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THE ROLE OF SANCTIONS IN NON-PROLIFERATION STRATEGY

I n t r o d u c t i o n

I n  a d d i t i o n  t o  s e e k i n g  t o  r e d u c e  t h e  p r e s s u r e s  f o r  a c q u i r i n g  n u c l e a r

w e a p o n s ,  n o n - p r o l i f e r a t i o n  s t r a t e g y  may s e e k  t o  i n c r e a s e  c o n s t r a i n t s  u p o n

p r o s p e c t i v e  p r o l i f e r a t o r s . T h i s  r e p o r t  e x a m i n e s  o n e  p o s s i b l e  m e a n s  f o r

d o i n g  s o : t h e  i m p o s i t i o n  o f  s a n c t i o n s  f o r  s a f e g u a r d s  a g r e e m e n t  v i o l a t i o n s

and other proliferatory activities. B e g i n n i n g  w i t h  a  b r i e f  r e v i e w  o f  t h e

c u r r e n t  s t a t u s  o f  s a n c t i o n s , i t  t h e n  d i s c u s s e s  t h e  p u r p o s e s  p o s s i b l y

s e r v e d  b y  s a n c t i o n s ;  s p e c i f i c  t r i g g e r i n g  a c t i v i t i e s  a n d  t h e  b r o a d e r  c o n -

t e x t u a l  s i t u a t i o n  o f  a  d e c i s i o n  t o  i m p o s e  s a n c t i o n s ;  p o t e n t i a l  r i s k s  a n d

c o n s e q u e n c e s  o f  s a n c t i o n s ; a n d  c o m p o n e n t s  o f  a  s a n c t i o n s  s t r a t e g y ,  i n c l u d -

i n g  e n u m e r a t i o n  o f  s p e c i f i c  s a n c t i o n s . I t  c o n c l u d e s  w i t h  a n  o v e r a l l  e v a l u -

a t i o n  o f  s a n c t i o n s ’  p o t e n t i a l  r o l e  w i t h i n  n o n - p r o l i f e r a t i o n  p o l i c y .

T h e  C u r r e n t  S i t u a t i o n

T h e  t h r e a t  o f  s a n c t i o n s  a s  a  m e a n s  o f  e n f o r c i n g  l e g a l  o b l i g a t i o n s

a l r e a d y  i s  i n c l u d e d  w i t h i n  A m e r i c a n  A g r e e m e n t s  f o r  [ N u c l e a r ]  C o o p e r a t i o n

w i t h  v a r i o u s  c o u n t r i e s ; t h e  I n t e r n a t i o n a l  A t o m i c  E n e r g y  A g e n c y  S t a t u t e ;

t h e  F o r e i g n  A s s i s t a n c e  A c t  a s  r e c e n t l y  a m e n d e d  b y  t h e  I n t e r n a t i o n a l

A s s i s t a n c e  a n d  A r m s  E x p o r t  C o n t r o l  A c t  o f  1 9 7 6 ;  a n d  f o r m e r  P r e s i d e n t

Ford’s October 28, 1916, statement on nuclear policy. These provide a

s t a r t i n g  p o i n t  f o r  t h e  r e m a i n i n g  d i s c u s s i o n  a n d  t h e  r e l e v a n t  a s p e c t s

o f  e a c h  s h o u l d  b e  n o t e d  b r i e f l y .

F i r s t ,  A m e r i c a n  A g r e e m e n t s  f o r  C o o p e r a t i o n  p r o v i d e  t h a t  i n  t h e

e v e n t  o f  n o n - c o m p l i a n c e  w i t h  t h e  A g r e e m e n t ’ s  p r o v i s i o n s - - e . g . ,  t h o s e



IX - 141

g u a r a n t e e i n g  n o n - m i l i t a r y  u s e s  of t h e  m a t e r i a l ,  e q u i p m e n t ,  a n d  d e v i c e s

t r a n s f e r r e d - - t h e  U n i t e d  S t a t e s  h a s  t h e  r i g h t  “ . . . t o  s u s p e n d  o r  t e r m i n a t e

t h i s  A g r e e m e n t  a n d  t o  r e q u i r e  t h e  r e t u r n  of a n y  m a t e r i a l s ,  e q u i p m e n t ,

a n d  d e v i c e s  [ t r a n s f e r r e d  u n d e r  i t ] . ”

S e c o n d ,  A r t i c l e  X I I  ( c )  o f  t h e  I A E A  S t a t u t e  p r o v i d e s  t h a t

T h e  i n s p e c t o r s  s h a l l  r e p o r t  a n y  n o n - c o m p l i a n c e  t o  t h e  D i r e c t o r
G e n e r a l  w h o  s h a l l  t h e r e u p o n  t r a n s m i t  t h e  r e p o r t  t o  t h e  B o a r d
o f  G o v e r n o r s . T h e  B o a r d  s h a l l  c a l l  u p o n  t h e  r e c i p i e n t  S t a t e
o r  S t a t e s  t o  r e m e d y  f o r t h w i t h  a n y  n o n - c o m p l i a n c e  w h i c h  i t  f i n d s
t o  h a v e  o c c u r r e d . T h e  B o a r d  s h a l l  r e p o r t  t h e  n o n - c o m p l i a n c e
t o  a l l  m e m b e r s  a n d  t o  t h e  S e c u r i t y  C o u n c i l  a n d  G e n e r a l  A s s e m b l y
o f  t h e  U n i t e d  N a t i o n s . I n  t h e  e v e n t  o f  f a i l u r e  o f  t h e  r e c i p i e n t
S t a t e  o r  S t a t e s  t o  t a k e  f u l l y  c o r r e c t i v e  a c t i o n  w i t h i n  a  r e a s o n -
a b l e  t i m e ,  t h e  B o a r d  m a y  t a k e  o n e  o r  b o t h  o f  t h e  f o l l o w i n g  m e a -
s u r e s : d i r e c t  c u r t a i l m e n t  o r  s u s p e n s i o n  o f  a s s i s t a n c e  b e i n g
p r o v i d e d  b y  t h e  A g e n c y  o r  b y  a  m e m b e r ,  a n d  c a l l  f o r  t h e  r e t u r n
o f  m a t e r i a l s  a n d  e q u i p m e n t  m a d e  a v a i l a b l e  t o  t h e  r e c i p i e n t  m e m -
b e r  o r  g r o u p  o f  m e m b e r s . T h e .  A g e n c y  m a y  a l s o ,  i n  a c c o r d a n c e
w i t h  a r t i c l e  X I X ,  s u s p e n d  a n y  n o n - c o m p l y i n g  m e m b e r  f r o m  t h e
e x e r c i s e  o f  t h e  p r i v i l e g e s  a n d  r i g h t s  o f  m e m b e r s h i p .

Third, Sec. 669 of the Foreign Assistance Act of 1961, as a m e n d e d

in 1976,  would  prec lude prov is ion  of  economic  ass i s tance ,  m i l i t a ry  Or

s e c u r i t y  s u p p o r t i n g  a s s i s t a n c e  o r  g r a n t  m i l i t a r y  e d u c a t i o n  a n d  t r a i n i n g ,

o r  m i l i t a r y  c r e d i t s  o r  [ c o m m e r c i a l ]  g u a r a n t e e s  t o  a n y  c o u n t r y  w h i c h

I I( A )  d e l i v e r s  n u c l e a r  r e p r o c e s s i n g  o r  e n r i c h m e n t  e q u i p -
m e n t ,  m a t e r i a l s ,  o r  t e c h n o l o g y  t o  a n y  o t h e r  c o u n t r y ;  o r

“(B) receives such equipment, materials or technology
f r o m  a n y  o t h e r  c o u n t r y ;
u n l e s s  b e f o r e  s u c h  d e l i v e r y - -

“ ( i )  t h e  s u p p l y i n g  c o u n t r y  a n d  r e c e i v i n g  c o u n t r y  h a v e
r e a c h e d  a g r e e m e n t  t o  p l a c e  a l l  s u c h  e q u i p m e n t ,  m a t e r i a l s ,
a n d  t e c h n o l o g y ,  u p o n  d e l i v e r y ,  u n d e r  m u l t i l a t e r a l  a u s -
p i c e s  a n d  m a n a g e m e n t  w h e n  a v a i l a b l e ;  a n d

" ( i i )  t h e  r e c i p i e n t  c o u n t r y  h a s  e n t e r e d  i n t o  a n  a g r e e -
m e n t  w i t h  t h e  I n t e r n a t i o n a l  A t o m i c  E n e r g y  A g e n c y  t o  p l a c e
a l l  s u c h  e q u i p m e n t ,  m a t e r i a l s ,  t e c h n o l o g y ,  a n d  a l l  n u c l e a r
f u e l  a n d  f a c i l i t i e s  i n  s u c h  c o u n t r y  u n d e r  t h e  s a f e g u a r d s
s y s t e m  o f  s u c h  A g e n c y .



IX - 142

( W i t h i n  t h i s  s e c t i o n , h o w e v e r ,  p r o v i s i o n  a l s o  i s  m a d e  f o r  P r e s i d e n t i a l

w a i v e r  w i t h  s u b s e q u e n t  C o n g r e s s i o n a l  o v e r s i g h t  u n d e r  c e r t a i n  c o n d i t i o n s . )

F i n a l l y ,  p o s s i b l e  p r o l i f e r a t i o n  s a n c t i o n s ,  e x t e n d i n g  b e y o n d  t e r m i n a -

t i o n  o f  n u c l e a r  a s s i s t a n c e ,  a l s o  w e r e  a l l u d e d  t o  w i t h i n  f o r m e r  P r e s i d e n t

F o r d ' s  O c t o b e r  2 8 t h  n u c l e a r  p o l i c y  s t a t e m e n t .  H e  w a r n e d :

- - I  s e r v e  n o t i c e  t o d a y  t h a t  t h e  U n i t e d  S t a t e s  w i l l ,  a t  a  m i n i-

mum, r e s p o n d  t o  v i o l a t i o n  b y  a n y  n a t i o n  o f  a n y  s a f e g u a r d s  a g r e e -
m e n t  t o  w h i c h  w e  a r e  a  p a r t y  w i t h  a n  i m m e d i a t e  c u t o f f  o f  o u r
s u p p l y  o f  n u c l e a r  f u e l  a n d  c o o p e r a t i o n  t o  t h a t  n a t i o n .

W e  w o u l d  c o n s i d e r  f u r t h e r  s t e p s ,  n o t  n e c e s s a r i l y  c o n f i n e d
t o  t h e  a r e a  o f  n u c l e a r  c o o p e r a t i o n ,  a g a i n s t  t h e  v i o l a t o r  n a t i o n .
Nor will  our actions be limited to violations of  agreements in
w h i c h  w e  a r e  d i r e c t l y  i n v o l v e d . I n  t h e  e v e n t  o f  m a t e r i a l  v i o -
l a t i o n  o f  a n y  s a f e g u a r d s  a g r e e m e n t ,  p a r t i c u l a r l y  a g r e e m e n t s
with the IAEA, we will initiate immediate consultations with
a l l  i n t e r e s t e d  n a t i o n s  t o  d e t e r m i n e  a p p r o p r i a t e  a c t i o n .

U n i v e r s a l  r e c o g n i t i o n  o f  t h e  t o t a l  u n a c c e p t a b i l i t y  o f  t h e
a b r o g a t i o n  o r  v i o l a t i o n  o f  a n y  n o n p r o l i f e r a t i o n  a g r e e m e n t s
i s  o n e  o f  t h e  m o s t  i m p o r t a n t  s t e p s  w h i c h  c a n  b e  t a k e n  t o  p r e -
v e n t  f u r t h e r  p r o l i f e r a t i o n . W e  i n v i t e  a l l  c o n c e r n e d  g o v e r n m e n t s
t o  a f f i r m  p u b l i c l y  t h a t  t h e y  w i l l  r e g a r d  n u c l e a r  w r o n g d o i n g  a s
a n  i n t o l e r a b l e  v i o l a t i o n  o f  a c c e p t a b l e  n o r m s  o f  i n t e r n a t i o n a l
b e h a v i o r ,  w h i c h  w o u l d  s e t  i n  m o t i o n  s t r o n g  a n d  i m m e d i a t e  c o u n t e r -
m e a s u r e s .

T h a t  i s ,  v a r i e d  r e f e r e n c e s  t o  p o t e n t i a l  p r o l i f e r a t i o n  s a n c t i o n s  a l r e a d y

e x i s t  w i t h i n  k e y  n o n - p r o l i f e r a t i o n  a g r e e m e n t s  a n d  p o l i c y  s t a t e m e n t s .

F u r t h e r  f u t u r e  e x p l i c i t  d e v e l o p m e n t  o f  s a n c t i o n s  s t r a t e g y ,  s h o u l d  i t

o c c u r ,  w o u l d  b e  a b l e  t o  b u i l d  u p o n  t h e s e  p r i o r  i n i t i a t i v e s . W h e t h e r  t o

m o v e  f u r t h e r  i n  t h a t  d i r e c t i o n  d e p e n d s  p a r t l y  u p o n  t h e  i m p o r t a n c e  o f  t h o s e

p u r p o s e s  t h a t  m i g h t  b e  s e r v e d  b y  t h r e a t e n i n g  o r  a c t u a l l y  i m p o s i n g  s a n c -

t i o n s .
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P u r p o s e s  o f  S a n c t i o n s

O n e  o b v i o u s  p u r p o s e  o f  t h r e a t e n i n g  t o  i m p o s e  o r  i m p o s i n g  s a n c t i o n s

w o u l d  b e  t o  i n f l u e n c e  d i r e c t l y  t h e  p o l i c i e s  o f  t h e  s p e c i f i c  p r o s p e c t i v e

p r o l i f e r a t o r  i t s e l f . T h e  t h r e a t  o f  s a n c t i o n s ,  f o r  e x a m p l e ,  c o u l d  b e

u s e d  t o  c o n v i n c e  a  c o u n t r y  t h a t  h a d  b e g u n  c l a n d e s t i n e l y  t o  r e p r o c e s s

s m a l l  q u a n t i t i e s  o f  d i v e r t e d  m a t e r i a l  t o  c e a s e  d o i n g  s o . O r ,  t h e i r

c r e d i b l e  t h r e a t  m i g h t  h e l p  t o  d e t e r  s u c h  c l a n d e s t i n e  v i o l a t i o n s  i n  t h e

f i r s t  p l a c e . B r o a d l y  p u t ,  t h e  t h r e a t  a n d  p r o s p e c t  o f  s a n c t i o n s  c o u l d

r e i n f o r c e  p e r c e i v e d  p r o l i f e r a t i o n  c o n s t r a i n t s ,  i n c r e a s i n g  t h e  l i k e l i -

h o o d  t h a t  p r o s p e c t i v e  p r o l i f e r a t o r s  w o u l d  c o n t i n u e  t o  c o n c l u d e  t h a t  t h e

c o s t s  o f  “ g o i n g  n u c l e a r ”  o u t w e i g h e d  t h e  b e n e f i t s .

A  s e c o n d  p u r p o s e  o f  i m p o s i n g  s a n c t i o n s  w o u l d  b e  t o  i n f l u e n c e

o n l o o k e r s ’  p e r c e p t i o n s  o f  t h e  c o n s t r a i n t s  u p o n  a n d  c o s t s  o f  “ g o i n g

n u c l e a r . ” I n  t h e  a b s e n c e  o f  a n  e f f e c t i v e  r e s p o n s e  t o  t h e  f i r s t  s a f e -

g u a r d s  a g r e e m e n t  v i o l a t i o n , f o r  e x a m p l e ,  o t h e r  p o t e n t i a l  p r o l i f e r a t o r s

c o u l d  r e v i s e  u p w a r d ,  p e r h a p s  s i g n i f i c a n t l y ,  e s t i m a t e s  o f  t h e i r  “ f r e e -

d o m  o f  a c t i o n . ” B u t  a  s t r o n g  r e s p o n s e  p r o b a b l y

t h i n k  a g a i n  a b o u t  t h e  c o s t s  o f  “ g o i n g  n u c l e a r . ”

t h i s  “ d e m o n s t r a t i o n  e f f e c t ”  m a y  b e  a s  i m p o r t a n t

w o u l d  m a k e  s u c h  o n l o o k e r s

T h o u g h  n o t  o f t e n  n o t e d ,

a  r e a s o n  f o r  c a r r y i n g

o u t  t h e  t h r e a t  t o  i m p o s e  s a n c t i o n s  a s  t h e  m o r e  d i r e c t  e f f e c t  o n  t h e

p a r t i c u l a r  p r o l i f e r a t o r s .

A  t h i r d  p u r p o s e  o f  i n v o k i n g  s a n c t i o n s ,  n o w  s p e c i f i c a l l y  f o r  a

s a f e g u a r d s  a g r e e m e n t  v i o I a t i o n , w o u l d  b e  t o  d i m i n i s h  e r o s i o n  o f  t h e

s a f e g u a r d s  s y s t e m ’ s  e f f e c t i v e n e s s . I f  u n o p p o s e d ,  a s a f e g u a r d s  v i o l a t i o n

c o u l d  s e r i o u s l y  w e a k e n  I A E A  o r g a n i z a t i o n a l  m o r a l e . T h e  i n s p e c t o r s  m i g h t
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t a k e  t h e i r  r e s p o n s i b i l i t i e s  l e s s  s e r i o u s l y  a n d  n o  l o n g e r  b e  a s  r e a d y  t o

r i s k  q u e s t i o n i n g  a m b i g u o u s  a c t i v i t i e s . F u r t h e r ,  w i t h o u t  t h e  p r o s p e c t

o f  s u p p o r t  f r o m  t h e  m a j o r  p o w e r s ,  t h e  B o a r d  o f  G o v e r n o r s  a l s o  m i g h t  b e

l e s s  w i l l i n g  t o  f i n d  i n s t a n c e s  o f  n o n - c o m p l i a n c e  e v e n  w e r e  e v i d e n c e

f o r w a r d e d  t o  i t  b y  t h e  I n s p e c t o r  G e n e r a l .

F i n a l l y ,  i n  c o n j u n c t i o n  w i t h  o t h e r  n o n - p r o l i f e r a t i o n  m e a s u r e s ,  a

. r e a d i n e s s  t o  t h r e a t e n  a n d ,  i f  n e c e s s a r y , i m p o s e  s a n c t i o n s  w o u l d  e n h a n c e

b r o a d e r  e f f o r t s  t o  c r e a t e  a n  a n t i - n u c l e a r  g l o b a l  c l i m a t e .  B y  i m p o s i n g

s a n c t i o n s , t h e  U n i t e d  S t a t e s  a n d  o t h e r  c o u n t r i e s  w o u l d  d e m o n s t r a t e  t h e

s e r i o u s n e s s  o f  t h e i r  o p p o s i t i o n  t o  w i d e s p r e a d  n u c l e a r  p r o l i f e r a t i o n  a n d

t h e i r  w i l l i n g n e s s  t o  s u p p o r t  t h a t  g o a l  b y  a c t i o n  i f  n e e d e d . C o n v e r s e l y ,

f a i l u r e  t o  r e a c t  s t r o n g l y  t o  a  s a f e g u a r d s  v i o l a t i o n  o r  o t h e r  f u t u r e

d r a m a t i c  p r o l i f e r a t i o n  e v e n t s  p r o b a b l y  w o u l d  e n g e n d e r  a n d / o r  r e i n f o r c e

a  b e l i e f  t h a t  w i d e s p r e a d  p r o l i f e r a t i o n  w a s  i n e v i t a b l e . N o t  o n l y  w o u l d

g r o w t h  o f  p r o l i f e r a t i o n  m o m e n t u m  h i n d e r  e f f o r t s  t o  c o n t r o l  n u c l e a r

e x p o r t s - - w h y  s a c r i f i c e  c o m m e r c i a l  a d v a n t a g e  t o  a  l o s t  c a u s e ? ,  m a n y  s u p -

p l i e r s  m i g h t  a s k - - b u t  i t  a l s o  w o u l d  a u g m e n t  d i f f u s e  p r e s s u r e s  f o r  a c q u i r -

i n g  n u c l e a r  w e a p o n s - - b e t t e r  t o  “ g o  n u c l e a r "  n o w  b e f o r e  p o t e n t i a l  o p p o -
-

n e n t s  d o ,  m a n y  c o u n t r i e s  m i g h t  r a t i o n a l i z e .

T h u s ,  r e a d i n e s s  t o  u t i l i z e  s a n c t i o n s  c o u l d  s e r v e  a  v a r i e t y  o f

n o n - p r o l i f e r a t i o n  p u r p o s e s . B e f o r e  t u r n i n g  t o  a  d i s c u s s i o n  o f  t h e  p o s -

s i b l e  r i s k s  a n d  c o n s e q u e n c e s  o f  t h r e a t e n i n g  o r  i m p o s i n g  s a n c t i o n s ,  h o w -

e v e r ,  b o t h  t h e  t y p e s  o f  a c t i v i t i e s  w h i c h  m i g h t  t r i g g e r  s a n c t i o n s  a n d

t h e  i m p l i c a t i o n s  f o r  s a n c t i o n s  s t r a t e g y  o f  t h e  c o n t e x t  w i t h i n  w h i c h

p a r t i c u l a r  a c t i v i t i e s  o c c u r r e d  w a r r a n t  a t t e n t i o n .
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T r i g g e r i n g  A c t i v i t i e s  a n d  C o n t e x t u a l  C o m p l i c a t i o n s

T a b l e  1  o n  t h e  f o l l o w i n g  p a g e  e n u m e r a t e s  a  r a n g e  o f  p o s s i b l e  e v e n t s

w h i c h  m i g h t  t r i g g e r  s a n c t i o n s . T h e s e  i n c l u d e  d i f f e r e n t  t y p e s  o f  s a f e -

g u a r d s  a g r e e m e n t  v i o l a t i o n s ;  v i o l a t i o n s  o f  A g r e e m e n t s  f o r  C o o p e r a t i o n ;

w i t h d r a w a l  f r o m  t h e  N P T ;  n u c l e a r  g r a y  m a r k e t e e r i n g ;  a n d  m o v e m e n t ,  t h o u g h

n o t  i n  v i o l a t i o n  o f  a n y  l e g a l  o b l i g a t i o n ,  t o w a r d s  a  n u c l e a r  w e a p o n  c a p a -

b i l i t y .

H o w e v e r ,  t h e  s p e c i f i c  c o n t e x t  w i t h i n  w h i c h  a n y  o f  t h e s e  e v e n t s

o c c u r r e d  c o u l d  i n f l u e n c e  t h e  f e a s i b i l i t y  a n d / o r  d e s i r a b i l i t y  o f  i n v o k i n g

s a n c t i o n s . C o n s i d e r  t h e  f o l l o w i n g  q u e s t i o n s  w h o s e  a n s w e r s  m i g h t  v a r y

i m p o r t a n t l y  f r o m  o n e  s i t u a t i o n  t o  t h e  n e x t : W a s  t h e r e  a n y  a m b i g u i t y

c o n c e r n i n g  e i t h e r  w h a t  a c t i o n s  h a d  b e e n  t a k e n  b y  t h e  s p e c i f i c  c o u n t r y

o r  w h e t h e r  i t s  a c t i o n s  v i o l a t e d  a n y  p r e - e x i s t i n g  l e g a l  o b l i g a t i o n s ?

I f  a  v i o l a t i o n  h a d  o c c u r r e d ,  w e r e  t h e r e  a n y  e x t e n u a t i n g  c i r c u m s t a n c e s ?

O r  w a s  t h e  c o u n t r y  a  s p e c i a l  c a s e , o n e  w h e r e  t h e  i m p o s i t i o n  o f  s a n c t i o n s

a p p e a r e d  i m p o l i t i c  o r  o t h e r w i s e  i n a p p r o p r i a t e ?  W o u l d  i m p o s i n g  s a n c t i o n s

e n t a i l  a  s e r i o u s  r i s k  o f  t r i g g e r i n g  a  c o u n t e r - r e a c t i o n ,  a n d  o f  w h a t  m a g -

n i t u d e ,  b y  t h e  s a n c t i o n e d  c o u n t r y  o r  o t h e r w i s e  e n d a n g e r  i m p o r t a n t  f o r e i g n

p o l i c y  i n t e r e s t s ? W o u l d  o t h e r  c o u n t r i e s  s u p p o r t  a n  A m e r i c a n  r e s p o n s e ,  o r

w o u l d  t h e y  s t a n d  a s i d e , o r  e v e n  r a l l y  t o  t h e  s u p p o r t  o f  t h e  s a n c t i o n e d

p a r t y ?  O r ,  t o  t a k e  a  f i n a l  i l l u s t r a t i o n ,  w o u l d  A m e r i c a n  d o m e s t i c  p u b l i c

o p i n i o n  a n d  p o l i t i c a l  f o r c e s  s u p p o r t  o r  m e r e l y  a c c e p t  t h e  i m p o s i t i o n  o f

s a n c t i o n s ,  o r  p e r h a p s  s o  o p p o s e  t h e m  a n d / o r  s o  q u a l i f y  t h e i r  a p p l i c a t i o n

i n  t h e  s p e c i f i c  c a s e  a s  t o  v i t i a t e  t h e i r  i m p a c t ?
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T a b l e  1

P O S S I B L E  T R I G G E R I N G  A C T I V I T I E S

1. SAFEGUARDS AGREEMENT VIOLATION OR VIOLATION OF AGREE-
MENT FOR COOPERATION

A .
B.
c.

D .
E .
F .
G.
H .

DIVERSION OF MATERIAL
SEPARATION OF PLUTONIUM
FABRICATION OF A NUCLEAR DEVICE OR ITS
CRITICAL COMPONENTS
TESTING OF A NUCLEAR DEVICE
REPLICATION OF TECHNOLOGY
EXPORT OF REPLICATED TECHNOLOGY
DENIAL OF INSPECTION ACCESS
TAMPERING WITH INSPECTION EQUIPMENT

2 . WITHDRAWAL FROM NPT

3* GRAY MARKETEERING

A . TRANSFER OF MATERIALS OR TECHNOLOGY
B, JOINT PRODUCTION
c. TRANSFER OF HUMAN RESOURCES

4. MOVEMENT TO NUCLEAR WEAPON CAPABILITY (WITHOUT
LEGAL VIOLATIONS)

A . CREATION OF INDIGENOUS OPTION
B, COVERT PREPARATIONS FOR TESTING
c. TESTING OF NUCLEAR WEAPON (QUA PNE?)
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O t h e r  q u e s t i o n s  d e s i g n e d  t o  f o c u s  a t t e n t i o n  u p o n  t h e  p e c u l i a r i t i e s

o f  p a r t i c u l a r  c o n t e x t s  f o r  t h r e a t  o r  i m p o s i t i o n  o f  s a n c t i o n s  c o u l d

b e  p o s e d . T h e y  a l l  s u g g e s t  t h a t  u n d e r  s o m e  c o n d i t i o n s  t h e r e  m a y  b e  c o m -

p e l l i n g  r e a s o n s  n o t  t o  t h r e a t e n  o r  a p p l y  s a n c t i o n s . I n  s p e c i f i c  c o n -

t e x t s  e i t h e r  m a y  a p p e a r  i n a p p r o p r i a t e ,  o v e r l y  c o s t l y ,  o r  b o t h . I f  s o ,

a n y  s a n c t i o n s  s t r a t e g y  m a y  h a v e  t o  p e r m i t  s o m e  d e g r e e  o f  f l e x i b i l i t y .

T h i s  n e e d  t o  b u i l d  f l e x i b i l i t y  i n t o  s a n c t i o n s  s t r a t e g y  b e c o m e s  e v e n  m o r e

e v i d e n t  w h e n  t h e  v a r i e d  r i s k s  a n d  c o n s e q u e n c e s  o f  i n v o k i n g  s a n c t i o n s

a r e  e x a m i n e d  i n  g r e a t e r  d e t a i l .

R i s k s  a n d  C o n s e q u e n c e s  o f  T h r e a t e n i n g  a n d  I m p o s i n g  S a n c t i o n s

T u r n i n g  t o  t h e  p o s s i b l e  c o n s e q u e n c e s  o f  t h r e a t e n i n g  t o  a n d / o r

a c t u a l l y  i m p o s i n g  s a n c t i o n s ,  t h e  f o l l o w i n g  c h a r t  ( T a b l e  2 )  p r o v i d e s  a

u s e f u l  s t a r t i n g  p o i n t . F r o m  t h e  v a n t a g e  p o i n t  o f  t h e  U n i t e d  S t a t e s ,

i t  d e p i c t s  t h e  k e y  d e c i s i o n s  t h a t  w o u l d  b e  i n v o l v e d  f o l l o w i n g  a n  a l l e g e d

s a f e g u a r d s  a g r e e m e n t  v i o l a t i o n  a n d  t h e  m a j o r  p o t e n t i a l  a l t e r n a t i v e  o u t -

comes. F o r  e a s e  o f  d i s c u s s i o n , i t  b e g i n s  a t  t h e  p o i n t  w h e r e  t h e  U n i t e d

S t a t e s  w o u l d  b e  c o n f r o n t e d  b y  e i t h e r  a n  I A E A  B o a r d  o f  G o v e r n o r s ’  f i n d i n g

o f  n o n - c o m p l i a n c e  o r  o n e  o f  c o m p l i a n c e  w i t h  w h i c h  i t  s t r o n g l y  d i s a g r e e s .

C o m p a r a b l e  d e c i s i o n  p o i n t s  a n d  a l t e r n a t i v e  p o s s i b l e  o u t c o m e s  w o u l d  b e

i n v o l v e d  i n  s i m i l a r  c a s e s  b e g i n n i n g  f r o m  a  f i n d i n g  o f  n o n - c o m p l i a n c e  b y

a n o t h e r  s u p p l i e r  n a t i o n ,  a n  A m e r i c a n  f i n d i n g  o f  a n  A g r e e m e n t  f o r  C o o p e r a -

t i o n  v i o l a t i o n , e v i d e n c e  o f  g r a y  m a r k e t e e r i n g  o n  t h e  p a r t  o f  s o m e  c o u n t r y ,

a n  N P T  w i t h d r a w a l ,  o r  o t h e r  t r i g g e r i n g  a c t i v i t i e s . T h e  m o s t  i m p o r t a n t

p o s s i b i l i t i e s  s u g g e s t e d  b y  t h e  c h a r t  w a r r a n t  b r i e f  e l a b o r a t i o n .



T a b l e  2

ILLUSTRATIVE SANCTION DECISION TREE - U.S. BRANCH

PUNISHED NATION \  N A T I O N

!
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F i r s t ,  c o n f r o n t e d  b y  a n  a c t i o n  p o s s i b l y  w a r r a n t i n g  s a n c t i o n s ,  t h e

U n i t e d  S t a t e s  m i g h t  e i t h e r  s i m p l y  n o t  i m p o s e  s a n c t i o n s  o r  f i r s t  t h r e a t e n

t h e i r  i m p o s i t i o n  a n d  t h e n  b a c k  d o w n . A m o n g  t h e  f a c t o r s  p o s s i b l y  p r o d u c -

t i v e  o f  s u c h  n o n - a c t i o n  m i g h t  b e : b u r e a u c r a t i c  d i s a g r e e m e n t  a b o u t  t h e

w i s d o m  o f  a p p l y i n g  s a n c t i o n s ,  p e r h a p s  t h r e a t e n i n g  o t h e r  f o r e i g n  p o l i c y

g o a l s ,  i n  t h a t  c a s e ;  d o m e s t i c  p o l i t i c a l  p r e s s u r e s ;  f e a r  o f  r e p r i s a l ;

a n d / o r  t h e  l a c k  o f  s u i t a b l e  l e v e r s . A s  a l r e a d y  s u g g e s t e d  a b o v e ,  h o w e v e r ,

t h e  c o n s e q u e n c e s  o f  f a i l u r e  t o  a c t  c o u l d  b e  s e r i o u s ;  a t  t h e  v e r y  l e a s t ,

o t h e r  c o u n t r i e s ’ c o n c e r n  t h a t  s a n c t i o n s  w o u l d  b e  i m p o s e d  u p o n  t h e m  i n

s i m i l a r  s i t u a t i o n s  p r o b a b l y  w o u l d  d e c r e a s e . I n  p a r t i c u l a r ,  i f  t h e

U n i t e d  S t a t e s  h a d  f i r s t  t h r e a t e n e d  t o  i m p o s e  s a n c t i o n s  but t h e n  b a c k e d

d o w n ,  i t s  f u t u r e  t h r e a t s  w o u l d  b e  m a r k e d l y  l e s s  c r e d i b l e . I n  a d d i t i o n ,

m a n y  m i g h t  q u e s t i o n  t h e  s e r i o u s n e s s  o f  A m e r i c a n  o p p o s i t i o n  t o  m o r e  w i d e -

s p r e a d  p r o l i f e r a t i o n .

S e c o n d l y ,  s a n c t i o n s  c o u l d  b e  i m p o s e d  b u t  t h e i r  s u b j e c t  m i g h t  n o t

m o d i f y  i t s  p o l i c y  o r  a c t i v i t i e s . N o t  o n l y  w o u l d  s u c h  a  l o c a l l y  i n e f f e c -

t i v e  r e c o u r s e  t o  s a n c t i o n s  l e a v e  t h e  i n i t i a l  c o u n t r y ’ s  a c t i v i t i e s  u n a f -

f e c t e d  b u t ,  h e r e ,  t o o ,  o n l o o k e r s  m i g h t  b e  m o r e  p r o m p t e d  t o  c o n c l u d e  t h a t

t h e y ,  t o o ,  h a d  v e r y  l i t t l e  t o  f e a r . M u c h  w o u l d  d e p e n d  u p o n  t h e i r  p a r -

t i c u l a r  d e g r e e  o f  v u l n e r a b i l i t y  a n d  u p o n  w h e t h e r  A m e r i c a n  r e a d i n e s s  t o

i n v o k e  s a n c t i o n s ,  t h o u g h  u n s u c c e s s f u l  l o c a l l y ,  s t i l l  w o u l d  c o n v e y  a

s i m i l a r  f u t u r e  r e a d i n e s s . O n  t h a t ,  w h i l e  g r a n t i n g  t h e  i m p o r t a n c e  o f

l o c a l  s u c c e s s  o r  f a i l u r e  i n  i n f l u e n c i n g  o n l o o k e r s ,  i t  m a y  b e  t h a t  f o r

s a n c t i o n s ’ f u r t h e r  c r e d i b i l i t y ,  s u c c e s s  n e e d  n o t  b e  t o t a l .  F o r  e x a m p l e ,

c e s s a t i o n  o f  c l a n d e s t i n e  r e p r o c e s s i n g  t h o u g h  n o t  t h e  r e t u r n  o f  p r e v i o u s l y

r e p r o c e s s e d  m a t e r i a l  m i g h t  s u f f i c e  t o  d e t e r  o t h e r s .
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A n  a d d i t i o n a l  p o s s i b l e  r i s k  i s  t h a t  i m p o s i t i o n  o f  s a n c t i o n s  i n

r e s p o n s e  t o  a  m i n o r  v i o l a t i o n , e . g . ,  c o v e r t  r e p r o c e s s i n g  o f  s m a l l  q u a n -

t i t i e s  o f  p l u t o n i u m , i f  i t  d i d  n o t  p r o d u c e  a  c e s s a t i o n  o f  t h e  p r o s c r i b e d

a c t i v i t y ,  a c t u a l l y  m i g h t  t r i g g e r  a  d e c i s i o n  t o  l a u n c h  a  f u l l - f l e d g e d

n u c l e a r - w e a p o n  p r o g r a m . T h a t  i s ,  o n c e  a  c o u n t r y  h a d  p a i d  s a n c t i o n s ’

p o l i t i c a l  a n d  e c o n o m i c  p r i c e  f o r  a  l e s s e r  p r o l i f e r a t i o n  a c t i o n ,  i t  c o u l d

d e c i d e  t h a t  t h e  c o s t  h a d  b e e n  b o r n e  a n d  w a s  b e a r a b l e ,  s o  t h a t  i t  m i g h t

a s  w e l l  g o  a h e a d  a n d  a c q u i r e  t h e  p o l i t i c a l  a n d  m i l i t a r y  b e n e f i t s  o f

“ g o i n g  n u c l e a r ”

F o u r t h ,  t h r e a t  o r  i m p o s i t i o n  o f  s a n c t i o n s  a l s o  e n t a i l s  t h e  r i s k  t h a t

t h e  s a n c t i o n e d  n a t i o n  w o u l d  t h r e a t e n  o r  a d o p t  c o u n t e r - m e a s u r e s  p a i n f u l

t o  t h e  U n i t e d  S t a t e s ,  a n d  t o  i t s  c o a l i t i o n  p a r t n e r s  i n  t h e  c a s e  o f  m u l t i -

l a t e r a l  s a n c t i o n s . S u c h  r e t a l i a t o r y  a c t i o n  m i g h t  r a n g e  f r o m  u s i n g  e c o n o m i c

c o u n t e r - l e v e r a g e - - e . g . ,  r e f u s a l  t o  r e p a y  f o r e i g n  d e b t s ,  s e i z u r e  o f  f o r e i g n

i n v e s t m e n t ,  o r  a n  e m b a r g o  o n  k e y  e x p o r t s  s u c h  a s  o i l - - t o  e n g a g i n g  i n  d i s -

r u p t i v e  n u c l e a r  e x p o r t  p r a c t i c e s - - e . g . ,  g r a y  m a r k e t  t r a n s f e r  o f  n u c l e a r

m a t e r i a l s , h u m a n  r e s o u r c e s ,  o r  t e c h n o l o g y .  N o t  o n l y  m i g h t  s u c h  r e t a l i a -

t i o n  h u r t  t h e  s a n c t i o n e r , b u t ,  a s  f o r  e x a m p l e  w i t h  g r a y  m a r k e t e e r i n g  o r

n o n - p a y m e n t  o f  d e b t s , i t  c o u l d  p r o v i d e  a  s o u r c e  o f  r e p l a c e m e n t  r e v e n u e

t o  a i d  t h e  s a n c t i o n e d  s t a t e .

E a c h  o f  t h e  p r e c e d i n g  p o t e n t i a l  c o n s e q u e n c e s  h a s  e m p h a s i z e d  t h e

r i s k s  o f  a  s a n c t i o n s  s t r a t e g y . N o n e t h e l e s s ,  a s  i n d i c a t e d  b y  t h e  c h a r t ,

a  f i f t h  p o s s i b l e  o u t c o m e  i s  t h a t  o f  s u c c e s s f u l  u s e  o f  t h e  t h r e a t  o r

i m p o s i t i o n  o f  s a n c t i o n s  t o  s t r e n g t h e n  p r o l i f e r a t i o n  c o n s t r a i n t s . T h e

s a n c t i o n e d  c o u n t r y  c o u l d  r e c t i f y  i t s  a c t i v i t i e s  a n d  m o v e  t o  c o m p l y  w i t h

t h e  b e h a v i o r  s o u g h t . O r ,  e v e n  t h o u g h  i t  d i d  n o t  a l t e r  i t s  p o l i c i e s ,
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o n l o o k e r s  s t i l l  m i g h t  b e  i m p r e s s e d  b y  t h e  c o s t s  i m p o s e d - - o n e s  t h a t  t h e y ,

t o o ,  c o u l d  s u f f e r - a n d  b y  t h e  d e m o n s t r a t i o n  o f  r e a d i n e s s  t o  i m p o s e  s a n c -

t i o n s ,  b o t h  l e a d i n g  t h e m  t o  r e a s s e s s  u p w a r d  t h e i r  p e r c e p t i o n  o f  t h e  c o n -

s t r a i n t s  u p o n “ g o i n g  n u c l e a r . ” O r ,  a t  t h e  v e r y  l e a s t ,  t h e  c o s t s  o f  n o n -

a c t i o n  i n  t e r m s  o f  o n l o o k e r s '  p e r c e p t i o n s  o f  t h e i r  f r e e d o m  o f  a c t i o n  m i g h t

b e  a v o i d e d .

H o w e v e r ,  t o  i n s u r e  r e s t o r e d  c o m p l i a n c e ,  m o r e  t h a n  s i m p l y  t h e  a v a i l -

a b i l i t y  o f  l e v e r a g e  w o u l d  b e  n e e d e d . S u c c e s s f u l  u s e  o f  t h r e a t e n e d  o r

i m p o s e d  s a n c t i o n s  t o  c o m p e l  a  c h a n g e  o f  p o l i c y  a l s o  m a y  r e q u i r e  c e r t a i n

p r e c o n d i t i o n s . F o r  e x a m p l e ,  w h a t  t h e  d e s i r e d  o u t c o m e  i s  f o l l o w i n g  s a n c t i o n s

s h o u l d  b e  c o n v e y e d  c l e a r l y . T h a t  i s ,  w h a t  s p e c i f i c  a c t i o n s  w o u l d  t e r -  

m i n a t e  s a n c t i o n s  m u s t  b e  s t a t e d . F o r  e x a m p l e , i n  t h e  c a s e  o f  c o v e r t

r e p r o c e s s i n g  i n  v i o l a t i o n  o f  a n  A g r e e m e n t  o f  C o o p e r a t i o n ,  t h e  p r i c e  o f

r e v o k i n g  s a n c t i o n s  c o u l d  b e  c e s s a t i o n  o f  t h e  a c t i v i t y ,  s u r r e n d e r  o f  t h e

m a t e r i a l ,  a n d  t h o r o u g h  o n - s i t e  i n s p e c t i o n  t o  e n s u r e  c o m p l i a n c e : t h e

s a n c t i o n e d  c o u n t r y  s h o u l d  k n o w  s p e c i f i c a l l y  w h i c h  i s  n e c e s s a r y .  O r ,

f o l l o w i n g  a  n u c l e a r  t e s t ,  p e r h a p s  q u a  P N E ,  t h e  t h r e a t  o f  s a n c t i o n s

m i g h t  b e  1  i n k e d  t o  t h e  n o n - o c c u r r e n c e  o f  a  s e c o n d  t e s t . M o r e  b r o a d l y ,

i f  s a n c t i o n s  o r  t h e i r  p r i o r  t h r e a t  a r e  t o  b e  u s e d  s u c c e s s f u l l y  n o t  o n l y

t o  d e t e r  o n l o o k e r s  b u t  t o  i n f l u e n c e  t h e  p o l i c i e s  o f  t h e  s a n c t i o n e d  p a r t y ,

n o n - p r o l i f e r a t i o n  f o r c e s  a n d  p o t e n t i a l  p r o l i f e r a t o r s  n e e d  t o  h a v e  c l e a r l y

i n  m i n d  w h a t  w o u l d  e i t h e r  r e s u l t  i n  t h e  a c t u a l  i m p o s i t i o n  o f  s a n c t i o n s

o r  t h e i r  t e r m i n a t i o n  o n c e  i m p l e m e n t e d .

T w o  o t h e r  p o s s i b l e  p r e c o n d i t i o n s  f o r  e f f e c t i v e  u s e  of s a n c t i o n s

s h o u l d  b e  m e n t i o n e d . O n  t h e  o n e  h a n d ,  t o  t h e  e x t e n t  t h a t  t h e  t h r e a t  o f

s a n c t i o n s  c a n  b e  i n v o k e d  b e f o r e  a  p o s s i b l e  v i o l a t i o n  h a s  p r e c e d e d  v e r y
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f a r  a n d  b e f o r e  t h e  b e n e f i t s  o f  v i o l a t i o n  h a v e  b e g u n  t o  a c c r u e ,  t h e  l i k e -

l i h o o d  o f  s u c c e s s  a p p e a r s  g r e a t e r . T i m e l y  w a r n i n g ,  t h e r e f o r e ,  p r o v i d e s

a  n e e d e d  s u p p o r t  f o r  s a n c t i o n s  p o s t u r e . O n  t h e  o t h e r  h a n d ,  t h e  s u c c e s s

o f  s a n c t i o n s  i n  t e r m s  o f  t h e i r  i m p a c t  u p o n  o n l o o k e r s  m a y  b e  p a r t l y

r e l a t e d  t o  p e r c e p t i o n s  o f  t h e i r  l e g i t i m a c y . T h e  n e e d  t o  l e g i t i m a t e

s a n c t i o n s  p o i n t s  t o  t h e  r o l e  o f  a n  e f f e c t i v e  i n t e r n a t i o n a l  b o d y  s u c h

a s  t h e  I A E A  f o r  a u t h o r i z i n g  s a n c t i o n s ; i t  a l s o  p o i n t s  t o  t h e  d e s i r a b i l i t y

o f  a  c a r e f u l  d e c l a r a t o r y  p o l i c y  m a k i n g  c l e a r  w h a t  m a y  h a p p e n  i n  t h e  e v e n t

o f  a  l e g a l  o b l i g a t i o n ’ s  v i o l a t i o n  o r  s o m e  o t h e r  p r o l i f e r a t o r y  a c t i o n  s o

t h a t  a c t i o n  d o e s  n o t  a p p e a r  c a p r i c i o u s .

I t  h a s  t o  b e  g r a n t e d , n o n e t h e l e s s ,  t h a t  t h e  p a s t  r e c o r d  o f  s a n c t i o n s ’

t h r e a t  o r  i m p o s i t i o n  h a s  n o t  b e e n  o n e  o f  m a r k e d  s u c c e s s . C a n a d a ’ s  r e c e n t

t e r m i n a t i o n  o f  n u c l e a r  a s s i s t a n c e  t o  I n d i a  d i d  n o t  s l o w  g r e a t l y  I n d i a ’ s

n u c l e a r  p r o g r a m ;  n o r  d i d  C a n a d a ’ s  t h r e a t e n e d  t e r m i n a t i o n  o f  n u c l e a r  a s s i s -

t a n c e  t o  P a k i s t a n  u n l e s s  i t  w i t h d r e w  i t s  r e q u e s t  t o  p u r c h a s e  a  F r e n c h

r e p r o c e s s i n g  p l a n t  p r o d u c e  t h e  d e s i r e d  P a k i s t a n i  r e s p o n s e . F u r t h e r ,

U n i t e d  N a t i o n s ’  e c o n o m i c  s a n c t i o n s  a g a i n s t  R h o d e s i a  h a v e  b e e n  r e l a t i v e l y

i n e f f e c t i v e  i n  p r o m o t i n g  b l a c k  m a j o r i t y  r u l e :  m a n y  c o u n t r i e s  c o n t i n u e d

t o  t r a d e  w i t h  R h o d e s i a  o u t  o f  n e e d  f o r  h e r  p r o d u c t s  a n d  m a r k e t s ,  w h i l e

R h o d e s i a n  e c o n o m i c  a d a p t a t i o n ,  s p u r r e d  b y  s u c h  o u t s i d e  p r e s s u r e ,  p r o d u c e d

i n c r e a s e d  r a t e s  o f  g r o w t h ,  a v e r a g i n g  1 0  p e r c e n t ,  o v e r  t h e  l a s t  d e c a d e .

S i m i l a r  l a c k  o f  e f f e c t i v e n e s s  c h a r a c t e r i z e d  u s e  o f  e c o n o m i c  s a n c t i o n s

a g a i n s t  M u s s o l i n i ’ s  I t a l y  b y  t h e  L e a g u e  o f  N a t i o n s  i n  1 9 3 5 .

B u t  t o  e x t r a p o l a t e  f r o m  t h e  p a s t  i n e f f e c t i v e n e s s  o f  e c o n o m i c  s a n c -

t i o n s  t o  f u t u r e  s a n c t i o n s '  ineffectiveness may be i n a p p r o p r i a t e .
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I n s t e a d ,  d e t a i l e d  a s s e s s m e n t  o f  t h e  d e g r e e  o f  e x i s t i n g  l e v e r a g e  o v e r

s p e c i f i c  p r o s p e c t i v e  p r o l i f e r a t o r s  i s  n e e d e d . F u r t h e r , i t  h a s  t o  b e

a s k e d  w h e t h e r  f e w e r  c o u n t r i e s  w o u l d  h a v e  t o  c o o p e r a t e  n o w  t o  p u t

t o g e t h e r  a n  e f f e c t i v e  m u l t i l a t e r a l - s a n c t i o n s  c o a l i t i o n . A s  p r o p o s e d

b e l o w ,  o n  b o t h  c o u n t s - - t h e  a v a i l a b i l i t y  o f  l e v e r s  a n d  t h e  s i z e  o f  t h e

c o a l i t i o n  n e c e s s a r y  f o r  e f f e c t i v e  m u l t i l a t e r a l  s a n c t i o n s - - t h e  p r o s p e c t

o f  s u c c e s s f u l  r e c o u r s e  t o  s a n c t i o n s  o r  t h e i r  t h r e a t  a p p e a r s  s i g n i f i c a n t l y

g r e a t e r  t h a n  i n  t h e  p a s t .

T h e  p r e c e d i n g  d i s c u s s i o n  o f  p o s s i b l e  c o n s e q u e n c e s ,  a s  w e l l  a s  t h e

e a r l i e r  o n e  o f  c o n t e x t u a l  f a c t o r s ,  s u g g e s t s  t h a t  a n  o v e r a l l  s a n c t i o n s

s t r a t e g y  w o u l d  h a v e  t o  m i n i m i z e  t h e  p o t e n t i a l  n e g a t i v e  c o n s e q u e n c e s  o f

s a n c t i o n s  w h i l e  m a x i m i z i n g  t h e i r  p r o s p e c t i v e  d i r e c t  a n d  i n d i r e c t  n o n -

p r o l i f e r a t i o n  e f f e c t s . B o t h  a c t i o n  a n d  i n a c t i o n  h a v e  t h e i r  c o s t s  a n d

r i s k s . T h e  n e x t  s e c t i o n  t e n t a t i v e l y  p r o p o s e s  o n e  s u c h  s t r a t e g y ,  w h i l e

a l s o  e n u m e r a t i n g  a  r a n g e  o f  p a r t i c u l a r  s a n c t i o n s  t h a t  c o u l d  b e  e m p l o y e d

w i t h i n  i t s  b a s i c  f r a m e w o r k .

S a n c t i o n s :  S t r a t e g y a n d  L e v e r s

O n e  p o s s i b l e  A m e r i c a n  s a n c t i o n s  s t r a t e g y  w o u l d  d i s t i n g u i s h  t w o  p o s -

t u r e s : o n e  t h r e a t e n i n g  a u t o m a t i c  i m p o s i t i o n  o f  s a n c t i o n s  w h e r e  a  c l e a r

v i o l a t i o n  o f  a  l e g a l  o b l i g a t i o n  w a s  i n v o l v e d ;  a  s e c o n d  d e s i g n e d  t o

c r e a t e  a  s t r o n g  p r e s u m p t i o n  t h a t  s a n c t i o n s  m i g h t  b e  i m p o s e d  e v e n  f o l l o w -

i n g  m o r e  a m b i g u o u s  v i o l a t i o n s  o r  i n  t h e  e v e n t  o f  o t h e r  p r o l i f e r a t o r y

a c t i v i t i e s . S u c h  a  d i s t i n c t i o n ,  p r o v i d i n g  f o r  a  d e g r e e  o f  f l e x i b i l i t y

i n  t h e  a p p l i c a t i o n  o f  s a n c t i o n s , w o u l d  c o n s t i t u t e  a  s u i t a b l e  b a l a n c i n g

o f  t h e  p o t e n t i a l  b e n e f i t s  a n d  r i s k s  o f  s a n c t i o n s .
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O n  t h e  o n e  h a n d ,  a s  a l r e a d y  a r g u e d ,  f a i l u r e  t o  r e s p o n d  s t r o n g l y

f o l l o w i n g  v i o l a t i o n  o f  a  l e g a l  o b l i g a t i o n  w o u l d  h a v e  s e r i o u s  a d v e r s e

effects upon non-proliferation efforts. I n  t h i s  c a s e ,  t h e  r i s k s  o f

i n a c t i o n  a r e  l i k e l y , t h e r e f o r e ,  t o  o u t w e i g h  t h o s e  o f  a c t i o n . T h i s

i s  r e c o g n i z e d  b y  t h e  r i g i d  t h r e a t  o f  a u t o m a t i c  s a n c t i o n s  f o l l o w i n g

v i o l a t i o n s  o f  l e g a l  o b l i g a t i o n s . O n  t h e  o t h e r  h a n d ,  t h e  p r e s u m p t i v e

s a n c t i o n s  p o s t u r e ,  w h i l e  e m p h a s i z i n g t h a t  m o r e  a m b i g u o u s  a c t i v i t i e s

a n d  n o t  n e c e s s a r i l y  i l l e g a l  p r o l i f e r a t o r y  a c t i o n s  c o u l d  t r i g g e r  s a n c -

t i o n s ,  a c k n o w l e d g e s  t h a t  i n  s o m e  c a s e s  t h e  c o s t s  a n d  r i s k s  o f  t a k i n g

a c t i o n  m a y  b e  t o o  h i g h  a n d  t h a t  f l e x i b i l i t y  m a y  b e  d e s i r a b l e . C o m b i n -

i n g  s u i t a b l e  d e c l a r a t o r y  p o l i c y  a n d  a c t u a l  d e c i s i o n s ,  s u c h  a  p o s t u r e

w o u l d  c o n v e y  t o  a n y  p r o s p e c t i v e  p r o l i f e r a t o r  t h e  n e e d  t o  t a k e  s e r i o u s l y

t h e  r i s k  o f  a  s t r o n g  A m e r i c a n  r e s p o n s e - - p o s s i b l y  s u p p o r t e d  b y  l i k e -

m i n d e d  n a t i o n s - - t o  f u t u r e  p r o l i f e r a t o r y  a c t i v i t i e s .

W i t h i n  t h e  f r a m e w o r k  o f  a u t o m a t i c  a n d  p r e s u m p t i v e  s a n c t i o n s ,  a

b r o a d  s e t  o f  l e v e r s  m i g h t  b e  u t i l i z e d . S o m e  o f  t h e s e  l e v e r s  a l r e a d y

h a v e  b e e n  s u g g e s t e d  b y  t h e  i n i t i a l  r e v i e w  o f  t h e  c u r r e n t  s t a t u s  o f

s a n c t i o n s . M o r e  c o m p l e t e l y ,  a  l i s t  o f  p o t e n t i a l  s a n c t i o n s  w o u l d

i n c l u d e  t h e  f o l l o w i n g :

1. t e r m i n a t i o n  o f  n u c l e a r  a s s i s t a n c e  a n d  e x p o r t s  o f  n u c l e a r
f u e l  a n d  t e c h n o l o g y  b y  t h e  U n i t e d  S t a t e s  a l o n e  o r  i n
c o o p e r a t i o n  w i t h  o t h e r  n u c l e a r  s u p p l i e r s ;

2 . d e l a y i n g  o r  c u t t i n g  o f f  A m e r i c a n  E x - l m  B a n k  l o a n s ;

3* delaying or withholding of Amer ican economic  ass is tance;

4 .  A m e r i c a n - s u p p o r t e d  m u l t i l a t e r a l  d e l a y i n g  o r  w i t h h o l d i n g
o f  e c o n o m i c  a s s i s t a n c e ;
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5. d e l a y i n g  o r  b l o c k i n g  a c c e s s  t o  W o r l d  B a n k  l o a n s ,  e n t a i l i n g
m u l t i - n a t i o n  a c t i o n  b y  a  s m a l l  c o a l i t i o n  u s i n g  t h e i r
w e i g h t e d  v o t i n g  p o w e r ;

6 . i m p o s i t i o n  o f  a  m u l t i l a t e r a l  t r a d e  e m b a r g o ;

7. American refusal to continue supplying late-model c o n v e n -
t i o n a l  a r m s  a n d  a s s o c i a t e d  m i l i t a r y  t r a i n i n g  a s s i s t a n c e ;

8. American withdrawal of a prior security guarantee;

9 . redefinit ion of the coverage of a pre-existing American
security guarantee to preclude response should a third
p a r t y  a t t a c k  t h e  g u a r a n t e e d  c o u n t r y ’ s  n u c l e a r - w e a p o n
f a c i l i t i e s ;

10. A m e r i c a n  e x p u l s i o n  o f  a  c o u n t r y ’ s  ( e n g i n e e r i n g )  s t u d e n t s ,
t e r m i n a t i o n  o f  l a n d i n g  r i g h t s  f o r  i t s  a i r l i n e ,  p r o h i b i t i o n
o f  t o u r i s m  t o  a n d  f r o m  i t ,  a n d  s e v e r a n c e  o f  c o m m u n i c a t i o n s ;  a n d

1 1 . a  b a n  o n  p r i v a t e  i n v e s t m e n t  w i t h i n  t h e  c o u n t r y  i n  q u e s t i o n .

G i v e n  t h e  e x i s t e n c e  o f  a  b r o a d  r a n g e  o f  p o t e n t i a l  l e v e r s ,  w h a t  c a n

b e  s a i d  a b o u t  t h e  r e l a t i v e  d e t e r r e n t  i m p a c t  o f  e a c h ?  A  m o r e  d e t a i l e d

a n a l y s i s  t h a n  c a n  b e  i n c l u d e d  i n  t h i s  r e p o r t  h a s  i n d i c a t e d  t h a t  d i f f e r e n t

p r o s p e c t i v e  p r o l i f e r a t o r s  a r e  m o r e  v u l n e r a b l e  t o  s o m e  l e v e r s  t h a n  t o

o t h e r s . T h u s , i t  i s  n o t  u s e f u l  t o  c o m p a r e  t h e  r e l a t i v e  d e t e r r e n t

e f f e c t ,  f o r  e x a m p l e ,  o f  n u c l e a r - a s s i s t a n c e  r e l a t e d  s a n c t i o n s  t o  e c o -

n o m i c  a s s i s t a n c e  s a n c t i o n s  i n  t h e  a b s t r a c t . D e t e r r e n t  i m p a c t  v a r i e s

f r o m  c a s e  t o  c a s e . A t  t h e  s a m e  t i m e ,  w h a t

analyses is the extent to which nearly al l

d o e s  s t a n d  o u t  i n  d e t a i l e d

p r o s p e c t i v e  n e a r - t e r m  p r o -

l i f e r a t o r s  w o u l d  b e  v u l n e r a b l e  t o  o n e  o r  m o r e  o f  t h e s e  l e v e r s .

T h i s  m a y  b e  i l l u s t r a t e d  i n  v a r i o u s  w a y s . S o m e  c o u n t r i e s ,  f o r  e x a m -

p l e ,  a r e  p l a n n i n g  t o  d e p e n d  h e a v i l y  ( 4 0 - 5 0  p e r c e n t  o f  m i d -  t o  l a t e - 1 9 8 0 s

*
P r e s i d e n t  M c N a m a r a ’ s  p o l i c y  i s  n o t  t o  b r i n g  l o a n s  t o  a  v o t e  w h e n

4 0  p e r c e n t  o f  t h e  w e i g h t e d  v o t e s  a r e  o p p o s e d .  T h e  U n i t e d  S t a t e s  p l u s
t w o  o r  t h r e e  o t h e r  c o u n t r i e s  s u c h  a s  G r e a t  B r i t a i n ,  C a n a d a ,  W e s t  G e r m a n y ,
J a p a n ,  a n d  t h e  N e t h e r l a n d s  w o u l d  c o n t r o l  t h a t  4 0  p e r c e n t .



Ix-156

p r o j e c t e d  c a p a c i t y )  u p o n  n u c l e a r  p o w e r  a s  a  s o u r c e  o f  e l e c t r i c i t y .

T e r m i n a t i o n  o f  s u p p l i e s  o f  n u c l e a r  f u e l s  a n d  a s s o c i a t e d  m a t e r i a l s  w o u l d

seriously affect such countries. F o r  o t h e r s ,  f o r e i g n  e c o n o m i c  a s s i s t a n c e ,

i n c l u d i n g  W o r l d  B a n k  a s s i s t a n c e ,  p r o v i d e s  a  s i g n i f i c a n t  p e r c e n t a g e  ( m o r e

t h a n  2 5  p e r c e n t )  o f  y e a r l y  c a p i t a l  i n f l o w s . O r ,  e v e n  a c k n o w l e d g i n g  t h a t

t r a d e  c a n  b e  r e d i r e c t e d  o v e r  t i m e , t h e r e  a r e  c o u n t r i e s  f o r  w h i c h  f o r e i g n

t r a d e  c o n s t i t u t e s  a  v e r y  h i g h  p e r c e n t a g e  o f  G N P  ( m o r e  t h a n  5 0  p e r c e n t )  a n d

w h o s e  c u r r e n t  t r a d i n g  p a t t e r n s  e n t a i l  h e a v y  d e p e n d e n c e  u p o n  o n l y  t w o  o r

t h r e e  k e y  t r a d i n g  p a r t n e r s ,  i n c l u d i n g  t h e  U n i t e d  S t a t e s . S i m i l a r l y ,  f o r

v a r i o u s  c o u n t r i e s  c o n f r o n t i n g  s e c u r i t y  t h r e a t s ,  c o n t i n u e d  a c c e s s  t o  s u p -

p l i e s  o f  A m e r i c a n  c o n v e n t i o n a l  a r m s  a n d / o r  t h e  c o n t i n u i n g  p r o t e c t i o n  o f

t h e  A m e r i c a n  s e c u r i t y  u m b r e l l a  c a n  b e  e n d a n g e r e d  o n l y  a t  g r e a t  r i s k .

B u t ,  i t  m a y  b e  a s k e d , a r e  s u c h  i n d i c a t o r s  o f  t h e o r e t i c a l  v u l n e r a b i l i t y

a d e q u a t e  m e a s u r e s  o f  t h e  p o t e n t i a l  d e t e r r e n t  e f f e c t i v e n e s s  o f  s a n c t i o n s ?

S e v e r a l  r e c e n t l y  r e p o r t e d  e v e n t s , i f  t r u e ,  s u g g e s t  t h a t  w h e r e  s u c h  v u l n e r -

abilities have been present non-proliferation forces have been able to use

t h e  r i s k  o f  s a n c t i o n s  t o  f u r t h e r  n o n - p r o l i f e r a t i o n  o b j e c t i v e s . A c c o r d i n g

t o  p u b l i s h e d  r e p o r t s ,  A m e r i c a n  p r e s s u r e  w a s  i n f l u e n t i a l  i n  S o u t h  K o r e a ’ s

d e c i s i o n  t o  f o r e g o  a c q u i s i t i o n  o f  a  p l u t o n i u m  r e p r o c e s s i n g  p l a n t  a n d  p e r -

h a p s  i n  p r o d u c i n g  c l a r i f i c a t i o n  o f  r e c e n t  r u m o r s  a b o u t  c l a n d e s t i n e  r e p r o -

c e s s i n g  i n  T a i w a n . A n d ,  n o t w i t h s t a n d i n g  t h e  l i m i t e d  C a n a d i a n  s u c c e s s  v i s -

a - v i s  t h e  n u c l e a r  p r o g r a m s  o f  I n d i a  a n d  P a k i s t a n ,  a  C a n a d i a n  w a r n i n g  t h a t

i t  m i g h t  r e a s s e s s  i t s  l o n g - t e r m  c o n t r a c t s  t o  s u p p l y  J a p a n  w i t h  u r a n i u m

m a y  h a v e  b e e n  a  f a c t o r  i n  t h a t  c o u n t r y ’ s  d e c i s i o n  t o  r a t i f y

T o  s u m  u p ,  a  r a n g e  o f  l e v e r s  f o r  u s e  w i t h i n  a n  o v e r a l l

s t r a t e g y  e n t a i l i n g  b o t h  a u t o m a t i c  a n d  p r e s u m p t i v e  s a n c t i o n s

t h e  N P T .

s a n c t i o n s

e x i s t s .
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A n d ,  d e p e n d i n g  u p o n  t h e  p r o s p e c t i v e  p r o l i f e r a t o r  i n  q u e s t i o n ,  a  s i g n i f i -

c a n t  d e g r e e  o f  v u l n e r a b i l i t y  t o  o n e  o r  m o r e  o f  t h e s e  l e v e r s  i s  l i k e l y  t o

b e  p r e s e n t .

T h e  R o l e  o f  S a n c t i o n s

B y  w a y  o f  c o n c l u s i o n , t w o  f u r t h e r  p o i n t s  a b o u t  t h e  r o l e  o f  s a n c t i o n s

i n  n o n - p r o l i f e r a t i o n  s t r a t e g y  s h o u l d  b e  m a d e  e x p l i c i t l y . O n  t h e  o n e  h a n d ,

s a n c t i o n s  a r e  o n l y  o n e  o f  s e v e r a l  p o s s i b l e  m e a n s  o f  r e i n f o r c i n g  o r  i n c r e a s -

ing proliferation constraints. M o r e  i m p o r t a n t l y ,  s h o u l d  p r e s s u r e s  t o  a c q u i r e

n u c l e a r  w e a p o n s  b e c o m e  s u f f i c i e n t l y  i n t e n s e - - e . g . ,  b e c a u s e  a  c o u n t r y ’ s  p o l i t -

i c a l  i n d e p e n d e n c e  o r  e v e n  n a t i o n a l  s u r v i v a l  w a s  s e e n  t o  b e  a t  s t a k e - - t h e

p r o s p e c t  o f  s a n c t i o n s  w o u l d  b e  u n l i k e l y  t o  p r e v e n t  a  d e c i s i o n  t o  “ g o

n u c l e a r . ” M e a s u r e s  f o r  d e f u s i n g  p r o l i f e r a t i o n  p r e s s u r e s ,  t h e r e f o r e ,

r e m a i n  v i t a l . A s  w i t h  o t h e r  e f f o r t s  t o  i n c r e a s e  c o n s t r a i n t s ,  e . g . ,  b y

m o r e  t i g h t l y  c o n t r o l l i n g  n u c l e a r  e x p o r t s ,  s a n c t i o n s  m a y  b e  a  n e c e s s a r y

b u t  n o t  s u f f i c i e n t  a n t i - p r o l i f e r a t i o n  t a c t i c .

O n  t h e  o t h e r  h a n d , i f  t h e  U n i t e d  S t a t e s  a n d  o t h e r  n a t i o n s  a r e  g o i n g

t o  i m p o s e  s a n c t i o n s ,  t h e  l e g i t i m a c y  o f  d o i n g  s o  w o u l d  a p p e a r  t o  d e p e n d

p a r t l y  u p o n  t h e  e x t e n t  t o  w h i c h  t h e y  a s s u m e  r e s p o n s i b i l i t y  f o r  d e f u s i n g

t h o s e  p r o l i f e r a t i o n  p r e s s u r e s . T o  i l l u s t r a t e ,  i n  t h e  c a s e  o f  c o u n t r i e s

c l o s e l y  t i e d  t o  t h e  U n i t e d  S t a t e s ,  t h e  c o u n t e r p a r t  o f  u s i n g  l e v e r a g e

t o  i n f l u e n c e  t h e i r  s e c u r i t y  p o l i c i e s  m a y  b e  a  c o n t i n u e d  A m e r i c a n  r e a d i n e s s

t o  p r e s e r v e  e x i s t i n g  a l l i a n c e  c o n n e c t i o n s . T h a t  c o u n t e r p a r t  i n  i t s  v a r i o u s

m a n i f e s t a t i o n s  a l s o  n e e d s  t o  b e  b o r n e  i n  m i n d  w h e n  t h i n k i n g  a b o u t  t h e

r o l e  o f  s a n c t i o n s  i n  n o n - p r o l i f e r a t i o n  s t r a t e g y .
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