for space security will always be a fundamentally political process, and therefore it is essential
that diplomats undertaking that endeavour have a clear, intelligible basis of knowledge of
what is possible and what is not.
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Verification and security in a nuclear-weapon-free world:
elements and framework of a Nuclear Weapons Convention

Jurgen Scheffran

At the 2010 Review Conference of the Treaty on the Non-Proliferation of Nuclear Weapons
(NPT) in New York a number of states and non-governmental organizations called for a
Nuclear Weapons Convention (NWC), which would implement the comprehensive goal of a
world without nuclear weapons.1The final document of the conference noted UN Secretary-
General Ban Ki-moon's five-point proposal for nuclear disarmament of 24 October 2008,
"which proposes, inter alia, consideration of negotiations on a nuclear weapons convention
or agreement on a framework of separate mutually reinforcing instruments, backed by a
strong system of verification".2Many states and most anti-nuclear civil society groups now see
negotiation of an NWC in the near future as politically feasible and indeed necessary if we are
to move beyond the current disarmament stalemate.3

The concept ofthe NWC goes back to the mid-1990s and was promoted by non-governmental
organizations (NGOs) at the 1995 NPT Review and Extension Conference.4 In April 1997,
Costa Rica submitted a Model Nuclear Weapons Convention, drawn up by an international
consortium of lawyers, scientists and disarmament experts, to the United Nations.5 An
extended and updated version of the Model NWC was presented at the 2007 Preparatory
Committee for the 2010 NPT Review Conference as part of the launch of the International
Campaign for the Abolition of Nuclear Weapons (ICAN).6 Ban Ki-moon has described the
Model NWC as "a good point of departure” for negotiations,7and studies by the Weapons of
Mass Destruction Commission, the International Commission on Nuclear Non-Proliferation and
Disarmament and the Stimson Center all seriously consider a comprehensive agreement for a

nuclear-weapon-free world.8

At the United Nations General Assembly, a majority of 125 states, including the nuclear-
weapon possessors China, India and Pakistan, voted for the 2006 NWC resolution, which called
for "commencing multilateral negotiations leading to an early conclusion of a nuclear weapons
convention prohibiting the development, production, testing, deployment, stockpiling,
transfer, threat or use of nuclear weapons and providing for their elimination".9

Now is an appropriate time to think about how a Nuclear Weapons Convention could be
structured, implemented and, in particular, verified. Such a comprehensive agreement will
only be effective if it enhances global security and can be adequately verified.0The Model
NWC can serve as a reference point, bearing in mind that the model should not be confused
with a real future NWC.

JQrgen Scheffran is professor at the Institute for Geography and head of the research group Climate Change
and Security in the KlimaCampus Excellence Initiative at the University of Hamburg. He is one of the principal
drafters of the Model Nuclear Weapons Convention and co-author of the book Securing Our Survival:
The Case for a Nuclear Weapons Convention (Cambridge, MA, International Physicians for the Prevention of
Nuclear War, 2007).
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Perspectives and requirements of verifying the elimination
of nuclear weapons

To eliminate their nuclear arsenals, the nuclear-weapon states must be confident that other
states are in turn eliminating and not (re)building theirs. Verification measures are required
to detect prohibited activities related to nuclear weapons with sufficient reliability. Adequate
verification means that the residual uncertainties of non-compliance would be tolerable. The
following questions must be considered for the verification process:

* What are the requirements/tasks of verification?

* Which verification means could be applied to monitor states and their activities?

+ Can an intolerable deviation from the agreement be detected in time with reasonable
verification efforts (what are the benefits, costs and security risks of verification)?

The Model NWC suggests a legal framework for the verifiable ban and elimination of all
nuclear weapons and the monitoring and control of the nuclear complex and fissile materials.
In Article |, it explicitly seeks to prohibit the development, production, testing, deployment,
stockpiling, transfer, use or threat of use of nuclear weapons, and provides for their elimination.
Nuclear-weapon states are required to destroy their nuclear arsenals.

As the world moves toward complete nuclear disarmament, and as warhead numbers decline,
uncertainties and risks will become more important, since just a few hidden nuclear weapons
can make a significant difference. An effective NWC requires specific verification mechanisms
that ensure the elimination of existing stockpiles of warheads and materials, prevent future
acquisition or production, and detect clandestine nuclear-weapon-related activities as early as
possible and with high confidence. The risks and costs to would-be violators must be high.
The Model NWC seeks to lay out a verification regime that creates the necessary confidence
that the elimination of nuclear weapons is complete and will not be reversed. Such a regime
will assure states that participation provides a better guarantee of security than maintaining
the nuclear option. The two major verification tasks are:"

» disarmament: to monitor the agreed path of reducing nuclear arms and eliminating
the nuclear weapons complex within tolerable limits of uncertainty and sufficient
confidence; and

* preventing rearmament: during the transformation to a nuclear-weapon-free world, and
after it has been achieved, to observe any objects and detect any activities that might

indicate a nuclear weapons capability.

Elements and means of verification

In verifying a ban on nuclear weapons, the regime will have to monitor a wide range of
nuclear weapons objects (nuclear warheads and components, nuclear materials, equipment,
facilities, delivery systems, command and control) and nuclear weapons activities (research,
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development, testing, production, acquisition, deployment, stockpiling, maintenance, transfer,
use, threat of use, destruction, disposal and conversion). Some of these are easy to monitor
(such as nuclear explosions), others require considerable detection efforts and capabilities
(such as finding hidden warheads).

The complete elimination of nuclear weapons presents particular challenges to the verification
regime and rather than relying on a single verification measure or a one-time activity of
monitoring, verification of a nuclear-weapon-free world has to be a dynamic, iterative process
that involves various mechanisms and phases, including declaration, monitoring, inspection
and enforcement, being repeated successively and in parallel.

Declaration, registration, transparency and confidence-building

Data gathering and exchange provide baseline information on the initial state of affairs
to allow for comparison with future changes, either agreed or prohibited. These activities
also increase transparency and build confidence among states parties, which are essential
to starting the process of elimination of nuclear weapons.’2 States parties would declare all
inventories and facilities related to nuclear weapons, including numbers, types and locations
of warheads, fissile material stocks, and production and assembly plants. Declarations should
cover all civilian or military sites that produce nuclear materials potentially relevant for nuclear
weapons. All treaty-limited items would be tagged, identified and registered using advanced
identification techniques, without revealing sensitive design information. Site diagrams for
each facility would indicate all locations where nuclear weapons are present and the number
of warheads in each location, each with a unique identifier that could be checked against the

declaration in future.

According to the Model NWC, these data would be gathered in a central registry that
would maintain a list of all nuclear warheads, delivery vehicles, facilities and materials subject
to verification. The declaration could be updated at agreed intervals or whenever a warhead

was moved.

Increasing mutual nuclear transparency will be a difficult task, partly because ofconcerns about
confidentiality, partly because of uncertainties and poor book-keeping from the beginning of
the nuclear era. The sooner transparency can be achieved regarding the numbers, types and
deployments of nuclear weapons, delivery systems and holdings of special nuclear materials,
the earlier confidence can be established.

Confidence-building measures (CBMs) are essential in the initial declaration phase of the
NWC and throughout its implementation. Among other things, CBMs strengthen reciprocal
monitoring and information sharing between states. Activities could include exchange visits
and cooperative monitoring ventures between the nuclear-weapon possessors.'3 CBMs
can build on extensive bilateral experience between the Russian Federation and the United
States in verifying the Intermediate-range Nuclear Forces (INF) Treaty and the Strategic Arms
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Reduction Treaty (START), as well as in working together on the Cooperative Threat Reduction
programme, in which the United States provided assistance to dismantle parts of the Soviet
nuclear complex and control the fissionable material from dismantled nuclear weapons.
Former nuclear scientists and facilities could be employed in the disarmament process
to prevent knowledge from spreading. This minimizes the risk that personnel involved in
verifying nuclear disarmament acquire new knowledge and thus contribute, inadvertently or
deliberately, to proliferation.

Providing historical records of warhead production, deployment and dismantlement would
build confidence in the accuracy and completeness of declarations. Under a future NWC
countries would declare all highly enriched uranium and plutonium produced in military and
civilian facilities. It isdifficult to verify historical production, but the task has been accomplished
in South Africa.#In 1996, the United States declared its production of weapon-grade plutonium
between 1945 and 1994.6 Although it will be virtually impossible for any nuclear-weapon
state to give a complete and accurate account,Bthe documentation of past production must
begin as early as possible to make sure that discrepancies are not strategically significant and
potentially destabilizing.'7

To counter concerns that declarations could provide sensitive information about the nuclear
arsenal to adversaries and thus make a state vulnerable to attack, critical information needs to
be protected at an early stage. One option is the encryption of data, which may be decrypted
later if necessary.'8

Monitoring system

Monitoring aims at detecting prohibited objects or activities with the highest possible
confidence. A variety of measures and methods can be used for monitoring: visible, infrared
and radar sensing; seismic, radiological, hydroacoustic and infrasound detection; on-site
sensors; and aircraft overflights. Continuous monitoring requires information gathering
over long periods of time. Remote sensors on satellites and aircraft provide high-resolution
images of large areas to detect larger objects, in particular transport vehicles and buildings.
The problem is identifying treaty-limited items among the vast number of existing civilian and
military objects. However, regular cartographic mapping provides a basis for the detection
of irregularities or inconsistencies between official mapping information and actual remote
sensing data. Remote and wide-area monitoring will be a vital element of the verification
regime as soon as the relevant production facilities are shut down and dismantled, as efforts

are concentrated on detecting clandestine facilities and activities.

Currently, states rely predominantly on their national technical means, including satellite
observation, information gathering and espionage, to carry out monitoring and verification.
In the process of moving toward a nuclear-weapon-free world, however, a strong multilateral

system of data collection and analysis capabilities needs to be established, which will
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complement, or replace, national capabilities. All measures combined will reduce the risks
and increase the costs of illicit activity, even though they may not completely guarantee the
detection of violations.

The Model NWC suggests establishing an International Monitoring System that would enable
an International Agency to carry out monitoring and gather the information necessary for the
verification of the NWC. Information generated by equipment owned or controlled by states
parties would be shared through agreements with the Agency. Agreements regarding data
sharing and verification activities would also be required with existing agencies, particularly
the Preparatory Commission for the Comprehensive Nuclear-Test-Ban Treaty Organization
(CTBTO, which has developed its own monitoring system) and the International Atomic Energy
Agency (IAEA).

Technical monitoring means and processes have been continuously improving. To address
the technical challenges to verifying nuclear dismantlement, research, development and
cooperation with regard to creating innovative techniques to monitor declared and to
detect undeclared weapons, facilities and materials needs to be intensified. The UN weapons
inspections in Iraq stimulated the introduction of new methods such as environmental
monitoring to detect releases around nuclear-related facilities.’9 For example, atmospheric
concentrations of krypton-85 can be used to obtain indications of clandestine plutonium

separation from some distance.2

Most of the research in this area has been done in the United Kingdom and the United States.
In particular, the Atomic Weapons Establishment at Aldermaston in the United Kingdom has
concluded afive-year programme studying the dismantling of Chevaline warheads to identify
potential methodologies for a future nuclear disarmament verification regime.21In 2005, the US
National Research Council's Committee on International Security and Arms Control published
a comprehensive assessment of methods for monitoring nuclear weapons and nuclear
explosive materials in a disarming world. The Committee concluded: "Current and foreseeable
technological capabilities exist to support verification at declared sites, based on transparency
and monitoring, for declared stocks of all categories of nuclear weapons— strategic and
nonstrategic, deployed and nondeployed—as well as for the nuclear-explosive components
and materials that are their essential ingredients."2

On-site inspections and techniques

An inspection system for nuclear abolition is likely to be more intrusive than any previous
inspection system. It would include both systematic baseline inspections and challenge
inspections (any time-any place) of declared and undeclared facilities. Baseline inspections
confirm declarations. They provide an account of weapon numbers, which can later be
compared with the number of dismantled weapons. They verify the shut-down of declared
facilities. Challenge inspections are required as soon as a suspicion of a treaty violation is

disarmament

fO-ru4vyv

55



56

Arms control verification

raised. Inspectors will search for hidden warheads and related materials. The inspected party
has to remove any doubts about the number of remaining nuclear weapons and provide
clarity about suspicious objects and activities. Not every potential weapon would have
to be inspected, only objects that the inspectors believe might be nuclear warheads or
other prohibited objects and that the inspected party claims are not. Many of the systems
and technologies developed for existing arms control treaties could be used to verify

stockpile declarations.

During visits, the inspectors would have the power to request all the necessary detailed
information from the inspected party, including the opening of rooms, access to computer
codes, and interviews with personnel and neighbours. Inspection authorities can make use
of awide range of techniques, including visual inspection, record checks and non-destructive
measurement (for example, with portable X-ray and gamma-ray detectors). Non-destructive
on-site monitoring devices at entrance/exit ports or along the perimeter of critical facilities
could be applied to track the flow of items and materials and understand the structure and
function of equipment.

Since all fissionable material emits a small number of neutrons, inspectors can use neutron
detection to find fissionable material without disclosing sensitive information. For instance,
passive radiation measurements taken in proximity to closed missile canisters allow inspectors
to distinguish between various warhead and missile types, as was demonstrated for the three-
warhead SS-20 and the single-warhead SS-25 missiles during INF Treaty verification. Inspectors
can counter attempts to hide warheads in neutron-absorbing material by transmitting

neutrons into the object to induce detectable fissions.23

Definitive authentication could be carried out at the dismantlement facility and could be
accomplished using template or attribute matching. Template matching uses one or a
few confirmed warheads to define the characteristics of other warheads of the same type,
predominantly focusing on the nuclear properties of the warhead. Attribute matching uses
characteristics agreed by all parties as sufficient to make a nuclear warhead, for example, a
minimum mass of plutonium or enriched uranium.2

Nuclear safeguards and preventive controls

Due to its inherent dual-use potential, the control of nuclear power is one of the biggest
challenges for the verification of nuclear abolition.% In theory the highest barrier against
break-out would be a world without nuclear energy, as it would not have the infrastructure
to produce nuclear weapons materials, which would effectively block any path toward the
bomb. However, the Model NWC does not suggest prohibiting peaceful uses of nuclear
energy (though it does offer an optional protocol on energy assistance for states that choose
not to develop or use nuclear energy), which is not seen as necessary for the abolition of
nuclear weapons. The Model NWCs proposed verification measures, which would restrict the
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use of those nuclear technologies that have the highest relevance for nuclear proliferation
and make the remaining special nuclear materials as inaccessible as possible, will improve
the existing safeguards system, but they will face strong challenges in a world where reactors
make bomb fuel.

The Model NWC strives to prevent the construction of nuclear weapons and places the
technical barriers to diverting nuclear-weapon-usable material as high as possible: effective
prevention will not be possible as long as weapon-usable nuclear material is available and can
be diverted for use in nuclear weapons at any time. Therefore, the Model NWC demands the
reduction of inventories and restricts the reproducibility of nuclear-weapon-usable materials
to the lowest possible level. To guard against break-out, preventive controls® on nuclear-
weapon-usable material are proposed.

Preventive controls are broader than the safeguards ofthe IAEA, which are primarily intended
to deter diversion of nuclear materials through detection once diversion has taken place, and
which apply only to certain civilian nuclear facilities. The measures proposed in the Model
NWC include materials held in the military and civilian sectors and concentrate on physical
protection of and restricted physical access to "special nuclear material" (containment and
surveillance). Such controls may include the establishment of procedures for transport,
treatment, storage and disposal of such materials. Preventive controls will contribute to the
internationalization of the nuclear fuel cycle, eliminating national access to the greatest
extent possible.Z7

A major source of uncertainty is the large amount of "material unaccounted for". For instance,
in 1996 the United States was unable to account for 2.8 metric tons of weapon-grade
plutonium.8BA 2005 report by the US National Research Council makes clear that in view of the
sheer size and age of the Russian stockpile of nuclear materials "Russia probably could conceal
undeclared stocks equivalent to several hundred weapons".2 For states with much smaller
programmes, the absolute uncertainty would be much less, nonetheless "these countries
could conceal undeclared stocks equivalent to one or two dozen weapons in the case of
China, and at most one or two weapons in the cases of Israel, India, and Pakistan.”3

The precise accounting of fissile materials will therefore be a highly demanding exercise. The
Model NWCs verification provisions allow for accountancy to begin even before entry into
force. An incremental step is the full adoption and implementation of the 93+2 Safeguards
Programme, agreed by IAEA members in May 1997. It includes expanded declarations,
extended possibilities of inspection and techniques for environmental monitoring.3

An internationalimplementation and verification body

To implement and verify a nuclear disarmament agreement, the structure and experience of
existing implementation and verification bodies, including the IAEA, CTBTO and Organisation
for the Prohibition of Chemical Weapons (OPCW), can be built upon. Rather than amending
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and expanding the role and responsibility of existing agencies, it probably would be preferable
to establish a new entity that iscomplementary to the IAEA and CTBTO, whose tasks may then
be redefined. In particular, the current dual task ofthe IAEA to promote and control the nuclear
industry could be divided, possibly transferring the safeguards function to the new agency as
part of its disarmament obligation.

The Model NWC proposes to establish an International Agency similar but not identical to the
OPCW. The following structure is suggested.

» A Conference of all States Parties, the principal body of the Agency, which would meet
annually and for special sessions as necessary.

* An Executive Council, a standing body to be elected by the Conference for a certain
period. The Council would oversee implementation and operation of the Convention
and would be responsible for day-to-day decision-making on the operation of the
treaty. It would also have the power to demand clarification from any state party and
recommend action in the case of non-compliance. Membership would rotate, with
attention to equitable regional distribution and representation by nuclear-weapon states
and nuclear-capable states.

» A Technical Secretariat, headed by a Director-General, which would carry out the tasks of
implementation and verification through various mechanisms, including a Registry and
an International Monitoring System.

Dispute settlementand enforcement

If sufficient information has been gathered to indicate a treaty violation, the first step would be
to demand that the suspected party ends the prohibited activities or enters the destruction
and conversion of prohibited objects. If the object or activity of concern is to be excluded
from nuclear-weapon use, additional preventive control measures would be applied. Ideally,
enforcement measures would be preventive: the NWC regime should discourage non-
compliance in such a way that it is clear to any would-be violator that clandestine nuclear
weapons activities do not permit any gains, but rather pose a significant risk. The Model NWC
emphasizes disincentives over coercion, giving the Agency powers to impose preliminary,
targeted sanctions. It would also be useful to develop incentives to make compliance more
attractive than non-compliance. As it stands, there are no specific incentives for states party
to the Model NWC other than assurances that they will not be attacked by nuclear weapons
and that the world will be a safer place with nuclear abolition. In case of a suspected act of
non-compliance, a negotiation process is started. It isimportant to leave the violator an option
to save face during the negotiation. The use of force, which might increase the motives for

keeping or using nuclear weapons, should be a measure of last, not first, resort.

If timely consultation, cooperation and fact-finding measures fail to resolve a dispute, the
Executive Council or the Conference of all States Parties would have the authority to refer the
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dispute to the International Court of Justice for an advisory opinion and to the United Nations
General Assembly or Security Council. Some commentators feel that the Security Council is
so biased with respect to nuclear disarmament that situations of non-compliance should not
be referred there at all but should instead be referred to the UN General Assembly. Others
argue that since the successful negotiation of an NWCrequires the commitment of the
nuclear-weapon states, they will be committed to its successful enforcement in the Security
Council. There has also been a suggestion of reforming the Security Council to ensure that a
nuclear-weapon state could not block compliance action regarding its own nuclear weapons
programme. The Security Council needs to represent nuclear and non-nuclear great powers
in a more equitable manner, in order to delegitimize nuclear weapons and devise an effective

and fair compliance system.

Societal verification and education

Cheap and ready access to information and communications technologies has increased the
possibilities for non-governmental organizations (NGOs) to participate in verification activities,
for example by using commercially available satellite photography.

Societal verification would substantially extend the basis of information and make treaty
violation even more complicated. Civil society, including NGOs, professional bodies and
individuals, could become more involved in monitoring the activities of governments and
if necessary "blow the whistle".® No state that secretly strives for nuclear weapons could be
sure that persons involved in clandestine activities would not transmit their knowledge to the
international community, even in closed societies, as previous cases have demonstrated.

Joseph Rotblat has emphasized the importance of societal verification:
The main form of societal verification is by inducing the citizens of the
countries signing the treaty to report to an appropriate international authority
any information about attempted violation going on in their countries. For this
system of verification to be effective it is vital that all such reporting becomes
the right and the civic duty of the citizen.3

The Model NWC provides citizens of all states with the right and the obligation to indicate
suspected nuclear weapons activities. Whether the provisions in the Model NWC are sufficient
to encourage whistle-blowing and to protect such whistle-blowers remains an open question.

In addition, the Model NWC makes transparency and education obligatory. The idea is to
promote scientific responsibility and greater awareness of the link between nuclear science
and weapons development. Scientists and engineers can and should be trained to identify
and warn others of potentially prohibited activities, and should be alerted to the potential links
between nuclear science and nuclear proliferation. This training must be handled carefully
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and information must be protected, as increasing the openness of the nuclear complex could
otherwise contribute to proliferation.

This approach is not the "Big Brother" model of suspicion and surveillance. Rather, societal
verification aims for openness and trust in scientific and industrial endeavours: principles that
are fundamental to good science and its productive application.

The security context of NWC verification

Whether statesjudge an NWC to be verifiable depends on the prevailing security environment.
In a hostile environment of conflicts between major powers, uncertainties are seen as much
more threatening than in a cooperative environment, where countries trust each other and
exchange information on a regular basis. And the security environment is continuously
changing, shaped by the actions of the key players. The path toward a nuclear-weapon-
free world, including the negotiation of an NWC, goes hand in hand with building a more
propitious security environment, diminishing the role of nuclear weapons in national security,
and establishing an international security community.

It therefore appears that the verifiability of a treaty is not an absolute issue, but a matter of
degree. Whether the NWC is verifiable depends not only on the available resources and
technical capabilities, but also on political assumptions and requirements. A guiding principle
in the search for a viable NWC regime should be a regime that is sufficiently restrictive to
ensure the highest level of confidence in compliance, but also sufficiently permissive to allow
states to join without jeopardizing their legitimate security interests and commercial activities.
The challenge is to find the right balance: the residual risk needs to be reduced to tolerable

levels by establishing responses that adequately offset advantages for non-compliance.

For example, the early Reagan Administration would tolerate nothing short of perfect certainty
of compliance. Since this was an impossible standard to achieve, even with expensive and
intrusive verification efforts, disarmament stalled. However, when Gorbachev took over as
leader of the Soviet Union, confidence and trust increased between the superpowers, and
finally Reagan accepted lower verification standards in order to conclude the INF and START
agreements. More verification was seen as too costly, and the residual risks were accepted
because the potential security implications were perceived as manageable.

The lowest verification standards were requested by President George W. Bush, who suggested
signing the Moscow Treaty (Trreaty on Strategic Offensive Reductions) without any verification
procedures, but this will not work for nuclear abolition: "The verification and compliance
regime for a nuclear-weapon-free world will need to be more effective than any disarmament
arrangement hitherto envisaged. One hundred per cent verification of compliance with
any international arms agreement is highly improbable. In the case of nuclear disarmament,
however, the security stakes will be so high that states will not agree to disarm and disavow

three 2010



Verification and security in a nuclear-weapon-free world

future acquisition of nuclear weapons unless verification reduces to a minimum the risk of

non-compliance."3

To master this challenge, the nuclear disarmament process will involve both verification
and security measures, as pointed out by the 1997 report of the US National Academy of
Sciences: "Complete nuclear disarmament will require continued evolution ofthe international
system toward collective action, transparency, and the rule of law; a comprehensive system
of verification, which itself will require an unprecedented degree of cooperation and
transparency; and safeguards to protect against the possibility of cheating or rapid break-
out." On the other hand, "(e)ven if every nuclear warhead were destroyed, the current nuclear
weapons states, and a growing number of other technologically advanced states, would be
able to build nuclear weapons within a few months or few years of a national decision to
do so0."®

There may never be a foolproof multilateral verification system for total nuclear disarmament,
but this does not mean that comprehensive disarmament is not verifiable. This is clarified by
Steve Fetter:
Although no verification regime could provide absolute assurance that former
nuclear-weapon states had not hidden a small number of nuclear weapons or
enough nuclear material to build a small stockpile, verification could be good
enough to reduce remaining uncertainties to a level that might be tolerable in
a more transparent and trusting international environment. And although the
possibility of rapid break-out will be ever present in modern industrial society,
verification could provide the steady reassurance that would be necessary to
dissipate residual fears of cheating.®

The verification regime ofan NWC would aim for the best possible security but should not give
the illusion of perfect security. The security impact of break-out scenarios would depend on a
number of factors, but it should be borne in mind that any illicit nuclear weapons produced
"would be untested, could not be deployed until the last minute, could probably not be
delivered by conventional means, and overt training for use would have been impossible."¥
An actor threatening to use such a weapon would only have atemporary advantage, as other
actors would be provoked to rebuild a nuclear device or arsenal.

The Model NWC envisions a security regime based on incentives for compliance and good
faith, institutionalizing the norm of non-possession of nuclear weapons, reducing or eliminating
the technical possibility for maintaining or developing nuclear weapons, and establishing
mechanisms for addressing non-compliance. The framework is explained by Trevor Findlay:
Complete nuclear disarmament implies not just a significant evolution in
verification, but an evolution of the international system. States will have to
change their attitudes towards the limits of sovereignty, the rule of international
law and governance of the international system, particularly in regard to
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enforcement, if nuclear disarmament is ever to be negotiated. Indeed, the
attainment of a nuclear weapon free world is so dependent on such changes
that we will only be able to judge fully and accurately its verifiability as we

become seriously engaged in moving towards that goal.38

In summary, any NWC verification regime will rely on a combination of technical measures

with political, organizational and societal elements that define the security environment. How

well these elements can be integrated into a coherent and effective verification system for a

nuclear-weapon-free world requires further examination.
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The role of non-governmental organizations
in the verification of international agreements

Andreas Persbo

Today, non-governmental monitoring is commonplace: many private organizations are
recording how well governments are fulfilling their international obligations. Occasionally, the
private actor will even take action to ensure compliance.1 Non-governmental organizations'
(NGOs) monitoring of compliance with human rights treaties or the laws of warfare is
particularly common. Few criticize the qualitative methods applied by Human Rights Watch
and Amnesty International when they document and highlight human rights abuses around
the world. And while Global Witness's work to ensure that diamonds are certified conflict-free
gains less attention, those who are aware of their efforts are often impressed by the quality
and professionalism of their services. Equally, Landmine Monitor, a non-governmental network
set up to watch states' compliance with the Mine Ban Treaty, has been very successful. In
2009 it became Landmine and Cluster Munition Monitor, as it took on the additional role of
monitoring the recently adopted Convention on Cluster Munitions.

The literature has explored how NGOs influence international negotiations in great depth.2
The pervading conclusion is that the influence of non-governmental actors is too powerful to
be ignored. Therefore, the question facing governments today is not if, but how, these actors
should be allowed to contribute.3 Some fear this new power. In the United States, the large
non-governmental industry around K Street in Washington, DC, has been referred to as the
fourth branch of the US government.4The growth of NGOs worldwide has raised questions
about their transparency and accountability: NGOs only answer to their governing board or
their membership. Some of this criticism may ring true. However, it ignores that many states
have governing structures in place to ensure the credibility of NGOs. In the United Kingdom,
for instance, charities (companies with not-for-profit status) are overseen and regulated by the
Charity Commission. Their financial accounts, their adherence to their object and purpose and
their public benefit are reviewed annually. This means that charities are more accountable to
the public than private business, and sometimes even the government itself.

In fact, trust in NGOs ison the increase. According to the 2010 Edelman Trust Barometer, opinion
leaders in Canada, France, Germany, the United Kingdom and the United States find work
conducted by NGOs more trustworthy than the work of government, the media or business.
It is this credibility, often fuelled by an apolitical and charitable mandate, which gives the NGO
its power. Interestingly, the latest Edelman Trust Barometer also suggests that this increased

Andreas Persbo is Executive Director of the Verification Research, Training and Information Centre (VERTIC).
He specializes in nuclear arms control, including work on confidence-building measures between states and
the verification of nuclear disarmament. This article builds on Michael Crowley and Andreas Persbo, 2006, "The
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Multilateral Disarmamentand Arms Control Negotiations, Geneva, UNIDIR.
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faith in NGOs is a worldwide trend. The latest survey points out that trust in South Asian NGOs
is now, for the first time since the Barometer started its work, on a par with that accorded
to government.5This is good news for monitoring and verification, since such activities rely
on trust in the work of NGOs. Non-governmental monitoring of global compliance with
international agreements is a fairly recent development, and this article will explore what role
NGOs can play in the international verification of arms control and disarmament agreements.

Monitoring and verification standards

It is useful to make a distinction between monitoring (recording the progress of something
over time) and verification (the process of establishing the truthfulness of states' compliance
declarations). Most of the time, monitoring does not require a compliance determination. In
contrast, verification almost always involves such a determination. The process of verifying
that a state is complying with an international agreement is a technical activity. Verification
activities often, but do not necessarily, require active cooperation by the examined state. The
same can be said, to some degree, about monitoring.

As implied above, the concept oftrust lies at the heart of verification. The verifying actor needs
to be trusted by the actor being inspected. It is also critical that the results of the examination
are trusted by other actors. A verification system needs to be objective, unbiased and non-
discriminatory in order for examined countries to cooperate with it. Data must be collected,
audited and assessed in a principled and careful manner and in a process where subjective
determinations are keptto a minimum.

To illustrate the standards that are expected, it may be useful to recall the set of verification
principles endorsed by the United Nations General Assembly in 1988 and supported over the
intervening years. The eleventh principle of verification states that "adequate and effective
verification arrangements must be capable of providing, in a timely fashion, clear and

convincing evidence of compliance or non-compliance".6

By referring to "evidence", the principle makes it plain that governments often are not interested
in digested information. Possibly, parties to any agreement would prefer to be presented with
what is now often referred to as "smoking-gun" evidence of non-compliance before acting on
it. Such raw evidence is notoriously difficult to collect. So absent the smoking gun, states are
likely to want to see achain of circumstantial evidence, which, taken together, convinces them
that their peer is breaching the terms of the agreement.

Irrespective of whether the evidence produced directly proves or indirectly points toward
non-compliance, it must also be "clear and convincing". This reinforces the argument that the
verification process should collect information without preconditions and as objectively as
possible. Finally, the information needs to be presented to states parties in atimely fashion.
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But can NGOs deliver on such a demanding set of criteria? Some thinkers have their doubts,
at least with respectto some NGOs. As Joseph Nye has put it, "NGOs vary enormously in their
organization, budgets, accountability, and sense of responsibility for the accuracy of their
claims".7The latter observation is particularly relevant for verification and monitoring activities,
which depend on comprehensive and accurate information. NGO participation in multilateral
verification sets high demands on the organization. Often, staff must have specialized skill sets
that may be hard to come by on the open market, and they must employ rigorous techniques
and methods when collecting and assessing information, which all costs money. This is not
to say that NGO verification is "mission impossible"—far from it. It does mean, however, that
an NGO's ability to monitor and verify a particular obligation or agreement is dependent on
several factors, including the scope and nature of the obligation, the size and composition of
the organization, stafftraining and experience, political support, and financial support.

Views from NGO monitors themselves

A properly financed, staffed and trained NGO is no less capable of conducting effective
verification than an intergovernmental organization. The Landmine Monitor Report may serve to
prove the point. This annual publication is seen by some as the most authoritative statement
on states' compliance with the Mine Ban Treaty. Another example would be the incredibly
detailed reports of Human Rights Watch, which not only describe the way in which a country
may breach international humanitarian law, but also supply the international community
with evidence. States often work with these organizations, to demonstrate good faith and
to make sure that their actions are properly reflected. In many other cases, however, NGOs
often lack one or several important assets. They may experience funding shortages, they may
be understaffed, their members may lack proper training, or they may be distrusted by the
government they wish to monitor.

In 2006, the Verification Research, Training and Information Centre (VERTIC) discussed
NGO monitoring and verification with representatives from a dozen non-governmental
organizations, including Global Witness, International Action Network on Small Arms and
Landmine Monitor. We also talked to organizations such as Amnesty International and Human
Rights Watch.8Their experiences were telling, and relate back to the factors mentioned above.

Scope ofactivity

All the organizations we talked to felt that NGOs can play a useful role in monitoring
compliance, and their excellent track record underlines this conclusion. The picture became
murkier when the discussion shifted toward compliance assessments. Compliance assessment
is a procedure where the collected facts are compared with the state's obligation under
international law. Making a compliance assessment can be technically challenging, and is
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always politically charged. In intergovernmental organizations, the compliance assessment is
almost always a political process involving the government under scrutiny.

It was hardly surprising therefore that only half of the dozen NGOs we talked to felt that they
could effectively contribute to assessing compliance. And this scepticism influences the level
of confidence the NGOs have in each other's compliance assessments: few of those we talked
to said that they would have full confidence in NGO assessments of compliance. At the heart
of the problem is not so much the competence as the motivation of the assessor. Where
an assessor has an advocacy agenda, his or her conclusions will be open to criticism. This
problem is not confined to NGOs. Consider the International Atomic Energy Agency's (IAEA)
investigation into the 1986 Chernobyl accident. This investigation is sometimes criticized
by international health groups, and campaigners sometimes suggest that the IAEA's role as
a promoter of nuclear energy may have influenced its conclusions. Whatever the case, had
the IAEA's mandate on nuclear power been neutral, its findings are likely to have been better
received. In many ways, therefore, an organization benefits from having no campaign agenda.
However, for many organizations, be they inter- or non-governmental, a campaigning agenda
is their entire raison d'itre. That is why, in many cases it is preferable, imperfect as it may be, for
states parties to reach their own conclusions regarding compliance based on the evidence.

Training and experience

While they felt that their work was producing the necessary results, NGOs clearly recognized
some of the weaknesses associated with data collection by network members. Often, budget
constraints made some of the organizations rely extensively on the contributions of volunteers
on the ground. Several NGOs rely on in-country partners for data collection. The volunteers'
training and experience vary considerably, which can be reflected in the data received.
Where data auditing occurs seems to be subject to the situation at hand; some organizations
audit the data at headquarters after the conclusion of defined collection phases. It is rare to
see someone from the NGO's headquarters fielded to audit or even to collect data. To some
degree, staff at the organizational headquarters can mitigate the impact of incomplete
and weak data through consistent quality control. NGOs also rely heavily on peer-review
processes to evaluate the accuracy and completeness of their reports. Information is shared
and evaluated by others working on the same issue. Sometimes, however, data sets can be
corrupted to an almost unrecoverable degree. Time constraints are a problem: only a minority
of those we talked to said that their auditors have sufficient time to review the collected data,

with even less reporting that the results ofthe audit are produced in a timely fashion.

Political support

NGOs active in monitoring do have good relations with states. While it was rare to hear NGO
representatives claim that they routinely get access to relevant government records (especially
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where non-compliance is suspected), the majority enjoy routine access to appropriate
government officials. Data do become sketchy and less reliable in closed societies and from
time to time NGO monitors do get into trouble with local authorities. In order for societal
verification to become truly effective, their safety and security will need to be guaranteed
somehow, perhaps through the enactment of whistle-blower protection laws.

Once the organizations have made their assessments, the results are made available to the
state concerned. But after that little seems to happen. Few of the NGOs we talked to could
claim that the government always takes the result of their assessment into account, or that
a highlighted government consults with them when considering corrective action. However,
the majority said that states are interested in their findings and provide comment. None of the
organizations we talked to claimed that the reporting of negative assessment leads to future
restrictions of access to the state deemed non-compliant.

Financial support

Some NGOs pointed out that they would like to provide their researchers with more training,
but that the funding climate restricted them from doing so. Another NGO commented that
on-the-ground monitoring was "done on the cheap" and that it was difficult to convince
philanthropic funders to provide means to preserve and develop a functioning and effective
verification system. Sustainability seems to be an issue. Funders are often interested in setting
up the system, but may be reluctant to commit to its continuity.

Financial doubt has an impact on working conditions. Few NGOs claimed that their researchers
were paid competitive salaries— especially not in relation to the service that the staff provided.
In addition, most organizations we talked to felt that they were underequipped for the
monitoring or verification task. Finances also influence how work is carried out: while a majority
of NGOs said that they gathered information routinely and without prejudice, a minority
gathered information only when they suspected non-compliance (thus targeting their efforts
on one or a few states). The former approach reinforces the perception of neutrality, but tends
to use large amounts of precious resources. The latter method, which concentrates resources,
singles out troublesome governments, and this could call the objectivity of the organization
into question.

NGO monitoring seldom attracts big headlines, which means that philanthropic funding is
often scarce. The present financial climate is hardly making this situation any better. Often, only
the governments themselves are able to provide the necessary funds to build a professional
and sustainable system. While governments have been keen to support processes that they
see as giving value for money (Landmine and Cluster Munition Monitor is almost exclusively
funded by governments), this might change in the coming years, as government spending is
facing the squeeze.
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VERTIC experience: Norway-United Kingdom Initiative

VERTIC has recently been involved in exploring concepts and methods for monitoring and
verifying nuclear warhead dismantlement with Norway and the United Kingdom. VERTICs role
has been, for the most part, a traditional one: it has been acting as a consultant and advisor on
verification techniques and, to a much lesser degree, technologies.

However, VERTIC also served as the internal evaluator of exercise activities that culminated in
the verified dismantlement of a mock-up nuclear weapon. As evaluator, therefore, VERTICs
role was close to that which specialized NGO monitors are playing in their respective fields.
While the outcome of our evaluation is, and will always remain, confidential to Norway and the
United Kingdom, our method can be shared.

The first task was to fix a suitable baseline for the evaluation. VERTIC sent out a survey to all
participants to gather information for this baseline, which contained questions designed to
assess the planning, preparation and scenario control of the exercise, the in-play conduct
of the familiarization visit, and whether exercise objectives (where identified) were met.
VERTIC was always fully transparent when writing the survey, and sent it to participating
governments in advance for approval. At an early stage, project staff felt that the participation
of the governments in the evaluation was dependent on them having some influence over
the methods used. This was in part because they funded the evaluation, and as such had an
interest in deciding, within reason, what parameters were monitored. Again it was clear that
trust in the evaluating organization is important. It is unlikely that another, less established
and trusted organization would have been granted the same access to government staff and
governmental contractors.

The survey results contributed to VERTICs final exercise evaluation report. This report also draws
on VERTIC staff observations, targeted interviews with exercise planners and participants, as
well as a desk review of reference documents used during the exercise. It is not an assessment
of how well exercise participants were compliant with the theoretical scenario. Rather, VERTIC
argued that evaluating the exercise would provide valuable feedback to advance the design
and implementation of future exercises. In addition, we felt that a formal evaluation would
also provide means to assess opportunities and constraints in various methodologies used for
verifying nuclear warhead dismantlement.

We made it clear from the beginning that the evaluation reports contain sensitive information
and should not be released to third parties without the consent of all stakeholders. We took
this decision for several reasons. The release of data may cause initiative participants to
moderate their answers or perhaps even refuse to take part in the evaluation. In addition, the
release of raw data may be subject to misinterpretation by third parties. This is an important
point in all non-governmental monitoring or evaluation of sensitive state activities. It is one
of the principal reasons why inspection reports made by intergovernmental organizations are
released to the inspected state for comment before further processing.
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In our evaluation, the uncertainties ofthe data itselfcompounded the sensitivities. The baseline
data was based on a statistical analysis of a small population, and statistics of that kind are
prone to extreme values and erratic fluctuations. We strove to reduce this uncertainty by using
qualitative data such as interviews or written feedback. Quantitative techniques gain strength
as the examined population grows. However, most arms control obligations are difficult—
sometimes even impossible—to measure in a statistically certain way. This emphasizes the
need, in any evaluation, to complement the "hard data" with "soft data", such as interviews and

open-source information.

Throughout the Norway-United Kingdom project, our researchers drew similar conclusions
to those that we found when we spoke to organizations involved in non-governmental
monitoring in 2006, particularly regarding trust and political support. It is difficult to engage
in any form of evaluation without the active participation of those you survey. The NGO needs
to be trusted before participation is offered by states or international organizations. And even
then the government involved needs constant assurance that the information is not used for
other purposes than agreed. Ifthe NGO cannot give such assurances, it will not gain access to
the government, which means that it would need to rely on data collected by others. If the
government is suspected of non-compliance, this problem is bound to arise. Why would it,
afterall, want to offer information that may damage its reputation? It should be noted, however,
that this is not a problem that is exclusive to NGO monitoring. It applies to all organizations
trying to verify a fact or a statement, be they governmental or non-governmental. There is no
reason to think that it would be harder for a NGO to gain governmental trust.

Improving monitoring and encouraging verification by civil society

In the latter halfofthe 2000s, NGOs started to get more credit for their work in monitoring and
verification. But the non-governmental community is still some way off becoming an accepted
and trusted partner in the worldwide monitoring and verification effort. For arms control
NGOs, life is going to be tougher financially. Half-asphyxiated by a very harsh funding climate
before the global recession, they are now facing cuts in government budgets coupled with
related uncertainty on international markets. The latter has prompted some private funders
to reconsider their commitment to arms control. Since public sector cuts hit programme
spending first, non-governmental organizations are likely to suffer quite severely. There has
been no attempt by any government to set up a fund supporting NGOs in the last four years.

On the other hand, NGOs are often cost-effective actors, and exceptionally able at adopting
new technologies to their advantage. In 2006, VERTIC assessed that, "as more technologies
that are relevant to treaty monitoring and verification become publicly available and as the
costs of such technologies reduce over time, it can be expected that members of civil society
will become increasingly involved in the development or application of new technologies for
verification purposes".9This statement has turned out to be almost an underestimate of the
impact of new media on NGO monitoring and verification. The availability of cheap satellite
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imagery has, in particular, significantly enhanced non-governmental monitoring, and so has
the general growth of information on the web. The abundance of data, coupled with cheap
storage and lightning-fast communications, has stimulated growth in an already vibrant open-
source community. One former intelligence officer recently highlighted the increasing role
of the blogosphere in informing national and multilateral monitoring and verification. IAEA
officials have acknowledged that monitoring non-governmental data streams forms part of
their own open-source analysis."

So while it looks like funding is becoming increasingly scarce, the non-governmental
community has proven quite adept at embracing new technologies and data streams.
Intergovernmental organizations are increasingly willing to bring NGOs closer to their own
activities. The Preparatory Commission for the Comprehensive Nuclear-Test-Ban Treaty
Organization, for instance, is presently planning a new initiative aiming to coordinate training
and information activities across organizations interested in the work of the organization.
VERTIC has responded positively to this initiative, and expects that others have done so as well.
Moreover, some organizations have informally asked whether VERTIC staffwould be interested
in receiving training in satellite imagery analysis. Such developments are promising, indicating
anew openness to bringing the powers of NGOs to bear on acommon good.

In an unprecedented move, in 2009 France invited a number of non-governmental observers
to visit its former fissile material production facilities in Marcoule and Pierrelatte. VERTIC was
one of the invited organizations. During the tour, the "participants had access to the former
uranium enrichment plant ... they visited one of the three plutonium-producing reactors
being dismantled, as well as the former military reprocessing plant". According to the French
working paper, "they were thus able to see that France's decision, made in 1996, to cease
all production of fissile material for its nuclear weapons and to dismantle its Pierrelatte and
Marcoule facilities used for that production, has become aconcrete and effective reality". 2

Let us hope that other governments will follow France's example, overcome their reluctance
to give NGOs access to their activities, and consider non-governmental participation in
monitoring and verification in all stages of nuclear arms control and disarmament.

Conclusion

Non-governmental monitoring is here to stay, and governments cannot afford to ignore it.
NGOs have proven adept at establishing monitoring systems oftheir own. Some, like Landmine
and Cluster Munition Monitor, have over a decade of experience. Others, with less experience,
are constantly learning lessons from their more seasoned sister organizations. NGO monitoring
is professional, comprehensive and most of the time accurate. Flowever, problems remain, and
most of them relate to funding. The more NGO monitoring focuses on complex international
agreements, the less it can rely on the enthusiasm of its volunteers. Qualified staff is expensive.
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The role of NGOs in the verification of international agreements

The real strength of the NGO community lies in its numbers. Those involved in monitoring tend

to share their work with their peers, and this guarantees to some degree that the information

collected, collated and analysed is factually accurate and objectively presented. Moreover,

non-governmental organizations are, for whatever reason, trusted by governments, the media

and the public. This makes them very suitable for monitoring missions. Governments are likely

to, and do, use NGO materials in their deliberations. Finally, NGO monitoring illustrates one

important point: international agreements become truly effective when they are internalized

into a country's civil society.
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UNIDIR focus

New publication

Space Security 2010: From Foundations to Negotiations
(UNIDIR, 2010,54 pages, English, free of charge)

Space Security 2010: From Foundations to Negotiations is the report of the ninth annual
conference held by UNIDIR on the issue of space security, the peaceful uses of outer space
and the prevention of an arms race in outer space. This conference focused on exploring
the technological constraints and opportunities for a space security regime, elaborating on
the latest developments in efforts by multilateral, governmental, academic and industrial
organizations to craft solutions to different pieces ofthe space security puzzle, and considering
what lessons previous arms control and confidence-building negotiations might have for
future negotiations about instruments for securing space.

New project

Supporting the Arms Trade Treaty Negotiations through Regional Discussions
and Expertise Sharing

In July 2010, UNIDIR began implementing a project for the European Union to support the
negotiations for an Arms Trade Treaty (ATT) at the United Nations, which are scheduled for
2012. The project is based on the Council of the European Union's decision "EU activities
in support of the Arms Trade Treaty, in the framework of the European Security Strategy”
(2010/336/CFSP), adopted on 14 June 2010.

The project follows on from UNIDIR's project to promote discussions on an ATT, also
implemented for the EU. This project showed that the most important next step in the ATT's
negotiations is continued, comprehensive dialogue about the different aspects and concrete
elements of the proposed treaty as well as its implementation. It also revealed the need for
further research on the arms trade in the lead-up to 2012.

The overall objective of this project is twofold: to support the preparatory process leading up
to the UN Conference on the ATT to ensure that the conference will be as inclusive as possible
and able to make concrete recommendations on the elements of the future ATT; and to
support UN Member States in developing and improving national and regional expertise to
implement effective arms transfer controls, in order to ensure that the future ATT will be as

effective as possible.

The two-year project consists of seven regional seminars as well as support activities, targeted

at all relevant stakeholders. To ensure a well-informed, substantive and timely input in to the
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UN process, a series of background research papers will be commissioned to focus on key
aspects of the proposed ATT. It is hoped that the project will result in increased awareness,
knowledge and understanding ofthe ATT process among UN Member States; wider and more
substantive participation in the Preparatory Committee process; increased awareness of the

structure and functioning of export control systems; and improved national capacities.

Summary reports from each regional seminar outlining discussions, ideas and recommendations
put forward for an ATT will be made available online. A final report will be produced and

presented forcomment at the concluding seminar, and made available online.

For more information, please contact:
Elli Kytomaki

Project Manager

Tel.:+41 (0)22 917 20 90

Fax: +41 (0)22 917 01 76

E-mail: ekytomaki@unog.ch
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Note de la redactrice en chef
Kerstin Vignard

Ce numero du Forum du desarmement examine la verification des accords de maitrise des
armements. Comment les Etats parties verifient-ils que tous s'acquittent des obligations qui
leur incombent ? Apres avoir evoque le rdle crucial de la science et de la technologie - ainsi
que celui des scientifiques - pour assurer une verification efficace, les articles examinent des
regimes particuliers, y compris ceux des embargos sur les armes classiques et de la Convention
sur les armes biologiques ou a toxines. Les auteurs tentent aussi de voir comment d'eventuels
accords sur l'espace et une convention sur les armes nucleaires pourraient etre verifies et
etudient le role croissant de la societe civile pour veiller au respect des accords internationaux
de maitrise des armements.

Le prochain numero du Forum du desarmement s'interessera au mouvement en faveur de
I'abolition nucleaire. Le contexte politique international est aujourd'hui plus receptif que
jamais a l'idee de desarmement nucleaire. Ce nouveau souffle devrait naturellement relancer le
mouvement de la societe civile pour atteindre cet objectif attendu depuis si longtemps. Mais
ou sont les protestations de masse ? A I'heure ou les reseaux sont si importants, pourquoi le
mouvement en faveur du desarmement nucleaire semble-t-il si disperse ? Est-ce simplement
le reflet d'une nouvelle generation et d'une nouvelle epoque : faut-il oublier les grandes
manifestations et suivre plutot les tendances sur Facebook et Twitter ? Les auteurs feront le
point sur le mouvement pour l'abolition nucleaire et evoqueront les opportunites actuelles:
comment la societe civile peut-elle encourager les changements politiques necessaires et
favoriser I'avancee du desarmement nucleaire.

Nous consacrerons aussi un prochain numero du Forum du desarmement a la Convention sur les
armes biologiques ou atoxines. Alors qu'ils ont examine serieusement differents points depuis
la derniere conference d'examen, les Etats parties a la Convention sur les armes biologiques
s'interrogent une fois de plus sur l'universalisation, la mise en ceuvre et la verification du traite.
Dans la derniere ligne droite avant la Conference d'examen de 2011, nous nous interesserons a
ce que les Etats parties pourraient faire et a ce qui permettrait de renforcer la Convention.

Le projet de I'UNIDIR sur « Le protocole pour 1'evaluation des besoins de securite » a co-
organise, avec le Center for Local Strategies Research de I'Universite de Washington et la Said
Business School de I'Universite d'Oxford, une conference sur le theme « Conception strategique
et politique publique » Cette conference de trois jours, organisee a New York en juin 2010, a
reuni des chercheurs culturels, des concepteurs de services et des specialistes de la politique
publique et permis de definir un agenda qui pourrait ameliorer la conception d'initiatives pour
la paix et la securite dans le monde.

L'UNIDIR a organise le 8 juillet 2010 un seminaire a Geneve pour celebrer le 30e anniversaire
de I'Institut. Les amis de I'UNIDIR s'etaient reunis pour souligner I'importance de la recherche

pour la prise de decision en matiere de desarmement. Lors de cette rencontre, le discours
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d'ouverture fut prononce par le Directeur general de I'Office des Nations Unies a Geneve et
Secretaire general de la Conference du desarmement, Sergei Ordzhonikidze, et la declaration
finale par 'Ambassadeur Sergio Duarte, Haut Representant des Nations Unies pour les affaires
de desarmement.

Apres le succes des seminaires regionaux organises en 2009 et 2010, I'Institut poursuit son
action en faveur d'un traite surle commerce des armes. L'Union europeenne a confie a 'UNIDIR
la mise en ceuvre d'un projet de deux ans pour « Soutenir les negociations pour un traite sur
le commerce des armes par des discussions regionales et un partage d'expertise » Le but est
d'encourager les Etats a discuter des differents elements potentiels d'un traite.

La question du mecanisme multilateral pour le desarmement fait I'objet d'une grande
attention. La frustration croissante que suscite ce mecanisme est evidente vu la multiplication
des initiatives en dehors des processus habituels qui n'ont pas pu ou pas voulu produire de
resultats. Les instances multilaterales existantes, creees pour la plupart a I'epoque de la guerre
froide, sont-elles toujours pertinentes, efficaces et adaptees ? Leurs methodes de travail et
leurs membres correspondent-ils aux realites actuelles ? L'UNIDIR travaille depuis longtemps
pour favoriser I'efficacite du mecanisme pour le desarmement. Nous avons reuni plusieurs de
ces ressources sur notre site web pour informer les Etats Membres. Je vous invite a consulter
notre site pour decouvrir nos ressources sur le mecanisme pour le desarmement.
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Ola Dahiman

*«Faire confiance mais verifier», un axiome russe que Reagan citait souvent et que Lenine
aurait ainsi formule «faire confiance c'est bien, mais controler c'est mieux » La confiance est
un element fondamental de toute relation dans nos societes. En somme, nous nous faisons
confiance les uns les autres et nous attentions des autres qu'ils respectent leurs engagements
et leurs obligations. Nous voulons toutefois verifier: la plupart des gens verifient l'argent
qu'ils retirent d'une transaction, les billets de train font lI'objet de controles de meme que
les declarations fiscales. Dans notre vie de tous les jours, nous appliquons le principe «faire
confiance, mais vdrifier» sans vraiment y penser.

La confiance et laverification sont des elements importants des relations entre les Etats. Plus la
confiance estgrande, moins la verification s'impose. Un groupe d'experts gouvernementaux de
I'ONU a dit de la vdrification qu'elle est« un outil de renforcement de la securite internationale.
Elle suppose la collecte, le rassemblement et I'analyse d'informations afm de determiner si une
partie respecte ses obligations»'. Le but de la verification est de repdrer les cas de non-respect,
de dissuader les acteurs tentes de ne pas s'acquitter de leurs engagements et d'instaurer la
confiance entre les parties a un accord. Il ne suffit pas de reperer les cas de non-respect, il faut
aussi definir des consequences claires auxquelles ne pourront echapper ceux qui ne respectent
pas un traite ou un accord.

Chacun a son idee de la verification

Les capacites techniques d'un systeme de verification peuvent, dans la plupart des cas, etre
definies et decrites mais la pertinence des moyens de vdrification ne peut etre jugee qu'au cas
par cas. Chaque Etatjuge en fonction de sa situation politique et de sa securite la pertinence
du mecanisme de verification d'un traite ou d'un accord. Des Etats peuvent avoir des avis
differents sur la pertinence du systeme de verification d'un traite.

Plusieurs tentatives ont ete faites pour regler cette question. Lors des negociations du Traite
d'interdiction complete des essais nucleaires (TICE), d'aucuns ont laisse entendre qu'un
mecanisme de verification estappropné s'il« satisfaittoutes les parties concernees» soulignant
ainsi le caractere subjectif de cette appreciation. Les Etats-Unis evoquerent les premiers la
notion de «verification efficace » d'un traite de maitrise des armements lors de la procedure
de ratification par le Senat du Traite sur les forces nucleaires a portee intermediaire (Traite FNI).
Lors des auditions concernant la ratification, I'"Ambassadeur Paul Nitze donna la definition

Ola Dahlman est un sp£cialiste de la verification de I'interdiction des essais nucleaires. Il a preside de 1982
h 1996, le Groupe d'experts scientifiques avant et pendant les negociations du Traite d'interdiction complete
des essais nucleaires et dirige, de 1996 a 2006, le Groupe de travail sur les questions de verification pour la
Commission preparatoire de I'Organisation du Traite d'interdiction complete des essais nucleaires.



suivante d'une verification efficace: « Si l'autre partie sort du cadre du traite d'une maniere
significative sur le plan militaire, nous serions en mesure de reperer atemps ces violations pour
reagir de maniere efficace et empecher ainsi l'autre partie de tirer profit de cette violation

Cette definition souligne le lien entre la verification et la question supreme de la securite.
Elle admet que les systemes de verification capables de detecter des violations mineures
d'un traite ou d'un accord sont rares voire inexistants. La plupart des moyens des systemes
de verification ont un seuil minimal d'action. Les mesures de verification devraient done etre
conpues pour permettre aux parties de detecter les preuves d'un non-respect eventuel avant
que ces activites ne menacent les objectifs majeurs de securite des Etats concernes. Apres avoir
examine le TICE, un traite dont la verification a toujours ete une question cruciale, le general
Shalikashvili a conclu « Il ressort a mon avis clairement de cette etude objective et approfondie
que les interets des Etats-Unis, ainsi que ceux de nos amis et allies, seront defendus par I'entree
en vigueur du Traite »3 Dans son rapport au President, le general Shalikashvili insiste aussi sur
I'effet dissuasifd'un systeme de verification en indiquant« I'interet d'un systeme de verification
esttres large; il s'etend de la certitude qu'un controleur aura de detecter, identifier, localiser et
attribuer une violation jusqu'a la zone grise dans laquelle un acteur tente de ne pas respecter
ses engagements n'aura aucune certitude concernant les possibilites qu'il soit decouvert »4.

Les instruments de la verification

La notion de «verification d'un traite » traduit souvent le processus politique par lequel un
Etat partie evalue si les autres Etats respectent ou non les dispositions d'un traite. L'expression
«instruments de verification » designe les differents moyens, qu'il s'agisse de techniques ou
de procedures, utilises par les Etats pour reunir et analyser les informations necessaires a la
verification. Ces instruments peuvent etre utiles pour la surveillance et pour l'inspection. Les
activites de surveillance et d'inspection impliquent de collecter, compiler et analyser des
donnees de toutes sortes en grande quantite qui proviennent souvent de plusieurs sources.
Les informations provenant de sources librement accessibles jouent un role de plus en plus
important. Au cours des dernieres annees, les methodes et procedures utilisees pour stocker,
analyser et exploiter les donnees et les informations ont considerablement evolue5b Les
techniques modernes d'exploration de donnees pourraient fortement accroitre les possibilites
qu'ont les Etats et les organisations internationales d'exploiter les donnees de la verification.

C'est en fin de compte aux Etats qu'il incombe de verifier que les autres parties respectent
un traite. Pour ce faire, ils peuvent se fonder sur les arrangements du traite en matiere de
verification et utiliser leurs propres moyens techniques nationaux ainsi que d'autres sources
de donnees. Des organisations internationales comme I'Agence internationale de l'energie
atomique (AIEA) et I'Organisation pour linterdiction des armes chimiques (OIAC) ont des
mandats tres etendus leur permettant d'aider les Etats a verifier respectivement la mise en
ceuvre du Traite sur la non-proliferation des armes nucleaires (TNP) et de la Convention sur les

armes chimiques. L'Organisation du Traite d'interdiction complete des essais nucleaires (OTICE)
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dispose d'un mandat technique pour exploiter un systeme de surveillance international et
organiser d'eventuelles inspections sur place. Les Etats peuvent aussi cooperer entre eux.
La cooperation regionale au sein de structures etablies comme I'Union africaine, I'Union
europeenne, I'Union des nations sud-americaines et d'autres ainsi que la cooperation entre
elles pourrait etre amelioree pour accroitre la mobilisation au niveau mondial. La mise en
commun de ressources permettrait de creer des centres regionaux pour evaluer et analyser les
donnees et aiderait les Etats ne beneficiant pas de ressources nationales suffisantes dans leurs

activites de verification.

La surveillance

La surveillance peut etre effectuee a distance et couvrir des zones tres étendues, ou h
proximite, pour surveiller un processus ou un objet particulier. LeTraitf d'interdiction complete
des essais nucleaires (TICE) dispose d'un Systeme de surveillance international (SSl) qui compte
321 stations de surveillance reparties dans plus de 90 pays. Ces stations surveillent les signaux
acoustiques dans le sol, les oceans et l'air, ainsi que les particules radioactives en suspension
dans l'air et les gaz rares. Toutes les donnees sont rEunies au Centre international de donnees
a Vienne poury etre analysees;toutes les informations sont ensuite mises a la disposition des
Etats parties. Ce systeme de surveillance international est de loin le plus complet jamais créé
dans le domaine du bésarteTtenc

Des systemes d'observation satellitaires avec leurs capteurs optiques ou radar permettent une
surveillance aénenne. lls peuvent etre nblM$es5 dans le cadre de moyens techniques nationaux
et s'appliquent a plusieurs trates. Grace a 1*ancée remarquable de la technologie, les satellites
permettent de disposer rapidement a 'écbelle mondiale de nombreuses bonnéeb satellitaires
de grande qualitd. Il existe aussi d'autres systemes 5péaa115€5 de surveillance comme ceux
placé5 sur les satellites aténcatb pour béfaer les explosions nucteaires atmospftriques.
D'autres Etats pourraient avoir des systemes similaires.

Des systemes de surveillance plus petits sont utite dans le cadre d'autres traitbs pour
surveiller des objets ou des processus precis, par exemple pour voir si des actives non
auntonsées se béronlenr dans des centrales nuc”aires ou dans certaines installations chimiques.
lls permettent aussi de voir si des objets, des matieres et du personnel entrent ou sortent de
certains batiments ou d'enceintes particulieres, ou de surveiller la destruction de certaines
matieres ou d'bquipements militaires.

Les inspections

Les inspections sur place sont un outil important de la plupart des trait4ds actuels: les
instruments Tn1b1aléranx comme le TNP et la Convention sur les armes chimiques comportent
des dispositions concernant les inspections sur place regulieres;de nombreuses inspections ont
ddja ele effectuées. C'est bgalement le cas des trates bllaléranx russo-arrrericains concernant
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la reduction des missiles strategiques. La Convention sur les armes chimiques prevoit des
inspections par mise en demeure et meme si des Etats ont fait part de preoccupations
alleguant de violations du traite par certains Etats, aucune demande d'inspection par mise
en demeure n'a ete enregistree a ce jour. Le TICE prevoit aussi des inspections sur place pour
des evenements observes necessitant des clarifications. La zone d'une inspection sur place
ne peut depasser 1000 km2: l'equipe d'inspection peut utiliser un certain nombre
d’instruments pour mesurer les radionucleides et des parametres gfophysiques associes a
une explosion nucleaire.

Les inspections sur place se heurtent a deux difficultes, l'une politique l'autre technique.
Premidrement, le soutien politique necessaire pour mener une inspection par mise en
demeure peut-il etre obtenu ? Le seuil politique pour demander une inspection sur place dans
le cadre de la Convention sur les armes chimiques semble etre tres elev£ car, a ce jour, aucune
demande n'a ete faite. Dans le cadre du TICE, une inspection sur place doit etre approuvee
par 30 voix sur les 51 du Conseil executif (qui sera créé au moment de I'entree en vigueur du
trate) et certains craignent qu'il soit difficile de rallier le soutien néce$5alre pour demander une
inspection sur place. Deuxiemement, comment une inspection peut-elle reunir suffisamment
d'informations pour repondre aux besoins de l'inspection sans réyéler des informations que
I'Etat o3peaé souhaite garder secretes ou qui sont pro!énée5 par un trate ?Cette question est
actuellement €2 1é&e dans le cadre du travail concené effectué par la Norvege et le Royaume-
Uni sur la fagon de surveiller le démantélement d'une ogive nuc1éake avec la participation
d'un Etat non doté d'armes nuc”aires sans divulguer des informations prol!énée5 par le TNP

concernant les armes nuc”aires6.

La societe civile et les donnees provenant de sources librement accessibles

La 50aé1é civile, y compris l'industrie, le secteur financier, les madias, les chercheurs et les
organisations non gouvernementales, jouent un role croissant dans le controle généra! des
trates et des accords7 Dans le cadre de certains trates, comme la Convention sur les armes
chimiques et le TNP, I'industrie estdirectement 1 Tp*unée dans les inspections ou la surveillance
continue et doit aussi s'y soumettre. Le secteur financier est directement engané dans les
actions visant aempecher les organisations terroristes d'obtenir des soutiens financiers. De plus
en plus d'informations librement accessibles sont mises en ligne sur Internet par des sources
commerciales et la 50aéré civile. Il est de plus en plus difficile pour les Etats de limiter les flux
d'informations qui entrent et sortent du pays. Les Etats disposent done aujourd'hui de moins
d'informations confidentielles. Cet acces h de grandes quanttes d'informations permet a des
groupes et Té€ Te a des particuliers de faire des analyses nnancéeb sur des questions relatives
aux trates internationaux. Cette surveillance et ces analyses indépendantes accroissent la
transparence des actives des Etats et vont certainement favoriser un plus grand 1 €rér des
gouvernements et du grand public pour les actives de désarmement.
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La verification dans les traites internationaux de desarmement

Presque tous les traites internationaux prevoient des arrangements en matiere de verification
et une organisation, nationale ou internationale, chargee d'effectuer ou de soutenir les activites
de verification. Les arrangements de verification varient selon la nature du traite mais aussi en
fonction de la capacite des parties a convenir d'un accord sur la verification. La Convention sur
les armes biologiques ou a toxines est I'exemple le plus evident d'un traite important n'ayant
pas de regime de verification. Elle confie aux Etats et au Conseil de securite de 'ONU le soin
de se prononcer sur les questions de respect des dispositions du traite. « Chaque Etat partie
a la presente Convention qui constate qu'une autre partie agit en violation des obligations
decoulant des dispositions de la Convention peut deposer une plainte aupres du Conseil de
securite »e t« Chaque Etat partie b la presente Convention s'engage acooperer atoute enquete
que peut entreprendre le Conseil de securite »8 La Convention sur les armes chimiques et le
TNP sont deux autres instruments majeurs concernant la limitation et I'interdiction des armes
de destruction massive. Ces deux traites ont des liens etroits avec les industries nucleaire et
chimique; chacune d'entre elles a d'ailleurs accepte des dispositions avancees en matiere
de verification. La Convention sur les armes chimiques prevoit une verification poussee y
compris des inspections sur place ainsi qu'une surveillance des installations de stockage et
de destruction des armes chimiques mais aussi des installations chimiques industrielles qui
fabriquent des produits chimiques precis susceptibles d'etre utilises comme precurseurs
d'agents d'armes chimiques. Les inspections sur place sont menees de maniere reguliere pour
verifier les declarations faites ainsi que les operations en cours dans les installations industrielles
et les sites de destruction.

Le TNP prevoit une verification poussee et dispose d'un systeme de garanties pour toutes
les activites nucleaires des Etats non dotes d'armes nucleaires. Ces accords de garanties sont
conclus entre I'AIEA et chaque Etat non dote d'armes nucleaires partie au TNP. Ces accords
prevoient des inspections et une surveillance regulieres de toutes les matieres nucleaires et
de toutes les activites concernant ces matieres dans les installations ayant ete declares par les
Etats et ne prevoient un acces regulier qu'a des « points strategiques» precis des installations
declares. Le programme iraquien clandestin d'armement nucleaire et la decouverte en
Republique populaire democratique de Coree de matieres nucleaires non declares ont
demontre la necessite de gerer egalement les activites et les matieres non declares. Grace
aux protocoles additionnels aux accords de garanties, I'AIEA peut avoir acces a tout endroit
d'un site nucleaire et a d'autres emplacements oil se trouvent ou pourraient se trouver des
matieres nucleaires. Les Etats sont egalement tenus de permettre b I'AIEA d'avoir acces a tous
les emplacements ou sont menees, ou ceux oil pourraient etre menees, des activites liees au
cycle du combustible nucleaire. Des protocoles additionnels ont ete conclus avec une centaine
d'Etats. « L'AIEA devrait etre en mesure de donner une assurance credible en ce qui concerne
non seulement le non-detournement des matieres nucleaires declares par un Etat mais aussi
I'absence de matieres et d'activites non declares »3
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Lav£rification de la maitrise des armements

Le TNP et la Convention sur les armes chimiques illustrent bien l'interet des declarations dans
les traites de maitrise des armements et les efforts necessaires pour verifier ces declarations.
S'il est assez simple de verifier (‘exactitude d'une declaration, de s'assurer qu'un site decla”
dispose d'une certaine quantite de matieres ou qu'il mene une activite precise, il est bien
plus delicat de confirmer I'exhaustivite des declarations et de s'assurer qu'aucune activite non
declaree n'est menee ou que des matieres ne sont pas dissimulees sur un site non declare.
Il faut done analyser un grand nombre d'informations, surtout que celles provenant de
sources librement accessibles sont de plus en plus nombreuses. Les techniques modernes
d'exploration et d'exploitation de donnees devraient ameliorer la capacite d'analyser de

grandes quantites d'informations.

Les traites bilateraux conclus entre I'Union sovietique ou la Federation de Russie et les £tats-
Unis pour redulre le nombre des missiles nucleaires strategiques (les traites START) et eliminer
leurs forces nucleaires a portee intermediaire (Traite FNI) ont des regimes de verification qui
reposent sur un systeme ambitieux d'echanges de dbclarations et des inspections sur place.
Ces traites prevoient aussi la surveillance continue de certaines installations. Les moyens
techniques nationaux sont un element important des regimes de verification de ces traites
et il a ete convenu de ne pas faire obstacle a I'observation par satellite en dissimulant les
objets ou les installations concernes. Le Traite FNI prevoit meme des mesures de cooperation.
Ainsi, selon I'article Xll, chaque Etat partie doit, a la demande de I'autre partie, ouvrir le toit de
toutes les structures fixes contenant des missiles a portee intermediaire pour permettre une
observation par satellite

Le nouveau traite START entre la Federation de Russie et les Etats-Unis, signe a Prague le
8 avril 2010, pour de nouvelles reductions et limitations des armes nucleaires strategiquest,
prevoit un systeme pousse de declarations et de verification par des inspections sur place. Les
annexes au traite comportent 174 pages de definitions et de descriptions des declarations et
des inspections. Meme si les relations entre les deux principales puissances nucleaires se sont

grandement ameliorees, le vieil adage «faire confiance mais verifier» est toujours d'actualite.

Les traites internationaux de desarmement ne portent pas uniquement sur les armes
nucleaires mais aussi sur les forces classiques. Le Traite sur les forces armees conventionnelles
en Europe (Traite FCE), conclu en 1990, est une pitke majeure du processus d'instauration
de la confiance et de la securite engage en Europe depuis 1973. Le Traite reduit la quantite
d'equipements militaires lourds en Europe et fixe des limites numeriques pour differents types
d'equipements. La verification repose sur des notifications detaillees, la communication de
(‘emplacement des armements clefs et la possibilite d'effectuer des inspections sur place pour
verifier ces déclarations. Le Traite FCE admet (‘utilisation des moyens techniques nationaux
ou multinationaux de verification et interdit le recours a des moyens de dissimulation pour
entraver ('utilisation de ces moyens.
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Aux differents traitfs offkiels peuvent venir s'ajouter les resolutions juridiquement
contraignantes du Conseil de securite de I'ONU. La resolution 1540 sur la non-proliferation des
armes de destruction massive est importante et illustre de maniere interessante comment faire
pour qu'il incombe aux Etats de prevenir la proliferation et d'assurerla verification. La resolution
oblige tous les Etats a « s'abstenir d'apporter un appui, quelle qu'en soit la forme, a des acteurs
non etatiques qui tenteraient de mettre au point, de se procurer, de fabriquer, de posseder,
de transporter, de transferer ou d'utiliser des armes nucleaires, chimiques ou biologiques ou
leurs vecteurs »2 Elle demande aux Etats d'adopter et d'appliquer une legislation appropriee
et de mettre en place des dispositifs interieurs de controle destines £ prevenir et interdire ces
actions. La resolution demande aussi aux Etats de faire rapport aux Nations Unies sur la mise
en ceuvre de la resolution.

Appui scientifique pour la verification

La plupart des systemes de verification utilisent des procedures et methodes scientifiques ainsi
que des technologies de pointe qui ont ete mis au point et definis par des experts des Etats
parties au traite. Cette relation etroite entre la negociation et la mise en ceuvre des traites et les
avancees scientifiques et technologiques existe depuis une cinquantaine d'annee. La science
et les scientifiques ont joue un role crucial dans (‘elaboration des instruments de verification
des traites evoques plus haut et de plusieurs autres. Le TICE est a bien des egards un exemple
interessant pour illustrer (‘elaboration et la mise en ceuvre d'un regime complet de verification.
Le TICE, qui interdit toute explosion experimentale d'arme nucleaire et toute autre explosion
nucleaire, fut ouvert a la signature en 1996; il n'est toujours pas en vigueur car 9 des 44 Etats
dont la ratification est requise ne l'ont pas encore ratifie.

Le regime de verification du traite est constitue de deux composantes principales: un
systeme de surveillance international et un regime d'inspections sur place intrusives, en plus
d'un processus de consultation et de clarification. Les travaux scientifiques et techniques
preparatoires remontent aux annees 50 avec les premieres rencontres d'experts. En 1976, la
Conference du Comite du desarmement ceéa le Groupe d'experts scientifiques lui laissant, au
niveau de son mandat, une marge de manoeuvre sans precedent pour mettre au point et tester
lacomposante sismologique d'un systeme de surveillance international3 Le Groupe d'experts
scientifiques, qui beneficia au plus fort de la guerre froide de specialistes du monde entier, mit
au point le concept du systeme de surveillance international (SSI) et realisa plusieurs essais du
systeme sismique. Dans le cadre de ces essais, de nombreuses stations de surveillance furent
créée5 et un prototype du Centre international de données fut mis au point. Ces installations
furent des premiers é1étenl5 extremement utiles pour (‘infrastructure du SSl lorsque débuta
la mise en place du systeme de yénAcabon. Le Groupe d'experts scientifiques ne s'occupait
pas que des systemes techniques, il cherchait aussi a mettre en relation les experts du monde
entier. Ce groupe €lain une instance commune de formation et d*ducation et de nombreux
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experts du Groupe jouerent un role important dans les negociations et la mise en ceuvre du
traite. Bien qu'il n'ait pas ete officiellement dissous, le Groupe d'experts scientifiques ne s'est
pas reuni depuis lafin des negociations du TICE en 1996.

Plusieurs circonstances etementaires ont contribue au succes des travaux du Groupe d'experts
scientifiques. Premierement, il pouvait se concentrer longtemps sur des questions precises car
la Conference du Comite du desarmement lui avait donne des le debut un mandat a long
terme n'ayant pas a etre renouvele chaque annee contrairement £ ce qui fut decide pour
d'autres organes subsidiaires de la Conference du Comite du desarmement et la Conference
du desarmement qui lui succeda. Deuxiemement, le Groupe d'experts scientifiques n'etait pas
oblige de changer de president tous les mois ni meme tous les ans. Le Groupe n'a eu que
deux presidents au cours de ses 20 annees d'activite. Il a egalement eu un seul secretaire
scientifique pendant toute cette periode. Ces conditions ont permis une bonne organisation
des activites et des mesures bien ciblees. Le mandat du Groupe d'experts scientifiques lui
permit d'etablir un programme de travail sur plusieurs année5 avec des reunions a Geneve
ainsi qu'une cooperation entre les scientifiques et des institutions du monde entier dans le
cadre de laquelle furent conduits la plupart des travaux.

Les experiences du Groupe d'experts scientifiques prouvent l'interet d'etudier tres tot, pour
de futurs traites eventuels, des questions techniques et d'autres sujets non politiques. De
telles discussions pourraient favoriser l'instauration de la confiance et renforcer la cooperation
internationale dans les domaines concernes. Elles permettraient d'accroitre et de partager les
connaissances des experts du monde entier concernant ce qui est envisageable sur un plan
technique. Elles pourraient aussi inciter les Etats a creer des infrastructures qui pourraient se
reveler utiles dans la mise en ceuvre de futurs traites. Les discussions des experts ne doivent
en aucun cas remplacer des negociations politiques, mais elles peuvent preparer de telles
negociations et I'eventuelle mise en ceuvre d'un traite. De tels echanges pourraient intervenir
dans le cadre de mandats ne prejugeant en aucune maniere de la tenue de negociations
politiques ni de leur aboutissement eventuel.

Lorsqu'elle est invitee a se prononcer sur des questions liees a la securite mondiale, la
communaute scientifique est toujours prete a intervenir. En 2008, la Commission preparatoire
de TOT1CE lanpa le projet Etudes scientifiques internationales car elle voulait une evaluation
independante des capacites et de I'etat de preparation du regime de verification du TICE et
un examen des nouvelles avancees scientifiques et technologiques susceptibles de renforcer
ces capacites¥4 Ce projet s'est revele etre un excellent moyen de tisser des liens avec la
communautf scientifiue. Tout juste une annee apres le dé6but du projet, une conference
reunissant plus de 600 experts et diplomates fut organisee en juin 2009 au cours de laquelle
plus de 200 documents scientifiques furent presentes.
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Existe-t-il une solution unique qui convienne a toutes les situations ?

En 2004, un groupe international d'experts de la sf£curite mondiale a analysd les grandes
lignes des traites de maitrise des armements, et plus particulierement leurs dispositions en
matiere de verification1 Ce rapport recensait differents enseignements pouvant etre utiles b
de futurs accords sur la securitf mondiale. Sa conclusion generale est la suivante: les regimes
de desarmement et maitrise des armements reussissent en ameliorant la securite mondiale et
en favorisant la confiance et la cooperation entre les Etats parties. Concernant la verification,
le groupe a conclu qu'il est possible de s'entendre sur des mesures d'inspections sur place
intrusives pour des installations sensibles et l'industrie privee et de les faire appliquer. Les
inspections sur place se sont revblees etre des mesures de confiance precieuses. L'echange
entre les parties a un traite de donnees et d'informations en grande quantite sur des questions
sensibles est possible. Des systemes de verification d'une haute technicite et de portee
mondiale ont ete mis au point, convenus et appliqu6s.

Chaque traite ou accord a sa propre organisation directrice chargee de le mettre en ceuvre.
Il existe differents types d'organisations et elles varient de par leur taille et leur mandat. Lors
des negociations du TICE, il fut propose de confier a I'AIEA I'application du traits parce qu'elle
etait deja cbarnée des Accords de garanties du TNP. Cette idée ne fut pas _|unée acceptable
pour diverses raisons. Il n'en reste pas moins qu'il importe d'examiner avec le plus grand soin
la possibilte d'utiliser pour de nouvelles missions des organisations existantes car la creation
de nouvelles organisations ne va pas sans difficult* Quant a I'organe politique d'un traite il
importe pour plusieurs raisons qu'il soit propre a chaque instrument. La question est de savoir
si un organe politique peut externaliser le travail technique a une organisation existante ?
Autrement dit: une seule et meme organisation technique peut-elle se charger de I'appui
technique pour différents trates et se retrouver ainsi au service de plusieurs maitres politiques ?
Quels seraient les avantages et les incomrenients ?Serait-ce réeHeTerT plus efficace par rapport
aux couts ? Et, plus important encore, cela permettrait-il réeeHeTteT d'aare”*rer I'application du
trate compte tenu du temps et des efforts néce55ake5 pour creer une nouvelle organisation
internationale capable de mener a bien une mission technique complexe ? L'AIEA existait béla
au moment des négoaabons du TNP; elle se vit confier la tache supptementaire de creer et
d'appliquer les garanties pour le trate, tache dont elle s'acquitte avec succes. L'AIEA serait aussi
bien placée pour s'occuper des mesures de yé”cabon qui pourraient 5'ayérer néce55alre5
dans le cadre d’un éventuel naké sur l'arret de la production de Tabéres fissiles.

Ce rapport d'experts constatait aussi que les couts de creation et de fonctionnement
des trates internationaux de désarmement et de maitrise des armements, y compris les
couts de fonctionnement des organisations de vérification et des systemes techniques,
sont néalpeable5 par rapport aux sommes consacrees a d'autres é€1éten!5 de notre
5écun1é, en particulier aux forces arrrrees. Les dépenses militaires mondiales sont estinrees
a 1464 milliards de dollars pour 2008'6. Le budget total cutn1é de I'AIEA, de TO1AC et de la
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Commission preparatoire de FOT1CE etait de 0,7 milliards de dollars pour la meme annee, soit
0,05 % des depenses militaires mondialesT. Les fonds sont-ils vraiment al1omé5 de maniere
judicieuse ? Depuis toujours, les Etats investissent lourdement dans la composante militaire
de leurs regimes de securite. Il y a encore quelques annees, la security signifiait pour un Etat
une defense militaire puissante. Depuis, la notion de securite a evoluf et il doit en etre de
meme pour les investissements. Les Etats doivent se preparer a investir - atitre individuel mais
aussi dans le cadre d'une cooperation internationale - dans des arrangements non militaires
de securite.

Un nouveau programme pour la securite

La notion de securite s'eiargit, I'interdependance s'accroTtet les menaces prennent une ampleur
reellement mondiale. Nous devons done renforcer notre capacite multilaterale a faire face a
ces menaces. Au niveau mondial, nous passons de la dissuasion a l'instauration de la confiance,
du conflit arme a la pAvention et gestion de crise. Les conflits eclatent désormais plus au sein
des Etats qu'entre pays différents, et les acteurs non é1al1ave5 jouent un rdle croissant. La
5écun1é de chacun d'entre nous dépend de plus en plus de notre capacké a pérer les crises
non militaires. En bref, nous sommes pa55é$ d'une situation ou nous nous preparions a faire
face a un affrontement militaire aux con5épuence5 désastreuses peun probable a une situation
ou nous devons pgérer un certain nombre de menaces qui pesent sur notre 5ire1é et notre
5écurlé quotidiennes. La pro*érabon des armes de destruction massive est particulidrement
dangereuse. Nous sommes con*on!é5 a plusieurs questions difficiles:

« Comment accroitre la capacké de resistance des 50aé1é5 face a ces nouvelles menaces ?

« Comment investir a bon escient dans la 5écurké pour faire face a ce large éventail de
menaces ?

* Que faire pour atéHorer réeHeTeT notre 5écun1é collective et la 5écun1é de chacun ?

« Devons-nous étendre les outils institutionnels dont nous disposons ?

« Comment utiliser la science et la technologie moderne pour faire face a ces nouvelles
menaces qui pdsent sur notre 3écurKé comme ce fut fait au cours des siecles précédents
dans le domaine militaire plus classique ?

Vers un monde sans armes nucleaires

Le Resident des Etats-Unis Barack Obama en évoquant un monde sans armes nuc’aires a
donné un nouveau souffle au désarmement nuclbaire. Depuis la premiere bombe nucteaire,
60 année$ se sont écom1éeb: il faudra de nombreuses bécennie5 pour éHTioer les armes
nuc™aires. Pour reprendre le discours du President Obama a Prague: «Je ne suis pas naif.
Ce but ne pourra etre atteint avant longtemps, sans doute pas de mon vivant, Il faudra de
la patience et de I'obstination »18 Il ne fait aucun doute que le monde changera durant ce

processus et ce processus favorisera une évolution du monde. Cette évolution mondiale sera
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I'une des plus délicates jamais menees et devra etre suffisamment tenace pour ré51$ler a des
conditions politiques fluctuantes aux niveaux national et international. En 2007 George Shultz,
William Perry, Henry Kissinger et Sam Nunn ontidem * un certain nombre dements ou de
mesures qu'ils ont préa5é5 depuis®

Quelle que soit la voie choisie pour débarrasser le monde des armes nuc”aires et quelles que
soient les mesures prises, un certain nombre de mesures de yén6caion s'imposeront. Ces
mesures seront d'autant plus pou$5ée5 et intrusives a mesure que nous approcherons d'une
élnTtnation totale. Les scientifiques ont Joné un role crucial dans la mise au point d'armes
nuc’aires; les scientifiques et la science ont un rdle tout aussi important ajouer pour reduire
et EéHTioer ces armes et pour renforcer lanon-pro”ration et la 5écun1é nuc”aires.
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Les discussions de 2011 sur la verification de la Convention
sur les armes biologiques ou a toxines

Jez Littlewood

Les Etats parties a la Convention sur les armes biologiques ou a toxines vont etre confrontes a
un certain nombre de difficultes en matiere de desarmement biologique lors de la septieme
Conference d'examen en 2011. La Convention ne risque certes pas une faillite prochaine ni un
exode des Etats parties, mais des problemes tenaces mettent a I'epreuve cet instrument, ses
Etats parties et, plus important encore, sa mise en ceuvre aux niveaux national et international.
La litterature consacree aux conferences d'examen ayant eu lieu depuis Il'entree en vigueur
de la Convention en 1975 montre qull en a ete de meme pour chacune d'entre elles1 Les
Etats parties ont fait la preuve de leurs capacites a relever ces defis comme le montrent, par
exemple, les mesures de confiance convenues en 1986 et 1991, les travaux du Groupe special
d'experts gouvernementaux sur la verification de 1992 a 1993 et les programmes de travail
intersessions depuis 2003. Aucun de ces mecanismes n'a toutefois produit de reformes
ou de solutions permettant de resoudre I'ensemble des difficultes auxquelles se heurte
regulierement la Convention : les progres rapides de la science et de latechnologie; les risques
de proliferation qu'entraine le commerce des matieres a double usage; la mise en ceuvre
effective de la Convention au niveau national; les questions de respect et de non-respect
de la Convention; et I'echange de matieres et d'informations entre les Etats parties dans le
cadre d'une cooperation a des fins pacifiques. Les seules negociations visant une solution
d'ensemble - celles qui porterent entre 1995 et 2001 sur un protocole a la Convention sur les
armes biologiques - se sont soldees par un echeclL Il s'en est suivi un retour a une approche
progressive: les cinquieme (2002) et sixieme (2006) Conferences d'examen adopterent des
programmes de travail intersessions prevoyant des reunions annuelles des Etats parties pour
examiner certains points et favoriser I'adoption de vues communes par consensus3

La progression par etapes, avec un programme de travail intersessions, a toutefois atteint ses
limites. Des discussions sur un sujet specifique qui ne visent que I'adoption de vues communes
et la prise de mesures effectives au niveau national ne suffisent plus; apres 2011, la Convention
sur les armes biologiques aura besoin d'initiatives portant sur des questions de fond. Le
programme de travail intersessions devrait s'etendre a I'elaboration de mecanismes permettant
d'evaluer l'application de la Convention au niveau national. Les Etats parties aborderont ainsi la
question du respect de la Convention. En 2011, il faudra trouver le subtil equilibre permettant
de faire progresser la Convention sans fixer d'objectifs impossibles; I'ambition ne peut aller
au-dela de ce qui est politiquement acceptable et une decision sur la verification risque d'etre
trop ambitieuse pour les Etats parties.

Jez Littlewood est le directeur du Canadian Centre of Intelligence and Security Studies et professeur assistant a
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Meme si les superlatifs s'imposent facilement pour qualifier la menace que representent
les armes biologiques, la Convention et, ce qui est plus important encore, la norme centre
I'emploi d'armes biologiques, ont surmonte un certain nombre de difficultes. Les debats
actuels rappellent etrangement les conclusions qu'un observateur avait faites en 1993 : meme
si les menaces se sont multipliees au cours des vingt dernieres annees dans le domaine des
armes biologiques, il ne faut pas les dramatiser. Il ne faut pas non plus les ignored.

Rappelons que les arsenaux et les plans de guerre de la plupart des Etats et des acteurs
non etatiques violents ne comprennent pas d'armes biologiques. Une telle affirmation
ne revient pas a minimiser les risques que representent les armes biologiques. Pour la plupart
des Etats, ces armes ne sont pas une preoccupation majeure; les declarations de haut niveau
par lesquelles ils soutiennent le desarmement dans le domaine des armes biologiques
et la norme centre ces armes doivent suffire pour defendre leur position concernant le
renforcement de la Convention sur les armes biologiques. Les declarations effrontees ne sont
plus a l'ordre du jour.

D'aucuns jugent prejudiciable ce manque d'interet politique. Certains Etats parties et groupes
de la societe civile esperent relancer I'objectif ambitieux visant a negocier des dispositions
juridiquement contraignantes en matiere de verification de la Convention sur les armes
biologiques. Pourquoi la verification est-elle importante ? Des declarations officielles, des
visites ou inspections d'installations declarees et des dispositions prevoyant d'enqueter en
cas de soupgons ou d'allegation de non-respect sont considerees comme autant d'elements
traduisant les obligations juridiguement contraignantes des accords internationaux de
desarmement. Les partisans de la verification estiment que de telles dispositions sont le
meilleur moyen d'assurer le desarmement et la non-proliferation des armes biologiques. Les
Etats parties qui s'opposent a de telles mesures admettent que les parties doivent donner
la preuve qu'elles respectent leurs engagements, mais ils contestent les processus envisages
car verifier I'exactitude des declarations concernant les installations a double usage est un
processus tres complexe.

Le debat sur la verification aura lieu. Meme si I'ordre du jour officiel de la Conference d'examen
de 2011 reduit a neant les discussions sur la verification comme lors de la Conference d'examen
de 2006, seul un Etat partie politiquement maladroit ou hypocrite tenterait d'interdire
I'inscription de cette question a l'ordre du jour: cette situation pourrait etre contournee
comme en 2006 avec des synonymes et des euphemismes5 En 2006, le climat politique etait
tel que la plupart des Etats parties admirent la necessity d'eviter un desaccord manifeste et
estimerent qu'ajouter la question de la verification a I'ordre du jour aurait tendu et complique
les discussions et risquait de compromettre lissue de la Conference. Le climat politique
est aujourd'hui different, ne serait-ce que parce que le Gouvernement americain est plus
favorable aux efforts multilateraux visant a regler les questions de desarmement et de
proliferation. Des declarations faites lors de la reunion des Etats parties en decembre 2009
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laissent a penser qu'un changement interessant du debat sur la verification s'annonce. Cette
evolution pourrait inciter certains parties a demander des discussions officielles en 2011
sur la question de la verification en esperant un resultat different des precedentes conferences
ou des reunions intersessions.

Les declarations de 2009 temoignent d'un assouplissement des positions; ce pourrait done etre
I'occasion d'engager des discussions nuancees constructives sur la verification et le respect de
la Convention. Des discussions lors d'une conf6rence d'examen de trois semaines ne regleront
pas les divergences de vues sur la question de la verification; elles marqueraient neanmoins
un nouveau depart pour le d6bat et I'echange de vues. Un resultat raisonnable pour 2011
serait la decision de poursuivre les discussions tout en reconnaissant les differences marquees
qui existent entre les Etats parties au sujet de ce qu'est la verification, ce qu'impliquent des
mecanismes de verification et la question de savoir comment ajouter, si tant est que cela soit
possible, un tel mecanisme a la Convention sur les armes biologiques.

Au cours des discussions, les Etats parties auront certainement une terminologie et des
discours differents: la verification sera mentionnee, mais le respect de la Convention restera
la question cruciale. En fait, I'option la plus propice au renforcement futur de la Convention
consistera a ne pas limiter le debat a la question de la verification mais a Il'etendre é celle
du respect de la Convention, a examiner comment les Etats parties pourront evaluer les
affirmations des autres parties concernant le respect de leurs engagements et comment regler
le fait qu'une majorite d'Etats parties ne communiquent que peu d'informations sur la fagon
dont ils respectent la Convention. De ces trois questions, seule celle concernant revaluation du
respect de la Convention empiete sur le territoire habituel de la v6rification, et les deux autres
sont plus importantes pour la Conference d'examen de 2011 pour deux raisons. Premierement,
chaque Etat partie peut seul donner la preuve qu'il respecte ses engagements et de
nombreuses options sont envisageables. Deuxiemement, afin de preserver la confiance dans
la Convention sur les armes biologiques pour la prochaine decennie, il faut imperativement
regler le probleme du peu d'informations communiquees pour demontrer que la Convention
est respectee dans le cadre des mecanismes actuels, a savoir les rapports aux conferences
d'examen, les mesures de confiance et (indirectement) les rapports au Comité du Conseil de
securite etabli en vertu de la resolution 1540. Cet article etudie les options qui se degagent
pour les discussions de 2011.

Les discussions passees sur la verification de la Convention sur les armes
biologiques ou a toxines peuvent-elles servir d'introduction ?

Les obligations de desarmement, de non-proliferation et de mise en ceuvre au niveau national
concernant la Convention sont sans ambiguite et, dans un monde parfait, la Convention sur
les armes biologiques ne necessiterait pas de mecanisme de verification. Tous les Etats parties
s'acquitteraient de leurs obligations juridiquement contraignantes de detruire leurs stocks
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d'armes biologiques et d'empecher la proliferation; ils auraient mis en place des procedures
efficaces pour interdire et empecher la mise au point, la fabrication et le stockage d'armes
biologiques ou a toxines.

Nous ne vivons toutefois pas dans un monde parfait. De nombreux problemes se sont poses
depuis l'entree en vigueur de la Convention, il y a 35 ans: le desarmement, les allegations
d'emploi, les soupgons de mise au point, de fabrication et de stockage, la non-execution
des mecanismes nationaux essentiels a la mise en ceuvre de la Convention et I'ambiguite et
les differends concernant l'interpretation et I'application des dispositions portant sur la non-
proliferation, l'assistance et la cooperation.

La donne mondiale s'est en outre modifiee. La guerre froide s'est terminee et le « nouvel
ordre mondial » ne s'est pas concretise de la maniere pacifique que I'on esperait. Depuis deux
decennies, les acteurs non etatiques - violents ou non, legitimes ou non - jouent un role
plus important aux niveaux national et international. Dans ce contexte politique et en raison
des avancees scientifiques et technologiques, les difficultes du desarmement et de la non-
proliferation des armes biologiques sont devenues encore plus complexes. Un certain nombre
d'Etats parties et d'organisations de la societe civile sont attaches a l'idee que la verification
de la Convention sur les armes biologiques est le meilleur moyen de garantir le desarmement
biologique dans ce contexte complexe en pleine evolution.

Les discussions passees de la Convention surles armes biologiques

La question de la verification ne date pas d'hier. Comme Sims et d'autres I'ont demontre, la
question de savoir comment verifier que les obligations de desarmement de la Convention
avait ete evoquee lors des premieres negociations de la Convention6. Cette question a
aggrave les relations entre les Etats parties depuis que la Convention est entree en vigueur et
I'acception relativement limitee de la verification qui, dans les annees 70 et 80, portait sur le
desarmement s'est etendue a toutes les questions de fond de la Convention, y compris a celles
de non-proliferation (article Ill) et de cooperation internationale (article X).

Au risque de trop simplifier disons que la verification de la Convention ne fut pas jugee
necessaire par I'Union sovietique et les Etats-Unis lorsqu'ils presenterent a la Conference du
Comite du desarmement leurs projets identiques de convention sur les armes biologiques ou
a toxines. D'autres Etats a la Conference du Comite du desarmement n'etaient pas d'accord,
mais l'attitude des deux superpuissances qui estimaient que leur proposition etait a prendre
ou a laisser ne laissa pas une grande marge de manoeuvre aux autres pays. La proposition fut
acceptee et la Convention sur les armes biologiques ou a toxines entra en vigueur en 1975.

Depuis 1975, plusieurs etapes ont ameiiore I|'application de la Convention sur les armes
biologiques et precise les attentes concernant la mise en ceuvre de la Convention. Il s'agit des
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differents accords conclus lors des conferences d'examen en 1980,1986,1991,1996, 2001-2002

et 20067 Les reformes n'ont pas ete regulieres;elles ont progresse par a-coups.

Depuis I'entree en vigueur de la Convention jusqu'a la troisieme Conference d'examen en
1991, le contexte de la guerre froide donnait le ton aux debats et fixait les limites de ce qui
etait possible. Les Etats parties accepterent de modestes avancees progressives pour les
mecanismes de consultation et de cooperation concernant I'application des dispositions de
la Convention (article V) et con<;urent des mesures de confiance - des echanges annuels de
donnees et d'informations entre les Etats parties pour lever les craintes concernant le respect
de l'instrument8 Entre la troisieme et la cinquieme Conference d'examen, autrement dit entre
1991 et 2001 (le contexte international etait alors plus propice au desarmement, a la maitrise
des armements et a la verification), une strategie plus ambitieuse fut adoptee. Entre 1992 et
1993, alors qu'etait adoptee la Convention sur les armes chimiques (1993), les Etats parties a
la Convention sur les armes biologiques effectuerent une etude scientifique et technique
sur des mesures de verification eventuelles pour la Convention. Elle fut suivie en 1994 d'une
Conference speciale qui decida de creer un groupe special pour engager des negociations
afin de renforcer la Convention, et notamment de prevoir des procedures de verification.
Ces travaux debutbrent en 1995 mais progresserent lentement jusqu'en 1998 date a partir de
laquelle les negociations gagnerent en intensite et devinrent plus longues. A la fin de 1'année
2000, il restait de grandes divergences de vues qui ne pouvaient etre contournees par des
effets semantiques ou des ambiguites de construction. De plus, le contexte politique avait
change comme en temoignait I'echec de la Conference du desarmement qui ne parvenait
a adopter un programme de travail et le fait que le Traite d'interdiction complete des essais
nucleaires conclu en 1996 n'etait pas entn§ en vigueur.

Les negociations d'un protocole echouerent en juillet 2001, lors de la vingt-quatrieme session
du Groupe special. Les Etats-Unis dirent tres clairement qu'ils ne pourraient accepter le texte
qui se dessinait comme base d'un accord juridiquement contraignant. llsdeciderent de ne plus
soutenir les efforts du Groupe special, mais resterent a la table des discussions pour empecher
les autres d'aller de I'avant sans leur accord.

Cette situation entraina une impasse, certains partenaires et allies proches des Etats-Unis ne
pouvant soutenir (ni comprendre) cette volte-face ni avancer sur la question9 Curieusement,
des pays qui avaientjusqu'alors fait preuve de mauvaise volonte trouverent un nouveau souffle
et devinrent les plus grands partisans de la verification. Lors de la cinquieme Conference
d'examen a la fin 2001, I'i'mpasse deboucha sur un echec lorsque les Etats-Unis declarerent
que les discussions sur le renforcement de la Convention ne pourraient se poursuivre que s'il
etait mis fin a la mission du Groupe special’Q Pres d'une annee plus tard, apres de nombreuses
discussions en coulisse dans certaines capitales, les Etats parties accepterent lors de la reprise
de la cinquieme Conference d'examen de poursuivre les travaux de maniere plus circonscrite,
ce qui revenait concretement a mettre de cote les negociations du protocole.
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La vérification apres l'idee d'un protocole

Les discussions modestes et limitees qui porterent, entre 2003 et 2005, sur des sujets
specifiques furent utiles sur des plans que peu de personnes imaginaient en 2002. A la fin
de l'annee 2005, les Etats parties etaient sur le point de regagner le terrain perdu dans les
annees 90. La verification n'etait toutefois pas a I'ordre du jour et il fallait absolument qu'il en
soit ainsi pour continuer a progresser. Lors de la sixieme Conference d'examen en 2006, les
Etats parties se trouverent dans la situation delicate de devoir reflechir aux travaux utiles menes
les annees precedentes (par exemple, les discussions de 2005 sur des codes de conduite pour
les scientifiques avec la consultation de groupes de la societe civile generalement tenus
a distance des reunions diplomatiques) et de voir comment poursuivre ces travaux, tout en
admettant que ces discussions qui avaient ete interrompues avaient ete limitees et quelque
peu decousues, et que malgre les apparences, des divergences profondes subsistaient sur la
question de la verification. De nouvelles idees furent avancees en 2006 concernant I'ensemble
des difficultes rencontrees par la Convention sans pour autant demander une reprise officielle
des negociations”.

En 2006, un nouveau programme de travail intersessions prevoyait d'aborder, en 2009, les
questions liees a la cooperation a des fins pacifiques puis, en 2010, (‘assistance en cas d'emploi
d'armes biologiques, mais retenait les regies excluant tout engagement contraignant, toute
negociation et toute possibilitE pour les Etats parties de prendre des decisions meme si un
consensus se degageait. La poursuite du processus intersessions demontra le succes et
l'interet des reunions precedentes. Il n'en reste pas moins que l'incapacite a prendre des
decisions meme en cas de consensus est une difficulte que voudraient voir disparaitre certains
Etats parties.

Lors de ces programmes intersessions, quelques Etats parties demandaient regulierement
une reprise des negociations sur la verification. Ainsi, en 2007, lors de la Reunion des Etats
parties, Cuba declara - au nom du Mouvement des pays non alignes - que des negociations
multilaterales axees sur la conclusion d'un accord non discriminatoire et juridiqguement
contraignant, y compris sur la verification, etait le seul moyen viable de renforcer la Convention
et de trailer tous les articles de la Convention de maniere equilibree et complete; quant a
la Federation de Russie, elle indiqua qu'elle preferait une «reprise rapide des negociations
multilaterales afin d'elaborer un mecanisme juridiquement contraignant pour verifier
I'application de la Convention sur les armes biologiques »2

Lors de la reunion des Etats parties en 2009, le Sous-Secretaire d'Etat americain a la maitrise
des armements et a la securite internationale declara que les Etats-Unis ne chercheraient pas
a «relancer des negociations pour un protocole relatif a la verification de la Convention »83 En
2009, contrairement aux annees precedentes, la Federation de Russie n'evoqua pas dans sa
declaration la conference d'examen ni le protocole relatif a la verification. D'autres, y compris

parmi les allies les plus proches des Etats-Unis au sein de I'Union europeenne, restent attaches
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en principe «a l'elaboration de mesures pour verifier le respect de la Convention »¥4ou ont
declare, comme la Suisse, souhaiter un cadre ayant force obligatoire®s La position officielle
du Mouvement des pays non alignes est la suivante: le renforcement de la Convention « ne
peut se faire, entre autres, sans un mecanisme de verification pour Elimination complete
des armes biologiques ou a toxines par le biais de I'adoption d'un protocole juridiquement
contraignant pour renforcer tous les aspects de la Convention sur les armes biologiques »6.
L'lran qui est, au sein du Mouvement des pays non alignes, I'un des plus farouches partisans
d'un protocole relatif a la verification, a declare en 2009 « esperer la reprise des negociations
pour un instrument juridiguement contraignant visant a renforcer la Convention y compris
dans le domaine de la cooperation internationale a des fins pacifiques »T Le Pakistan estime
que la septieme Conference d'examen devra «reprendre les discussions inachevees sur le
protocole pour une pleine application de la Convention »18

Meme si ces elements ne donnent qu'un apergu de la situation, les declarations officielles
faites lors de la Reunion des Etats parties en 2009 montrent que des nuances sont apparues
dans le ddbat sur la verification de la Convention et sur la question de savoir comment cette
question sera abordee lors de la Conference d'examen en 2011. La flexibilite dont font preuve
certains concernant la fagon d'atteindre, et a quel moment, I'objectif general de nombreux
Etats parties, a savoir un accord juridiqguement contraignant pour renforcer la Convention,
laisse penser que les differends autour de la verification pourraient ne pas compromettre
les resultats de la Conference d'examen de 2011. Cette situation traduit une ambiance
plus reflechie, les Etats parties semblant accepter qu'une reprise des negociations ne sera
certainement pas acceptee lors de la septieme Conference d'examen. Au lieu d'insister, les Etats
parties qui restent attaches a I'idee d'un accord juridiquement contraignant pour renforcer la
Convention semblent envisager la possibilite d'un processus susceptible de déboucher sur des
negociations apres 2011. La meilleure illustration vient peut-etre du Mouvement des pays non
align6s qui a note dans un document de travail qu'il espere qu'une decision recommandant la
tenue de negociations sur un protocole juridiquement contraignant sera adoptee en 201T9

Certains membres de la societe civile semblent aussi s'interroger. Lorsque Sims fit son
analyse de mi-parcours du cycle de la derniere Conference d'examen, il imaginait que la
septieme Conference d'examen envisagerait dans un cadre plus large de coordination et de
consolidation les idees evoquees les annees precedentes et donnerait d'excellents resultats.
Selon Sims, une progression par petites etapes sera certainement mieux acceptee que des
changements radicaux. Lon suppose que le processus visant a renforcer le traite sera progressif
et evolutif. Pour aboutir, il devra s'inspirer de ce qui existe deja, utiliser la Convention de fagon
originale et en optimiser les resultats2Pearson estime lui aussi que la situation internationale

ayant evolue au cours des dix dernieres annees les discussions doivent recommencer2l.

Kelle, Nixdorff et Dando ont une position differente. lls pensent que des discussions par
etapes ne suffiront pas a convaincre que certains acteurs, en particulier des Etats, ne sont pas

tentes, en raison des exigences de la guerre contemporaine et des avancees scientifiques et
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technologiques, par l'option des armes biologiques et n'envisagent pas de les reintegrer dans
leurs arsenaux et leurs plans de guerre22 I'objectif principal des /tats parties a la Convention
sur les armes biologiques est d'empecher les £tats de developper des programmes offensifs
d'armement biologiqueZ Pour Kelle et. al, le modele reste la Convention sur les armes
chimiques de 1993. Cela dit, la destruction des stocks declares et le desarmement sont, a ce
jour, le principal axe d'action de la Convention sur les armes chimiques (mais ne representent
certainement pas la totalite de ses travaux); cette convention et I'Organisation pour
l'interdiction des armes chimiques n'ont toutefois pas encore reellement engage la transition
necessaire pour passer d’'un desarmement consistant a verifier les operations de destruction a
un desarmement impliquant des mesures de non-proliferation et des efforts de mise en ceuvre
du traite. Pour la Convention sur les armes biologiques, le probleme n'est pas la destruction
des stocks connus (puisque cela fait longtemps qu'ils ont ete detruits). Il serait plus exact de
dire que les efforts de desarmement et de non-proliferation dans le cadre de la Convention sur
les armes biologiques consistent a s'assurer que les Etats parties sont toujours d£sarmds. L'on
peut done dire que la Convention sur les armes chimiques peut voir dans la Convention sur les
armes biologiques un modele de traite post-desarmement bien plus que cette derniere peut
prendre modele sur la Convention sur les armes chimiques pour la verification du processus
de destruction.

Tucker avance d'autres raisons pour justifier de nouvelles discussions sur la question du
renforcement de la Convention : tout en admettant que la decision des Etats-Unis de ne pas
reprendre les negociations sur le protocole relatif a la verification est «comprehensible »,
il estime que le fait de rejeter des modeles imparfaits de verification classique « n'est pas un
prEtexte pour ne pas agir J&4

Les options pour 2011

Ces rdcentes declarations et opinions semblent indiquer que les Etats comprennent que I'on
ne peut revenir en arriere. L'echec des negociations du protocole laisserent les delegations
pensives; elles ne consideraient pas que le protocole <*tait mort mais pensaient plutot qu'il
etait comme la Belle au bois dormant attendant d'etre ramenee a la vie. Aujourd'hui, il serait
plus juste de le comparer a un zombie sortant de la tombe: s'il devait resurgir, il reveillerait
indvitablement des discussions sans fin entre les Etats parties sur des differends qui etaient
loin d'etre resolus en 2001. En tout etat de cause, il ne faut pas faire croire aux Etats parties ni b
la societe civile que le desarmement dans le domaine biologique jouera son va-tout lors de la
septieme Conference d'examen. Elle est certes importante: un succes est toujours possible et
hautement souhaitable, mais si les Etats parties ne parviennent pas a s'entendre sur Tissue de
la Conference ou des possibilit"s pour progresser, la Convention sur les armes biologiques et la
norme contre les armes biologiques n'echoueront pas pour autant.

S'ils veulent que la Conference d'examen soit un succes et s'ils entendent concilier les

differentes approches visant a renforcer la Convention, les Etats parties devront se montrer
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avises. Tucker precise que le fait d'ecarter les elements du passe ne signifie pas rejeter toutes
les idees ou propositions anterieures. L'interet pour la question du respect de la Convention
est l'un des aspects les plus remarquables des discussions recentes. Un choix judicieux pour
toute discussion portant sur le renforcement de la Convention sur les armes biologiques serait
peut-etre de reflechir a la fagon de garantir le respect du traite plutot qu'a la question de la
verification. Ce n'est pas simplement une variation semantique et cette distinction n'est pas
nouvelle. Le Canada avait defendu en 1991 l'idee d'un regime de respect de la Convention
qui comprendrait des mesures de confiance ainsi que des mesures de verification - ces
dernieres etant, peut-etre, axees sur des situations particulieres2. La declaration du Canada
attira I'attention sur une d€marche qui obligerait les Etats parties a demontrer qu'ils respectent
les engagements pris dans le cadre d'un regime combinant les mesures de confiance,
des enquetes dans certaines circonstances et des accords institutionnels pour favoriser la
mise en ceuvre de la Convention sur les armes biologiques. L'idee d'un regime de respect
de la Convention, qui avait ete envisagee lors de la mobilisation entre 1991 et 1994 pour la
verification, est reapparue recemment. Le Canada revisa sa position et proposa en 2006 un
«cadre de responsabilisation »®.

Une approche progressive figurait meme, comme nous l'avons dit precedemment, dans la
declaration finale de la Conference speciale de 1994:«la nature complexe des questions lifes
au renforcement de la Convention sur les armes biologiques a mis en evidence la n£cessite
d'une approche progressive pour instaurer un regime coherent pour ameliorer I'efficacite et
le respect de la Convention » [non souligne dans l'original]Z. Si I'on remonte plus loin que
1994, les observations faites par Sims en 1988 sont egalement pertinentes. Pour reussir, une
conference d'examen:

doit non seulement prendre le pouls de la Convention (ce qui implique
forcement un examen minutieux des questions meme les plus delicates sur
le plan politique concernant le respect des dispositions d'un traite), mais aussi
encourager le processus de desarmement en renforgant le fonctionnement
de la Convention. [..] Il faudra done developper la cooperation internationale
pour eliminer les maladies et trouver le meilleur moyen de gerer les incidents
suspects. L'on ne pourra se contenter de choisir I'option facile en ignorant tous
les differends ou en renongant a certaines fonctions essentielles du processus
d'examen

Il est encore trop tot pour avancer des propositions concretes pour la septieme Conference
d'examen. L'on constate que les Etats membres de I'Union europeenne, la Federation de Russie,
I'lran, le Pakistan et la Suisse reitErent leur position en preconisant un accord juridiqguement
contraignant et que les Etats-Unis, dans leur strategie nationale de lutte contre les menaces
biologiques adoptee en 20092 refusent de negocier un protocole relatif a la verification. Ces
attitudes prouvent qu'aucune des parties n'arrive a envisager differemment le desarmement

biologique au xxiesiecle. Il faut toutefois reconnaitre les nuances qui apparaissent. Les Etats
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parties et des acteurs de la societe civile semblent tester des idees et 6valuer les reactions que
suscitent les propositions visant a renforcer en 2011 la Convention sur les armes biologiques qui
n'entraineront pas automatiquement ni obligatoirement le retour des Etats parties a la table
des n6gociations. Ce renforcement pourrait prendre diverses formes, mais meme si la strategie
americaine etait utilis6e comme base, il faudra, d'une fagon ou d'une autre, un accord collectif
pour agir. Par exemple, I'elaboration et la coordination d'activites menees par differentes
instances necessitera une intervention des Etats parties a la Convention, ne serait-ce que pour
les reconnaitre. Meme si elle est progressive et n'a pas le caractere officiel de negociations,
une voie se dessine en direction de mecanismes renforces pour verifier le respect de tous les

articles de la Convention.

Conclusion

Les armes biologiques et la Convention sur les armes biologiques ou a toxines ne sont tout
simplement pas jugees suffisamment urgentes pour qu'un Etat partie ou un groupe d'Etats
parties s'engage pour diriger les discussions et convaincre les autres de prendre de nouvelles
initiatives audacieuses en matiere de verification. La Convention et ses Etats parties vont
certainement continuer d'avancer par etapes car I'histoire de cet instrument montre que le

pragmatisme et le compromis ont plus de chance de I'emporter.

Les partisans de la verification de la Convention sur les armes biologiques peuvent deplorer
ce manque d'engagement politique, mais pour l'instant les signes laissent a penser que les
discussions sur la verification ont progresse. L'on ne parle plus d'un sujet qui « passionne
certains Etats parties, en scandalise d'autres, [ou ..] est utilise habilement par d'autres a des
fins politiques »0 Depuis 2006, les Etats-Unis ont progressivement adouci leur position et
leurs discours sur la verification et la strategie de 2009 offre une autre possibilite pour relancer
la Convention au cours des prochaines annees, meme si elle exclut la verification. L'on peut
penser que les Etats-Unis ne mordront pas a I'hame”on si d'autres defendent en 2011 le
principe de la verification; ils se contenteront plutot de r6affirmer leur position en esperant
que d'autres Etats parties sejoignent a eux pour continuer a developper les multiples activites
progressives visant a ameliorer le regime de lutte contre les armes biologiques dans lequel
s'inscrit la Convention sur les armes biologiques ou atoxines. Cette evolution n'est pas radicale,
comme l'assistance pour Elaboration de mecanismes nationaux comme des contrdles des
exportations, mais elle est indispensable vu la realite des efforts de desarmement et de non-
proliferation au xxiesiecle.

D'eventuelles retombees sur les questions liees a la cooperation a des fins pacifiques
pourraient releguer au second plan le debat sur la verification. Auparavant, comme l'illustrent
les debats de la Conference speciale et le mandat du Groupe special, une decision collective
d'envisager l'elaboration de dispositions formelles de contrdle du respect de la Convention
(et de verification) necessitait de developper et d'ameliorer les mecanismes de cooperation a
des fins pacifiques. L'option officielle juridiquement contraignante n'etant plus envisageable,
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il est clair que tout travail sur les questions de respect des dispositions, qu'il soit preliminaire
ou vise tout simplement a ameliorer les dispositions existantes, suscitera des oppositions - et
fera peut-etre meme l'objet d'un veto - d moins que des efforts similaires soient consacrfs aux
questions de cooperation a des fins pacifiques. Les Etats parties industrialises, en particulier
les membres du Groupe occidental, seront surement soumis a forte pression pour les
propositions qui seront faites en 2011 sur les questions de respect de la Convention a moins
qu'ils n'envisagent d'importantes dispositions en matiere de cooperation.

Lorsqu'ils se pencheront sur le fonctionnement de la Convention en 2011, les Etats parties
comprendront certainement, comme ils I'ont fait par le pass£, qu'il est impossible de resoudre
les problemes en trois semaines. Le but de la Conference est d'orienter Involution de la
Convention au cours des cing prochaines annees. Les questions de respect des dispositions
de la Convention et d'amelioration des dispositions en la mati£re I'emporteront certainement
sur les discussions anterieures sur la verification. Les differents accords conclus au cours des
30dernieres annfes seront certainement mis a profit; d'autres mecanismes progressifs
semblent etre le meilleur choix possible. Ce qui risque de compromettre la conference ce n'est
pas la question de la verification mais plutot les debats sur la cooperation a des fins pacifiques.
En 2011, un nouveau programme de travail sera certainement developpe incluant a la fois les
questions de respect de la Convention et de cooperation. Il faudra attendre pour voir dans
quelle mesure ce programme traitera des questions de fond.
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Surveiller et verifier le commerce des armes
et les embargos sur les armes

Michael Brzoska

Le commerce sur les armes reste I'un des domaines les plus impenetrables des relations
Internationales. Il n'existe pas d'informations fiables sur le volume mondial du commerce des
armes et meme si la transparence a progresse depuis une dizaine d'annees, les chiffres sont
toujours tres divergents’. L'on peut raisonnablement penser que les transferts d'armes illegaux
representent une part importante du commerce mondial d'armes. Le manque d'informations
est encore plus grand s'agissant du commerce illegal.

Le manque de transparence concernant le commerce des armes en generale et les transferts
illegaux d'armes en particulier n'est pas qu'un probleme sur le plan theorique mais a
des consequences politiques concretes. Il est difficile d'evaluer si les obligations
juridiques regissant le commerce des armes sont respectees. La principale difficulte a toujours
ete de faire respecter les embargos sur les armes, et c'est encore le cas aujourd'hui. Il arrive
souvent que des embargos sur les armes ne soient pas respectes mais il n'est pas toujours
evident de determiner qui est responsable de la violation des obligations juridiques. Si un
eventuel traite sur le commerce des armes, qui est examine par un Comite preparatoire,
prevoit des procedures de verification, Il devra traiter des problemes d'opacite et de violation
des obligations2

Cet article commence par examiner les objectifs de la surveillance et de la verification du
commerce des armes en tenant compte des mecanismes existants et de ceux qui pourraient
etre mis en place. Il examine ensuite brievement les principales difficultes en matiere de
surveillance et de verification des transferts d'armes et etudie des instruments ayant dte ou
pouvant etre utilises pour regler ces problemes. Il est impossible de rendre compte ici des
multiples problemes auxquels se heurtent les activites de surveillance et de verification des
transferts d'armes et des actions menees par de nombreux acteurs pour les surmonter (en
particulier les efforts des organisations non gouvernementales pour accroitre la transparence).
Dans cet article, qui insiste sur les obligations juridiques, nous nous concentrerons sur les
gouvernements et les organisations internationales.

Le terme surveillance s'entend ici des activites effectuees par tous types d'acteurs pour
rassembler des informations. La verification est plus precise: des acteurs ayant un role
defini juridiquement se chargent de verifier que les obligations prises au niveau national ou
international sont respectees.

Michael Brzoska est directeur de linstitute for Peace Research and Security Policy é I'lUniversite de Hambourg. Il
a travaille auparavant sur la question des armes pour le Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI)
et le Bonn International Center for Conversion (BICC).
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Obligations et objectifs

Il existe deux niveaux d’'obligations juridiques etroitement lies concernant le commerce des
armes. Au niveau national, I'exportation d'armes est generalement rigoureusement controlee
par le droit national. Les gouvernements du monde entier se reservent le droit d'autoriser ou
non des fabricants ou des marchands a vendre des armes a des clients dans d'autres pays.
Il existe pour I'heure peu d'obligations au niveau international. Une obligation internationale
decoule de Il'obligation qu'ont les Etats Membres de I'ONU d'appliquer les decisions du
Conseil de securite (Article 25 de la Charte des Nations Unies): les Etats doivent adopter des
reglementations nationales rigoureuses en matiere d'exportation d'armes pour etre en mesure
de respecter les embargos sur les armes decretes par le Conseil de securite de I'ONU.

Lorsque le Conseil de securite estime, conformement a I'Article 39 de la Charte des Nations
Unies, qu'une situation constitue une menace ou une rupture de la paix et de la securite
internationales, il dispose de larges pouvoirs pour decider de limiter les exportations d'armes
en vertu de I'Article 41 de la Charte3 En vertu de I'Article 24 de la Charte, les Etats Membres
sont tenus d'appliquer les decisions du Conseil de sbcuritb. Le Conseil de securite a decrete
plus d'une vingtaine d'embargos; ils portaient soit uniquement soit en partie sur les armes'1
Les embargos portant uniguement sur les armes sont devenus I'exception. Aujourd'hui, le
Conseil de securite ayant tendance a opter pour des sanctions ciblees, les embargos sur les
armes sont de plus en plus souvent associes a des sanctions financieres ou autres5 Seulement
deux embargos furent decretes par le Conseil de securite avant la fin de la guerre froide: le
premier dans le cadre de sanctions a I'encontre de la Rhodesie du Sud (resolution 253 de 1968),
le deuxieme etant I'embargo sur les armes impose a I'Afrique du Sud (resolution 421 de 1977);
tous les autres furent decretes apres 1989. Ces sanctions visent des Etats, des territoires d'Etat,
des regions a l'interieur d'Etat, ainsi que des individus designes et des groupes non etatiques.
Les embargos sur les armes peuvent avoir une portee differente, certains ne concernant que
les armes et d'autres une large gamme de materiel d'utilite militaire. Certains embargos sur
les armes ont ete volontaires, le Conseil de securite de 'ONU ne faisant que « demander» aux
Etats de s'abstenir de vendre des armes. Une telle formulation n'impose aucune obligation

juridique aux Etats6.

Les embargos sur les armes ont une mauvaise reputation. Les violations des embargos etant
frequentes, ce type de sanction est souventjuge inefficace. Un certain nombre d'organisations
non gouvernementales (ONG), comme Control Arms, Stockholm International Peace Research
Institute (SIPRI) ou Small Arms Survey, ont reuni des donnees sur de nombreuses violations des
embargos sur les armes decrbtes par I'ONU7 Des etudes examinant 'approvisionnement en
armes des acteurs vises par des sanctions font une evaluation plus positive des embargos sur
les armes et constatent un recul appreciable des livraisons d'armes, du aux embargos8 Il n'en
reste pas moins que des armes parviennent toujours a ceux qui sont vises par des sanctions
malgre le caractere obligatoire des decisions du Conseil de securite. Si, dans la plupart des
cas, ceux qui fournissent des armes sont des acteurs du marche noir, les armes livrees a des
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entires visees par un embargo proviennent toujours, a l'origine, de chaines de production ou
d’arsenaux d'Etats Membres. Elles sont souvent livrees en passant sur le territoire d'Etats tiers;
les marchands et les courtiers d'armes operent parfois depuis un autre Etat. Les embargos sur
les armes interdisent generalement toutes les activites liees aux transferts d'armes vers les
acteurs vises; par consequent, alors qu'ils sont tenus d'appliquer les decisions du Conseil de
sfcurite, des Etats Membres de I'ONU ont viole les obligations qui leur incombent en vertu
du droit international ou ont fait preuve de negligence ou se sont laisses abuser par des
marchands d'armes ayant viole le droit national. Quelles que soient les raisons de la violation,
les Etats Membres doivent s'ameliorer pour s'acquitter des obligations qui leur incombent en
vertu de la Charte des Nations Unies. Les responsabilités juridiques sont claires; mais dans les
faits, il est difficile de les attribuer a des acteurs precis. Il n'est pas toujours facile de determiner
comment est intervenue la violation d'un embargo sur les armes et qui en est responsable. Il
est aussi permis de penser qu'il arrive encore plus frequemment que des violations d'embargos
sur les armes ne soient pas reperees.

En plus des embargos sur les armes decretes par I'ONU, d'autres restrictions juridiques
internationales pesent sur le commerce des armes et visent des types d'armes precis9 Il s'agit,
pour les Etats parties, des instruments suivants: le Traite d'interdiction des mines, qui interdit
le commerce des mines antipersonnel; deux des Protocoles a la Convention sur certaines
armes classiques (Protocole Il sur les mines, pieges et autres dispositifs, qui interdit les mines
qui ne peuvent etre detectees, et le Protocole IV sur les armes a laser aveuglantes, qui interdit
le transfer! de ces armes); le Protocole sur les armes a feu de I'ONU, qui rend obligatoire le
marquage de certains types d'armes; et aussi la Convention sur les armes a sous-munitions,

qui interdit le commerce des armes a sous-munitions.

Au niveau regional, le Code de conduite de I'Union europeenne en matiere d'exportation
d'armements oblige juridiquement ses Etats membres a prendre en compte huit criteres pour
se prononcer sur les exportations d'armesf Les accords entre importateurs pour respecter
certaines regies sont plus rares. Le principal exemple est la Convention de la Communaute
economique des Etats de I'Afrique de I'Ouest (CEDEAO) sur les armes legeres et de petit calibre,
leurs munitions et autres materiels connexes, abop!ée en 2006. Les Etats de la CEDEAO se sont
engages a n'importer des armes legeres qu'apres avoir obtenu une derogation a l'interdiction
generale des transferts d'armes tegeres. Les organes principaux de la CEDEAO peuvent

accorder des derogations”.

Outre ces quelques obligations juridiques sp6cifiques, d'autres dispositions juridiques plus
larges limitent les activites des Etats en matiere de transferts d'armes. Les Etats sont tenus, en
vertu de la Charte des Nations Unies et du droit coutumier, de ne pas soutenir delib”rement
les actes d'autres Etats qui enfreignent le droit international. Les obligations pertinentes sont
les limites fixees par la Charte des Nations Unies concernant I'emploi de la force (Art. 2, par. 4),
les conventions en matiere de lutte contre le terrorisme et les dispositions generates du droit
international humanitaire 2
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Soucieux de trouver un terrain d'entente sur ces dispositions tres generates et de defendre des
interets politiques particuliers, les Etats ont pris un certain nombre d'engagements politiques
concernant le commerce international des armes: les Directives relatives aux transferts
internationaux d'armes (1996) de la Commission du desarmement de I'ONU’3 le Programme
d'action des Nations Unies sur les armes legeres (2001) et, pour les plus petits groupes
d'Etats, le Manuel des meilleures pratiques relatives aux armes 160é2eb et de petit calibre (2003) de
I'Organisation pour la securite et la cooperation en Europe (OSCE), le Regime de contrdle de
la technologie de§ missiles (RCTM) et ('Arrangement de Wassenaar sur la teglementation des
exportations d'armes classiques et de biens et technologies adouble usage.

Les Etats doivent adopter des lois nationales s'ils veulent disposer d'elements suffisants pour
contrdler les fabricants, les marchands et les courtiers d'armes. Avant de pouvoir exporter
des armes, ces acteurs doivent soumettre des demandes de licence exactes et indiquer
ptecisdment les biens qu'ils comptent exporter et leur destination. En raison des obligations
qui leur incombent en vertu du droit international, les gouvernements doivent disposer
des institutions adaptees pour s'assurer que le processus d'octroi de licences fonctionne
correctement. lls sont aussi tenus d'utiliser des systemes efficaces de contrdle aux frontieres.
Les gouvernements doivent aussi ptevoir des dispositions pour lutter contre la corruption et la
fraude par des fonctionnaires dans leurs pays et dans les pays de destination. Si conctetement
de telles mesures sont souvent difficiles concernant le pays destinataire, elles sont de la plus
haute importance pour le contrdle du commerce des armes: l'authenticite des certificats
d'utilisateur final est un element essentiel de la verification de I'application des lois nationales
sur le commerce des armes.

Les difficultes des activites de surveillance et de verification
des transferts d'armes

Le manque d'information

Concernant la surveillance et la verification des obligations, il importe de faire une distinction
entre les activites qui violent delibetement des obligations internationales, par exemple la
violation par un gouvernement d'un embargo sur les armes, et les cas ou des acteurs prives
comme des fabricants, des marchands ou des courtiers d'armes violent des obligations
juridiques nationales.

Comme nous l'avons dit plus haut, le fait que des gouvernements refusent de communiquer
des informations sur le commerce des armes est un probleme crucial pour les acteurs
qui veulent contrdler s'ils respectent leurs obligations et leurs engagements. S les
gouvernements ont ameliote depuis une dizaine d'anndes les rapports qu'ils remettent, ils
sont encore nombreux a refuser de reveler des informations sur les exportations d'armes.
Les gouvernements qui acceptent de rendre compte de leurs importations sont encore plus
rares (cela permettrait pourtant d'etablir des comparaisons avec les chiffres des exportations).
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Les gouvernements qui ne transmettent pas d'informations ne violent pas pour autant des
obligations. Il n'en demeure pas moins que le manque d'information complique pour les
acteurs externes la surveillance du commerce des armes et, dans le cas des embargos sur les

armes et d'autres obligations juridiques, la verification du respect de ces obligations.

Certaines divergences

Au manque d'informations vient s'ajouter le probleme de I'absence d'une definition universelle
des armes. Il existe un ensemble d'elements utilises dans les combats militaires comme
les chars, les avions de chasse ou les fregates, qui sont universellement definis comme des
armes. Certains gouvernements limitent toutefois cette classification aux plateformes
d'armes equipees d'armes. Celles qui ne sont pas armees, comme les fregates ou les avions
a reaction sans canons ni missiles, ne sont pas considerees comme des armes, meme si elles
peuvent tres facilement etre equipees de canons ou de missiles. Les fusils automatiques
ou semi-automatiques a canon long sont un autre exemple. Si certains Etats considerent
systematiquement tous ces fusils comme des armes, d'autres font des exceptions pour les
fusils vendus pour la chasse ou le tir sportif. Ainsi, en Allemagne, si les exportations de ces
fusils sont regies par la loi sur le commerce exterieur, elles ne relevent pas des dispositions
plus rigoureuses de la loi sur les armes de guerre. Dans bien des cas, des interets politiques ou
economiques influencent les classifications. Citons le cas de la Suisse, un grand exportateur
d'avions d'entrainement. Ces avions pourraient etre utilises comme avions d'attaque au sol,
mais la Suisse ne les considere pas comme des armes#

Lemanque de moyens

Un autre probleme tres important est le manque de moyens de nombreux gouvernements
pour s'acquitter des obligations qui leur incombent y compris celles decoulant de leur propre
legislation. Dans les pays plus pauvres, les gouvernements ont souvent du mal a s'acquitter de
leurs obligations, non qu'ils s'y refusent, mais parce qu'ils ne disposent pas du personnel et des
competences necessaires pour l'octroi des licences et pour les contrdles douaniers.

Les possibilites en matiere de surveillance et de verification

Les raisons et les circonstances tres diverses des violations d'obligations liees au commerce
des armes representent de nombreux obstacles pour la surveillance et la verification des flux
d'armes. Dans nombre de pays, il est difficile de savoir avec certitude si les obligations sont
respectees. D'un autre cdtd, la plupart des transferts d'armes etant tres complexes, il existe de
nombreuses possibilites de reperer les violations:

*« Avant une exportation d'armes, des negociations ont generalement lieu entre
importateurs et exportateurs; des courtiers ou d'autres agents interviennent souvent

a ce stade. Des arrangements financiers doivent etre pris. Toutes ces activites laissent
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des traces: documents, courriers electroniques ou conversations telephoniques. Ces
negociations sont par nature confidentielles, mais elles sont parfois revelees par des
acteurs qui entendent denoncer les irregularites. Ces sources d'informations sont
souvent le point de depart de poursuites judiciaires; les autorites peuvent ensuite
obtenir d'autres preuves en effectuant des ecoutes telephoniques ou en confisquant
des documents.

* Unexportateur doit obtenir du gouvernement une licence d'exportation, voire plusieurs.
Ce document precise le nom de l'exportateur, les articles concernes et la destination
finale des armes. Cette derniere information figure le plus souvent dans un certificat
d'utilisateur final, obligatoire pour toute vente d'armes, qui permet de garantir que les
acteurs respectent leurs obligations juridiques concernant par exemple les embargos
sur les armes. l'exportateur obtient le certificat d'utilisateur final aupres du destinataire
de la vente d'armes et le remet aux autorites qui d”*livrent les licences d'exportation.
Dans de nombreux pays, seules des entites specifiques comme la direction des achats
des ministeres de la defense sont habilitees a delivrer les certificats d'utilisateur final. En
controlant ces certificats et en les comparant aux livraisons reellement effectuees, il est
possible de reperer des infractions.

* Lorsqu'elles sont exposes, les armes traversent souvent plusieurs frontieres
internationales. Elles doivent par consequent passer plusieurs contrdles douaniers. Les
fonctionnaires des douanes sont done bien places pour reperer les transferts illegaux
lorsque les documents de licences comportent des informations fausses.

* Le transport d'armes implique generalement un nombre important d'activites et de
personnes, notamment des courtiers, des financiers, des agents de transit, du personnel
de transport (dans les aeroports, les ports, sur les navires), etc. Certains types d'armes
etant visibles, ils peuvent etre reperes lors de leur transport ainsi que sur les lieux
d'origine et de destination. Des transferts illegaux d'armes peuvent ainsi etre reperes.

* Une fois que les armes arrivent a destination, elles se retrouvent generalement dans
I'arsenal militaire du destinataire. Les forces armees du pays peuvent alors les utiliser en
combat ou dans d'autres situations, ce qui permet a d'autres de reperer les armes qu'ils
ont en leur possession.

Les acteurs et les instruments de la verification et de la surveillance

La surveillance et la verification des obligations en matiere de transferts d'armes interviennent
surtout b trois niveaux, meme si les informations ont tendance a circuler entre les acteurs
agissant a chaque niveau. Nous nous interessons ici a un autre aspect de la question, qui est
en realite plus important, a savoir comment repérer les violations des obligations en matiere
de transferts d'armes.
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Les instruments nationaux

Les gouvernements sont, en theorie, les mieux places pour s'assurer que les obligations en
matiere de transfer! d'armes sont respectees. lls peuvent disposer de services efficaces charges
de l'octroi des licences, des contrdles douaniers et de I'application des lois. Toutefois, comme
nous l'avons dit, tous les gouvernements ne remplissent pas cette mission, le plus souvent

parce qu'ils manquent de moyens et parfois parce qu'ils s'y refusent.

Le contrdle de l'utilisation finale est une question particulierement delicate du contrdle
national des transferts d'armes® L'obligation de communiquer les certificats d'utilisateur final
est une norme internationale. De nombreux Etats ont egalement des listes des institutions
et personnes autorisees a signer les certificats d'utilisateur final dans differents pays. Cette
information est communiquee directement par les gouvernements des pays destinataires
ou par l'ambassade du pays exportateur dans le pays destinataire. Les gouvernements
exportateurs peuvent aussi indiquer dans les certificats d'utilisateur final des conditions
concernant l'utilisation des armes exportees. Il est ainsi arrive a I'Allemagne d'echelonner des
exportations d'armes vers la Turquie en les subordonnant a une amelioration de la situation
des droits de I'nomme dans le pays’é Tres peu de gouvernements verifient reellement les
certificats d'utilisateur final. Les Etats-Unis verifient l'utilisation finale: le programme Blue
Lantern enquete depuis 1990 sur l'utilisation finale des armes et du materiel a double usage
visEs par les lois ambricaines sur I'exportation d'armes. En 2007, 705 contrdles furent effectues
dans le monde. Dans 23% des cas, la conclusion etait « defavorable » et des documents
furent remis aux services amdricains charges de I'application des lois’7. D'autres Etats ont pris
des mesures apres avoir ete informes par d'autres sources que des violations avaient eu lieu.
Par exemple, nombre de gouvernements ont engage des poursuites judiciaires contre des
societes accusees d'avoir viole I'embargo sur les armes imposd a I'lraq entre 1990 et 2003, sur la
base d'informations provenant pour la plupart de services de renseignement’8

Tous les gouvernements n'exigent pas des utilisateurs finals qu'ils attestent que leurs armes ne
seront reexportees qu'avec l'autorisation de l'autorite exportatrice initiale. Bien souvent, une
fois que des armes se trouvent dans un pays, c'est le gouvernement de ce pays qui se prononce
sur les reexportations. Sur ce plan aussi, les Etats-Unis ont les regies les plus strictes et imposent
toujours d'autoriser les reexportations meme si elles concernent des composants des systemes
d'armes’9 A cause de cette politique, les Etats-Unis se sont heurtes a d'autres gouvernements
et a I'Union europeenne qui refuse que les Etats-Unis contrdlent les composants utilises dans
I'assemblage d'armes en Europe. Cette question releve du debat plus large sur le bien-fonde
des dispositions d'extraterritorialite 20.

'y a eu de nombreux cas de falsification de certificats d'utilisateur final. Il arrive que des
marchands et des courtiers d'armes remettent aux autorites chargees d'octroyer les licences
des documents comportant la signature de personnes non autorisees ou indiquant de fausses
destinations. L'on sait qu'il existait un marche noir des certificats d'utilisateur final2. Certains
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fonctionnaires etaient prets a signer de faux certificats d'utilisateur final pour se faire de
I'argent. Les experts surveillant I'application des embargos sur les armes ont recense un certain
nombre de faux certificats obtenus de cette fagon.

Les contrdles des utilisateurs finals etant assez rares, sauf dans le cas des armes exportees
des Etats-Unis, la plupart des cas de falsifications de certificats d'utilisateur final ne sont
probablement pas reperes. C'est done plus par hasard que les fausses declarations sont
decouvertes, les autorites pouvant, par exemple, obtenir des rapports d'ONG, de groupes de

surveillance ou de journalistes.

Comme le montre la politique des Etats-Unis, il est difficile mais pas impossible de contrdler
les utilisateurs finals. Il faut une bonne basejuridique et du personnel ayant les connaissances
necessaires pour contrdler l'utilisation finale. De nombreux pays refusent de faire comme les
Etats-Unis et d'inclure dans leur droit national le principe du contrdle de l'utilisation finale. Une
autre possibilite serait d'obliger les exportateurs a inclure dans les contrats de transfert d'armes
le droit d'inspection sur place par des representants de I'Etat exportateur. Il faudrait aussi que

les gouvernements se reservent le droit d'autoriser les reexportations d'armes.

Les progres technologiques permettent d'envisager d'autres possibilites que des contrdles
physiques de I'utilisateur final. L'on pourrait ainsi envisager de placer sur les systemes d'armes
avant de les exporter des puces d'identification par radiofrequence. Dans le cadre de transferts
internationaux, il faudrait bien evidemment conclure des arrangements complexes sur l'acces a
Iinformation concernant la localisation des eldments equipes d'une telle puce afin de proteger
les interets legitimes du destinataire.

En plus des contrdles concernant les licences, les gouvernements doivent s'assurer que leurs
decisions sur les transferts d'armes seront appliquees. Le contrdle des frontieres est en ce
sens essentiel. Les fonctionnaires des douanes ont deja donne la preuve de leur capacite a
remarquer des anomalies entre les documents de licence et la marchandise presentee. Les
autorites chargees de l'octroi des licences doivent aussi tenir des registres sur les courtiers
et les agents de transit, y compris des listes noires d'acteurs ayant enfreint les dispositions
Idgales. Dans les faits, les services de contrdle aux frontieres et d'octroi de licences jouent un
role limite dans la detection de violation des contrdles des transferts d'armes. Cela s'explique
principalement par le manque de moyens et de connaissances de nombreuses organisations
de contrdle aux frontieres. Il en est de meme, en tout cas dans certains pays, du contrdle du
transport maritime et aerien. A ce jour, le contrdle du trafic aerien laisse a desirer dans de
nombreuses regions d’Afrique22 Il convient d'ajouter que pour la plupart des Etats le contrdle
des exportations d'armes n'est pas une priorite: ce n'est que depuis peu que de nombreux
Etats se rendent comptent du role du transport adrien dans les transferts d'armes legeres23

Le meilleur moyen de detecter et d'eviter des violations des dispositions concernant le
commerce des armes pourrait bien etre I'application des lois. Dans de nombreux pays, les
transferts illegaux d'armes figurent parmi les ddlits justifiant des mesures d'investigation
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intrusives comme des mises sur ecoute ou des opdrations d'infiltration. Les services de
renseignement interviennent souvent pour surveiller le commerce des armes et detecter des
violations. Ces capacites ne sont toutefois utilisees que de maniere ponctuelle. Les moyens
pour faire appliquer les lois sont limites. Meme les pays disposant d'importantes ressources
concentrent leur attention sur les exportations d'articles a haute technologie et sur les
exportations ]"unée5 particulierement dangereuses pour l'interet national. Le nombre d'affaires
judiciaires concernant des violations d'embargos sur les armes est faible2d

Les instruments internationaux

Nous avons vu plus haut qu'il existe peu d'obligations juridiques internationales portant sur
les transferts d'armes; les instruments internationaux concernant le contrdle et la verification
de ces obligations sont encore plus rares. Citons, entre autres, les declarations volontaires
des Etats a I'ONU et a ses groupes d'experts enquetant sur les violations d'embargos sur les
armes. Certaines organisations regionales exigent des informations (c'est le cas, par exemple,
de I'OSCEZ), mais ces informations sont rarement utilisees pour contrdler et vdrifier le respect
des obligations liees aux transferts d'armes. Les chiffres du commerce international, comme
la base de donnees Comtrade de I'ONUZX peuvent etre des sources d'informations utiles sur
le commerce des armes, meme si de nombreux pays ne precisent pas les chiffres de leurs
importations et exportations d'armes dans les categories correspondantes.

Les Etats Membres de I'ONU sont prids de declarer leurs importations et exportations d'armes
au Registre des armes classiques des Nations UniesZ. Congu au depart pour sept categories
d'armes classiques, le Registre a ensuite ete etendu aux armes legeres et aux armes de petit
calibre. Les Etats sont libres de participer ou non au Registre. Depuis ses debuts en 1992, le
Registre compte la participation d'une centaine d'Etats chaque annee. L'ONU n'a cependant
pas le pouvoir de contrdler I'exactitude des rapports nationaux. Si les Etats communiquent les
chiffres des exportations et des importations, des observateurs externes peuvent comparer ces
donnees a celles d'autres sources non officielles. Il ressort de plusieurs analyses effectuees sur
le Registre que celui-ci contient d'importantes informations ne figurant pas dans des sources
non officielles comme le registre du SIPRI sur les armes classiques2 Les contradictions entre les
chiffres des exportations et des importations s'expliquent le plus souvent par des designations
differentes des systemes d'armes ou la destruction de certaines armes pendant le transport.
Aucune declaration deliberement fausse n'a éxé constatee. Le principal defaut du Registre est
qu'il n'est pas complet. Si la majorite des exportateurs communiquent des rapports, ce n'est
pas le cas des principaux importateurs, par exemple ceux de la region du Moyen-Orient.

Les declarations nationales sont bgalement regulierement exigees dans le cas des embargos
sur les armes imposes par le Conseil de securite de I'ONU. Pourtant, seulement une soixantaine
d'Etats Membres envoient leurs rapports2 lis sont en effet nombreux a estimer qu'il est bvident
que leur rapport indiquerait que leurs exportations sont nulles. J1 la difference du Registre sur
les armes classiques, I'ONU a pris des dispositions pour suivre I'application de ses decisions
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concernant les embargos sur les armes. Depuis 1996, plus de 40 groupes d'experts ont ete
crees; leur mission etait de determiner si les embargos sur les armes avaient ete enfreints et,
dans l'affirmative, de trouver par quid.

Par rapport aux autres rapports de I'ONU, ceux de ces groupes d'experts sont tres directs
et transparents. Le rapport le plus direct est le premier concernant les sanctions imposees
a I'UNITA en Angola, qui date de 20003. Le rapport nommait un ancien president et un
president alors en exercice, I'un en Cote d'lvoire, I'autre au Burkina Faso, comme ayant enfreint
les sanctions. Il citait aussi avec beaucoup de details des cas de violations de I'embargo sur les
armes. Le Conseil de securite de I'ONU s'est felicite de ce rapport meme si certains ont emis
quelques critiques.

Les rapports des groupes d'experts sont, dans bien des cas, une source d'information
tres importante concernant les violations des embargos sur les armes. Cela dit, ils ne
permettent jamais de se faire une idee totale des livraisons d'armes. Ces groupes d'experts
sont generalement petits; ils comptent en moyenne trois a quatre personnes et quelques
chercheurs ou personnes chargees des taches administratives. lls ont generalement des
mandats de six mois; leurs membres sont nommes par le Conseil de securite de I'ONU sur
proposition du Secretariat de I'ONU et travaillent rarement pour plusieurs groupes. L'acquisition
de competences au moment de la mise en route de ces groupes est done couteuse, surtout
que ceux-ci ne beneficient pas d'une réeHe memoire institutionnelle. Les groupes ont souffert
du peu de cooperation des gouvernements: ceux qui etaient soupgonnes d'avoir enfreint
des embargos sur les armes, deiiberement ou par negligence, ont souvent reussi a eviter tout

contact avec ces groupes d'experts.

L'eternelle question pour les groupes d'experts est de savoir quelles doivent etre leurs
exigences en matiere de preuve. Les groupes regoivent souvent des informations provenant
de sources diverses, par exemple des services de renseignement, parfois sans autre piece
justificative. N'etant pas habilites a emettre des mandats de perquisition ou a assignor
quelqu'un atemoigner, les groupes doivent solliciter les gens pour des entretiens et demander
aux autorites de leur montrer ou de leur remettre les documents pertinents. Bien souvent, les
groupes d'experts ne disposent done pas de preuves qui seraient recevables par un tribunal.
Ces groupes d'experts ont done opte pour un niveau d'exigence moindre en matiere de
preuve, plus proche de celui des journalistes que de celui des juges.

Dans I'ensemble, les groupes d'experts ont largement contribue au contrdle et a la verification
des violations d'embargos sur les armes. lls ne sont toutefois pas en mesure de verifier le respect
des embargos sur les armes et ce n'est d'ailleurs pas leur mission. Les groupes d'experts ont
reuni des informations precieuses en decouvrant et munissant des preuves surun bon nombre
de violations, mais ils ne sont pas en mesure de dire si ce qu'ils ont decouvert represente la
partie emergee de l'iceberg ou la totalite ou presque des violations des embargos sur les
armes. llsont d'ailleurs fait plusieurs suggestions pour la mise en place de systemes de contrdle
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plus elabores qui seraient mieux a meme de verifier le respect d'un embargo sur les armes.
Par exemple, le premier groupe de ce genre, qui etait charge d'examiner les sanctions contre
I'UNITA en Angola, avait recommande de deployer des controleurs dans les principaux pays
exportateurs d'armes et dans les pays voisins.

La societe civile

Un petit groupe d'ONG resolues suit de pres le commerce des armes et etudie si les
obligations sont respectees. Le manque de transparence complique cette surveillance, mais
des organisations comme Control Arms, SIPRI et Small Arms Survey consultent une multitude
de sources, y compris celles mentionnees plus haut, pour rendre compte de I'£tat du
commerce des armes. Les ONG utilisent aussi d'autres sources comme des rapports publics
par la presse, des informations communiquees par des fabricants ou des marchands d'armes
et observent des photographies ou se rendent sur place pour identifier des armes importees.
La surveillance effectuee par les ONG donne des resultats impressionnants dans la plupart des
pays du monde, meme s'il est impossible de dire s'ils sont exhaustifs.

Les violations signalees par les ONG devraient, en theorie, faire I'objet d'enquetes judiciaires
officielles au niveau national, mais c'est rarement le cas, meme si certains marchands d'armes
ou fonctionnaires soupgonnes d'activites illegales ont ete traduits en justice.

En resume

Malgre les progres enregistres depuis une vingtaine d'annees, les activites de surveillance et de
verification du respect des obligations liees au commerce des armes sont encore insuffisantes.
Certains gouvernements, mais pas tous, sont plus disposes a communiquer des chiffres. Les
procedures d'octroi de licences et les contrdles douaniers se sont ameliores. Il n'empeche que
les informations sur le commerce des armes restent rares dans de nombreuses regions du
monde;il est done difficile de determiner si les obligations sont respectees.

Les organisations multilaterales, en particulier I'ONU, peuvent jouer un role important au
niveau de la surveillance et de la verification du respect des obligations en matiere de transferts
d'armes. Des mesures encourageantes ont ete prises, par exemple la creation du Registre des
armes classiques de I'ONU et la mise en place de groupes d'experts pour enqueter sur les cas
de violations des sanctions. Avec plus de moyens et si les gouvernements se montraient plus
enclins a cooperer, les instruments deja existants pourraient etre plus efficaces pour surveiller
et verifier les obligations en matiere de transferts d'armes.

Concernant un eventuel traite sur le commerce des armes, la question de la verification sera
delicate. Une verification efficace pourrait se baser sur le Registre des armes classiques, mais
devrait aussi prevoir un dispositif permettant a I'ONU d'evaluer les rapports remis par les
gouvernements. Dans un monde ideal, I'ONU aurait la capacite d'agir en cas d'incoherences
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ou d'allegations d'irregularites. Le travail des groupes d'experts prouve que I'ONU est capable

d'organiser des enquetes utiles si les gouvernements décident de confier a I'Organisation

un role en matiere de surveillance et de verification des obligations en matiere de transferts

d'armes.
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La verification dans respace :theories, realites et possibilites

Ben Baseley-Walker
Brian Weeden

Depuis le debut de I'ere spatiale, la communaute internationale s'inquiete des armes spatiales
et d’'un eventuel conflit dans l'espace. Les questions de definitions sont particulierement
delicates et les traites ou autres options necessaires pour limiter ces menaces impliquent des
mesures de verification. D’apres I'etude decisive sur la verification effectuee par la Commission
du desarmement de I'ONU et les rapports de deux groupes d'experts gouvernementaux
sur la verification en 1990 et 1995, la verification peut etre definie comme un processus
consistant a collecter, rassembler et analyser des donnees afm de juger en toute connaissance
de cause si telle ou telle partie s'acquitte de ses obligations, lesquelles obligations peuvent
etre multilaterales, bilaterales ou unilaterales1 Cette definition etend le sens classique de la
verification concernant les accords de limitation des armements ou de desarmement et inclut

de nouvelles sources d'obligations.

Cet article examine la faisabilite technique de la verification des activites spatiales lors
des phases de lancement, de rentree et des operations en orbite et presente les difficultes
politiques et diplomatiques de la mise en ceuvre d'un regime de verification spatiale. Il analyse
aussi revolution du contexte du regime de securite spatiale en fonction des nouvelles realites
geopolitiques, des changements qui offrent des possibilites de progres.

Faisabilite technique de la virification

Tout regime de verification spatiale doit reposer sur des realites politiques et techniques. |l
est par consequent important d'examiner les differentes phases et elements des operations
spatiales pour determiner oil la verification est possible et dans quelles circonstances. Pendant
la guerre froide, I'Union sovietique et les Ltats-Unis effectuerent un travail considerable
en matiere de verification technique. Les deux superpuissances voulaient etre en mesure
de detecter et de lancer l'alerte en cas d'attaques imminentes par des missiles balistiques.
Nombre des techniques et technologies mises au point dans ce but peuvent aussi servir a
verifier les armes spatiales ou la maitrise des armements, principalement parce que la menace
des missiles balistiques pese sur le domaine spatial et que les systemes de satellites sur orbite
peuvent observer et surveiller les tirs de missiles balistiques, les ajustements de trajectoire,
les desorbitations et le point d'impact. En raison de la proliferation de certaines de ces
technologies apres la guerre froide, plusieurs Etats et meme certaines entites commerciales en
disposent aujourd'hui.

Ben Baseley-Walker est conseiller juridique et politique, Secure World Foundation, a Superior (Colorado,
Etats-Unis). Il travaille actuellement sur les questions de desarmement pour la securite spatiale. Brian Weeden
est conseiller technique pour Secure World Foundation et se concentre actuellement sur la surveillance
globale de I'espace, la gestion du trafic spatial, la protection des dispositifs spatiaux et la prevention d'un conflit
dans l'espace.
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Laphase de lancement

Le lancement d'un objet spatial est peut-etre, d'un point de vue technique, la phase des
operations spatiales la plus facile a verifier. En effet, les lancements generent d'enormes
quantites d'energie thermique pouvant etre detectees et mesurees. Plusieurs etapes sont
necessaires pour placer un objet en orbite: I'objet doit atteindre une certaine altitude au-
dessus de la Terre; il faut aussi que la masse, la forme, la densite et le vecteur vitesse donne
par le propulseur et les systemes de post-propulsion soient suffisants pour que I'objet reste
dans l'orbite souhaitee pour cette altitude, sinon la gravite terrestre et d'autres phenomenes
atmospheriques et environnementaux provoquent le retour de lobjet sur Terre. A I'heure
actuelle, pour mettre un objet en orbite, il faut une reaction chimique massive et utiliser de
gros systemes propulses par des moteurs-fusees a propergol solide ou liquide2

Aujourd'hui, en raison de la quantite d'energie liberee, le moyen le plus efficace pour reperer
des tirs spatiaux consiste a deployer et utiliser des satellites pour detecter I'energie (thermique)
infrarouge; cette technologie est utilisee par les Etats-Unis depuis le debut des annees 603
Depuis les annees 70, lI'armee americaine utilise une constellation de satellites en orbite
geostationnaire, le Defense Support Program (DSP), pour observer la Terre et detecter tout tir
de missile ou lancement spatial. Initialement creee pour signaler tout tir de missile balistique
par I'Union sovietique, la constellation DSP doit aujourd'hui lancer l'alerte en cas de lancement
spatial ou de tir de missile de theatre n'importe oil sur Terre et de tout autre événement
infrarouge important. Les Etats-Unis sont en train de ddployer une nouvelle 5éne de satellites
gdostationnaires et de satellites sur orbite elliptique tres allonaée éawpés de systemes d'alerte
infrarouge dans le cadre d'un systeme qui s'inscrit dans le prolongement du DSP, le systeme

infrarouge basd dans l'espace (SBIRS).

En plus de signaler un tir, les systemes DSP et SBIRS peuvent aussi déterminer I'azimut ou la
direction suivie par la fusde. Cotblné avec la latitude du site de lancement, I'azimut permet
de calculer l'inclinaison de l'orbite de n'importe quelle charge emportde par la fusde. Comme
il est tres difficile pour un satellite de changer am*érabl eTenr son inclinaison, cela reduit
grandement le nombre de capteurs de surveillance néce$5aire5 pour soutenir ou détecter de
telles actives de lancement. Grace a ces données, les capteurs terrestres ou spatiaux ulli5é$
ont beaucoup plus de chance de suivre efficacement et avec precision n'importe quel satellite

apres son lancement.

Les Etats-Unis ne sont pas les seuls a népbyer des capactes de ddtection infrarouge, mais
ce sont eux qui exploitent le seul systeme de surveillance infrarouge basd dans l'espace qui
couvre quasiment tout le globe. La Fdddration de Russie a ddployd dans l'espace certaines
capacitds de ddtection infrarouge et la France est en train de mettre au point et construire
son propre systeme, qui pourrait etre utile a I'Europed Des efforts sont faits pour partager
certaines de ces donndes par le biais d'accords d'alerte rapide et d'autres protocoles. En 2000,
la Fdddration de Russie et les Etats-Unis sont convenus de créer un centre conjoint d'dchange
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de donrtees (JDEC) pour partager des informations sur des alertes de missiles. Bien que cette
initiative ait progresse lentement, des mesures ont £te prises recemment pour rendre le
systeme operationnel5et étendre le partage de donn£es a d'autres Etats.

Une autre technique de detection des tirs spatiaux utilise les infrasons. En plus de la chaleur
consid6rable qu'ils produisent, les moteurs-fusees font £normement de bruit. Sila plupart de ce
bruit se situe dans le champ auditif humain, une partie importante correspond a des infrasons
compris entre 20-0,001 Hz, un niveau trEs inferieur £ ce qui est perceptible par I'nomme. Des
capteurs infrasons sont utilises pour surveiller les phenomenes naturels importants et ceux
causes par I'hnomme, y compris les explosions nucleaires. Conformement a ce que prevoit le
Traité d'interdiction complete des essais nucleaires, le Systeme de surveillance international
utilise 60 stations de detection des infrasons reparties dans 35 pays. Il ressort d'etudes recentes
que ces stations de detection des infrasons peuvent servir a.detecter des tirs de missiles ou
des lancements spatiaux meme si elles ne sont pas aussi efficaces que les systemes infrarouges
deployes dans I'espace6.

Laphase de rentree

Verifier qu'un objet spatial va rentrer dans I'atmosphere terrestre et, plus important encore,
determiner ou il va atterrir et les risques qu'il represente pour la Terre et la population est bien
plus difficile que de verifier le lancement d'un objet spatial. Des technologies ont ete mises au
point dans ce domaine.

Pour etablir qu'un objet va rentrer dans I'atmosphere terrestre, il faut determiner une serie
d'elements (appeles ephemerides). Ces informations indiquent la position d'un objet en orbite
a un instant precis et donnent des informations sur Involution de l'orbite de l'objet dans le
temps. Tous les objets en orbite sont affectes par des forces appeines perturbations et pour
ceux qui se trouvent a plusieurs centaines de kilometres de la Terre, Tune des perturbations les
plus importantes est le freinage dO au frottement atmospherique. L'objet spatial perd alors de
I'energie et passe a des orbites inferieures; plus I'objet se rapproche de la Terre plus le freinage
s'accroit. En fin de compte, a cause du frottement atmospherique, I'objet n'aura plus une
energie ou une altitude suffisante pour rester en orbite et rentrera dans I'atmosphere.

Les systemes de surveillance de I'espace (SSA), qui rep£rent et calculent la position des objets
dans l'espace, peuvent servir a predire le declin d'orbite d'un objet, meme si la precision de
ces predictions varie considerablement selon I'exactitude des donnees de position et du
rythme de declin. L'armee des Etats-Unis suit et predit dans son catalogue de satellites toutes
les rentrees d'objets et publie sur un site web des messages d'alerte sur des previsions de
trajectoire et de point d'impact7 De plus, le Comite de coordination interinstitutions sur les
debris spatiaux choisit regulierement un objet et mene une campagne internationale pour
suivre son orbite et prEdire I'heure et le lieu de sa rentree atmospherique.
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Les satellites qui peuvent etre manoeuvres et se trouvent suffisamment bas peuvent rentrer
dans l'atmosphere terrestre en effectuant un allumage de desorbitation: le satellite doit
pour cela utiliser ses propulseurs et une certaine quantite de propergol. Si les manoeuvres de
desorbitation ne peuvent etre detectees par le calcul d'une orbite, les temperatures nénérées
par le frottement au moment de l'ennée dans I'atmosphere seraient telles qu'elles pourraient
etre detectees par des systemes de detection infrarouge bases dans I'espace. Cela a ete

constate sur des objets desorbites a la suite d'un declin naturel.

Meme avec des parametres d'orbite precis, I'on ne peut predire qu'approximativement quand
un objet rentrera dans I'atmosphere et les previsions actuelles concernant I'impact terrestre
ne peuvent calculer qu'une ellipse tres etroite, qui s'etire dans la direction du mouvement du
satellite. Meme avec des capacites exceptionnelles de surveillance, il est tres difficile de predire
avec exactitude ou atterrira un objet spatial lors de sa rentree dans I'atmosphere, a supposer
qu'il ne soit pas detruit par lachaleur du frottement atmospherique. I'exactitude des previsions
depend de plusieurs variables: la vitesse du vent a differentes altitudes, la forme et la taille
exactes de l'objet, le nombre de morceaux que donnera l'objet. Nombre de ces variables
peuvent difficilement etre determinees a l'avance. Les morceaux de l'objet seront repartis
sur des dizaines voire des centaines de kilometres carres dans [‘ellipse prevue. Les capteurs
infrarouges spatiaux peuvent confirmer, apres un evenement, on et quand s'est produite la

rentree atmospherique.

Les operations en orbite

Il est beaucoup plus difficile de verifier la fonction d'un objet spatial se trouvant en orbite
que de detecter un tir ou de repérer une rentree atmospherique. Des etudes ont neanmoins
montre que ce type de verification est possible dans certaines circonstances. Par exemple, dans
le milieu des annees 80, le Gouvernement canadien finanga I'etude « PAXSAT A » qui examinait
la possibilite d'utiliser des moyens spatiaux pour verifier I'utilisation d'objets en orbite. Il fallait
pour cela une constellation d'au moins quatre satellites: deux en orbite terrestre basse, un en
orbite terrestre moyenne et un en orbite geosynchrone. Ces satellites devaient etre equipes
de divers capteurs: des detecteurs chimiques, des detecteurs de rayonnement nucieaire,
des systemes de detection de signaux eiectromagnetiques ainsi que des radars optiques,
thermiques, infrarouges ou a hyperfrequences. Les satellites PAXSAT manceuvreraient aussi
pres que possible du satellite inspecte de fagon a pouvoir recueillir les releves des capteurs de
ce dernier pour determiner la fonction du satellite.

Le concept PAXSAT s'inspire du principe selon lequel «la forme suit la fonction »; autrement
dit la conception d'un satellite suivrait de pres la fonction qui lui est assignee. En raison
du coiit extremement eieve de la fabrication et de la mise en orbite d'un satellite, les
concepteurs de satellites se donnent beaucoup de mal pour reduire autant que possible la

taille et la masse des satellites pour en optimiser l'efficacite. En examinant minutieusement la
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conception d'un satellite, il est possible d'en comprendre la fonction. Les satellites en orbite
etant des systemes fermes, il est d'autant plus facile de les controler;ils doivent produire leur
propre energie, evacuer la chaleur residuelle et stocker leurs propres reserves. Selon l'etude
PAXSAT, en raison de la relative sterilite de I'espace, il est impossible de dissimuler I'evacuation
d'energie thermique, la production d'energie, les moyens de communications ou des
matieres radioactives.

Sur la base des resultats de l'etude PAXSAT, la faisabilite technique et operationnelle de
manoeuvres d'inspection et de rendez-vous sur orbite est actuellement examinee. L'armee des
Etats-Unis a lance plusieurs missions de demonstration, dont deux satellites qui experimentent
en orbite geosynchrone des technologies pour les microsatellites et le satellite XSS11 en
orbite terrestre basse qui examine des possibilites pour les manoeuvres de rendez-vous et
d'inspection. Ces satellites qui comportent toutes sortes de capteurs, y compris des systemes
d'imagerie optique et laser, auraient demontre qu'ils sont capables d'inspecter un objet precis
en orbite8

Il est plus facile de verifier les actions en orbite d'un objet spatial que ses fonctions. Il faut pour
cela un grand nombre de capteurs bases sur Terre (et quelques-uns dans l'espace) qui servent
deja a suivre des objets en orbite. Les capteurs bases au sol sont essentiellement des radars et
des telescopes optiques. Les observations obtenues par divers capteurs sous plusieurs angles
de visee sont ensuite combinees pour definir les parametres de l'objet; les changements
intervenus sur une periode donnee peuvent etre mesures et evalues.

Cette capacite a verifier les actions en orbite est grandement avantagee par la previsibilite
inherente aux objets dans l'espace par rapport aux objets en vol ou en mer. Une fois qu'un
objet se trouve en orbite a une certaine altitude et avec une vitesse specifique, il reste
generalement sur cette orbite et suit une trajectoire previsible. Les seuls changements
au niveau de l'orbite resultent de perturbations naturelles (pour la plupart bien connues et
pouvant etre calculees), des perturbations qui ne sont pas naturelles (comme des explosions)
ou des manoeuvres dirigees par 'homme. Une fois que les parametres d'un objet sont definis,
un suivi de routine permet de les mettre ajour et aussi de signaler tout changement soudain
ou inattendu dans l'orbite. Un examen plus pousse de l'objet et de sa nouvelle orbite permet
de savoir si le changement a ete commande ou s'il resulte d'un evenement imprevu comme

une collision avec un autre objet ou une explosion interne.

Les parametres d'orbite des objets spatiaux peuvent etre rassembles dans un catalogue de
satellites. Une analyse peut ensuite etre e*Teanée pour determiner lesquels passeront pres les
uns des autres. Meme s'il n'existe pas de technologie permettant de determiner avec precision
si deux objets spatiaux vont entrer en collision, il est possible de calculer la probabilite
d'une collision si les parametres d'orbite sont suffisamment precis. Une analyse reguliere de
I'ensemble d'un catalogue peut donner des informations cruciales pour alerter les exploitants
de satellites de risques de collision avec des debris spatiaux ou d'autres satellites. Realisee en
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temps opportun, elle peut reperer les manceuvres d'objets spatiaux visant a intercepter ou
entrer en collision avec un autre. Ces informations peuvent etre utiles pour verifier I'utilisation
deliberee d'un objet spatial comme arme antisatellite coorbitale et distinguer ces incidents de
collisions accidentelles entre satellites ou avec des debris spatiaux.

Il existe deja de nombreux elements qui pourraient etre integres dans un systeme mondial de
surveillance de l'espace. L'armee des Etats-Unis dispose deja d'un immense reseau de capteurs
de surveillance de l'espace, le Space Surveillance Network, et utilise les donnees obtenues pour
tenir ajour un catalogue qui recense plus de 21 000 objets en orbite mesurant chacun plus de
10 centimetres de diametre9. La Federation de Russie utilise son propre reseau de surveillance
de l'espace, d'une portee plus limitee mais complementaire, et gere aussi son catalogue de
satellites. De nombreux autres Etats exploitent des capteurs de surveillance de I'espace
et I'Europe a lance un programme pour se doter de son propre systeme de surveillance de
I'espace. Il existe aussi des systemes moins classiques de surveillance de l'espace comme
I'Intemational Scientific Optical Network, qui utilise des telescopes congus pour la science
et la recherche. Des observateurs amateurs peuvent reunir des quantites impressionnantes
d'informations sur les satellites; certains de ces satellites sont couverts par le secret défense et
d'autres ne sont pas declares par les Etats.

L'armee americaine utilise ses informations de surveillance de I'espace pour £valuer
quotidiennement les conjonctions de ses satellites actifs et op<§rationnels et avertit les exploitants
de satellites des risques de collisions. Meme si elle ne partage pas la totalite de son catalogue
avec le public et d'autres Etats, larmee americaine acommence a conclure des protocoles et des
accords de partage de donnees et tend a partager de plus en plus de donnees

Outre les menaces extremement graves que representent les armes antisatellites a ascension
directe et les armes antisatellites coorbitales, les satellites en orbite peuvent etre confrontes
a deux autres types d'attaques: celles des lasers et du brouillage radioelectrique. Les lasers
ont ete envisages pour des utilisations spatiales et terrestres, mais pour l'instant les principales
avancees dans ce domaine et les deploiements de lasers sont surtout terrestres. L'idee que
des lasers puissent etre utilises pour detruire directement une cible reste du domaine de la
science-fiction, meme si latechnologie progresse.

L'utilisation de lasers comme armes presente des avantages et des inconvenients. Si le laser
peut se focaliser sur sa cible et continuer a la suivre, il est impossible de lui echapper ou
d'effectuer des manceuvres d'evitement. Les lasers peuvent etre tres efficaces contre certaines
cibles, en particulier celles equipees de systemes optiques sensibles ou comportant des
substances volatiles. L'utilisation la plus probable d'un laser contre un satellite consisterait a
détruire ou endommager l'optique d'un satellite de 1€ bl &1eato n; il serait alors impossible
pour le satellite d'obtenir des données alors qu'il serait encore en grande partie intact.

Pour que des lasers soient efficaces, la lumiere doit rester d i* e sur la cible suffisamment
longtemps, entre quelques secondes et plusieurs minutes, pour T[lbérer son é&nergle
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destructrice. Pour les utilisateurs d'armes laser, il peut etre difficile d'acquerir une cible, de la
poursuivre et de maintenir aussi longtemps le rayon laser sur la cible, surtout si le faisceau
laser doit traverser I'atmosphere. En outre, les lasers ne peuvent s'attaquer qu'a des cibles se
trouvant dans leur champ de visee. Des contre-mesures relativement simples comme couvrir
la cible d'une matiere reflechissante ou meme d'une peinture blanche peuvent reduire
considerablement I'efficacite de certaines armes laser sur des satellites.

Sur le plan de la verification, si un laser terrestre est utilise pour attaquer un satellite, il est
relativement facile de determiner la zone geographique du laser surtout si le proprietaire-
exploitant du satellite ayant ete pris pour cible peut determiner avec precision quand il a
perdu le contact avec le satellite ou quand celui-ci a ete endommag6. Le plus difficile est de
demontrer qu'un laser a ete utilise contre un satellite, surtout en cas de panne totale de celui-
ci. A moins que des donnees de tel*mesure ne signalent un pic de I'energie thermique ou une
saturation soudaine des capteurs optiques, de nombreuses raisons valables peuvent expliquer
la d6faillance du satellite. Des capteurs optiques sensibles a la lumiere laser observant le satellite
ou des satellites proches au moment de I'attaque pourraient detecter I'energie laser reflechie
par la cible et confirmer que c'est un laser qui a provoque le dommage ou la defaillance".

Le brouillage radioelectrique, et plus precisement le brouillage intentionnel, est peut-etre,
dans le cadre de la verification, le plus difficile a prouver en partie parce qu'un brouillage
peut facilement etre accidentel ou en tout cas non delibere. Le brouillage radioelectrique
peut se produire lors d’operations normales d'un satellite, par exemple lorsqu'un satellite actif
passe pres d'un autre satellite actif operant sur la meme frequence. Deux raisons principales
expliquent pourquoi le brouillage radioelectrique peut se produire si facilement. La premiere
est le fait que la grande majorite des satellites utilisent les memes bandes de frequences pour
leurs communications et leurs transmissions. L'atmosphere terrestre absorbe une grande partie
du spectre electromagnetique et ne laisse que les longueurs d'ondes optiques et les ondes
radioelectriques arriver sur Terre depuis l'espace (et inversement). Les secondes sont a I'heure
actuelle les plus efficaces pour les communications entre I'espace et la Terre.

Si le brouillage radioelectrique est si facile c'est aussi parce qu'il implique de transmettre a la
cible un signal sur la meme frequence de fa®on a couvrir le signal de la cible ou a generer
suffisamment de bruit pour empecher les utilisateurs de recevoir nettement le signal de la
cible. Presque n'importe quelle antenne pouvant recevoir un signal radioelectrique peut aussi
servir a brouiller ce signal. Il est tres difficile d'affirmer qu'un systeme ne sera utilise que pour
transmettre des signaux et non pas en recevoir.

Les difficultes politiques de la verification spatiale

La vérification se heurte a des difficultes techniques particulieres en raison des caracteristiques
physiques propres a l'espace: la conclusion sur le plan politique d'accords portant sur des
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mecanismes internationaux de verification pour l'espace se heurte a des difficultes tout

aussi complexes.

Definir les « armes spatiales »

La logique sur laquelle se fonde l'idee d'appliquer le principe de verification des accords de
maitrise des armements aux armes spatiales n'est pas la bonne. Depuis la presentation a la
Conference du desarmement, en 2008, du projet sino-russe de traite relatif a la prevention
du deploiement d'armes dans I'espace et de la menace ou de I'emploi de la force contre des
objets spatiaux® la communaute internationale peine a definir ce qu'est reellement une arme
spatiale. Nous pensons que ce n'est pas sur cette question qu'il faut se pencher. En raison de
la physique spatiale, tout objet ayant des capacites de manceuvrer peut aussi, en theorie, etre
utilise de maniere offensive comme vehicule de destruction cinetique qu'il ait ou non des
capacites particulieres de designation d'objectifs. De tres nombreuses technologies peuvent
etre utilisees aussi bien a des fins pacifiques, pour des manceuvres d'amarrage ou de rendez-
vous, qu'£ des fins offensives. Sur le plan de la verification, les difficultes de definition posent
des problemes potentiellement insurmontables pour n'importe quel regime visant a limiter
la mise au point, le deploiement et I'utilisation d'armes capables d'attaquer des systemes
spatiaux. Faute de consensus sur la definition d'une arme spatiale, il sera impossible de verifier
l'utilisation de ces armes. La plupart des technologies spatiales etant a double usage, une
strategie s'impose pour favoriser un regime efficace et verifiable de securite spatiale. Il faudrait
laisser de cote les quelques technologies qui ne sont pas a double usage et axer un tel regime
sur les actions plutot que sur lestechnologies: I'essentiel n'est pas de savoir si ces technologies
adouble usage peuventetre utilisees comme armes mais si elles ont ete specialement congues
dans le but de servir d'armes.

Certaines technologies deliberement offensives pourraient alors etre plus faciles h verifier.
Ces technologies ne sont pas pour autant faciles a interdire. Les armes antisatellite a energie
cinetique a ascension directe peuvent etre considerees comme de teelles menaces. Il est
quasiment impossible de faire la distinction entre un missile balistique devant etre utilise a
de telles fins et un missile balistique devant attaquer des cibles sur Terre. Pour les distinguer,
le seul moyen est d'examiner la trajectoire de lancement: I'arme antisatellite atteindra sa cible
le long de sa trajectoire, en general pres du point le plus haut, alors que la cible d'un missile
balistique se trouve sur Terre, en fin de trajectoire.

Les essais de missiles balistiques sont realises pour la plupart de maniere relativement standard
et la plupart des Etats respectent les protocoles en place, y compris la phase de notification
qui est tres utile pour la verification. Par exemple, la Federation de Russie lance des missiles au-
dessus de la Siberie et les Etats-Unis effectuent des tirs depuis la Californie vers Kwajalein dans
les lies Marshall. L'arc balistique d'un vehicule donne permet de determiner si sa trajectoire est
inhabituelle et d'analyser le but du vol.

trois « 2010



La verification dans I'espace:theories, realms et possibilites

L'emploide la force dans l'espace

Un element clef des futurs regimes de verification dans l'espace sera de ddterminer ce
qu'est une menace ou l'emploi de la force dans I'espace. La notion d'emploi de la force a ete,
dans une certaine mesure, definie juridiquement par des regimes concernant les guerres
maritimes, terrestres et aeriennes mais n'a pas ete totalement definie s'agissant de I'espace.
La communaute internationale peut convenir que la destruction deliberee du satellite d'une
autre entitd peut constituer une violation de interdiction de I'emploi de la force telle que
definie au paragraphe 4 de I'Article 2 de la Charte des Nations Unies13; mais de nombreuses
autres actions se trouvent dans une zone tres grise. Citons, par exemple, I'utilisation de lasers et
le recours au brouillage radioelectrique ou a d'autres techniques dirigees contre des moyens
spatiaux qui peuvent avoir des effets«temporaires et reversibles».

Des soupgons de recours au brouillage radioelectrique contre un satellite Eutelsat pesent
actuellement sur I'lran#% Si ces allegations devaient etre confirmees, l'lran aurait viole les
obligations qui lui incombent en vertu de la Convention de ['Union internationale des
telecommunications (UIT), mais pour I'heure rien ne permet d'affirmer que I'lran a effectue
une action hostile. Si l'lran decidait d'affirmer que ce qui est diffuse par Eutelsat vise a
compromettre la legitimite du Gouvernement iranien et constitue une menace pour sa
securite nationale, le pays pourrait estimer qu'il a le droit d'invoquer I'exception de securite
nationale prdvue par la Convention de I'UIT et se preparer £ justifier son action sur la base
d'une interpretation du principe de legitime defense tel qu'il est admis et reconnu a l'Article 51
de la Charte des Nations Unies. Cet argument est, bien evidemment, faible, mais il demontre
que lacommunaute diplomatique internationale doit fixer pour les activites spatiales majeures
a double usage une limite a ne pas franchir et definir un cadre pour appliquer b l'espace le

principe d'interdiction de la menace ou de I'emploi de la force.

Imputerla responsabilite d'une attaque

Reprenons I'exemple d'Eutelsat pour dire qu'une autre difficulte majeure concernant les
technologies spatiales au niveau de la verification est la question de I'imputation des attaques.
Il est assez facile de reperer qui a utilise une arme ASAT Terre-espace a energie cinetique, mais
dans le cas du brouillage radioelectrique, les difficultes technologiques etant tres inferieures, il
est bien plus delicat d'imputer avec certitude tel acte a tel Etat. En raison de la progression des
capacites des acteurs non etatiques dans de nombreuses regions du monde, cette question
de l'imputation est encore plus complexe. Meme si I'origine approximative du brouillage ou
de l'attaque par laser peut etre determinee, il n'est pas facile d'etablir avec certitude de quel
Etat provenait le brouillage et de prouver qu'il etait intentionnel. Si ces actes ne peuvent etre
attribues a des acteurs autorises par les Etats, la verification peut se reveler impossible.

Il faut absolument identifier rapidement I'auteur d'une attaque. Il est tres difficile, voire
impossible, d'identifier une arme offensive potentielle avant qu'elle ne soitdeployee comme telle
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car la plupart sont des objets a double usage. Les procedures d'imputation et de verification
permettent facilement d'analyser les actions des acteurs spatiaux, mais si elles sont appliquees
£ des «armesy, l'analyse est brouillee car il est techniquement difficile d'etablir le but d'un
systeme spatial precis et, comme nous Il'avons vu plus haut, cela presente generalement peu
d'interet car la grande majorite des technologies spatiales sont a double usage.

i'espace etla politique

Dans le contexte de I'espace, I'expression « maitrise des armements» est inadaptee et peut
meme compromettre la possibilite d'avancer vers un environnement spatial plus sur et
d'accroitre la confiance entre tous les acteurs spatiaux et les parties concernees. De nos
jours, l'ordre mondial n'est plus bipolaire comme au temps de la guerre froide. Nul autre
environnement que I'espace n'est confronte a des acteurs toujours plus nombreux ayant des
capacites, des intentions et des motivations toujours plus diverses. Dans l'espace, deux Etats
peuvent disposer d'une meme technologie et I'utiliser a des fins totalement differentes, I'une
offensive, I'autre pacifique. Le modele classique de la maitrise des armements qui consiste a
limiter le materiel, une bataille de chiffres dans le cas des armes nucleaires, n'est pas vraiment
adapte au defi de la securite de I'environnement spatiale. Un regime efficace visantaempecher
un conflit dans I'espace doit en tenir compte. En matiere de verification, I'etendue de ce qui
est politiquement envisageable est tres inferieure a ce qui est techniquement possible. Le
concept PAXSAT cite plus haut l'illustre parfaitement. Sil est techniquement possible de verifier
les fonctions des satellites, une telle initiative peut, sur un plan politique, exacerber plutot
que reduire les tensions internationales. Les Etats avec des systemes sensibles de securite
nationale verraient une surveillance de ce genre comme une menace majeure pour leur
securite nationale. Si un Etat decidait d'engager des operations PAXSAT, il pourrait difficilement
etre considete comme neutre ou impartial. D'un autre cote, si des operations PAXSAT £taient
menees dans le cadre d'une initiative internationale, elles echoueraient probablement car la
communaute internationale a systematiquement rejete l'idee d'un «policier international»

pour l'espace.

Des craintes ont aussi ete exprimees dans des milieux civils concernant le partage de
donnees issues de la surveillance de I'espace et la question de la fiabilite de ces informations.
Comme nous l'avons dit plus haut, les Etats-Unis sont actuellement le principal fournisseur
de la communaute internationale en donnttes de ce genre. lls ne partagent neanmoins pas
toutes leurs informations. La Chine, la Federation de Russie et d'autres Etats disposent aussi
de capacites de surveillance de I'espace mais qui ne sont pas comparables a celles des Etats-
Unis. Lors de la collision des satellites Iridium et Cosmos en tevrier 2009, I'armee americaine
fut la principale source de donnees pour analyser l'origine de l'eclatement des satellites.
Ce furent aussi les Etats-Unis, et pas un autre pays, qui declaterent que le satellite franpais
Cerise avait ete touche par des debris de la fusee spatiale Ariane en 1996. Si la communaute

internationale n'a pas conteste les observations americaines concernant ces deux affaires, la

trois « 2010



La verification dans lespace:theories, realites et possibilites

confiance dans l'impartialite de I'analyse americaine n'aurait peut-etre pas ete aussi forte si les
systemes concernes avaient ete ceux d'un Etat n'etant pas un ami ou allie des Etats-Unis ou si
les incidents avaient ete davantage sujets a controverse.

Mesures recommandees pour la verification spatiale

Defendre la stabilite et la pérennké de l'environnement spatial et atéMorer la clarré et la
previsibilte des événements sont des objectifs qui néce5%Ken1 d'avoir confiance: confiance
dans les données et les informations communiqubes; confiance dans la capacKé des Etats a
comprendre les con3épuences de certaines actions; et confiance dans des objectifs communs
pour preserver la possibilte d'utiliser I'espace a long terme. C'est pourquoi les auteurs estiment
que plusieurs mesures clefs s'imposent avant qu'une stogie politiquement realiste soit
envisageable pour instaurer les €1éT1eT$ d’un regime de vérification permettant d'accroitre la

3écur”é spatiale.

Premierement, il faut définir pour les actives spatiales des « limites a ne pas franchir». Dans
quels cas lacotTunan1é internationale estime-t-elle qu'un acteur va trop loin ? Il convient de
définir ce qu'on entend paremploi de la force dans I'espace. Il faut bgalement tenir compte du
contexte. La logique de la guerre froide influence encore fortement I'approche doctrinale et
tfreorique de sujets comme la yénncabon et la dissuasion. Le moment est done venu de revoir
la fagon dont nous envisageons la vérification pour les actives spatiales en tenant compte
des nouvelles realHres de la 3écurkKé mondiale.

Deuxiemement, les acteurs qui fournissent des données c”*dibles de surveillance de I'espace
doivent multiplier leurs efforts. Les informations sont au cceur de tout regime de vériftcation.
Plus les acteurs disposeront d'informations et de sources diverses aupres desquelles se procurer
des données concordantes, plus le regime de vérif*cation de l'espace sera fiable. En 1962,
lors de la crise des missiles de Cuba, le fait de ne pas disposer d'informations en dehors de
celles obtenues par les moyens techniques nationaux de I'Union soviétique et des Etats-Unis
aggrava l'escalade. Comme il existe aujourd'hui de multiples sources d'images satellitaires, une
telle situation ne pourrait atteindre le Té Te paroxysme. Encourager les initiatives nationales,
regionales et internationales de surveillance de I'espace peut favoriser pour tous la stabile des
activtes spatiales, une stabilte qui presente un *re t st*gique bien plus grand que le fait
que certains perdent leur domination dans I'espace.

Troisiemement, le moyen le plus efficace d*laborer un rrrecanisme de vérification pour les
opéranons3 de lancement spatial, de rentree ou celles en orbite serait le suivant: il faudrait
commencer par surveiller les actions pouvant etre facilement vérif*ées et universellement
considérées comme irresponsables, comme la destruction d'un satellte par une arme
antisatellite a énerple anébpue et s'occuper ensuite des actions techniquement plus
complexes difficiles a déf*nir. En attendant, la cottunan1é internationale devrait chercher
a définir des normes de comportement dans l'espace qui permettraient de preciser et
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definir des utilisations plus complexes de I'espace et jetterait les bases de futurs mecanismes
de verification.

Enfin, les principes techniques de I'espace doivent etre traduits en concepts efficaces
presentant un intdret diplomatique. Autrement dit, I'espace n'est pas un environnement simple.
Les paralleles et les analogies avec d'autres domaines et d'autres regimes de yénAcabon sont
utiles mais il ne faut pas perdre de vue que l'espace reste unique en raison des particularites
de la physique spatiale. La nf£gociation des methodes de verification pour la securite spatiale
sera toujours un processus essentiellement politique;les diplomates qui les meneront doivent
done imperativement maitriser les connaissances essentielles leur permettant de comprendre

ce qui est possible et ce qui ne Test pas.
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La verification et la securite dans un monde sans armes nucleaires :

elements et cadre d'une convention sur les armes nucteaires

Jurgen Scheffran

En 2010, lors de la Conference d'examen du Traite sur la non-proliferation des armes
nucleaires (TNP) a New York, un certain nombre d'Etats et d'organisations non
gouvernementales reclamerent la conclusion d'une convention sur les armes nucleaires pour
atteindre I'objectif d'un monde sans armes nucleaires1 Le document final de la Conference
prenait note de la proposition de desarmement nuclbaire en cing points presentee le
24 octobre 2008 par le Secretaire general de I'ONU, «qui preconise notamment des
negociations sur une convention ou un accord relatif aux armes nucleaires constituant un
cadre compose d'un ensemble d'instruments se renforgant mutuellement et etaye par un
solide dispositif de verification »2 De nombreux Etats et la plupart des groupes antinucleaires
de la societe civile estiment que la negociation dans un avenir proche d'une convention sur les
armes nucleaires est politiquement faisable et meme necessaire pour sortir le desarmement

de l'impasse actuelle3

L'idee d'une convention sur les armes nucleaires date du milieu des annees 90 et fut defendue
par les ONG lors de la Conference d'examen et de prorogation du TNP en 19954. En avril 1997,
le Costa Rica presenta a I'ONU un projet de convention relative aux armes nucleaires mis
au point par un consortium international de juristes, de chercheurs et de specialistes du
desarmement5 Dans le cadre du lancement de la Campagne internationale pour I'abolition
des armes nucleaires, une version revisee et etoffee du projet de convention sur les armes
nucleaires fut presentee lors de la reunion en 2007 du Comite preparatoire de la Conference
chargee de I'examen du TNP en 20106 Selon Ban Ki-moon, le projet de convention sur les
armes nucleaires est« un bon pointde depart» pour des negociations7 et des etudes realisees
par la Commission sur les armes de destruction massive, la Commission internationale sur la
non-proliferation et le desarmement nucleaires et le Centre Stimson envisagent serieusement
un accord detaille pour un monde sans armes nucleaires8.

Lors de I'Assemblee generate des Nations Unies, une majorite de 125 Etats, y compris la Chine,
Pinde et le Pakistan qui detiennent des armes nucleaires, voterent pour la resolution de 2006
qui demande aux Etats d'engager« des negociations multilaterales afin de parvenir sans tarder
a la conclusion d'une convention relative aux armes nucleaires interdisant la mise au point, la
fabrication, I'essai, le deploiement, le stockage, le transfer!, la menace ou I'emploi de ces armes
et prevoyant leur elimination »9.

Jtirgen Scheffran est professeur a I'Institut de geographie et chef du groupe de recherche sur le changement
climatique et la securite, KlimaCampus Excellence Initiative, Universitf de Hambourg. Il est fun des principaux
auteurs du projet de convention sur les armes nuclfaires et co-auteur de fouvrage intitule Securing Our
Survival: The Case for a Nuclear Weapons Convention (Cambridge, Massachusetts, International Physicians for the
Prevention of Nuclear War, 2007).
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I faut maintenant reflechir a la fat*on d'organiser, de mettre en ceuvre et, plus particulierement,
de verifier une convention sur les armes nucleaires. Un accord aussi complet ne sera efficace
que s'il ameliore la securite mondiale et s'l peut etre verifie correctementf Le projet de
convention sur les armes nucleaires peut servir de point de reference si I'on garde a l'esprit

qu'il ne faut pas confondre le projet et la convention finale.

Les possibilites de verifier I'elimination des armes nucleaires et
ce qu'implique une telle verification

Les Ltats dotes d'armes nucleaires n'elimineront leurs arsenaux nucleaires que s'ils sont
convaincus que les autres Etats font de meme et n'ont pas decide de (re)construire les leurs.
Des mesures de verification s'imposent pour reperer de maniere suffisamment fiable les
activites interdites concernant les armes nucleaires. Une verification adequate signifie qu'il
ne resterait que des incertitudes tolerables concernant d'eventuels cas de non-respect de la

convention. Concernant le processus de verification, il faut se poser les questions suivantes:

* Quelles sont les exigences et les taches en matiere de verification ?

* Quels moyens de verification pourraient etre utilises pour surveiller les Etats et leurs
activites ?

+ Des efforts raisonnables de verification permettront-ils de detecter a temps un
manquement inacceptable a lI'accord (quels sont les avantages, les couts et les risques
en matiere de securite des activites de verification) ?

Le projet de convention sur les armes nucleaires propose un cadre juridique pour interdire et
eliminer toutes les armes nucleaires et verifier le respect de ces engagements ainsi que pour
surveiller et controler les installations nucleaires et les matieres fissiles. L'article premier interdit
expressement de mettre au point, produire, tester, deployer, stocker, transferer, employer ou
menacer d'employer des armes nucleaires et prevoit I'elimination de ces armes. Les Etats dotes

d'armes nucleaires sont tenus de detruire leurs arsenaux nucleaires.

A mesure que l'on se rapprochera de l'objectif d'un desarmement nucieaire complet et que
diminuera le nombre d'ogives, les incertitudes et les risques augmenteront, puisque quelques
armes nucleaires dissimulees representeront une difference considerable. La convention sur
les armes nucleaires sera efficace si elle prevoit des mecanismes specifiques de verification
pour garantir l'elimination des stocks existants d'ogives et de matieres, pour empecher
I'acquisition ou la production d'armes et pour reperer tres vite et avec une grande certitude
les activites clandestines liees aux armes nucleaires. Il faut que les risques et les consequences
soient importants pour ceux qui pourraient etre tentes d'enfreindre la convention. Le projet
de convention sur les armes nucleaires vise a mettre en place un regime de verification qui
permette aux Etats parties d'avoir confiance dans le caractere definitif et total de I'elimination
des armes nucleaires. Le regime doit garantir aux Etats qu'il est preferable pour leur securite
d'etre partie a la convention que de conserver (‘option des armes nucleaires. Les deux
principales taches de la verification sont" :
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* ledesarmement: surveiller la phase convenue pour la reduction des armes nucleaires et
I'elimination des installations dans des limites admissibles d'incertitude et de confiance
suffisante;

« et empecher le rearmement: lors de la phase conduisant a un monde sans armes
nucleaires et apres qu'elle soit achevee, surveiller tout objet et detecter toute activite
pouvant etre le signe d'une capacite d'armes nucleaires.

Des elements et moyens de verification

Le regime de verification de ('interdiction des armes nucleaires devra surveiller toute une
serie d'objets ayant trait a ces armes (composants et ogives nucleaires, matieres nucleaires,
equipement, installations, vecteurs, commandement et controle) et les activites relatives
aux armes nucleaires (recherche, mise au point, essais, production, acquisition, deploiement,
stockage, entretien, transfert, emploi, menace d'emploi, destruction, elimination et conversion).
Si certaines d'entre elles sont faciles a surveiller (comme les explosions nucleaires), d'autres
necessitent de gros efforts et moyens de detection (comme la decouverte d'ogives cachees).

I'elimination totale des armes nucieaire prEsente des difficultes particulieres pour un regime
de verification; au lieu de compter sur une seule methode de verification ou une activite
ponctuelle de surveillance, la verification d'un monde sans armes nucleaires est un processus
itEratif et evolutif avec plusieurs mecanismes et phases se repetant en parallele comme la
declaration, la surveillance, ['inspection et I'execution.

Declaration, enregistrement, transparence et instauration de la confiance

Le fait de rassembler et echanger des donnees permet d'avoir des informations de reference
sur la situation initiale; par la suite, des comparaisons pourront etre effectuees pour voir les
changements survenus, qu'ils aient ete convenus ou soient interdits. Ces activites permettent
d'accroitre la transparence et d'instaurer la confiance entre les Etats parties, deux facteurs
indispensables pour engager le processus d'elimination des armes nucleaires’2 Les Etats parties
devraient declarer tous leurs stocks et leurs installations en rapport avec les armes nucleaires,
y compris le nombre d'ogives, leurs types et I'endroit oil elles se trouvent ainsi que les stocks
de matieres fissiles et les usines de production ou de montage. Les declarations devraient
concerner tous les sites civils et militaires qui produisent des matieres nucleaires pouvant etre
utilisees pour la fabrication d'armes nucleaires. Tous les elements limites par la convention
seraient £tiquetes, identifies et enregistres par des techniques avancees d'identification, sans
Aveler de renseignements descriptifs confidentiels. Pour chaque installation, un diagramme
indiquerait I'emplacement des armes nucleaires ainsi que le nombre d'ogives pour chaque
emplacement, chacune devant avoir un identifiant unique permettant de verifier les

declarations ulterieures.
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Selon le projet de convention sur les armes nucleaires, ces donnees seraient reunies dans un
registre central qui contiendrait la liste de toutes les ogives nucleaires, tous les vecteurs, toutes
les installations et toutes les matures assujettis a la verification. Les declarations pourraient etre

mises ajour selon une frequence convenue ou a chaque fois qu'une ogive serait deplacee.

Il sera difficile d'accroitre latransparence nucieaire en raison, d'une part, des craintes en matiere
de confidentiality et, d'autre part, des doutes de chacun et de la mediocrity des registres tenus
depuis le debut de I'ere nucieaire. Plus la transparence sera atteinte rapidement concernant
le nombre, les types et I'emplacement des armes nucleaires, des vecteurs et des stocks de
matieres nucleaires speciales, plus la confiance sera instaurye rapidement.

Les mesures de confiance sont indispensables dans la phase de dydaration initiale de la
convention sur les armes nucleaires et durant toute sa mise en oeuvre. Les mesures de
confiance doivent permettre, entre autres, de renforcer la surveillance reciproque et le
partage d'informations entre les Elal5. Les activitys pourraient comprendre des echanges
de visites et des activites de surveillance concede entre les Etats possedant des armes
nucleaires’3 Les mesures de confiance peuvent tirer parti de I'importante experience bilaterale
de la Federation de Russie et des Etats-Unis concernant la verification du Traite sur les forces
nucleaires a portye intermydiaire (Traite FNI) et du Traite sur la reduction des armements
strategiques (START), mais aussi de leur collaboration au sein du programme de reduction des
menaces par la cooperation dans le cadre duquel les Etats-Unis fournirent une assistance pour
le demantyiement de certaines parties des installations nucleaires sovietiques et le controle
des matieres fissionnables provenant d'armes nucleaires demantelees. Le processus de
desarmement pourrait utiliser d'anciens scientifiques et d'anciennes installations pour eviter
la diffusion des connaissances. Cela reduirait le risque de voir du personnel implique dans la
verification du desarmement nucieaire acquerir de nouvelles connaissances qui pourraient,

deliberement ou par inadvertance, favoriser la prolifyration.

La remise de registres passes concernant la production, le deploiement et le demantyiement
d'ogives nucleaires permettrait aux differents acteurs d'avoir davantage confiance dans
I'exactitude et I'exhaustivite des dydarations. Dans le cadre d'une eventuelle convention sur
les armes nucleaires, les pays devraient declarer tout le plutonium et l'uranium fortement
enrichi produits dans leurs installations civiles et militaires. II est difficile de vyrifier la
production passee, mais cette tache a ete effectuee en Afrique du Sud’4. En 1996, les Etats-
Unis ont declare le plutonium de quality militaire qu'ils avaient produit entre 1945 et 19944
Meme s'il est quasiment impossible pour tout Etat dote d'armes nucleaires de fournir des
donnees exactes et completes® il faut commencer des que possible a reunir les chiffres des
productions passees pour s'assurer que les ecarts ne sont pas strategiguement importants et
potentiellement destabilisateurs’7.

Pour lever les inquietudes au sujet de declarations qui risqueraient de fournir a des adversaires
des informations sensibles au sujet de l'arsenal nucieaire d'un Etat et de I'exposer a un risque
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d'attaque, les informations cruciales doivent etre protegees tres tot. Une possibilite est le
cryptage de donnees. Elles peuvent ensuite etre decryptees si necessaire 8

Le systeme de surveillance

Le but de la surveillance est de pouvoir garantir avec une grande certitude que les activites
ou objets interdits seront reperes. Toute une serie de mesures et de methodes peuvent etre
utilisees pour la surveillance: des capteurs pour la detection d'ondes radar, infrarouges ou
visibles; la detection sismique, radiologique, hydroacoustique ou la surveillance des infrasons;
des capteurs sur place; et des survols par avion. La surveillance continue necessite de
rassembler des informations sur de longues periodes. Grace aux images de haute resolution
obtenues par des teledetecteurs sur des avions ou des satellites et qui couvrent de grandes
zones, il est possible de detecter de plus gros objets comme des vehicules de transport ou des
batiments. Toute la difficulte est de reperer les elements limites par un traite parmi la grande
quantite d'objets civils et militaires qui existent. Les activity habituelles de cartographie
permettent de reperer des irregularites ou des incoherences entre les informations
cartographiques officielles et les donnees reelles de teledetection; la telesurveillance et
I'observation a grande echelle sont des elements essentiels d'un regime de verification une
fois que les installations de production ont ete fermees et demantelees et que les efforts
menes visent plutot a reperer les activites et les installations clandestines.

A I'heure actuelle, les Etats comptent principalement sur leurs moyens techniques nationaux,
y compris l'observation par satellite, le rassemblement d'informations et I'espionnage, pour
leurs activites de surveillance et de verification. Dans le cadre du processus visant un monde
sans armes nucleaires, il importe toutefois de mettre en place un systeme multilateral puissant
de collecte de donnees ainsi que des capacites d'analyses pour completer, ou remplacer, les
capacites nationales. Toutes les mesures combinees reduiront les risques; elles contribueront
aaugmenter les couts de ceux qui menent des activites illicites, meme si elles ne garantissent
pas que toutes les infractions seront systematiquement detectees.

Le projet de convention sur les armes nucleaires propose de creer un systeme de surveillance
international dans le cadre duquel une agence internationale se chargerait de la surveillance et
reunirait les informations necessaires pour verifier le respect des dispositions de la convention.
Les informations obtenues par le biais de materiel appartenant aux Etats parties ou que
ceux-ci controlent seraient partagees dans le cadre d'accords avec l'agence. Il faudrait aussi
conclure des accords concernant le partage des donnees et les activites de verification avec
les organismes existants en particulier la Commission preparatoire de I'Organisation du Traite
d'interdiction complete des essais nucleaires (TOT1CE, qui a mis en place son propre systeme
de surveillance) et I'Agence internationale de I'energie atomique (AIEA).

Les moyens et les processus de la surveillance technique s'ameliorent constamment. La
verification du demantelement nucieaire presente des difficultes techniques; il faut done
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intensifier la recherche, le developpement et la cooperation pour mettre au point des
techniques innovantes permettant de surveiller les armes, les installations et les matieres
declarees et de reperer toutes celles qui ne I'ont pas ete. Les inspections de I'ONU en Iraq ont
ainsi favorise l'apparition de nouvelles methodes comme la surveillance de I'environnement
pour reperer d'eventuels rejets autour des installations liees aux activites nucleaires@ Par
exemple, les concentrations de krypton 85 dans I'atmosphere reperees a distance peuvent
indiquer des activites clandestines de separation du plutonium20

La plupart des recherches effectuees dans ce domaine ont ete menees aux Royaume-Uni et
aux Etats-Unis. Au Royaume-Uni, I'Etablissement des armes atomiques, situe a Aldermaston, a
etudie pendant cinqg ans le demantelement des ogives Chevaline pour trouver de nouvelles
methodes pour un futur regime de verification du desarmement nucieaire2. En 2005, le
US National Research Council's Committee on International Security and Arms Control a
publie une etude approfondie des methodes permettant de surveiller, dans le cadre du
desarmement, les armes nucleaires et les matieres nucleaires explosives. Le Comite a conclu :
les capacites technologiques d'aujourd’hui et de demain permettent de verifier pour les sites
declares, grace a la transparence et a la surveillance, les stocks declares de toutes les categories
d'armes nucleaires - qu'elles soient strategiques ou non, et deployees ou pas - ainsi que les
matieres et composants nucleaires explosifs qui en sont les principaux elements2

Les techniques et les inspections surplace

Un systeme d'inspections pour I'abolition nucieaire sera certainement plus intrusif que tout
autre systeme anterieur d'inspections. Il comprendrait des inspections relatives aux donnees
de base et des inspections par mise en demeure (possibles en tout lieu et en tout temps) des
installations, que celles-ci aient ete declarees ou pas. Les inspections relatives aux donnees de
base servent a verifier les declarations. Elles fournissent des chiffres sur les armes, qui pourront
ensuite etre compares avec le nombre d'armes demantelees. Elles verifient la fermeture des
installations declarees. Les inspections par mise en demeure sont necessaires des qu'un Etat
partie est soupgonne d'avoir viole un traite. Les inspecteurs cherchent alors des ogives et des
elements connexes ayant ete dissimules. L'Etat partie inspecte doit dissiper le moindre doute
concernant le nombre d'armes nucleaires qu'il lui reste et apporter des eclaircissements sur
des activites ou objets suspects. Il n'est pas necessaire d'inspecter la moindre arme potentielle,
mais uniquement les objets dont les inspecteurs pensent, malgre les objections de I'Etat partie
inspecte, qu'ils pourraient etre des ogives nucleaires ou d'autres objets interdits. Nombre des
technologies et systemes congus pour les traites actuels de maitrise des armements pourraient
etre utilises pour verifier les declarations de stocks.

Lors de leurs visites, les inspecteurs auraient le droit de demander a I'Etat partie inspecte
toutes les informations detaillees necessaires, ainsi que l'acces a certains lieux et les codes
des ordinateurs, et pourraient s'entretenir avec le personnel et les voisins du site. Les autorites

chargees de inspection ont a leur disposition de nombreuses techniques comme inspection
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visuelle, les controles des differents relevés et des methodes non destructrices de mesure
(avec, par exemple, des detecteurs portables de rayons gamma ou de rayons X). Des appareils
de surveillance sur place non destructeurs pourraient etre plac£s aux points d'entree et de
sortie ou le long du perimetre des installations critiques pour suivre les mouvements des
differents elements et matieres et comprendre la conception et le role du materiel.

Comme toutes les matieres fissionnables emettent un petit nombre de neutrons, les inspecteurs
peuvent utiliser la detection de neutrons pour trouver des matieres fissionnables sans divulguer
d'informations sensibles. Par exemple, grace a des releves passifs de rayonnement a proximite
de conteneurs de missiles, les inspecteurs peuvent distinguer differents types de missiles et
d'ogives, comme ils le firent lors de la verification du Traite FNI pour les SS-20 equipes de trois
ogives et les SS-25 a une ogive. Pour d*ouer les tentatives de certains visant a dissimuler les
ogives dans des matieres absorbant les neutrons, les inspecteurs peuvent recourir a remission

de neutrons pour provoquer des fissions pouvant etre detectees23

Une authentification definitive peut éne effectuee dans l'installation de demantelement avec
deux m6thodes: la premiere (template matching) se fonde sur les caracteristiques de une ou
plusieurs ogives confirmees pour identifier d'autres ogives du meme type, en se concentrant
plus particulierement sur les propriet6s nucleaires de l'ogive; la seconde (attribute matching)
se fonde sur les caracteristiques que toutes les parties jugent suffisantes pour faire une ogive

nucieaire, par exemple, une masse minimale de plutonium ou d'uranium enrichi24

Les garanties nucleaires et les controles preventifs

Comme l'energie nucieaire peut etre a double usage, il est particulierement difficile de la
controler dans le cadre de la verification de I'abolition nucieaire2 En theorie, le meilleur moyen
de lutter contre le risque que des Etats ne tentent de se soustraire a leurs obligations serait
un monde sans energie nucieaire dans lequel n'existeraient pas les infrastructures permettant
de produire les matieres necessaires pour les armes. Il serait ainsi impossible pour un acteur
de se doter d'une bombe nucieaire. Le projet de convention sur les armes nucleaires ne
propose toutefois pas l'interdiction des utilisations de I'energie nucieaire a des fins pacifiques
(meme s'il prevoit un protocole facultatif sur (‘assistance en matiere energetique aux Etats qui
decident de ne pas mettre au point d'energie nucieaire ni d'en utiliser), une telle interdiction
n'£tant pas jugee necessaire pour I'abolition des armes nucleaires. Les mesures de verification
proposees pour le projet de convention sur les armes nucleaires, qui limiteraient l'utilisation
des technologies nucleaires les plus concernees par la proliferation et s'efforceraient de rendre
aussi inaccessibles que possible les matieres nucleaires speciales restantes, amelioreraient le
systeme de garanties actuel, mais se heurteraient a de grandes difficultes dans un monde ou
les reacteurs produisent du combustible pouvant etre utilise pour fabriquer des bombes.

Le projet de convention sur les armes nucleaires s'efforce d'empecher la fabrication d'armes
nucleaires et met en place des obstacles techniques aussi difficiles que possible pour
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empecher le detournement de matieres pouvant etre utilisees pour fabriquer des armes
nucleaires. Il sera impossible d'empecher reellement ce risque tant qu'il existera des matieres
nucteaires pouvant etre detournees a tout moment pour fabriquer des armes. Le projet de
convention sur les armes nucleaires exige done la reduction des stocks et limite autant que
faire se peut la possibilite de reproduire des matieres utilisables pour la fabrication d'armes
nucleaires. Pour lutter contre le risque que des acteurs ne tentent de se soustraire a leurs
obligations, des controles preventifs® des matures utilisables pour la fabrication d'armes
nucleaires sont proposes.

Les controles preventifs sont plus vastes que les garanties de T A1EA, qui visent principalement
b lutter contre les detournements de matieres nucleaires en les reperant une fois qu'ils se
sont produits et qui ne concernent que certaines installations nucleaires civiles. Les mesures
proposees dans le projet de convention sur les armes nucleaires concernent les matieres
des secteurs civils et militaires et se concentrent sur la protection physique des matieres
nucleaires speciales et une restriction de l'acces physique a ces matieres (confinement et
surveillance). Ces controles peuvent inclure la mise en place de procedures pour le transport,
le traitement, le stockage et I'elimination de ces matieres. Des controles preventifs favoriseront
I'internationalisation du cycle du combustible nucieaire et elimineront autant que possible
I'acces nationalZ.

Les grandes differences d'inventaire suscitent de graves preoccupations. Par exemple, en 1996,
les Etats-Unis etaient dans I'incapacite de rendre compte de 2,8 tonnes de plutonium de qualite
militaire28 Selon un rapport publie en 2005 par le US National Research Council, la Federation
de Russie a accumule des stocks de matieres nucleaires tellement importants qu'elle serait
«probablement en mesure de dissimuler des stocks non declares correspondant a plusieurs
centaines d'armes»2X Les Etats ayant des programmes nettement plus petits, I'incertitude
est trEs inferieure. Il n'en reste pas moins que «ces pays pourraient dissimuler des stocks non
declares correspondant a une ou deux douzaines d'armes pour la Chine, et au maximum a
une ou deux armes dans le cas d'Israel, de I'Inde et du Pakistan »X.

La comptabilitE exacte des matieres fissiles sera certainement un exercice tres delicat. Les
dispositions de verification du projet de convention sur les armes nucleaires prevoient que ce
controle comptable debute avant meme I'entree en vigueur de la convention. Une avancee
progressive est prevue: I'adoption et (‘application integrale du Programme 93+2, accepte par
les Etats membres de T'A1EA en mai 1997. Il prevoit des declarations elargies, davantage de
possibilites d'inspection et des techniques de surveillance de I'environnement3l.

Un organisme internationalpourla mise en ceuvre et la verification

Pour appliquer un accord de desarmement nucieaire et verifier sa mise en ceuvre, il est
possible de s'inspirer de la structure et de (‘experience des organismes existants de mise en
ceuvre et de verification comme TA1EA, TOT1CE et (‘Organisation pour l'interdiction des armes
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chimiques (OIAC). Au lieu de reviser et d'etendre le role et les responsabilites des organismes
existants, il vaudrait certainement mieux creer une nouvelle entite qui viendrait completer
I'AIEA et TOT1CE dont les taches pourraient alors etre redefinies. La double mission de FA1EA qui
consiste a promouvoir et controler Industrie nucleaire pourrait etre repartie, les activites liees
aux garanties pouvant etre confides a la nouvelle agence dans le cadre de ses obligations en
matiere de ddsarmement.

Le projet de convention sur les armes nucleaires propose la creation d'une agence
internationale semblable, mais pas identique, a 'OIAC La structure proposde est la suivante :

« Une conference de tous les Etats parties, le principal organe de l'agence, qui se reunirait
une fois par an et le cas echeant pour des sessions extraordinaires.

¢ Un conseil executif, un organe permanent, qui serait elu par la Conference pour
une certaine duree. Le conseil superviserait (‘application et le fonctionnement de la
convention et serait charge des decisions courantes concernant le fonctionnement du
traite. Il pourrait aussi demander des eclaircissements atout Etat partie et recommander
des mesures a prendre en cas de non-respect du traite. Les membres du conseil seraient
ddsignes suivant le principe de la rotation en tenant compte d'une repartition regionale
equitable et de la representation des Etats dotes d'armes nucleaires et des Etats a
capacite nucleaire.

* Un secretariat technique, dirige par un directeur general, se chargerait des taches de
mise en ceuvre et de verification par le biais de divers mecanismes, y compris un registre
et un systeme de surveillance international.

Reglement des differends et mesures d exécution

Si des informations tendant a demontrer qu'il y a eu violation du traite sont reunies en
quantite suffisante, la premiere demarche devrait etre de demander a I'Etat partie soupgonne
de mettre un terme aux activites interdites ou d'engager le processus de destruction ou de
conversion des objets interdits. Pour garantir que l'activite ou l'objet preoccupant ne sera
pas utilise pour fabriquer des armes nucleaires, des mesures preventives supplementaires

devraient etre appliquees. Les mesures d'execution devraient etre, dans l'ideal, preventives:

le regime de la convention sur les armes nucleaires devrait dissuader toute velleite de non-
respect et montrer clairement aux parties tentees d'enfreindre le traite qu'elles n'ont rien a
gagner d'activites clandestines portant sur des armes nucleaires et risquent au contraire de
s'exposer a de serieux risques. Le projet de convention sur les armes nucleaires met (‘accent
sur les mesures de dissuasion plutot que sur la coercition et attribue a l'agence le pouvoir
d'imposer des sanctions preliminaires ciblees. Il serait aussi utile de concevoir des mesures
d'incitation qui rendraient le respect de la convention plus interessant que son non-respect. A
I'neure actuelle, les Etats parties n'ont pas vraiment d'autre motivation pour adherer au projet
de convention sur les armes nucleaires que la garantie qu'ils ne seront pas attaques par des
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armes nucleaires et que le monde sera plus sur grace a l'abolition nucleaire. Lorsqu’un cas
de non-respect est soupponne, un processus de negociation est engage. Il est important de
laisser au contrevenant la possibilite de ne pas perdre la face au cours des negociations. Le
recours a la force, qui pourrait exacerber la volonte de certains de conserver ou utiliser des

armes nucleaires, devrait etre une mesure de dernier, et non pas de premier, recours.

Si des mesures de consultation, de concertation et d'etablissement des faits prises atemps ne
permettent pas de regler un differend, le conseil executif ou la conference de tous les Etats
parties peut demander un avis consultatif a la Cour internationale de Justice et soumettre
I'affaire a I'Assemblee generate des Nations Unies ou au Conseil de security de I'ONU.
Certains analystes estiment que le Conseil de securite n'est pas impartial sur la question du
desarmement nucleaire et que les cas de non-respect ne devraient pas etre soumis au
Conseil mais a I'Assemblee generate. D'autres pensent que le succes des negociations d'une
convention sur les armes nucleaires necessite I'engagement des Etats dotes d'armes nucleaires
et que ceux-ci seront decides a defendre au sein du Conseil de securite la mise en ceuvre de
cet instrument. Il a aussi ete propose de reformer le Conseil de securite pour eviter qu'un Etat
dote d'armes nucleaires ne puisse bloquer une decision concernant son propre programme
d'armement nucleaire. Le Conseil de securitd doit representer les grandes puissances,
nucleaires et non nucleaires, de maniere plus equitable s'il entend parvenir a ce qu'il soit
impossible dejustifier le recours aux armes nucleaires et concevoir un systeme juste et effkace

de respect des engagements pris.

La verification exercee par la societe civile etles actions de sensibilisation

Comme elles peuvent facilement avoir acces aux technologies de l'information et de la
communication pour un coCit raisonnable, les organisations non gouvernementales (ONG)
prennent davantage part aux activites de verification en utilisant notamment les photos

satellites disponibles sur le marche.

La verification exercee par la societe civile multiplierait considerablement les donnees
disponibles; il serait, par consequent, plus difficile de violer le traite. La societe civile, y compris
les ONG, les organismes professionnels et les particuliers, pourraient s'impliquer davantage
dans la surveillance des activites des gouvernements et pourraient, le cas echeant, «tirer la
sonnette d'alarme »® Un Etat qui chercherait a se doter secretement d'armes nucleaires ne
pourraitjamais avoir la certitude qu'aucune personne impliquee dans ces activites clandestines
ne divulguerait d'informations a la communaute internationale, meme dans les socidtes

fermees, comme I'ont deja demontre certaines affaires.

Joseph Rotblat a souligne I'importance de la verification exercee par la societe:

La principale forme de verification societale consiste a inciter les citoyens des
pays signataires du traite a signaler a l'autorite internationale competente toute
information dont ilsont connaissance concernant une tentative de violation du
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traite dans leurs pays. Ce systeme de verification ne peut etre efficace que si
c'est le droit et le devoir civique du citoyen de signaler ce genre de situations3®

Le projet de convention sur les armes nucleaires definit le droit et I'obligation des citoyens
de tous les Etats de signaler toute activite suspecte en rapport avec I'armement nucleaire. La
question des savoir si les dispositions du projet de convention sur les armes nucleaires sont
suffisantes pour inciter des personnes a denoncer certaines activites et pour proteger ces
personnes est une question qui n'est pas tranchee.

Le projet de convention sur les armes nucleaires rend, en outre, obligatoires la transparence
et les activites de sensibilisation. L'idee est d'encourager la responsabilite des scientifiques
et de leur faire prendre conscience du lien qui existe entre la science nucleaire et la mise au
point d'armes. Les scientifiques et les ingenieurs peuvent, et devraient, suivre une formation
leur permettant de reperer d'eventuelles activites interdites et de les signaler a d'autres; ils
devraient aussi etre informes des liens possibles entre la science nucleaire et les activites
de proliferation. Les formations de ce genre doivent etre menees avec prudence et les
informations etre protegees pour eviter qu'une plus grande transparence des informations
concernant les installations nucleaires n'accroisse la proliferation.

Il ne s'agit pas d'etre suspicieux et de mettre en place une surveillance du style « Big Brother»,
la verification exercee par la societe civile cherche plutot a favoriser la transparence et la
confiance dans les activites scientifiques et industrielles:ces principes sont essentiels pour des
applications benefiques et utiles de la science.

Le contexte de securite pour la verification de la convention
sur les armes nucleaires

La question de savoir si les Etats pensent qu'il est possible de verifier une convention sur
les armes nucleaires depend du contexte de securite. En cas de conflits entre les grandes
puissances, l'incertitude est bien plus menagante que dans un climat de concertation ou les
pays se font confiance et echangent regulierement des informations. Le contexte de securite
evolue constamment selon les actions des principaux protagonistes. Les initiatives en faveur
d'un monde sans armes nucleaires, et notamment les negociations d'une convention sur
les armes nucleaires, vont de pair avec l'instauration d'un climat de securite plus favorable,
la reduction du role des armes nucleaires dans la securite nationale et I'emergence d'une

communaute internationale pour la securite.

La question de la verifiabilite d'un traite semble done etre plus une question de degre.
La possibilite de verifier une convention sur les armes nucleaires depend non seulement
des capacites techniques et des ressources disponibles mais aussi de certains principes et
choix politiques. La volonte d'instaurer un regime viable pour une convention sur les armes
nucleaires doit viser un regime qui soit a la fois suffisamment ferme pour que les Etats parties
aient une grande confiance dans le respect du traite par les autres, mais aussi suffisamment
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souple pour permettre aux Etats d'adherer sans avoir l'impression de compromettre leurs
interets legitimes en matiere de securite et leurs activites commerciales. Toute la difficulte est
de trouver le juste equilibre: il faut reduire le risque residuel a un niveau tolerable en prenant
des mesures qui reduisent l'interet que peut presenter le non-respect des engagements pris.

Par exemple, au debut de I'administration du President Reagan, la seule option envisageable
etait une assurance absolue du respect des engagements pris. Cet objectif etant impossible,
meme avec des moyens coOteux de verification intrusive, le desarmement s'est retrouve
dans une impasse. Avec l'arrivee de Gorbatchev é la tete de I'Union sovietique, la confiance
augmenta entre les deux superpuissances et Reagan accepta de.revoir a la baisse ses
exigences en matiere de verification pour obtenir la conclusion des trails FNI et START. Une
verification plus poussee etait jugee trap couiteuse et les risques residuels furent acceptes car

les consequences eventuelles en matiere de securite semblaient gerables.

Une verification minimale fut exigee par le President George W. Bush, qui proposa la signature
du Traite de Moscou (Traite sur la reduction des armements strategiques offensifs) sans prevoir
aucune procedure de verification, mais une telle option n'est pas envisageable dans le cadre
de l'abolition nucfeaire: « Le regime de verification du respect des engagements pris pour un
monde sans armes nucleaires devra etre plus efficace que pour tout accord de desarmement
envisage jusqu'a present. Verifier a 100% le respect de tout accord international portant sur
des armes est tres improbable. Dans le cas du desarmement nucleaire, les enjeux de securite
seront tellement importants que les Etats n'accepteront pas de desarmer et de renoncer a de
futures acquisitions d'armes nucleaires a moins que la verification ne reduise a un minimum le

risque de non-respect des engagements pris »34

Comme l'indiquait le rapport de 1997 de I'Academie nationale des sciences des Etats-Unis,
pour atteindre un tel objectif, le processus de desarmement nucleaire devra prevoir des
mesures de securite et de verification: « Un desarmement nucleaire complet necessite que
le systeme international evolue constamment vers Taction collective, la transparence et
le droit; un systeme complet de verification qui necessitera un degre de cooperation et de
transparence sans precedent; et des garanties pour se premunir contre le risque qu'un acteur
decide rapidement de se soustraire a ses obligations» D'un autre cote, « meme si chaque
ogive nucleaire etait detruite, les Etats qui sont aujourd'hui dotes d'armes nucleaires et un
nombre croissant de pays avances sur le plan technologique seraient en mesure de fabriquer
des armes nucleaires en quelques mois ou quelques annees si une telle decision etait prise au

niveau national »3&

Il n'existera peut-etre jamais de systeme multilateral de verification totalement infaillible, mais
cela ne veut pas dire qu'il est impossible de verifier un desarmement complet. Steve Fetter
precise ce point:

Meme si aucun regime de verification ne permet d'avoir I'assurance absolue

que d'anciens Etats dotes d'armes nucleaires n'ont pas dissimule un petit
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nombre d'armes nucleaires ou assez de matieres nucleaires pour se doter d'un
petit stock, la verification pourrait ramener les dernieres interrogations a un
niveau tolerable dans un environnement international plus transparent dans
lequel les Etats se feraient plus confiance les uns les autres. Le risque qu'un
Etat decide de se soustraire a ses obligations existera toujours dans la societe
industrielle moderne, mais la verification pourrait etre un gage fiable necessaire
pour dissiper les craintes restantes concernant de tels risques3®

Le regime de verification d'une convention sur les armes nuc1éalre5 aurait pour objectif la
meilleure securite possible, mais ne devrait pas donner l'illusion d'une securite parfaite. Les
consequences que pourrait avoir pour la securite la decision d'un Etat de se soustraire a ses
obligations d6pendraient de plusieurs facteurs; il convient néanto1n5 de garder a l'esprit
que toute arme nucteaire illicite produite « ne pourrait etre 1e51ée, ne serait déployée qu'a
la derniere minute, ne pourrait certainement pas etre 1ancée par des moyens classiques et
qu'aucune formation déclarée n'aurait €!€ possible »¥. Un acteur qui menacerait d'employer
ce genre d'arme ne bénéAaerain que d'un avantage provisoire car les autres protagonistes

seraient alors \er\/£s de reconstruire un engin ou un arsenal nuciéalre.

Le projet de convention sur les armes nucteaires envisage un regime de 5écunié fondé sur des
mesures d'incitation encourageant le respect des dispositions et la bonne foi, qui ancrerait la
norme de non-possession d'armes nucldaires, reduirait ou éHTioera” la possibilte technique
d'entretenir ou de mettre au point des armes nucteaires et prevoirait des rrrecanismes pour

lutter contre les cas de non-respect du trate. Ce cadre est expHpué par Trevor Findlay:

Le désarmement nucteaire complet n'implique pas seulement une évolution
considérable de la yénGcanon, mais aussi une é&Yolunon du systeme
international. Le désarmement nucteaire ne pourra etre négoaé que si les Etats
changent d'attitude a I*gard des limites de la souverainet® des principes du
droit international et de la direction des instances Internationales, concernant
notamment les moyens d'assurer le respect des engagements pris. De tels
changements sont indispensables pour parvenir a un monde sans armes
nucteaires et nous ne pourronsjuger pleinement et sans erreur de sayén6abl”é

que si nous nous engageons 5éneun5eTeT pour atteindre cet objectif38

En somme, tout regime de vérification d'une convention sur les armes nuc”aires dépendra
d'une combinaison de mesures techniques et dements politiques, organisationnels et
50aé1aunx qui définissent le climat de 5é&cun1é€. Reste a voir comment ces é1éten15 pourront
se combiner dans un systeme de vérification cobéreT et efficace en faveur d'un monde sans

armes nucteaires.
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Le role des organisations non gouvernementales
dans la verification des accords internationaux

Andreas Persbo

De nosjours, la surveillance non gouvernementale est courante :de nombreuses organisations
privees enregistrent les bons resultats des gouvernements. Parfois, des acteurs prives prennent
des mesures pour s'assurer que les engagements pris sont respectes1 Les organisations non
gouvernementales (ONG) qui surveillent le respect des traites des droits de I'hnomme ou des lois
de la guerre sont particulierement courantes. Pares sont ceux qui reprochent a Human Rights
Watch et Amnesty International les methodes qu'ils utilisent pour rassembler des informations
sur les violations des droits de I'nomme dans le monde et les denoncer. Et si moins de gens
s'interessent a l'action menee par Global Witness pour s'assurer que les diamants dans le
monde sont certifies comme n'ayant aucun lien avec un conflit, ceux qui suivent leurs efforts
sont souvent impressionnes par la qualite et le professionnalisme de leurs services. De meme,
I'Observatoire des mines, un reseau non gouvernemental mis en place pour veiller a ce que
les Etats respectent le Traite d'interdiction des mines, est tres efficace. Depuis 2009, il s'occupe
aussi de surveiller laConvention sur les armes a sous-munitions adoptee recemment. Ce reseau
estdevenu I'Observatoire des mines et des armes a sous-munitions.

De nombreux ouvrages ont etudie en profondeur l'influence des ONG sur les negociations
internationales2 La conclusion qui semble s'imposer est que les acteurs non gouvernementaux
ont une influence telle qu'ils ne peuvent etre ignores. La question que les gouvernements
doivent se poser aujourd'hui n'est pas de savoir s'il faut laisser ces acteurs intervenir,
mais plutot de savoir comment3 Certains craignent ce nouveau pouvoir. Aux Etats-Unis,
Iimportant secteur non gouvernemental situe autour de K Street n Washington a ete qualifie
par certains de quatrieme pouvoird La multiplication des ONG dans le monde suscite des
questions sur leur transparence et leurs responsabilites: les ONG n'ont de compte a rendre
qu'a leur conseil d'administration ou leurs membres. Si cette critique peut sembler en
partie justifiee, les detracteurs des ONG oublient que de nombreux Etats ont mis en place
des structures de controle pour veiller a la credibilite des ONG. Ainsi, au Royaume-Uni, les
organisations caritatives (qui sont a but non lucratif) sont supervisees et reglementees par
la Charity Commission qui controle chaque annee leurs comptes financiers, veille a ce
qu'elles respectent leurs but et objet et qu'elles defendent l'interet general. Les organisations
caritatives ont done plus de comptes a rendre a I'opinion que les entreprises et parfois meme

que le Gouvernement.

Andreas Persbo est directeur executif du Verification Research, Training and Information Centre (VERTIC). Il est
specialise dans les questions de maitrise des armements nucleaires, y compris les mesures de confiance entre
Etats et la verification du desarmement nucleaire. Cet article prolonge Michael Crowley et Andreas Persbo,
2006, «The Role of Non-Governmental Organizations in the Monitoring and Verification of International
Arms Control and Disarmament Agreements», in John Borrie et Vanessa Martin Randin (sous la direction de),
Thinking Outside the Box in Multilateral Disarmamentand Arms Control Negotiations, Geneve, UNIDIR.
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En realite, la confiance accordee aux ONG ne cesse de croitre. Selon le Barom£tre de
confiance Edelman 2010, les leaders d'opinion en Allemagne, au Canada, aux E!al5-un15,
en France et au Royaume-Uni font plus confiance aux ONG qu’aux gouvernements, aux
medias ou aux entreprises. Cette credibilite, souvent entretenue par une mission apolitique
et philanthropique, est ce qui fait la force des ONG. Il est interessant de voir que, d'apres les
derniers resultats du Barometre de confiance Edelman, la confiance croissante faite aux ONG
est une tendance mondiale. Selon la derniere enquete, la confiance accordee aux ONG en Asie
du Sud est desormais, pour la premiere fois depuis la creation du Barometre, a egalite avec celle
accordee aux gouvernements5 C'est une bonne nouvelle pour les activites de surveillance et
de verification car elles dépendent de la confiance accordee aux ONG. La mobilisation des
ONG pour verifier le respect des dispositions des accords internationaux est assez recente et
cet article examine le role que les ONG peuvent jouer dans la verification internationale des

accords de desarmement et de maitrise des armements.

Les normes de la surveillance et de la verification

Ilimporte de faire la distinction entre la surveillance (qui consiste a suivre une evolution dans le
temps) et la verification (qui consiste aconfirmer I'exactitude des declarations faites par les Etats).
Le plus souvent, les activites de surveillance n'impliquent pas de se prononcer sur le respect
des dispositions d'un instrument, alors que dans le cas de la verification c'est presque toujours
necessaire. Verifier qu'un Etat respecte un accord international est une activite technique qui
implique, mais pas systematiquement, une cooperation active de I'Etat concerné. Il en va de
meme, dans une certaine mesure, de la surveillance.

Comme nous venons de le laisser entendre, la confiance est au cceur meme de la verification.
L'acteur charge de la verification doit avoir la confiance de I'acteur qui fait I'objet de I'inspection.
Il est aussi imperatif que les autres acteurs aient confiance dans les resultats de I'enquete. Un
systeme de verification n'obtiendra la cooperation des pays examines que s'il est objectif,
impartial et non discriminatoire. Les donnees doivent etre scrupuleusement rassemblees,
verifiees et evaluees selon des principes definis, les evaluations subjectives devant etre reduites
au minimum dans un tel processus.

Pour illustrer les normes qui sont attendues, il peut etre utile de rappeler les principes de
verification approuves par I'Assemblee generale des Nations Unies en 1988 et regulierement
soutenus depuis. D'apres le onzieme principe de verification, « Des arrangements appropries
et efficaces en matiere de verification doivent permettre d'etablir en temps utile, de maniere

claire et convaincante, si un accord est respecte ou non. »6

En employant le terme «etablir», le principe indique clairement que bien souvent les
gouvernements ne veulent pas une synthese. Les parties a un accord peuvent preferer disposer
de preuves irrefutables avant de se prononcer. Tout le monde sait que de telles preuves
sont difficiles a reunir. Faute de preuves irrefutables, les Etats demanderont certainement
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un ensemble de preuves indirectes qui, ainsi reunies, les convaincront qu'un de leurs pairs a

enfreint les dispositions de I'accord.

Que les elements reunis prouvent directement ou indirectement le non-respect des
engagements pris, ils devront le faire «de maniere claire et convaincante » Le processus de
verification doit rénTr des informations sans que des conditions prealables n'aient ete fixees et
aussi objectivement que possible. Enfin, les informations reunies doivent etre presentees aux
Etats parties en temps voulu.

Les ONG peuvent-elles satisfaire a des criteres aussi exigeants ? Certains en doutent, du
moins concernant certaines ONG. Pour Joseph Nye, « les ONG sont tres differentes en termes
d'organisation, de budgets, d'obligation de rendre des comptes et de sens des responsabilites
concernant I'exactitude de leurs declarations»;.Ce dernier point est particulierement important
pour les activites de verification et de surveillance puisqu'elles necessitent des informations
completes et exactes. Les ONG qui s'impliquent dans des activites de verification multilaterale
n'ont pas la tache facile. Souvent, le personnel doit avoir des qualifications particulieres qui ne
sont pas courantes et doit utiliser des techniques et des methodes rigoureuses pour obtenir et
evaluer les informations. Tout cela coute cher. Cela ne veut pas dire que la verification par les
ONG est une « mission impossible » loin de la. ll n'en reste pas moins que lacapacitf d'une ONG
a surveiller et verifier une obligation particuliere ou un accord depend de plusieurs facteurs
comme la nature et la portee de l'obligation, la taille et la composition de I'organisation, la

formation et ('experience du personnel, le soutien politique et I'appui financier.

L'avis des ONG

Une ONG b”neficiant d'un budget correct et de suffisamment de personnel qualifie peut
tout aussi bien qu'une organisation intergouvernementale realiser une verification efficace.
Le Rapport de I'Observatoire des mines peut d'ailleurs illustrer ce point. Cette publication
annuelle est consid£rfe par certains comme la plus 3éneuse sur le respect par les Etats des
dispositions du Trané d'interdiction des mines. Citons comme autre exemple les rapports
incroyablement détaillés de Human Rights Watch qui non seulement indiquent comment
certains pays violent le droit international humanitaire mais donnent aussi des preuves a la
coTTuna”é internationale. Les Etats travaillent souvent avec ces organisations pour donner
la preuve de leur bonne foi et pour s'assurer que leurs actions sont correctement pré5ertée5b.
De nombreuses autres ONG n'ont pas tous les atouts néce55a1re5. Elles peuvent manquer de
fonds ou de personnel suffisamment forrr® ou ne pas avoir la confiance du gouvernement

qu'elles souhaitent surveiller.

En 2006, le Verification Research, Training and Information Centre (VERTIC) a éyoauné la question
des actives de surveillance et de vérification e(Tectée5 par des ONG avec des representants
d'une douzaine d'ONG, parmi lesquelles Global Witness, le Pé$ean d'action international sur les
armes 1épére5 et I'Observatoire des mines. Nous avons aussi paHé a des organisations comme
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Amnesty International et Human Rights Watch8 Ces experiences furent revelatrices concernant
les elEments mentionn6s précépnettenc

Portee des activites

Toutes les organisations rencontres estiment que les ONG ont un role important ajouer dans
la surveillance du respect des dispositions d'un trate et leurs excellents resultats tendent a
confirmer cette conclusion. La situation est plus floue lorsqu'elles évoquent la fagon dont elles
éyaluen! le respect des engagements pris. Il s'agit d'une prcxredure ou les faits rassemb”s sont
coTparés a l'obligation qui incombe a I'Etat en vertu du droit international. Si elle peut etre
techniquement difficile, une telle éyalnaiion est toujours délicate sur le plan politique. Dans
le cadre des organisations intergouvernementales, cette éyalnabon est presque toujours une
procédure politique impliquant le gouvernement concerné.

I n*tait done pas vraiment élfonnat que seulement la T0111é de la douzaine d'ONG que
nous avons rencontres estimaient pouvoir rellement jouer un role pour €yaluer le respect
des engagements pris. Ce scepticisme influence la confiance qu'ont les ONG dans la capacir
des autres ONG a effectuer une telle évaluation: sur celles que nous avons rencontres,
rares sont celles qui feraient totalement confiance aux évaluations faites par les ONG. Le
cceur du probleme n'est pas tant la coTpélence que la motivation de celui qui precede a
Evaluation. Lorsqu'un acteur est ToblH3é pour une cause, ses conclusions peuvent etre
sujettes a critiques. Ce probleme ne concerne pas que les ONG. Prenons le cas de l'enquete
FaH3ée par I'Agence internationale de Energie atomique (AIEA) sur (‘accident de Tchernobyl
de 1986. Cette enquete est parfois crllpuée par des groupes de sanr internationaux et
certains militants laissent entendre que le role de I'AIEA en tant que défenseur de Energie
nucteaire pourrait avoir TAnencé ses conclusions. En tout 6tat de cause, si le mandat de I'AIEA
concernant Energie nucléalre était neutre, ses conclusions auraient certainement €I mieux
accueillies. C'est done, a bien des €pal’3, un avantage pour une organisation de ne pas mener
de campagne particuliere. Il n'en reste pas moins que pour de nombreuses organisations,
intergouvernementales ou non gouvernementales, leur campagne est leur raison d'etre. Il est
done parable dans bien des cas, meme si c'est imparfait, que les Etats parties aboutissent
apres examen des preuves a leurs propres conclusions concernant le respect de l'instrument.

La formation et/'experience

Meme si elles pensent que leur action donne les resultats néce55a1re5, les ONG reconnaissent
certaines insuffisances dans la collecte de données par les membres de leur reseau. Certaines
organisations doivent, pour des raisons budgétaires, faire frequemment appel £ des
volontaires sur le terrain. Plusieurs ONG font appel a des partenaires sur place dans les pays
pour rassembler des données. Les volontaires peuvent avoir des formations et des expénence5
tres variables et cette difference se reflete dans les données obtenues. Le lieu ou sont yén6ées
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les donnees semble varier selon la situation; certaines organisations v£rifient les donnees a
leur siege apres avoir termine des phases bien definies de collecte d'informations. Il est rare de
voir venir sur le terrain une personne du siege pour verifier ou pour obtenir des donnees. Le
personnel travaillant au siege d'une organisation peut, dans une certaine mesure, attenuer les
consequences de donnees insuffisantes ou incompletes en effectuant un controle qualite. Les
ONG comptent beaucoup sur les processus d'examen par des pairs pour evaluer I'exactitude
et I'exhaustivite de leurs rapports. Les informations sont communiquees a d'autres personnes
travaillant sur la meme question pour qu'elles en evaluent la qualite. Des donnees alterees
sont parfois quasiment irrecuperables. Les contraintes de temps sont un probleme: sur les
personnes que nous avons rencontrees, seule une minorite affrme que les controleurs ont
assez de temps pour revoir les donnees obtenues;ils sont encore moins nombreux a dire que

les resultats de ces verifications sontcommuniques a temps.

Le soutien politique

Les ONG qui m6nent des activites de surveillance entretiennent de bonnes relations avec
les ftats. S'il est rare d'entendre des representants d'ONG dire qu'ils ont facilement acces aux
dossiers gouvernementaux pertinents (en particulier en cas de soupgon de non-respect
des engagements pris), ils peuvent pour la plupart facilement contacter les responsables
gouvernementaux concernes. Dans les societes fermees, les donnees sont plus rares et moins
fiables et les inspecteurs des ONG peuvent rencontrer des difficultes avec les autorites locales.
La verification effectuf£e par les ONG ne sera reellement efficace que lorsque la securite et la
sOrete de leur personnel seront garanties, peut-etre par le biais de lois de protection de ces

personnes qui denoncent les irregularites.

Une fois que les organisations ont rendu leurs conclusions, celles-ci sont remises a I'Etat
concerné. Apres pa, il ne se passe pas grand-chose. Parmi les ONG que nous avons rencontrees,
rares etaient celles qui pouvaient dire que les gouvernements tiennent toujours compte
de leurs conclusions ou qu'un gouvernement mis en cause les consulte lorsqu'il envisage
de prendre des mesures pour corriger la situation. La majorite des ONG affirment que
les Etats sont 1n1ére55€5 par leurs conclusions et leur font part de leurs reactions. Aucune
des organisations que nous avons rencontres n'a déclaré que des conclusions népna”es
concernant le respect des engagements pris par un Etat n'entrainent, par la suite, de difficuNes
d'acces a I'Etat en question.

L'appuifinancier

Certaines ONG ont signal qu'elles souhaiteraient offrir des formations a leurs chercheurs mais
que c'estimpossible Scause de la situation du financement. Une autre ONG a fait observer que
la surveillance sur place est effeo”e avec peu de moyens et qu'il est difficile de convaincre
des bailleurs de fonds de financer un systeme de vérification béla opérabonne! et efficace pour
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le preserver et le developper. La perennite d'une organisation semble etre difficile a assurer.
Les bailleurs de fonds sont souvent impresses par l'idee de mettre en place un systeme, mais
peuvent rechigner a s'engager pour en assurer la stabilite.

L'incertitude financiere a une influence sur les conditions de travail. Rares sont les ONG ayant
declare que leurs chercheurs recevaient des salaires corrects - surtout par rapport au service
qu'ils fournissent. En outre, la plupart des organisations que nous avons rencontrees pensent
qu'elles ne sont pas suffisamment equip£es pour mener a bien les activites de surveillance
ou de verification. La situation financiere influence la fagon dont le travail est effectue: si la
majorite des ONG affirment qu'elles ont rassemble des informations regulierement et sans
prejuge, une minorite d'organisations ne rassemblent des informations que lorsqu'elles
soupgonnent un cas de non-respect (elles concentrent alors leurs efforts sur un ou plusieurs
Etats). La premiere demarche renforce le sentiment de neutralite mais implique la mobilisation
de nombreuses ressources precieuses. La deuxieme mbthode, qui voit une ONG concentrer
ses ressources pour se focaliser sur des gouvernements genants, peut entrainer une remise en
question de l'objectivite de l'organisation.

La surveillance effectuee par des ONG faisant rarement la une des journaux, les bailleurs
de fonds philanthropiques sont souvent rares. La situation financiere actuelle n'arrange pas
vraiment la situation. Les gouvernements sont generalement les seuls a pouvoir fournir les
fonds necessaires pour instaurer un systeme professionnel durable. Si les gouvernements se
sont efforces de soutenir des processus qu'ils consid6raient comme de bons investissements
(I'Observatoire des mines et des sous-munitions est finance presque exclusivement par
des gouvernements), cela pourrait changer au cours des prochaines annees en raison des

restrictions budgetaires des gouvernements.

L'experierce de VERTIC: une initiative menee avec la Norvege et le Royaume-Uni

VERTIC s'est recemment engage dans un projet avec la Norvege et le Royaume-Uni consistant
a etudier les concepts et methodes de surveillance et de verification du demantf£lement
d'ogives nucleaires. VERTIC a joue principalement un role classique en intervenant
comme consultant et conseiller sur les techniques de verification et, dans une moindre mesure,
sur les technologies.

VERTIC a aussi evalue les exercices, une intervention qui a abouti au demantelement verifie
d’'une arme nucleaire fictive. A ce titre, VERTIC a joue un role proche de celui que jouent
les controleurs specialises des ONG dans leurs domaines respectifs. Si les resultats de notre
evaluation sont, et resteront, une exclusivite pour la Norvege et le Royaume-Uni, notre
methode peut etre revelee.

La premiere etape consistait a etablir des donnees de reference pour revaluation. VERTIC a
envoye une enquete a tous les participants pour reunir des donnees de base. Les questions
posees devaient permettre d'evaluer la planification, la preparation et la sequence des
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activites de I'exercice, le d£roulement de la visite d'information et de determiner si les objectifs
de I'exercice (lorsqu'ils etaient definis) avaient ete atteints. VERTIC a toujours fait preuve d'une
totale transparence au sujet de l'elaboration de I'enquete et la envoyee au prealable aux
gouvernements participants pour obtenir leur accord. Au début, les personnes travaillant sur
le projet pensaient que les gouvernements participeraient b revaluation s'ils pouvaient avoir
une certaine influence sur les methodes employees. Comme ils finanpaient revaluation, il etait
important pour eux de pouvoir se prononcer, de maniere raisonnable, sur les parametres qui
seraient controles. Il etait, une fois de plus, evident que la confiance accordee a l'organisation
effectuant revaluation etait importante. Une autre organisation pas aussi reconnue et
n'inspirant pas autant confiance n'aurait pas eu les memes possibilites pour s'adresser aux
fonctionnaires et aux fournisseurs des gouvernements.

Les resultats de I'enquete ont contribue au rapport final d'evaluation de I'exercice. Ce rapport
se fonde aussi sur les observations du personnel de VERTIC, des entretiens avec les personnes
ayant planifie ou participe a I'exercice, ainsi qu'un examen des documents de reference utilises
pendant I'exercice. Le but n'etait pas de voir dans quelle mesure les participants respectaient le
scenario theorique. VERTIC estimait au contraire qu'une evaluation de I'exercice donnerait des
indications utiles pour ameliorer la conception et le deroulement d'exercices futurs. En outre,
nous pensions qu'une evaluation formelle permettrait de mieux connaitre les possibilites et les
limites de differentes methodes utilisees pour verifier le demantelement d'ogives nucleaires.

Nous avons dit tres clairement des le debut que les rapports d'evaluation comporteraient
des informations confidentielles et ne pourraient etre communiques a des tiers sans le
consentement de tous les participants. Nous avons pris cette d£cision pour plusieurs raisons.
S'l £tait possible de communiquer des donnees, il existait un risque que les participants
a l'initiative limitent leurs reponses ou refusent de prendre part a revaluation. En outre, des
données brutes pouvaient etre mai interp”es par des tiers. C'est un point important de
toute surveillance ou évaluation non gouvernementale portant sur des actives sensibles des
ftats. C'est I'une des raisons principales expliquant pourquoi les rapports d'inspection faits
par les organisations intergouvernementales sont remis a I'Etat 1n5peaé pour obtenir son avis
avant qu'ils ne soient explotes.

Dans notre éyaluarion, I'incertitude des données ajoutait au caractere sensible des informations.
Les données de base reposaient sur une analyse statistique d'une petite population et les
chiffres de ce genre comportent des données extremes et des fluctuations irmgulieres. Nous
nous sommes e(Torcé5 de reduire cette incertitude en utilisant des informations qualitatives
comme des entretiens ou des commentaires écr3. Les techniques quantitatives sont plus
efficaces si la population exarrHnée est plus importante. Il n'en reste pas moins qu'il est
difficile, parfois impossible, de mesurer statistiquement la plupart des obligations de maitrise
des armements. Il faut done dans toute évaluation computer les «données dures» precises
par d'autres données comme des entretiens ou des informations provenant de sources
librement accessibles.
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Durant le projet avec la Norvege et le Royaume-Uni, nos chercheurs ont tire des conclusions
similaires a celles qu'ils avaient faites en 2006 apres s'etre entretenus avec des organisations
non gouvernementales, surtout en ce qui concerne la confiance et le soutien politique. Il est
difficile de proceder a une evaluation sans la participation active de ceux qui en font I'objet.
Une ONG doit inspirer confiance avant que des Etats ou des organisations internationales
n'acceptent de s'engager. Et lorsque c'est le cas, le gouvernement concerne doit etre
regulierement assure que les informations ne seront pas utilisees a d'autres fins que celles
convenues. Si 'ONG ne peut donner de telles garanties, elle n'aura pas acc£s au gouvernement
et devra utiliser des donnees obtenues par d'autres. Si le gouvernement est soupgonne
de non-respect de ses engagements, ce probleme ne manquera pas de surgir. Pourquoi
communiquerait-il des informations qui risqueraient de ternir sa reputation ? Il convient de
noter cependant que ce probleme n'est pas propre a la surveillance effectuee par les ONG. |l
se pose atoutes les organisations, gouvernementales ou non, qui tentent de verifier un fait ou
une declaration. Rien ne permet de penser qu'il est plus difficile pour une ONG de gagner la
confiance d'un gouvernement.

Ameliorer la surveillance etencourager la verification effectuee par la soc/efe civile

Durant la seconde partie des annees 2000, les ONG commencerent a etre reconnues pour
leur travail de surveillance et de yénAcabon. La communaute non gouvernementale est loin
d'etre un partenaire accepte a qui l'on fait confiance pour les efforts mondiaux de surveillance
et de verification. Pour les ONG de la maitrise des armements, les realties financiers vont
se compliquer. A moitie asphyxiees par une situation financiere tres dure avant la recession
mondiale, elles sont aujourd’'hui confrontees aux reductions budgetaires des gouvernements
et a l'incertitude des marches internationaux qui incite d'ailleurs les bailleurs de fonds prives
a reviser leurs engagements pour la maitrise des armements. Comme les reductions du
secteur public touchent en premier les programmes d'activites, les ONG seront certainement
gravement touchf£es. Au cours des quatre dernieres annees, aucun gouvernement n'a pris

d'initiative pour mettre en place un fonds de soutien pour les ONG.

II convient neanmoins de souligner que les ONG font souvent une utilisation efficace de
leurs ressources et qu'elles sont particulierement douees pour utiliser a leur avantage de
nouvelles technologies. En 2006, VERTIC avait estime que « plus les technologies utiles pour
surveiller et verifier le respect des traites sont accessibles et plus les couts de ces technologies
se reduisent, plus les membres de la societe civile s'engageront dans le d*veloppement
et l'utilisation de nouvelles technologies pour des activites de verification »d Les nouvelles
technologies disponibles ont eu une influence bien plus importante encore sur les activites
de surveillance et de verification effectuees par les ONG. Les images satellitaires disponibles
a des prix interessants ont enormement influence leurs activites de surveillance tout comme
la multiplication des informations disponibles sur le web. L'abondance de donnees et les
possibilites de stockage bon marche et de communications quasi instantanees ont favorise
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le developpement d'une communaute deja trEs active preconisant les informations librement
accessibles. Un ancien agent des services de renseignement a recemment mis en evidence le
role croissant de la blogosphere comme source d'informations pour les activites multilaterales
de surveillance et de verification1 Des fonctionnaires de I'AIEA ont admis que dans le cadre
de l'analyse de sources librement accessibles ils surveillent aussi les flux de donnees non
gouvernementaux’1

Si les fmancements ont tendance a diminuer, la communaute non gouvernementale est
devenue experte dans l'art d'utiliser les nouvelles technologies et les flux de donnees. Les
organisations intergouvernementales sont desormais plus enclines a laisser les activites des
ONG se rapprocher des leurs. Ainsi, la Commission preparatoire de I'Organisation du Traite
d'interdiction complete des essais nucleaires est en train de planifier une nouvelle initiative
visant a coordonner les activites de formation et d'information des organisations interessees
par les travaux de I'Organisation. VERTIC a repondu positivement a cette initiative et pense que
d'autres auront aussi repondu positivement. En outre, certaines organisations ont demande
informellement si le personnel de VERTIC serait interesse par une formation sur Il'analyse
d'images satellitaires. De telles initiatives sont encourageantes; elles traduisent une nouvelle
ouverture visant a aider les ONG a agir pour le bien de tous.

Prenant une decision sans precedent, la France a invite en 2009 un certain nombre
d'observateurs non gouvernementaux a visiter ses anciennes installations de production de
matieres fissiles a Marcoule et Pierrelatte. VERTIC etait I'une des organisations invitees. « Au
cours de ce deplacement, les participants ont eu acces a l'ancienne usine d'enrichissement de
I'uranium [..] et ont visite [..] I'un des trois reacteurs plutonigenes en cours de demantelement,
ainsi que l'ancienne usine de retraitement militaire.» D'apres le document de travail presente
par la France,« [i]ls ont ainsi pu constater le caractere concret et effectif de la decision prise par
la France en 1996 de cesser toute production de matieres fissiles pour ses armes nucleaires et
de demanteler ses installations de Pierrelatte et de Marcoule dediees a cette production »2

Esperons que d'autres gouvernements suivront I'exemple de la France, surmonteront leur
reticence a laisser les ONG avoir acces a leurs activites et envisageront de les laisser prendre
part atoutes les etapes de la surveillance et de la verification du desarmement et de la maitrise
des armements.

Conclusion

Les activites de surveillance menees par les ONG ne sont pas ptetes de s'arteter et les
gouvernements ne peuvent se permettre de les ignorer. Les ONG ont demontte qu'elles
sont capables de mettre en place leurs propres systemes de surveillance. Certaines, comme
I'Observatoire des mines et des armes a sous-munitions, ont plus d'une dizaine d'annees
d'experience. D'autres, moins experimentees, tirent constamment les enseignements

d'organisations apparentees plus chevronnees. La surveillance effectuee par les ONG est
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professionnelle, complete et generalement exacte. Certains problemes demeurent et ils ont
trait, pour la plupart, au financement. Plus la surveillance effectuee par les ONG se concentre
sur des accords internationaux complexes, moins elle peut dependre uniquement de
I'enthousiasme de ses benevoles. Le personnel qualifie coute cher.

Ce qui fait la force de la communaute des ONG ce sont leurs effectifs. Celles qui menent
des activites de surveillance partagent generalement leurs travaux avec d'autres ONG; cela
garantit dans une certaine mesure que les informations collectees, rassemblees et analysees
sont exactes sur les faits et presentees de maniere objective. Les ONG beneficient en outre
de la confiance des gouvernements, des medias et de I'opinion. Elles conviennent done bien
pour les missions de surveillance. Il y a des chances pour que les gouvernements continuent
a utiliser, comme ils le font deja, les travaux des ONG dans leurs reflexions. La surveillance
effectuee par les ONG illustre un point important: les accords internationaux ne sont
reellement effectifs que lorsqu'ils sont defendus par la societe civile d'un pays.

Notes

1. Voir, par exemple, les actives du Centre suedois pour la justice (Centrum for rattvisa), qui examine
gratuitement les cas soupponnes de violations des droits de I'homme.

2. Voir, entre autres, Elin Enge et Runnar I. Malkenes, 1993, « Non-Governmental Organizations at UNCED:
Another Successful Failure?» in Helge Ole Bergesen et Georg Parmann (sous la direction de), Green Globe
Yearbook of International Co-operation on Environment and Development, Oxford University Press, Oxford,
p. 25 a 35; Cathleen S. Fisher, 1999, Reformation and Resistance: Nongovernmental Organizations and
the Future of Nuclear Weapons, Stimson Center Report, n° 29, Washington, The Henry L. Stimson Center;
Margaret E. Keck et Kathryn Sikkink, 1998, Activists Beyond Borders: Advocacy Networks in International Politics,
Ithaca (New York), Cornell University Press; Philippe Sands, 2000, « International Law, the Practitioner
and Non-State Actors » in Chanaka Wickremasinghe (sous la direction de), The International Lawyer as
Practitioner, British Institute of International Comparative Law.

3. Voir PJ.Simmons, 1998,« Learning to Live with NG Os», Foreign Policy, n° 112, automne, p. 82 a 96.

4. Voir, par exemple, Walter John Raymond, 1992, Dictionary o f Politics: Selected American and Foreign Political
and Legal Terms, Lawrenceville (Virginie), Brunswick Publishing Corp., p. 176. Plusieurs organisations de
maitrise des armements ont dfcid£ de s'installer dans ce quartier, a 600-700 metres de la Maison Blanche.
Des organisations comme Arms Control Association, the Center for Strategic & International Studies, the
Council on Foreign Relations, the Federation of American Scientists, the Nuclear Control Institute, the
Nuclear Threat Initiative et the Nonproliferation Policy Education Center (pour n'en citer que quelques-
unes) se trouvent toutes dans un bloc de moins d'un kilometre carre.

5. Le Barometre de confiance Edelman 2010 est disponible a I'adresse <www.edelman.com/trust/2010>.

6. Rapport de la Commission du désarmement, Assemblee generate des Nations Unies, quinzieme session
extraordinaire, document des Nations Unies A/S-15/3,1988, par.60,« Rapport du Groupe de travail IV sur le
point 10 ». Pour les resolutions appuyant ces principes, voir par exemple la resolution 59/60 de I'Assemblee
nénérale des Nations Unies du 3 décembre 2004, document des Nations Unies A/RES/59/60,16 décembre
2004.

7. Joseph S. Nye, « The Rising Power of NGOs: Transnational Groups Are Making Their Voices Heard, and
Governments and Corporations Are Taking Notice », Taipei Times, 29 juin 2004.

8. Ces discussions eurent lieu alors que nous menions des recherches pour Crowley et Persbo, op. cit.
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Angela Woodward, 2005, « Evolution in Verification Technologies», in Verifying Non-proliferation and
Disarmament Agreements Today, Bureau des affaires de desarmement, Occasional Paper, n° 10, New York,
Nations Unies.

Remarques faites lors de la Conference on Intelligence and Nuclear Proliferation: Threat Identification,
Policy Formulation and Decision Making, organise a Londres du 3 au 5juin 2010 par le Kings College
London Centre for Science and Security.

Communication personnelle d'un haut fonctionnaire de I'AIEA, septembre 2009.

Voir Desarmement nucleaire: une action concrete de la France: Visite des anciennes installations franqaises de
production de matieres fissiles pour les armes nucleaires, document des Nations Unies NPT/CONF.2010/PC.III/
WP.37,13 mai 2009, par. 3.
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Actualite de I'UNIDIR

Nouvelle publication

Space Security 2010: From Foundations to Negotiations
(UNIDIR, 2010, 54 pages, anglais, gratuit)

Ce document est le rapport de la Conference 2010 sur la securite spatiale intitulee « Elements
essentiels de comprehension et points importants pour les negociations » la neuvieme
rencontre annuelle organisee par I'UNIDIR sur la securite spatiale, les utilisations pacifiques
de Tlespace extra-atmospherique et la prevention d'une course aux armements dans
I'espace. Cette conference a examine les possibilites et les contraintes technologiques d'un
regime de securite spatiale, evoque les dernieres initiatives d'organisations multilaterales,
gouvernementales ou industrielles et de centres de recherche pour trouver des solutions
aux differents aspects de l'enjeu de securite spatiale et tente de voir quels enseignements
pouvaient etre tires d'autres negociations sur la maitrise des armements et l'instauration de la
confiance pour d'eventuelles negociations d'instruments portant sur la securite spatiale.

Nouveau projet

Soutenirles negociations pour un traite surle commerce des armes
pardes discussions regionales etun portage d'expertise

En juillet 2010, I'UNIDIR a commence un projet pour I'Union europeenne qui vise a soutenir
les negociations des Nations Unies sur un traite sur le commerce des armes prevues pour
2012. Le projet se fonde sur la decision du Conseil de I'Union europeenne, adoptee le 14juin
2010,«concernant les activites de I'Union europeenne en faveur du traite sur le commerce des

armes, dans le cadre de la strategic europeenne de securite »(2010/336/ PESC).

Le projet fait suite a celui que I'UNIDIR avait mene pour I'Union europeenne et qui visait a
encourager les debats pour un traite sur le commerce des armes. Il etait ressorti de ce projet
que la prochaine etape la plus importante pour la negociation d'un traite sur le commerce
des armes serait la poursuite de discussions suivies sur les differents aspects et des elements
concrets du traite ainsi que sur son application. Il avait aussi mis en evidence la necessite de

poursuivre, did a 2012, des recherches sur le commerce des armes.

Ce projet vise un double objectif: soutenir le processus preparatoire de la Conference des
Nations Unies pour un traite surle commerce des armes afin de faire en sorte que ce processus
soit aussi ouvert que possible et qu'il permette de formuler des recommandations concretes
sur les elements d'un futur traite; aider les Etats membres de I'Organisation des Nations Unies
a developper et a ameliorer (‘expertise nationale et regionale afin de mettre en ceuvre des
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controles efficaces des transferts d'armes, pour faire en sorte que le futur traite sur le commerce

des armes soit aussi efficace que possible.

Ce projet de deux ans prevoit I'organisation de sept seminaires regionaux et d'autres activites
pour toutes les parties prenantes. Afin qu'une contribution de fond bien etayee soit apportbe
en temps utile au processus des Nations Unies, le projet sollicitera une serie de documents
d'information portant sur certains aspects essentiels du traite sur le commerce des armes.
Ce projet permettra d'accroitre la prise de conscience, la connaissance et la comprehension
du processus d'elaboration d'un traite sur le commerce des armes aupres des Etats Membres
de I'ONU ; d'elargir et de renforcer la participation au Comite preparatoire ; de sensibiliser
davantage a la structure et au fonctionnement des systemes de controle des exportations; et
de renforcer les capacites nationales.

Chaque seminaire regional donnera lieu a I'elaboration d'un rapport de synthese sur les debats
et sur les recommandations et idees formulees sur un traitf sur le commerce des armes. Ces
rapports seront disponibles en ligne. Un rapport final sera etabli et presente pour observations

lors du seminaire de cloture. Il sera aussi accessible en ligne.

Pour plus d'informations, veuillez vous adresser a :
Elli Kytdmaki

Chefde projet

XK :+41 (0)22 917 20 90

Fax: +41 (0)22 917 01 76

E-mail: ekytomaki@unog.ch
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