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Abstract

The debate regarding the relationship between state sovereignty and the protection of the hu-
man rights was at its peak during the 1990’s. Never again the world wanted to witness the
atrocities committed in Rwanda, but at the same time some states argued in favor of a strict
interpretation of the principle of state sovereignty and non-intervention. In 2001, ICISS was
created — a commission with the aim to find consensus in the question of how the world
should respond to mass atrocities committed by a state against their own people. Their work
resulted in a report which presented a new view to the state sovereignty: “the responsibility to
protect” (R2P). The purpose of this essay is to study the development and appliance of the
concept since 2001. According to ICISS, every state has a responsibility to protect its citizens
against mass atrocities. If the state is unwilling, or incapable to live up to this responsibility,
the international community has the secondary responsibility to protect the people in that
state. At the time of ICISS:s report, R2P had a limited legal value and could only be consid-
ered as a soft law-principle consisting of arguments de lege ferenda. During the World Sum-
mit in 2005, the principle evolved into an international normative concept consisting of the
state’s opinio iuris, as R2P was implemented in two paragraphs in the Outcome Document.
The definition of the concept now became narrower than the original principle, since R2P
only applied to genocide, crimes against humanity, ethnic cleansing and war crimes. The ap-
pliance of R2P has been fairly inconsequent in practice. Although usus has not been reached
in the area, R2P is now an established concept, and the debate has led from if the international
community should act, to how it should act. In the future, regional organizations will probably
play an extended role in the work for international peace. Interventions without the Security
Council’s mandate is not a desirable outcome, but nevertheless a possibility if the Council

doesn’t become more effective when facing mass atrocities and humanitarian disasters.
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1. Inledning

Debatten om humanitéra interventioner och dess legitimitet &r en fraga som har debatterats
flitigt sedan kalla krigets slut. Ett ingripande i vad som traditionellt sett ansetts hora till sta-
tens interna angeldgenheter utmanar den strikta synen pa statssuveraniteten — en av de mest
fundamentala principerna i FN-stadgan. Det &r dock ett faktum att varldsbilden ser annorlunda
ut idag jamfort med vid skapandet av FN-stadgan. Det traditionella transnationella kriget med
tva eller flera stridande regeringar har minskat i antal och idag har vi natt en punkt dar i prin-
cip alla vapnade konflikter sker inom en stats territorium.! FN har upprepade génger visat
prov pa en oforsvarbar ineffektivitet nar de har statt infor dessa utmaningar, dar Sakerhetsra-
dets blockering pa grund av vetoratten har varit en del av problemet. Folkmorden i Rwanda ar
1994 och i Srebrenica ar 1995 talade sitt tydliga sprak — nagot maste goras for att dessa grym-
heter inte skulle upprepas. Ar 2001 skapades International Commission on Intervention and
State Sovereignty, ICISS — en kommission med uppgift att finna konsensus i frdgan om vad
som kan forvantas av vérldssamfundet vid humanitéra kriser. Arbetet resulterade i rapporten
The Responsibility to Protect, dar en ny syn pa statssuveraniteten presenterades. Den nya sy-
nen innebdr en primar skyldighet for den suveréna staten att skydda sina egna medborgare.
Om staten ar inkapabel, eller saknar viljan att uppfylla skyldigheten, 6vergar den pa det inter-
nationella varldssamfundet.?

Drygt tio ar har passerat sedan rapporten publicerades. Hur har principen om skyldigheten
att skydda (R2P) utvecklats sedan dess? Att rapporten inte har inneburit nagon stor forandring
angaende staternas primara ansvarstagande for att skydda den egna befolkningen &r tydligt.
Det kanske framsta exemplet pa detta i nutid &r den arabiska varen, dar civilbefolkningen efter
aratal av fortryck av den egna regeringen slutligen fatt nog och inlett kampen for frihet. Fra-
gan &r hur vl FN och vérldssamfundet i stort har uppfyllt den sekundéra skyldigheten att for-
hindra sddana grova krankningar av de manskliga rattigheterna? Ar principen om R2P enbart
ett retoriskt spel for gallerierna, eller har den forandrat installningen och de faktiska atgarder-

na for att stoppa humanitara kriser?

! Uppsala Conflict Data Program, Armed Conflicts by Type, 1946-2010, Uppsala Universitet, Department of
Peace and Conflict Research, 2010, http://www.pcr.uu.se/digital Assets/89/89129 conflict_types 2010.pdf,
(2012-04-23).

? International Commission on Intervention and State Sovereignty, The Responsibility to Protect, International
Research Centre, Ottawa, 2001, s. Xi.



http://www.pcr.uu.se/digitalAssets/89/89129_conflict_types_2010.pdf

1.1 Syfte och fragestallningar

Syftet med uppsatsen ar att undersoka hur principen om R2P har utvecklats sedan ICISS pub-
licerade rapporten The Responsibility to Protect. Ambitionen ar att ge en bild av mgjligheter-
na for varldssamfundet att intervenera i en stat for att férebygga eller forhindra grova krank-
ningar av de manskliga rattigheterna utan den statens samtycke, samt om det finns en politisk
vilja att gora detta. Vilka intressen spelar in, och varfor ar principen om R2P sa kontroversi-
ell? Det 6vergripande temat i uppsatsen ar att undersdka foljande fraga;
- Hur har synen pa R2P utvecklats sedan ICISS publicerade sin rapport ar 2001?

For att na fram till en slutsats i fragan behandlar uppsatsen foljande delfragor;

- Varfor uppstod debatten om R2P?

- Hur behandlas R2P inom FN?

- Hur legitimeras humanitara interventioner och pa vilket satt paverkar dessa synen
pa R2P?
For att svara pa dessa fragor studeras hur utvecklingen och tillampningen av R2P har sett ut,
bade i teorin och i praktiken. For att ta reda pa hur R2P har utvecklats kravs det en forstaelse
for hur den ursprungliga idén om R2P sag ut. Arbetet inleds darfor med en Gversikt 6ver bak-
grunden till debatten om R2P och hur den ledde till skapandet av kommissionen ICISS, vars
arbete resulterade i rapporten The Responsibility to Protect. Vidare undersoks hur begreppet
har behandlats och implementerats inom FN, samt hur militéra insatser med humanitéra syften

har paverkat och utvecklat begreppet R2P.
1.2 Metod och kallor

En viktig utgangspunkt inom folkratten &r att det ar staterna som skapar ratten och bindande

ratt uppstar darfor att staterna har givit sitt samtycke till detta.? Traditionellt sett anses artikel
38 (1) i den Internationella domstolens stadga®* innehalla en upprakning av folkrattens ratts-

kallor.> Dessa Ar; traktat, internationell sedvanja, allmanna rattsgrundsatser, praxis samt dokt-
rin. | detta arbete tillampas den rattsdogmatiska metoden i den man gallande rétt star att finna
pa omradet. Detta ror sig i synnerhet om FN-stadgan samt i viss man internationell domstols-
praxis. Internationellt bindande sedvaneratt bestar av tva komponenter: usus och opinio iuris.

Detta innebadr att stater kontinuerligt och enhetligt foljer en viss praxis (usus), eftersom de

® Case of the S.S. Lotus, PCIJ Series A, No 10, 1927.
* Internationella domstolens stadga, San Fransisco den 26 juni 1945, 1 UNTS XVI.
® Dixon, Martin, Textbook on international law, 6. ed., Oxford University Press, Oxford, 2007, s. 23.



anser sig vara juridiskt bundna av den (opinio iuris).® ”Soft law” dr en term som anvinds for
att beskriva folkréttsliga regler som annu inte uppnatt status som bindande rattskalla. »Soft
law” &r vaga och flexibla regler som inte stipulerar konkreta rattigheter eller skyldigheter,

men de ar normativa i den meningen att de innehaller policys for hur de internationella akto-
rerna bor agera. Begreppet ”soft law” inkluderar dven principer och argument de lege ferenda
som kan komma att utvecklas till de lege lata genom att principen faststélls i till exempel ett
traktat eller utvecklas till sedvaneratt.” Folkratten ar ett levande rattssystem som utvecklas i
takt med att staternas uppfattning om vad som &r gallande ratt forandras. Det kan darfor
ibland vara svart att avgora det exakta innehallet och den réattsliga statusen av en regel, sarskilt
vad galler sedvaneratten.® For att undersoka huruvida en regel ar de lege lata kravs att staterna
och dvriga internationella aktorers installning i fragan undersoks. Eftersom syftet i denna upp-
sats ar att undersoka hur utvecklingen av R2P sett ut, faller det sig naturligt att en stor del av
arbetet grundar sig pa icke-bindande kallor sdsom rapporter, uttalanden och statspraxis, for att

utrona hur varldssamfundet betraktar R2P.
1.3 Terminologi

Responsibility to protect, R2P, skyldigheten att skydda; Dessa termer anvénds synonymt och
avser principen om skyldigheten att skydda. Begreppen utgar fran att staterna har den primara
skyldigheten att skydda sina medborgare; en skyldighet som Gvergar pa varldssamfundet om
staten misslyckas med detta. Principen om skyldigheten att skydda inkluderar inte enbart
skyldigheten att ingripa med militara medel. Enligt ICISS-rapporten bestar skyldigheten att
skydda av tre pelare; responsibility to prevent, responsibility to react och responsibility to
rebuild.’

Humanitér intervention; ”Intervention” syftar pa ett ingripande i en stats interna angelagen-
heter utan den statens samtycke. En intervention behdver nddvéndigtvis inte innebéra militara
ingripanden. Aven fredliga atgarder inkluderas i begreppet.’® Med begreppet “humanitir in-
tervention” asyftas interventioner med (pastadda) humanitara syften. Insatser med och utan
mandat fran Sakerhetsradet inkluderas i begreppet humanitéara interventioner. Nar insatser
utan Sakerhetsradets mandat avses kommer detta att anges. Holzgrefe har definierat humani-

tara interventioner som;

® Fisheries Case (United Kingdom v. Norway), Judgment of December 18", 1951, ICJ Reports, 1951, s. 116.
" Dixon (2007), s. 50.

® Ibid, s. 11.

° The Responsibility to Protect (2001), s. xi.

" Ibid, s. 8.



the threat or use of force across state borders by a state (or group of states) aimed at preventing
or ending widespread and grave violations of the fundamental human rights of individuals other
than its own citizens, without the permission of the state within whose territory force is ap-
plied."

Notera att a&ven hot om vald inkluderas i Holzgrefes definition. Begreppet har fatt kritik fran
humanitara organisationer, vilka menar att vapnade insatser aldrig kan vara humanitara.'?
Trots detta, & begreppet frekvent anvént i den folkrattsliga diskursen™, varfor aven jag avser

att anvanda begreppet.
1.4 Avgréansningar

Fragestdllningarna som presenterades 1 avsnitt 1.1 ”Syfte och fragestéllningar” dr breda till sin
omfattning. Detta medfor att vissa avgransningar maste ske. Ambitionen &r att ge lasaren en
oversiktlig bild 6ver hur rattslaget ser ut inom omradet samt forstaelse for fragans komplice-
rade natur. Det forutsatts dock att lasaren har grundldggande folkréttsliga kunskaper. Vad
galler principen om R2P kommer den primara fokusen att ligga pa responsibility to react, dvs.
militara insatser med humanitara syften. Detta ar endast en av de tre pelarna som principen
bygger pa, men react-fasen ar den mest kontroversiella i sasmmanhanget. | enlighet med det
overgripande temat i uppsatsen behandlas enbart de handelserna med storst betydelse for ut-
vecklingen av R2P. Avsikten ar alltsa inte att behandla samtliga dokument inom FN dar R2P
namns, eller samtliga insatser med pastadda humanitara syften. Detta &r inte heller nddvan-
digt, eller ens 6nskvart, i forhallande till uppsatsens syfte. Eftersom jag har valt att undersoka
hur R2P har utvecklats sedan publiceringen av The Responsibility to Protect, kommer endast
dokument samt praxis frdn och med ar 2001 att studeras. Jag har valt att sarskilt belysa fyra
insatser med humanitéra syften och pa vilket sétt dessa bidragit till utvecklingen av R2P.
Dessa dr invasionen av Irak ar 2003, krisen i Darfur, insatsen i Kenya ar 2007-2008 samt Li-
byeninsatsen ar 2011. Eftersom interventionen i Libyen pa manga sétt var en milstolpe i R2P-
doktrinen i och med att begreppet for forsta gangen anvandes i ett operationellt ssmmanhang,
kommer extra fokus att ligga pa denna insats. R2P-insatser efter interventionen i Libyen

kommer att beskrivas oversiktligt.

! Hehir, Aidan, Humanitarian intervention: an introduction, Palgrave Macmillian, Basingstoke, 2010, s 17,
citerar Holzgrefe, J.L., The Humanitarian Intervention Debate, Holzgrefe, J.L. & Keohane, R. (ed.), Humanitari-
an Intervention: Ethical, Legal and Political Dilemmas, Cambridge University Press, Cambridge, 2005, s. 18.

12 The Responsibility to protect (2001), s. 9.

13 »Humanitarian intervention™ ing&r exempelvis i titeln pé flera litterara kéllor inom omradet, se t.ex. Hehir
(2010).



1.5 Disposition

Uppsatsen delas in i tre delar, vilka foljer en tidsméssig logisk struktur. Varje kapitel avslutas
med en analys, dar faktan i kapitlet diskuteras och problematiseras. Avhandlingen inleds med
kapitel 2, dér faktorerna som ledde fram till skapandet av det nya begreppet R2P behandlas.
De legala forutsattningarna och orsaker till att debatten om humanitéra interventioner uppstod
diskuteras, samt bakgrunden till att en kommission skapades for att skapa konsensus i fragan.
Dérefter ges en oversikt av ICISS:s rapport The Responsibility to Protect for att studera hur
den ursprungliga idén om R2P sag ut. Kapitel 3 beror nyckelhandelserna i tidsspannet mellan
ar 2001 till och med ar 2005, det vill saga fran det att The Responsibility to Protect skapades,
till och med toppmétet i New York ar 2005 som resulterade i World Summit Outcome
Document. Trots att det &r mycket tveksamt huruvida USA och Storbritanniens invasion av
Irak ar 2003 kan betraktas som en R2P-insats, har jag valt att inleda kapitel 3 med en beskriv-
ning 6ver denna invasion. Anledningen till detta &r att de intervenerande staterna sjélva abe-
ropade humanitara orsaker for att legitimera attackerna pa Irak och jag anser att det finns ett
varde i att beskriva hur R2P inte var tankt att tillampas for att forsta motsatsen. Detta avsnitt foljs
av en beskrivning av de tva rapporter av FN:s generalsekreterare som skrevs infor toppmotet i
New York, samt ett avsnitt angaende resultatet av toppmatet — det vill sdéga World Summit
Outcome Document. Kapitel 4 behandlar hur utvecklingen av R2P har sett ut efter ar 2005
fram till idag. | avsnitt 4.1 studeras hur arbetet har sett ut inom FN, dar fokus ligger pa gene-
ralsekreterarens rapporter i fragan hur R2P bor implementeras i FN:s arbete. Vidare innehaller
kapitel 4 exempel pa hur R2P har tillampats i praktiken, det vill saga insatserna i Darfur,
Kenya, Libyen samt utvecklingen efter Libyeninsatsen. Uppsatsen avslutas med en samman-
fattande analys och slutsatser som aterkopplar till fragestallningarna i kapitel 1.1. Analysen

omfattar dven en diskussion kring eventuell framtida utveckling av R2P.



2. R2P — skapandet av ett nytt begrepp

2.1 Forutsattningar och bakgrund till debatten

Detta avsnitt syftar till att ge en 6versikt 6ver de olika faktorer som har bidragit till debatten
om R2P och humanitéra interventioner. Principen om staters suveranitet innebér att varje stat
ar behoriga att styra sjalvstandigt 6ver de interna angeldgenheterna. Den externa dimensionen
av statssuveraniteten innebar en rétt att fredas fran interventioner av andra internationella ak-
torer.* Enligt FN-stadgan artikel 2(1) bygger FN som organisation p& principen om medlems-
staternas suverana likstalldhet. Non-interventionsprincipen aterfinns i artikel 2(7) som anger
att FN inte far ingripa i fragor som faller inom staternas interna behdrigheter. Statssuveranite-
ten medfor aven ett forbud mot hot eller bruk av vald som riktar sig mot andra stater. Valds-
forbudet i artikel 2(4) anses vara en sa kallad jus cogens-regel, vilket innebér att det &r en
fundamental folkrattslig norm som &r indispositiv.> FN-stadgan anger dock tva méjligheter
till undantag fran valdsforbudet; vid sjalvforsvar enligt artikel 51 samt genom mandat fran
Sékerhetsradet enligt artikel 42. Sakerhetsradets exklusiva behorighet att auktorisera valdsan-
vandning for att uppratthalla internationell fred och sékerhet kompliceras av det faktum att de
fem permanenta medlemmarna har méjlighet att lagga in veto.™ | dag &r det allmant accepte-
rat att folkratten inte enbart reglerar forhallandet mellan stater, utan dven i viss man forhallan-
det stat-individ. Av FN-stadgan artikel 1(3) foljer att organisationen ska arbeta for framjandet
av de méanskliga rattigheterna. Det finns idag flertalet universella och regionala traktat som
binder staterna att respektera de manskliga rattigheterna, vilka dessa &r varierar dock nagot i
de olika traktaten."’

Sedan skapandet av FN-stadgan har det skett stora forandringar pa den internationella
arenan. Medlemmarna i FN har 6kat fran 51 st. &r 1945 till dagens 193 medlemsstater.*®
Bland de nya aktérerna méarks aven en rad nya organisationer och mekanismer som arbetar for
de manskliga rattigheterna.™ Detta innebér nya perspektiv, nya intressen och nya forvantning-
ar. Samtidigt har typen av konflikter forandrats. De mellanstatliga konflikterna har minskat,

medan vapnat vald och grova och systematiska krankningar av de manskliga rattigheterna

“ Hehir (2010), s. 45.

> Bring, Ove & Mahmoudi, Said, Sverige och folkratten, 3. uppl., Norstedts juridik, Stockholm, 2007, s. 12.

16 Se FN-stadgan artikel 27 (3).

17 Cameron, lain, An introduction to the European Convention on Human Rights, 6. ed., lustus, Uppsala, 2011,
s. 25-28.

8 UN, Growth in United Nations Membership, 1945-present, http://www.un.org/en/members/growth.shtml,
(2012-04-23).

19 The Responsibility to Protect (2001), s. 3.
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inom en stats territorium har okat.”

Det féljer av FN-stadgan artikel 39 att Sakerhetsradet far ingripa i handelse av hot mot
freden, fredsbrott och angreppshandlingar. Sedan kalla krigets slut anses artikel 39 &ven om-
fatta humanitéra kriser.?! Trots detta har FN visat p& en anmarkningsvard handfallenhet nar de
har statt infor sddana utmaningar. Under 90-talets inbdrdeskrig i Rwanda mellan hutuerna och
tutsierna valde Sakerhetsradet att dra tillbaka storsta delen av den fredsbevarande styrkan
UNAMIR efter att 10 personer i styrkan dodats. Nar Sakerhetsradet till slut auktoriserade en
humanitér insats genom resolution 925%, hade ett folkmord redan &gt rum och mer &n en halv
miljon manniskor hade mérdats.?® | Srebrenica &r 1995 misslyckades FN med att skydda de
tusentals ménniskor som sokte trygghet i FN:s “safe areas™ fran de massmord som foljde.?*

Sammanfattningsvis har debatten om humanitéra interventioner uppstatt pa grund av tre
huvudsakliga faktorer; spanningen mellan principen om staters suverénitet och skyddet av de
maénskliga rattigheterna, den globala utvecklingen sedan det andra vérldskriget samt FN:s
misslyckande med att stoppa pagaende folkmord och brott mot manskligheten. Den centrala
fragan som ligger till grund for diskussionen om humanitéra interventioner ar: vilken princip
har foretrade? Statssuveranitet och icke-intervention eller skyddet av de manskliga rattighet-
erna? Och om Sakerhetsradet ar det enda organet som kan legalisera militara insatser, hur ska

varldssamfundet agera nar Radet ar blockerat pa grund av veto?
2.2 R2P enligt ICISS — suveranitet som en positiv forpliktelse

| detta kapitel beskrivs hur debatten om humanitéra interventioner ledde fram till att en kom-
mission sattes samman for att forsoka nd konsensus i fragan. Aven de centrala punkterna i den
rapport som arbetet resulterade i behandlas, med fokus pa den nya synen pa statssuveranitet
samt de kriterier som stélls upp som vagledning for nar den sekundara skyldigheten att skydda
trader in.

Fragan om forhallandet mellan statssuveraniteten och skyddet av de manskliga rattig-
heterna diskuterades livligt pa 1990-talet. Frustrationen 6ver Sakerhetsradets ineffektivitet var
stor, och fragan komplicerades ytterligare av insatserna i bland annat Liberia ar 1990 samt i

Sierra Leone ar 1997 dar Sakerhetsradet, trots att interventionerna inleddes utan deras mandat,

% Amnéus, Diana, Responsibility to protect by military means: emerging norms on humanitarian intervention?,
Department of Law, Stockholm University, Diss. Stockholm : Stockholms universitet, 2008, s. 9.

2! Engdahl, Ola & Hellman, Cecilia (red.), Responsibility to protect: folkrattsliga perspektiv, Forsvarshdgskolan,
Stockholm, 2007, s. 19.

22 Sakerhetsradets resolution 925, 8 juni 1994, SIRES/925 (1994).

2 Amnéus (2008), s. 358.

% The Responsibility to Protect (2001), s. 1.



valde att genom auktorisering ex post facto (i efterhand) godkanna insatserna.”® Evans beskri-
ver hur debatten i de internationella forumen préaglades av motsattningar mellan de nordliga
respektive sydliga landerna i varlden. Nordl&dnderna argumenterade i termer av en rétt att in-
tervenerna for att forhindra humanitara katastrofer, medan sydlanderna holl strikt pa non-
interventionsprincipen som en del av suveraniteten.?® Fragan stalldes pa sin spets ar 1999 i
och med NATO:s beslut att med militara medel intervenera i Kosovo, utan mandat fran Sa-
kerhetsradet. Efter interventionen hojdes résterna om en konsensus pa omradet och den dava-

rande generalsekreteraren Kofi Annan stéllde en mycket central fraga i sammanhanget:

If humanitarian intervention is, indeed, an unacceptable assault on sovereignty, how should we

respond to a Rwanda, to a Srebrenica — to gross and systematic violations of human rights that

affect every precept of our common humanity??’

Annans vadjan om att forsoka att na konsensus i fragan besvarades av Kanadas regering, som
satte samman kommissionen ICISS (International Convention on Intervention and State Sove-
reignty). | december ar 2001 presenterade kommissionen rapporten The Responsibility to Pro-
tect. Ambitionen med rapporten var att skapa internationell konsensus i fragan hur varldssam-
fundet ska bem&ta humanitéra kriser inom en stat, samt att leda diskussionen fran en rétt att
intervenera, till fokus pa en ny syn pa statssuveranitetet som en positiv skyldighet for staterna
att skydda sina egna medborgare. Detta sammanfattades med det nya begreppet R2P - “’the
responsibility to protect”. R2P bygger pa synen att suveranitet ar en rattighet under ansvar.
Den primadra skyldigheten att skydda ligger hos staten sjélv, och forst om staten misslyckas att
skydda sina medborgare dvergér skyldigheten pa det internationella samfundet.”®
Kommissionen var noga med att poangtera att R2P inte enbart inkluderar militara inter-
ventioner. Principen bestar av tre delar; “responsibility to prevent”, “responsibility to react”
och responsibility to rebuild”.?’ Skyldigheten att forebygga humanitara katastrofer &r den
viktigaste delen av R2P enligt kommissionen, och i allra hdgsta grad en internationell angelé-
genhet. Insatser pa ett tidigt stadium ar fordelaktigt for hela vérldssamfundet, om inte for de
uppenbara humanitara fordelarna, sa for den stora fordelen en lyckad forebyggande insats
leder till ur det ekonomiska perspektivet jamfort med om laget blir sa kritiskt att det kraver

> Amnéus (2008), s. 402 f.

% Evans, Gareth J., The responsibility to protect: ending mass atrocity crimes once and for all, Brookings Insti-
tution Press, Washington, D.C., 2008, s. 30.

7 Se t.ex. Kofi, A. Annan, We the peoples: the role of the United Nations in the 21% century, Department of
Public Information, United Nations, New York, 1999, s. 48.

% The Responsibility to Protect (2001), s. xi.

# Ibid.



militara insatser.%® Kommissionen stallde upp sex kriterier, som samtliga méste uppfyllas for
att en militar insats med humanitara syften ska kunna anses vara bade legal och legitim;

1. Ratt auktoritet — Det enda organet med universellt accepterad auktoritet att besluta
om genomfdrandet av militara insatser ar Sakerhetsradet. Enligt FN-stadgan artikel 39 har
Sékerhetsradet ratt att auktorisera valdsanvandning i enlighet med artikel 42. Det foljer av
artikel 24(1) att Sakerhetsradet har huvudansvaret for uppratthallandet av internationell fred
och sikerhet. Detta tyder pa att ngot annat organ har det sekundéra ansvaret.*! Generalfor-
samlingen har enligt FN-stadgan artikel 11 dock endast ratt att diskutera och ge rekommen-
dationer angaende internationell fred och sékerhet. Med grund i Uniting for Peace-
resolutionen® kan Generalférsamlingen kalla samman en krissession for att diskutera sidana
fragor nar Sékerhetsradet ar blockerat. En procedur enligt Uniting for Peace foresprakas av
ICISS, som menade att en militér insats med stdd av mer an 2/3 av Generalférsamlingen i en
s&dan session vore legitim.>* Kommissionen papekade aven att det ar orealistiskt att forvanta
sig att omvarlden accepterar att auktorisering av interventioner inte sker nar Sékerhetsradet ar
blockerat pa grund av veto. Anmarkningsvart ar att kommissionen i sista hand darfér 6ppnade
for regionala organisationers méjlighet att intervenera utan mandat fran Sakerhetsradet.®*

2. Rattfardigade omstandigheter — Skyldigheten att reagera triader enbart in vid ’except-
ionella omsténdigheter”. Enligt kommissionen innebér detta att omstidndigheterna ska vara
s&dana att véldet “shocks the conscience of mankind”**. Militara interventioner tillats under
tva forutsattningar; vid faktiska eller befarade storskaliga forluster av liv som beror pa statens
agerande eller underlatenhet att agera, samt vid faktisk eller befarad etnisk rensning. Uppsat
till folkmord &r inte en forutsattning for ingripande.

3. Ratt avsikt — FOr att interventionen ska vara legitim kravs ett primért humanitart syfte.

4. Sista utvagen — Militara interventioner far bara inledas da samtliga majligheter till
fredliga insatser for att fa stopp pa krankningarna har uttomts och det maste finnas rimliga
skal att anta att ytterligare férebyggande och fredliga insatser inte skulle uppfylla sitt syfte.*®

5. Proportionalitet — Minsta méjliga valdsanvandning ska brukas for att sakra de huma-
nitara malen.

6. Rimliga utsikter for framgang — Militara interventioner far bara ske om det finns rim-

% Ibid, s. 35.

*! Engdahl & Hellman (2007), s. 50.

%2 Generalforsamlingens resolution 377 (V), 3 november 1950, A/RES/377 (V) (1950).
% The Responsibility to Protect (2001), s. 48.

** Ibid, s. 50-54.

% Ibid, s. 31.

% Ibid s. 36.



liga skél att anta att det &r mojligt att stoppa krankningarna av de manskliga réttigheterna. Om
det finns risk for att konflikten forvérras eller om skydd av civilbefolkningen bara kan ske

med orimliga konsekvenser som foljd, ar det inte legitimt att intervenera.
2.3 Analys

Skapandet av ICISS och det nya begreppet R2P var pad manga sétt en milstolpe i diskussionen
om militéra insatser med humanitéra syften. Det rent folkrattsliga vardet av rapporten kan
dock ifrdgasattas. Rapporten &r inte en reflektion av staternas konsensus, eftersom en sadan
inte stod att finna, utan ett resultat av kommissionarernas syn pa hur militara insatser med
humanitara syften bor uppfattas. Med hansyn till detta, samt att det inte fanns nagon enhetlig
praxis i fragan, kunde man inte vid denna tidpunkt tala om nagon opinio iuris och R2P var
darfor knappast en bindande folkrattslig norm.

| rapporten framhavs det upprepade ganger att en ny syn pa statssuveraniteten forespra-
kas, med statens priméra, och varldssamfundets sekundara skyldighet att skydda civilbefolk-
ningen mot massmord och etnisk rensning. Att detta skulle vara en folkrattslig nyhet kan dock
diskuteras. Principen om staternas skyldighet att avsta fran, eller ingripa vid, sddana except-
ionella fall av storskaligt dodande var redan folkrattsligt bindande genom de olika MR-
traktaten. 1dén om staternas primara skyldighet att skydda civilbefolkningen innebar saledes
inte en rent faktisk forandring av principen om statssuveraniteten. Att FN-stadgan artikel 39
lange ansetts inkludera dven humanitara kriser, innebér att Sakerhetsradets mojlighet att in-
gripa da staten inte uppfyller den primara skyldigheten inte ar ndgot nytt. Den nyhet som rap-
porten bidrog med avseende synen pa statssuveranitet ligger i att det talas om en positiv skyl-
dighet for staterna att skydda civilbefolkningen mot humanitéra katastrofer snarare an en moj-
lighet att ingripa i staters interna angeldgenheter. Detta sammanfattas med det nya begreppet
”’the responsibility to protect”.

Vad géller de sex kriterierna for legalitet och legitimitet som stélls upp for R2P-insatser,
kan det konstateras att de ar relativt vaga till sin utformning. De rattfardigade omstandighet-
erna som legitimerar ett militart ingripande ar mycket abstrakt formulerade i termer av stor-
skaligt dodande som “’shocks the conscience of mankind”. Nagon definition pa storskaligt
dodande framgar inte, forutom att det inte krévs uppsat till folkmord. Majligen syftar kom-
missionen pa brott mot manskligheten, men detta framgar inte explicit i rapporten.®” Proble-

met med att anvanda vaga formuleringar ar att dessa 6ppnar for olika tolkningsmajligheter.

%7 Fér legaldefinitionen av folkmord samt brott mot manskligheten, se Romstadgan artikel 6-7.
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Detta kan i sin tur leda till inkonsekvens i tillampningen samt en 6kad risk for missbruk av
mojligheten att agera med militara medel. Pa grund av att debatten om humanitéra intervent-
ioner ar en kanslig fraga, var det dock troligtvis sa att abstrakta formuleringar till viss man var
ett maste for att fortfarande behalla nagon utsikt for konsensus. Ambitionen var att fa de in-
ternationella aktorerna att uppna politisk vilja och en kénsla av skyldighet att agera vid stun-
dande humanitéra kriser, men om alltfor konkreta do’s and don’ts” var 16sningen skulle det
nya konceptet troligast inte vinna nagon mark pa den internationella arenan.

Kommissionen papekade att syftet med rapporten inte var att finna alternativ till Saker-
hetsradets auktorisering av valdsanvandning, utan snarare att effektivisera arbetet inom Ra-
det.® Trots detta, foreslog ICISS alternativa vagar nar Sakerhetsradet ar blockerat. Om krite-
rierna 2-6 i rapporten uppfylldes, skulle insatsens legitimitet kunna mjuka upp det faktum att
valdsmandat fran Sakerhetsradet saknas, och att insatsen saledes &r illegal. Eftersom endast
Generalférsamlingen eller regionala organisationer erkénns av ICISS som behdriga att legiti-
mera sddana insatser, understryker man att “nordstaternas” argumentation om en rétt att inter-
venera inte accepteras. Detta hor samman med Kriterium 3 — ratt avsikt. En unilateral humani-
tar intervention utford av en enskild stat skulle manga ganger vara svar att legitimera med
hansyn till att det manga ganger kan ligga andra syften an de rent humanitara bakom en sadan
insats. Aven om flera lander ar inblandade &r det givetvis svart att avgora den egentliga avsik-
ten med insatsen, men risken for att illegitima intressen blandas in minskar troligtvis med
multilaterala insatser.

Sammanfattningsvis kunde R2P vid tiden for ICISS rapport endast anses vara en ’soft-
law”-princip bestaende av argument och synpunkter de lege ferenda. Principen utgjorde inte
bindande réatt utan bestod av en idé for hur staterna borde agera for att forhindra humanitéra
kriser. Givetvis var forhoppningen hos manga att R2P skulle implementeras i FN:s arbete
samt i staternas praxis sa att principen skulle utvecklas till opinio iuris. Huruvida detta har

skett undersoks i foljande avsnitt.

% The Responsibility to Protect (2001), s. xii.
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3. Fran “The Responsibility to Protect” till World Summit &r 2005

3.1 Invasionen av Irak ar 2003 — en R2P-insats?

Forhoppningarna om att ICISS:s rapport skulle bidra till en ny riktning pa diskussionerna
kring omvarldens ingripande vid humanitéra kriser, sag till en borjan ut att stanna vid just
forhoppningar. Attackerna pa World Trade Center medférde att den internationella debatten
koncentrerades pa terrorism snarare &n staters interna konflikter. De forsta aren efter The Re-
sponsibility to Protect tycktes darfor motstandarna till R2P ha vunnit diskussionen innan den
knappt startat och USA och Storbritanniens invasion av Irak ar 2003 bidrog till fler argument
mot det nya begreppet. Nedan foljer en beskrivning av interventionen samt den kritik som har
framforts mot interventionens legitimitet.

Det minst sagt spanda forhallandet mellan USA och Irak forvarrades an mer efter 11
september-attackerna. USA och Storbritannien ansag att Sakerhetsradet skulle auktorisera
valdsanvandning, men lyckades inte genomdriva detta. Den 17 mars 2003 uttalade George W.
Bush att Sakerhetsradet inte hade levt upp till férvantningarna och att de nu skulle ta saken i
egna hander. Tre dagar senare inledde USA och Storbritannien en massiv bombattack mot
Irak.® De invaderande landerna férsokte legitimera valdsanvandningen pé flera olika sétt. De
inledande argumenten fran president Bush fokuserade pa Iraks pastadda innehav av massfor-
storelsevapen samt kopplingen till Al-Qaida. Né&r det blev allt tydligare att dessa argument
inte kunde grundas pa nagra klara bevis, andrade de bada landerna installning och pastod att
syftet med invasionen var att radda den irakiska civilbefolkningen fran Saddam-regimens
grymheter.*°

Att invasionen var illegal pa grund av bristen av auktorisering av Sékerhetsradet, mot-
satte sig inte ens de invaderande landerna. Inom den folkrattsliga doktrinen ifragasatter manga
aven om invasionen uppfyllde de legitimitetskrav som kunde ha inneburit en viss uppmjuk-
ning av det faktum att den var illegal. Human Rights Watch menar att situationen i Irak inte
var tillrackligt allvarlig for att legitimera en militér insats.*" Enligt Evans pagick krankningar
av de manskliga rattigheterna och landet har en historia av massmord pa civilbefolkningen,

men vid tidpunkten for invasionen var krankningarna inte tillrackligt grova och systematiska

% Jacobsson, Marie, The Use of Force and the Case of Irag, Amnéus, Diana, Svanberg-Torpman Katinka (ed.),
Peace and Security, Current Challenges in International Law, Studentlitteratur, Lund, 2004, s. 389.

“0 Evans (2008), s. 69 f.

* Se Roth, Ken, Human Rights Watch (Publ.), War in Iraq: Not a Humanitarian Intervention, 26 januari 2004,
http://www.hrw.org/sites/default/files/relatedmaterial/war-in-iraq.pdf (2012-04-24).
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for att utgdra sddana exceptionella omstandigheter att de legitimerade en intervention.* Kra-
vet pa ett primart humanitart syfte var troligtvis inte heller uppfyllt, eftersom de humanitéra
argumenten lades fram forst senare i diskussionen.*® Invasionen av Irak méttes av stark kritik
fran olika internationella aktorer. Arabférbundet fordomde invasionen och de tre aterstaende
permanenta medlemmarna av Sakerhetsradet (Kina, Ryssland och Frankrike), visade ett stort

misstycke till insatsen genom olika kritiska uttalanden.*
3.2 A More Secure World: Our Shared Responsibility (2004)

Trots den troga starten fick fragan om R2P ny fart i slutet av ar 2003, da generalsekreterare
Kofi Annan satte samman en High Level-panel bestdende av 16 personer som alla kom fran
olika delar av vérlden.* De hade till uppgift att sammanstalla befintliga hot mot internationell
fred och sékerhet, identifiera hur kollektiva insatser kan bemdta hoten, samt utreda vilka ndd-
véandiga forandringar som maste ske for att sikra effektiviteten i sédana insatser.*® Arbetet
resulterade i rapporten A More Secure World: Our Shared Responsibility.*” | rapporten fram-
héver High Level-panelen att den kollektiva skyldigheten att skydda ar en framvaxande norm
som inte enbart rér sig om en rétt att intervenera utan dven en ”’responsibility to protect’ by
every State when it comes to people suffering from avoidable catastrophe [...]"*%. Betoningen
pa orden “every State” lamnar utrymme for olika tolkningar. Enligt Stahn kan emfasen syfta
pa skyldigheten erga omnes (for alla”) att agera vid t.ex. folkmord och tortyr. Den kan dven
tolkas som en 6ppning for ett bredare koncept, dar alla stater ar skyldiga att agera da en stat
inte uppfyller den priméara skyldigheten att skydda sina egna medborgare.*

Panelen bekraftar ICISS:s syn pa suveranitet som en rattighet under ansvar. Kritik riktas
mot Sakerhetsradets ineffektivitet och panelen rekommenderar att tydliga riktlinjer stalls upp
for nér man ska agera (snarare &n nar man skulle kunna agera). De fem kriterierna som pane-
len foreslar ska vara uppfyllda for att en militar intervention ska vara legitim &r: 1. Hotet ska
vara tillrackligt allvarligt, 2. Ratt avsikt, 3. Sista utvdgen, 4. Proportionalitet och 5. Konse-

kvensavvagning. Dessa liknar alltsa till stor del de kriterier som stélls upp i ICISS:s rapport.

“2 Evans (2008), s. 70.

* Amnéus (2008), s. 189.

* Jacobsson (2004), s. 392.

*® Evans (2008), s. 45.

*® EN:s pressmeddelande, Secretary General names High-Level panel to study global security threats, and rec-
ommend necessary changes, 4 november 2003, SG/A/857.

*" UN High-Level Panel, A More Secure World: Our Shared Responsibility, United Nations Department of Pub-
lic Information, New York, 2004.

“® Ibid, s. 65 para. 201.

*% Stahn, Carsten, Responsibility to Protect: Political Rhetoric of Emerging Legal Norm?, American Journal of
International Law, vol 101, nr 1, 2007, s. 107.
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Att andra aktorer an Sakerhetsradet och i andra hand Generalférsamlingen genom Uniting for
Peace-resolutionen skulle ha méjlighet att auktorisera valdsanvandning erkanns inte. Panelen
anger att rapportens syfte inte &r att finna alternativ till de legala mgjligheterna att ge mandat,
utan enbart att finna satt att effektivisera legaliseringen.*

Enligt Gareth Evans, en av forfattarna av rapporten, var enigheten kring grundidén om
R2P forvanansvart stor i panelen. Aven representanter fran sydlanderna var positiva till kon-
ceptet. Evans menar att stodet fran Kinas forra vice premiar — och utrikesminister var except-
ionellt viktigt for att fa Kina att samarbeta, trots statens traditionellt mycket strikta syn pa

non-intervention.>!
3.3 In Larger Freedom (2005)

In Larger Freedom &r en rapport av generalsekreterare Kofi Annan med syfte att utvardera
implementeringen av Milleniedeklarationen samt att foresla reformer for att forbattra den kol-
lektiva sdkerheten. Rapporten bygger till stor del pa High Level-panelens rapport fran 2004
(se avsnitt 3.2).%2 Annan lade stor vikt vid R2P och menade att FN maste ansluta sig till och
agera under skyldigheten att skydda potentiella eller faktiska offer for storskaligt lidande.>?
Fragan om R2P, som i High Level-panelens rapport behandlades under avsnittet om valdsan-
vandning, flyttades i In Larger Freedom till delen om frihet att leva under vardighet. Detta
beror enligt Stahn pd att Annan ville understryka att skyldigheten att skydda inte &r synonymt
med militara aktioner.> I linje med detta, betonade Annan att ett agerande enligt R2P i forsta
hand ska ske genom fredliga medel. Militdra insatser ska enbart ske som sista utvéag, och end-
ast d Sakerhetsradet har auktoriserat valdsanvandningen.® Annan stallde &ven upp kriterier

for nar Sakerhetsrdet ska agera. Dessa Gverensstammer med High Level-panelens kriterier.*®
3.4 World Summit Outcome Document (2005)

For att markera att det var 60 ar sedan FN skapades, samlades representanter fran samtliga

stater pA World Summit i New York ar 2005 for att diskutera de reformer som enligt Annan

% A more secure world (2004), s. 66 f para. 201-208.

> Evans (2008), s. 45.

%2 Annan, Kofi, In Larger Freedom. Towards Development, Security and Human Rights for All, United Nations
Publications, New York, 2005, s. 3.

%% Ibid, s. 135 para. 132.

> Stahn (2007) s. 107.

% In Larger Freedom (2005), s. 135 para. 135.

% Ibid, s. 133 para. 126.
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var nddvandiga for att oka FN:s effektivitet, relevans och palitlighet.>” De olika installningar-
na till R2P blev snart tydliga. Flera lander reserverade sig mot att inkludera begreppet i
Outcome-dokumentet. Vissa menade att principen var for vag, och andra ifragasatte konfor-
miteten med FN-stadgan. Bland annat USA menade att principen forst och framst skulle tol-
kas som en moralisk skyldighet med fredliga medel férhindra humanitéara kriser genom FN-
stadgans regler, men ville inte acceptera en folkrattslig skyldighet att intervenera.® Slutligen
lyckades man enas om att implementera R2P i tva paragrafer enligt foljande:

138. Each individual State has the responsibility to protect its populations from genocide, war
crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity. This responsibility entails the preven-
tion of such crimes, including their incitement, through appropriate and necessary means. We
accept that responsibility and will act in accordance with it. The international community
should, as appropriate, encourage and help States to exercise this responsibility and support the

United Nations in establishing an early warning capability.

139. The international community, through the United Nations, also has the responsibility to
use appropriate diplomatic, humanitarian and other peaceful means, in accordance with Chap-
ters VI and VIII of the Charter, to help to protect populations from genocide, war crimes, ethnic
cleansing and crimes against humanity. In this context, we are prepared to take collective ac-
tion, in a timely and decisive manner, through the Security Council, in accordance with the
Charter, including Chapter V11, on a case-by-case basis and in cooperation with relevant re-
gional organizations as appropriate, should peaceful means be inadequate and national au-
thorities are manifestly failing to protect their populations from genocide, war crimes, ethnic

cleansing and crimes against humanity.[...]*°

Staternas priméra skyldighet att skydda sina egna medborgare regleras i paragraf 138 och det
internationella varldssamfundets sekundéra skyldighet att agera nar den primara skyldigheten
inte uppfylls, regleras i paragraf 139.

| jamforelse med The Responsibility to Protect dar skyldigheten att skydda enligt ICISS
trader in vid storskaligt dodande som ’shocks the conscience of mankind” enades staterna om
en tydligare, snavare troskel for nar R2P trader in. Skyldigheten att skydda géller enligt
Outcome-dokumentet mot folkmord, brott mot ménskligheten, krigsforbrytelser och etniskt

rensning, vilka (undantaget etnisk rensning) ar redan legalt definierade brott. Rekvisiten for

% Annan, Kofi, “In Larger Freedom”: Decision Time at the UN, Foreign Affairs, vol. 84, nr. 3 (maj-juni 2005)
s. 63-70.

%8 Stahn (2007) s. 108.

% Utdrag fran Generalférsamlingens resolution 60/1, 15 september 2005, A/RES/60/1 (2005), s. 30. Text i fetstil
har lagts till av mig.
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folkmord, brott mot manskligheten och krigsforbrytelser &terfinns i Romstadgan® artikel 6-8,
samt ang&ende folkmord &ven i Folkmordskonventionen® artikel 11. Det &r underforstatt att
med krigsforbrytelser avses i Outcome-dokumentet sadana typer av krigsforbrytelser som
innebar storskaliga forluster av liv eller storskaligt méanskligt lidande. Enligt Ramesh Takur,
en av kommissionarerna i ICISS, blev R2P harmed ett smalt, men djupt begrepp. R2P far bara
tillampas pa de fyra ovan namnda brotten, men enligt Takur finns det inga gréanser for vilka
atgarder som far tas inom ramen for skyldigheten att skydda mot dessa brott.®

Angaende fragan om vem som kan auktorisera militara insatser anger paragraf 139 att
interventioner ska ske genom Sakerhetsradet “in accordance with the Charter, including
Chapter VII, on a case-by-case basis and in cooperation with relevant regional organizations
as appropriate”. Inneborden av denna mening kan tolkas pa olika sétt. Enligt Amnéus skulle
de flesta stater enas om att interventionerna maste ske enligt kapitel V11 i FN-stadgan, och att
militara insatser alltid forutsétter Sakerhetsradets auktorisering. Hon menar dock att det ar
oklart pa vilket satt det namnda samarbetet med regionala organisationer ska ske, och
huruvida formuleringen erkanner en mojlighet for Sakerhetsradet att legitimera R2P-insatser
av regionala organisationer ex post facto (i efterhand).®® Enligt Amnéus utestanger formule-
ringen i paragraf 139 alla utsikter att tolka innebérden som en explicit méjlighet att agera utan
Sékerhetsradets mandat. Stahn har dock en annan syn pa tolkningen av paragraf 139. Han
menar att ’case-by-case”-formuleringen och samarbetet med regionala organisationer Gppnar
for en mojlighet till multilaterala insatser utan Sakerhetsradets auktorisering.®* Paragraf 138
och 139 i World Summit Outcome Document antogs av Generalférsamlingen genom resolut-
ion 63/308.%

3.5 Analys

USA och Storbritanniens invasion i Irak ar 2003 var olycklig, sett ur ett R2P-perspektiv. De
intervenerande landerna ignorerade Sékerhetsradets ovilja att auktorisera valdsanvéandning
och forsokte tacka dver det faktum att de gjorde sig skyldiga till brott mot FN-stadgan genom

att argumentera for att invasionen var legitim med héansyn till humanitéra syften. USA:s och

% Romstadgan for Internationella brottmalsdomstolen, 17 juli 1998, 37 ILM 999.

81 Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide antogs genom Generalférsamlingens
resolution 260 (I11), 9 december 1948, A/RES/260(111)[A-C] (1948).

82 Takur, Ramesh, Libya and the Responsibility to Protect. Between opportunistic humanitarism and value-free
pragmatism, Institute for Security Studies Situation Report, 6 mars 2012, s. 2.

% Amnéus (2008), s. 202.

% Stahn (2007) s. 109.

% Generalforsamlingens resolution 63/308, 7 oktober 2009, A/RES/63/308 (2009).
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Storbritanniens handlande var dock inte ett exempel pa en R2P-insats. Valdsanvandningen
mot Irak uppfyllde inte de kraven pa legitimitet som stélls upp av ICISS, vilka senare till stor
del bekraftas i en rad FN-dokument. For att kunna mjuka upp det faktum att en humanitér
intervention ar illegal, ar det en forutsattning att samtliga legitimitetskriterier ar uppfyllda. Sa
var inte fallet vad galler Irak-invasionen. Manga &r éverrens om att situationen i Irak inte var
tillrackligt allvarlig for att invasionen skulle kunna legitimeras, men det som véacker mest be-
tankligheter ar bristen pa ett primart humanitart syfte hos de intervenerande landerna. De som
argumenterade mot R2P med hansyn till risken att stormaktslander skulle missbruka begrep-
pet for att intervenera med syften som inte var humanitara, fick har bevis pa att detta kunde
ske. Invasionen visade dven pa stormakternas friheter att agera lite efter eget bevag utan att
bematas av nagra speciellt ingripande sanktioner. Detta &r ett mycket svarfrankomligt pro-
blem som hela folkrétten préaglas av.

Trots en negativ utveckling av R2P till en borjan, lyckades generalsekreterare Kofi An-
nans engagemang i fragan leda till att debatten inte helt dog ut. I de rapporter som publicera-
des infor det stundande toppmétet valkomnades R2P som en framvaxande norm och helhets-
intrycket ar att installningen till det nya begreppet var mestadels positivt. | rapporterna gar det
att utlasa att konsensus foreldg angaende den nya synen pa statssuveranitet samt vikten av att
Sakerhetsradet effektiviserade sitt arbete for att enklare kunna utfarda mandat att intervenera i
en stat nar sa kravdes. Det mer kontroversiella forslaget fran ICISS angaende en mojlighet att
agera utan Sakerhetsradets mandat blev dock inte etablerat och argumentet for denna mojlig-
het far darfor fortfarande anses som ett resonemang de lege ferenda.

Att varldens stater lyckades finna sa pass mycket konsensus i fragan om R2P att man
kunde enas om att implementera principen i tva paragrafer i Outcome-dokumentet pa toppma-
tet ar 2005, &r en av de viktigaste handelserna for utvecklingen av principen om R2P. Skillna-
den fran lanseringen av R2P i ICISS:s rapport ar 2001 &r att representanter fran samtliga stater
har visat sitt samtycke till principen genom att underteckna Outcome-dokumentet. Det ar sta-
ternas agerande och uppfattning av vad som ar bindande internationell ratt som formar och
utvecklar folkrétten, vilket innebér att Outcome-dokumentet har ett stérre folkrattsligt véarde
an de rapporter i fragan dar staternas installning till innehallet &r oklart. Att skyldigheten att
skydda implementerades genom toppmatet ar givetvis en utveckling som foresprakarna av
R2P véalkomnar, men den princip som staterna lyckades enas om &r tyvarr en nagot urvattnad
version jamfort med den ursprungliga idén om R2P sasom den forklaras i ICISS:s rapport.
Tanken om de tre grundpelarna vilka begreppet bygger pa (prevent, react och rebuild) fick

litet genomslag i Outcome-dokumentet. Angaende skyldigheten att forebygga stadgar par-
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agraf 138 att ”The international community should, as appropriate, encourage and help States
to exercise this responsibility and support the United Nations in establishing an early warning
capability”. Skyldigheten att ateruppbygga namns inte alls.

Troskeln for vilka 6vergrepp som motiverar en intervention har hojts jamfért med
ICISS:s rapport, dar man talar om storskaliga forluster av liv. Enligt paragraf 138 och 139 i
Outcome-dokumentet géller skyldigheten att skydda enbart mot folkmord, etnisk rensning,
krigsbrott samt brott mot ménskligheten. Férutom etnisk rensning, &r detta legalt definierade
brott.%® ICISS menar att skyldigheten att skydda dvergar pa det internationella samfundet nar
en stat ar inkapabel eller ovillig att uppfylla sitt ansvar. Enligt paragraf 139 i Outcome-
dokumentet trader denna priméra skyldighet in forst da staten visat pa en ’manifest failure”
att skydda sina egna medborgare mot de definierade brotten. Vad som menas med “manifest
failure” framgar inte. Det hojda troskelvardet jamfort med ICISS:s R2P-begrepp kan innebéra
ett forsamrat skydd av manniskor som utsatts for vald av interna aktorer, eftersom det maste
sta klart att dessa definierade brott begas eller riskerar att begas innan internationella aktorer
griper in. Dock bidrar definieringen av vilka brott som legitimerar intervention en tydligare
ram for tillampningen av principen. Detta minskar risken for missbruk eftersom tydligare kri-
terier stalls upp for nar det &r legitimt att agera. Ett explicit troskelvarde for intervention 6kar
aven chanserna till att en insats verkligen sker och att begreppet tillampas konsekvent.

Bada paragraferna ar mycket forsiktigt formulerade, vilket troligtvis var en forutséttning
for att kunna implementera R2P i Outcome-dokumentet. Detta gér dock att begreppets folk-
rattsliga betydelse forblev tamligen oklart aven efter publiceringen av Outcome-dokumentet.
Principen innehaller mer dn bara en moralisk forpliktelse att agera, men uppstéller inte nagra
tydliga skyldigheter for samtliga internationella aktdrer att aktivt ingripa. | paragraf 139 talas
det till exempel om en skyldighet att forhindra de tidigare namnda brotten genom fredliga
medel. Om fredliga insatser inte ar tillrickliga, ar staterna “’prepared to take collective action”
efter auktorisering av Sakerhetsradet. Staterna ar alltsa redo, och har en laglig ratt att agera
genom Sakerhetsradet for att forhindra humanitéra kriser, men de ar inte folkréattsligt obli-
gerade att gora detta. Det faktum att staterna undertecknade dokumentet, visar dock pa att
innehallet utgdrs av staternas opinio iuris. | och med Outcome-dokumentet utvecklades R2P
fran en de lege ferenda-princip till en folkréattslig normativ regel. Med hansyn till paragrafer-
nas tamligen vaga utformning gar det dock inte att tala om R2P som internationellt bindande

ratt. Snarare ror det sig om ett koncept, eller en policy om man sa vill, som utgor en ram for

% For legaldefinitioner p& folkmord, brott mot manskligheten och krigsférbrytelser se Romstadgan artikel 6, 7
samt 8.
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hur de internationella aktorerna ska agera nar humanitéra kriser hotar eller pagar. For att kon-
ceptet ska utvecklas till internationellt bindande sedvanerétt kravs forutom opinio iuris, &ven

usus; en kontinuerlig och enhetlig praxis i enlighet med den normativa regeln.
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4. Utvecklingen av R2P efter World Summit

4.1 Arbetet inom FN

| detta avsnitt ges en dversikt 6ver hur arbetet med principen om R2P har fortskridit inom FN
sedan den antogs pa toppmétet i New York ar 2005. Ar 2008 utség generalsekreterare Ban Ki-
Moon Edward Luck som specialradgivare inom R2P, med uppgift att utveckla konceptet samt
fortsatta arbetet med att skapa konsensus p& omradet.®” Ban Ki-Moon har fram tills idag pre-
senterat tre rapporter om hur R2P ska implementeras. Den forsta presenterades ar 2009, dar
generalsekreteraren foreslog en strategi med tre pelare, vilka han uppmanade Generalférsam-
lingen att félja och utveckla.®® Pelarna bygger pé paragraf 138 och 139 i World Summit
Outcome Document och bestar av den primara skyldigheten att skydda for enskilda stater, det
internationella samfundets stdd for att staterna ska kunna uppfylla detta, samt tidig och be-
stamd respons om detta misslyckas.®® Generalsekreteraren poangterade dven att de perma-
nenta medlemmarna i Sakerhetsradets vetorétt ar ett stort problem i sammanhanget och upp-
manade till att avsta fran att nyttja vetoratten i fragor som rér misslyckande att leva upp till
skyldigheten att skydda. Generalférsamlingens ansvar i implementeringen av R2P diskuteras
aven i rapporten. Har betonar generalsekreteraren att Sakerhetsradet inte har det totala ansva-
ret och att Uniting for Peace-resolutionen betyder att &ven Generalférsamlingen maste leva
upp till skyldigheten att skydda nar de enskilda staterna misslyckas med detta.”

Den andra rapporten som publicerades ar 2010 betonar vikten av skyldigheten att fore-
bygga, vilken tidigare hamnat i skymundan jamfort med de militéra insatserna. Ki-Moon me-
nar att systemet med tidiga varningar och analyser av situationen maste forbattras for att
kunna forhindra humanitéra kriser innan de uppstar.”* Den tredje rapporten fran ar 2011 ar
influerad av de politiska handelserna i och med den arabiska varen och lyfter fram regionala
och sub-regionala organisationers roll i arbetet med att tillampa R2P."* Ki-Moon betonar att
grannlander och regionala organisationer kan bidra med kunskap om historiska och kulturella
faktorer och annan viktig information som Séakerhetsradet bor ta i beaktning nar de beslutar

%7 Special Adviser Edward Luck, UN, Office of the Special Adviser on the Prevention of Genocide
http://www.un.org/en/preventgenocide/adviser/edwardluck.shtml, (2012-04-24).

% Moon, Ban-Ki, Implementing the responsibility to protect, Report of the Secretary-General, 12 januari 2009
A/63/677 (2009), s. 29 f.

*Ibid, s. 2.

" Ibid, s. 27.

™ Moon, Ban-Ki, Early Warning, assessment and the responsibility to protect. Report of the Secretary-General,
14 juli 2010, A/64/864 (2010), s. 4 f.

2 Moon, Ban-Ki, The role of regional and sub-regional arrangements in implementing the responsibility to
protect. Report of the Secretary-General, 27 juni 2011, A/65/877-S/2011/393 (2011).
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vilka &tgarder som ska vidtas i specifika situationer.”® VVardet av organisationernas méjlighet
att satta politisk press pa de lander som inte respekterar de manskliga rattigheterna ar stort
enligt Ki-Moon. Har lyfts bland annat Arabférbundets uteslutning av Libyen ar 2011 fram
som ett gott exempel.”* Sakerhetsradets positiva installning till ett ndra samarbete med region-
ala organisationer for att uppratthalla internationell fred och sakerhet bekréaftas i resolution
2033. I resolutionen uttrycker Sakerhetsradet sitt stod for det arbete som AU (Afrikanska Un-
ionen) utfor for att skapa fred i konfliktdrabbade afrikanska lander, samt uppmanar till vidare

utveckling och samarbete mellan AU och FN.”
4.2 Krisen i Darfur

Krisen i Darfur har pagatt sedan ar 2003. Till grund ligger den véapnade konflikten mellan den
arabiska Janjaweedmilisen som stods av den sudanesiska regeringen och afrikanska rebell-
grupper. Civilbefolkningen har utsatts for massmord, tusentals byar har brénts ner och &ven
hjalporganisationer har attackerats.”® Den forsta Sakerhetsradsresolutionen kom 16 manader
efter att krisen utbrot, dar Radet i en enda mening uppmanade de stridande parterna att upp-
hora med valdet i Darfur.”” En ménad senare rostades dock resolution 1556 igenom, dar Sa-
kerhetsradet auktoriserade AU-ledda AMIS (African Union Mission in Sudan) att ga in i Su-
dan.”® | resolutionen understryktes Sudans primara skyldighet att skydda sina medborgare.
Sékerhetsradets medlemsstater ansag att den sekundara skyldigheten inte lag pa FN, utan pa
AU.”®

Under hosten ar 2004 satte generalsekreteraren samman en kommission med uppdrag
att utreda om det fanns bevis pa att folkmord pagick i Darfur. Kommissionen kom fram till att
tydliga bevis pa folkmord inte fanns, men konstaterade att den sudanesiska regeringen kunde
anses skyldiga till att ha begatt brott mot ménskligheten.®® Ar 2006 beslutade Sakerhetsradet
att ersatta AMIS med FN-ledda UNMIS (United Nations Mission in the Sudan), vilka enligt
FN-stadgans kapitel VII gavs mandat att med “all necessary means” skydda civilbefolkningen

" Ibid, s. 3.

™ Ibid, s. 11.

7> Sakerhetsradets resolution 2033, 12 januari 2012, S/RES/2033 (2012).

"® Darfur Consortium, Darfur Crisis, http://www.darfurconsortium.org/darfur_crisis/background.html, (2012-04-
24).

7 Sakerhetsradets resolution 1547, 11 juni 2004, SIRES/1547 (2004), s. 2.

"8 Sakerhetsradets resolution 1556, 30 juli 2004, S/IRES/1556 (2004), s. 3.

" Bellamy i Hehir (2010), s. 244.

8 International Commission of Inquiry on Darfur, Report of the International Commission of Inquiry on Darfur
to the United Nations Secretary-General. Pursuant to Security Council Resolution 1564 of 18 September 2004,
S/2005/60, Geneve, 25 januari 2005, s. 132.
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mot vald.®* Trots valdsmandatet genomférdes aldrig ndgon UNMIS-insats. Anmarkningsvart
nog bidrog inga stater med trupper, eftersom den sudanesiska regeringen inte hade samtyckt
till UNMIS-insatsen. Den geografiska storleken av Sudan, samt den stora sudanesiska armén
ar mojliga forklaringar till oviljan att skicka trupper till landet. Ar 2007 samtyckte den suda-
nesiska regeringen till en hybridstyrka ledd av bade FN och AU, med forbehallet att styrkorna
enbart fick vara afrikanska. Aven denna géng fanns det en ovilja att bidra med trupper till
Darfur. USA forsvarade exempelvis sin passivitet med att det inte var Onskvart att sdnda &nnu
en amerikansk styrka till ett muslimskt land.®?

Den 4 mars 2009 utfardade ICC (Internationella brottmalsdomstolen) en arresteringsor-
der pa den sudanesiske presidenten Omar Al Bashir. Aklagaren menade att det fanns rimliga
skal att anta att Al Bashir hade gjort sig skyldig till krigsforbrytelser enligt Romstadgan arti-
kel 8, samt brott mot manskligheten enligt Romstadgan artikel 7.3 Den 12 juli 2010 utdkades
arresteringsordern till att a&ven omfatta folkmord enligt Romstadgan artikel 6.%* Detta var
forsta gangen ICC utfardade arresteringsorder for folkmord.®> Al Bashir har annu inte gett sig
till k&nna for ratten.

Laget i Sudan ar fortfarande oroligt, och nar Sydsudan blev sjalvstandigt ar 2011 hade
uppskattningsvis 2 miljoner manniskor détt till foljd av konflikten.®® Det storskaliga valdet
mot civilbefolkningen har lett till att ménga anser att krisen i Darfur ar bevis pa att det ’never
again” som vérlden enades om efter folkmordet i Rwanda och i Srebrenica, bara géllde i drygt
ett decennium. Vissa menar dven att passiviteten i Darfur innebar slutet for R2P.%" Det var &
tvivel om att Janjaweedmilisens vald var tillrackligt allvarligt for att legitimera en intervent-
ion. Daremot rader det meningsskiljaktigheter kring huruvida en militar intervention var den
bésta l6sningen. Enligt Evans var det ratt att agera inom ramen for den sudanesiska regering-
ens samtycke, eftersom motsatsen skulle ha riskerat att forstora den skora fredsprocessen mel-
lan parterna. Han menar att det &r viktigt att betona att R2P inkluderar andra ingripanden &n

de militara. Varldssamfundets oférmaga att skydda Darfurs befolkning lag inte i ett misslyck-

8 Sakerhetsradets resolution 1706, 31 augusti 2006, S/RES/1706 (2006), s. 6.

8 Amnéus (2008), s. 376-379.

% The Prosecutor v. Oman Hassan Ahmad Al Bashir, International Criminal Court, No. ICC-02/05-01/09, 4
mars 20009.

# The Prosecutor v. Oman Hassan Ahmad Al Bashir, International Criminal Court, No. ICC-02/05-01/09, 12 juli
2010.

8 Human Rights Watch, Sudan: ICC Warrant for Al-Bashir on Genocide, New York, 13 juli 2010,
http://www.hrw.org/news/2010/07/13/sudan-icc-warrant-al-bashir-genocide (2012-04-24).

% Human Rights Watch, Darfur in the Shadows. The Sudanese Government’s Ongoing Attacks on Civilians and
Human Rights, juni 2011 s. 6.

8 Hehir (2010), s. 247-250.
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ande att intervenera militart, utan i att andra medel inte brukades.®® Bellamy daremot, menar

att det hade varit mojligt att anvénda flygvapen pa ett effektivt satt.®
4.3 Kenya — konfliktldsning genom fredliga medel

| Kenya har de politiska valen sedan ungefar 20 ar tillbaka sammankopplats med valdsamhet-
er, oftast med underliggande etniska grunder. Infor presidentvalet ar 2007 var laget oroligt i
landet och férekomsten av sa kallade “hate-speeches” som riktade sig mot olika etniska grup-
per kade. Politiker kunde 6ppet uttrycka rasistiska asikter utan att riskera straff. Efter att
Mwai Kibaki segrade i presidentvalet uppstod valdsamma protester, da Kibakis parti anklaga-
des for valfusk. Sammandrabbningar skedde mellan grupper med olika etniska tillhérigheter
och pa bara ett par dagar hade valdet trappats upp till den grad att landet stod pa gransen till
inbordeskrig. Det stod snart klart att stora delar av valdet var organiserat av miliser och att det
hade tydliga etniska undertoner. Landets instabilitet och daligt fungerande polis (som sjélva
stod for en stor del av dédandet) gjorde att staten inte uppfyllde den priméra skyldigheten att
skydda civilbefolkningen.*

Internationella och regionala aktorer svarade snabbt pa den allvarliga situationen i lan-
det. Generalsekreterare Ban Ki-Moon karaktariserade I4get som en R2P-situation, och speci-
alradgivaren inom folkmord Francis Deng uppmanade landets ledare att leva upp till den pri-
mara skyldigheten att skydda och att de kunde hallas ansvariga for folkrattsbrott om de inte
gjorde detta.®* Det var mot denna bakgrund som AU satte samman en medlingsgrupp med
Kofi Annan i spetsen. Medlingsgruppen lyckades att skapa en dialog mellan Kibaki och oppo-
sitionsledaren Odinga och pa bara ett par veckor hade en politisk 6verenskommelse natts och
valdet trappades ner.”

Insatsen i Kenya var enligt manga ett lyckat R2P-exempel. Human Rights Watch me-
nade att insatsen “’can be seen as a model of diplomatic action under the *Responsibility to
Protect’ principles [...]”%. Medlingsinsatserna visade att R2P inkluderar mer &n militéra in-

terventioner och att fredliga I6sningar i ett tidigt skede kan racka for att stoppa valdsamhet-

® Evans (2008), s. 60 f.

8 Bellamy, Alex J. Just wars: From Cicero to Iraq, Polity, London, 2008, s. 225, se Hehir (2010), s. 251.

% Global Centre for the Responsibility to protect, Background Briefing: Responsibility to Protect After Libya
and Céte D’Ivorie, Ralph Bunche Institute for International Studies, 13 augusti 2010, s. 1 f.

% Se uttalande av Generalsekreterarens talesperson, Statement attributable to the Spokesperson for the Secre-
tary-General on the situation in Kenya, New York, 2 januari 2008, och Generalsekreterarens talespersons kvalls-
sammandrag, Daily press briefing by the Office of the spokesperson for the Secretary-General, Department of
Public Information, New York, 28 januari 2008.

% The Responsibility to Protect and Kenya: Past Successes and Current Challenges, s. 2.

% Human Rights Watch rapport, Ballots to Bullets. Organized Political Violence and Kenya’s Crisis of Govern-
ance, Vol. 20, Nr. 1 (A), mars 2008, s. 67.
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er.* I januari 2012 beslutade ICC att atala fyra kenyanska politiker for brott mot mansklighet-

en i samband med presidentvalet &r 2007.%

4.4 Libyen — R2P som en operationell term

Demonstrationerna i Libyen som inleddes i februari ar 2011, var en del av de protester av ci-
vilbefolkningen i lander i Mellanéstern och Nordafrika som kommit att kallas for den arabiska
varen. Efter 42 ar av Mu’ammar Gadhaffis styre dir tortyr, diskriminering och skénsmassiga
rattegangar horde till vardagen, hade libaneserna fatt nog. De fredliga demonstrationerna be-
svarades av regeringsstyrkorna med massivt vald som sarskilt riktades mot demonstranterna i
staden Benghazi.*® Valdet, och darmed dodsantalet eskalerade och det stod snart klart att om-
vérlden var tvungna att agera for att fa stopp pa dodandet.

Till en borjan forsokte flera internationella aktorer att med olika medel fa till stand en
fredlig 16sning pa konflikten. AU fordémde valdet och uppmanade till ett omedelbart uppho-
rande. Detsamma gjorde Arabforbundet, som uteslét Libyen fran sina moten.®” Aven enskilda
lander agerade snabbt genom att inféra ekonomiska sanktioner och reseférbud. Libyen blev
dessutom utesluten ur MR-radet genom efter beslut av Generalférsamlingen.*® Flera av de
internationella aktorerna hanvisade till R2P-principen som grund for sina ageranden, vilket
aven Sakerhetsradet gjorde nar den forsta resolutionen angaende situationen i Libyen enhalligt
antogs den 22 februari.*® Genom resolutionen beslutade Rédet om genomforandet av en rad
sanktioner och medel som inte innebar militért ingripande. Situationen h&nfordes till ICC for
utredning. Sakerhetsradet inforde aven ett vapenembargo mellan Libyen och 6vriga varldens
lander. Gadhaffi, hans ndrmsta anhdriga och ett antal personer som medverkade i regerings-
véldet sanktionerades med reseférbud samt fick sina ekonomiska tillgangar frysta.*®
Majoriteten av Sakerhetsradet insag snart att sanktionerna enligt resolution 1970 inte

var tillrackligt ingripande for att stoppa Gadhaffis tydliga avsikt att forgéra demonstranterna i

* Ibid.

% The Prosecutor v. William Samoei Ruto, Henry Kiprono Kosgey and Joshua Arap Sang, Decision on the Con-
firmation of Charges Pursuant to Article 61(7)(a) and (b) of the Rome Statute, International Criminal Court,
ICC-01/09-01/11, 23 januari 2012 och The Prosecutor v. Francis Kirimi Muthaura, Uhuru Muigai Kenyatta and
Mohammed Hussein Ali, Decision on the Confirmation of Charges Pursuant to Article 61(7)(a) and (b) of the
Rome Statute, International Criminal Court, ICC-01/09-02/11, 23 januari 2012.

% Amnesty International, The Year of Rebellion. The State of Human Rights in the Middle East and North Africa,
London, 2012, s. 16.

%" Background Briefing: Responsibility to Protect After Libya and Céte D’Ivorie, s. 1 f.

% Generalforsamlingens resolution 65/265, 3 mars 2011, A/RES/65/265 (2011).

% Background Briefing: Responsibility to Protect After Libya and Céte D Ivorie, s. 2.

100 s4kerhetsradets resolution 1970, 26 februari 2011, S/RES/1970 (2011).
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Benghazi.'®* Den 17 mars rostade darfor Sakerhetsradet igenom resolution 1973. Kina, Ryss-
land, Tyskland, Indien och Brasilien lade ner sina roster.’® De tv& permanenta medlemmarna
Kina och Ryssland uttryckte oro 6ver valdet i Libyen, men var inte beredda att résta for en
militér intervention. Ryssland argumenterade for att fredliga insatser var den béasta lésningen
och Kina betonade vikten av att respektera Libyens suveranitet enligt FN-stadgan.*®

Aven i resolution 1973 hanvisade Sakerhetsradet till R2P-principen och understrok ater-
igen de libanesiska auktoriteternas skyldighet att skydda civilbefolkningen och att ta alla n6d-
vandiga steg for att sékra folkets trygghet. I enlighet med FN-stadgans kapitel V11 auktorise-
rade Sakerhetsradet medlemsstater som tidigare notifierat Sakerhetsradet att sjalvstandigt eller
genom regionala organisationer eller ad hoc-koalitioner ’take all necessary measures” for att
skydda civilbefolkningen i Libyen. Detta uttryck var en underforstadd auktorisering av mili-
tara medel om sadana skulle bli nédvéandiga. Arabforbundets viktiga roll i sammanhanget be-
tonades och de uppmandes att samarbeta med de intervenerande aktdrerna for att implemen-
tera resolutionens syfte. For att underlatta skyddet av civilbefolkningen infordes aven ett flyg-
forbud over libanesiskt territorium, vilket gallde for all flygtrafik undantaget sadan med ute-
slutande humanitara syften samt flygtrafik med syfte att implementera resolutionen.'® Fére
genomrostandet av resolutionen hade militéra strateger gjort klart att en flygférbudzon éver
Libyen skulle innebara flygvapenattacker av de intervenerande landerna.'®®

Resolution 1973 implementerades genom den NATO-ledda insatsen Operation Unified
Protector och bestod av tre element; inférandet av ett vapenembargo och en flygférbudzon
samt atgarder for att skydda civilbefolkningen mot attacker eller hot om attacker. Operationen
genomfdrdes framst genom flygbombningar.'® Operationen stodde de NTC-ledda'®’ rebell-
styrkorna, som den 24 oktober 2011 forklarade slutet pa den atta manader langa konflikten i
och med att Gadhaffi dodades.' Reaktionerna pa Libyen-insatsen har varit blandade. Bland

annat Human Rights Watch har kréavt att omstandigheterna kring Gadhaffis dod utreds, ef-

101 | ett tal den 22 februari gjorde Gadhaffi klart att han inte hade for avsikt att ge upp, utan ville dé som en mar-
tyr. Delar av talet ar tillgangligt pa http://www.aljazeera.com/news/africa/2011/02/201122216458913596.html,
(2012-04-24).

192 Sikerhetsradets mote, 17 mars 2011, S/PV.6498, s. 3.

1% Ipid, s. 8 ff.

104 Sikerhetsradets resolution 1973, 17 mars 2011, S/RES/1973 (2011) s. 1 ff.

19 Background Briefing: Responsibility to Protect After Libya and Céte D Ivorie, S. 4.

1% NATO, Operation UNIFIED PROTECTOR Final Mission Stats, 2 november 2011,
http://www.nato.int/nato_static/assets/pdf/pdf 2011 11/20111108 111107-factsheet up_factsfigures_en.pdf
(2012-04-23).

Y7 NTC star for National Transitional Council.

198 |CRtoP, The Crisis in Libya, http://responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-libya (2012-04-23).
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tersom organisationen menade att NTC kunde ha gjort sig skyldiga till krigsforbrytelser.*® En
vecka efter Gadhaffis dod beslutade Sakerhetsradet enhalligt om flygférbudszonens uppho-
rande och NTC bildade en interimsregering med uppgift att leda landet under en 6vergangspe-
riod.*® I mars 2012 publicerade en utredningskommission som satts samman av FN:s MR-rad
en rapport om handelserna i Libyen. | rapporten framgar det att &ven rebellstyrkorna gjorde
sig skyldiga till krigsforbrytelser och brott mot de manskliga rattigheterna bade under konflik-
ten och efter regimskiftet.*** Kommissionen hade fatt rapporter om att NATO brukat opro-
portionerliga méangder vald vilket resulterade i att civila dodades. Kommissionens utredning
ledde dock till konstaterandet att NATO inte avsiktligt hade riktat bombningarna mot civila
och att de hade vidtagit tillrackliga forsiktighetsatgarder vid operationer mot befolkade mal.
Det fanns dock ett fatal attacker dar kommissionen inte hade kunnat dra nagra tydliga slutsat-
ser kring huruvida dessa samstamde med NATO:s pastadda avsikt att vidta alla forsiktighets-
atgarder for att helt undvika civila offer.*2

Libyen-insatsen var pa manga satt en milstolpe i diskussionen om R2P. Manga internat-
ionella aktorer refererade till principen i diskussionen om hur situationen i Libyen skulle be-
motas, och i resolution 1973 anvéandes R2P for forsta gangen i ett operationellt sammanhang.
Reaktionerna pa insatsen har dock varit splittrade. Vissa menar att Libyen var en klar R2P-
situation och att insatsen bidrog till att begreppet blivit erként och bekréaftat. Foresprakare for
R2P menar att debattens fokus har skiftat fran om man ska gora nagot, till att numera handla
om vad man ska gora. Det fanns en stor enighet kring att ndgot var tvunget att goras for att
skydda civilbefolkningen i Libyen, men manga har i efterhand riktat kritik mot hur insatsen
genomfordes. Kritiken riktas framst mot att de intervenerande staterna pastas ha 6verskridit
mandatet i och med stodet till rebellstyrkorna och att de arbetade for ett regimskifte. Kritiker-
na menar att syftet med insatsen skulle vara att skydda folket, inte att ta ndgons sida i striden
eller att storta Gadhaffi.**® Bland annat Sydafrika, som ar medlem i Sakerhetsradet, menade
att det primara syftet med resolution 1973 var att féra en dialog med Gadhaffi. Bade Kina och

Ryssland har riktat kritik mot NATO-insatsen och havdat att den gick utdver mandatet.**

1% Human Rights Watch, Libya: Investigate Deaths of Gaddafi and Son, 22 oktober 2011,
http://www.hrw.org/news/2011/10/22/libya-investigate-deaths-gaddafi-and-son (2012-04-24).

110 sikerhetsradets resolution 2016, 27 oktober 2011, S/RES/2016 (2011).

111 R&det for manskliga rattigheter, Report of the International Commission of Inquiry on Libya, A/[HRC/19/68, 2
mars 2012, s. 2.

"2 Ibid, 5. 17 f.

3 Andrews, AnnalLena, Skyldigheten att skydda. Hardnade positioner efter Libyeninsats, Varldshorisont, nr. 1,
Svenska FN-forbundet, 2012, s. 4 ff.

1 Intervju med Ove Bring, januari 2012, www.fn.se/bring (2012-04-24).
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4.5 R2P efter Libyen

| tidsperioden efter interventionen i Libyen har Sakerhetsradet hanvisat till skyldigheten att
skydda i en rad situationer. Nedan foljer en kort redogorelse Over dessa.

Nar den sittande presidenten Gbago véagrade acceptera Outtaras vinst i presidentvalet pa
Elfenbenskusten ar 2010, utbrot valdsamheter som eskalerade till den grad att landet i mars
2011 stod pa gransen till inbordeskrig. Sékerhetsradet konstaterade att situationen utgjorde ett
hot mot internationell fred och sakerhet och betonade statens skyldighet att skydda civilbe-
folkningen mot hotande brott mot manskligheten. FN-styrkan som redan fanns pa plats i lan-
det, gavs mandat att med “all necessary means” skydda civilbefolkningen mot fysiskt vald.'*®
Den 4 april inledde FN-styrkan tillsammans med franska styrkor militara insatser mot Gbagos
trupper och den 11 april tillfdngatogs Ghago.™*®

Sékerhetsradets valdsmandat pa Elfenbenskusten ar alltsa ytterligare ett exempel dar
R2P anvandes i ett operationellt sammanhang, vilket skedde en kort tid efter Libyen-insatsen.
Efter insatserna i Libyen och Elfenbenskusten har Sakerhetsradet aven understrukit vikten av

17 5ch Yemen'?s,

R2P i resolutioner angaende de oroande humanitéra situationerna i Somalia
En manad efter att protesterna i Libyen startade, blev dven Syrien en del av den arabiska
varen, sedan folket borjat demonstrera mot regeringen. Trots att tusentals manniskor har do-
dats, har Ryssland och Kinas veto stoppat Sakerhetsradet fran att utfarda resolutioner for att
stoppa den syriska regeringens vald mot civilbefolkningen.*® Ryssland menade att 6vriga
medlemmar i Sakerhetsradet arbetade for ett regimskifte i Syrien, vilket de starkt motsatte sig.
Kina menade att Sakerhetsradets inblandning i Syrien skulle komplicera konflikten ytterligare
och betonade respekt for Syriens suveranitet.?° Det &r troligt att en viktig faktor som bidragit
till Ryssland och Kinas veto, ar deras syn pa Libyen-insatsen och att NATO gick for langt nar
de stodde oppositionen och arbetade for ett regimskifte.*** Specialradgivarna inom folkmord
och R2P har genom pressmedelanden uttryckt sin frustration dver Sakerhetsradets paralyse-

ring. De menade att det finns tydliga bevis pa att brott mot manskligheten pagar i landet och

11> Sikerhetsradets resolution 1975, 30 mars 2011, S/RES/1975 (2011), s. 2 .

Y |CRtoP, The Crisis in Céte D Ivoire, http://responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-ivory-coast,
(2012-04-24).

17 Sakerhetsradets resolution 2010, 30 september 2011, S/RES/2010 (2011), s. 6.

118 Sakerhetsradets resolution 2014, 21 oktober 2011, S/RES/2014 (2011), s. 2.

119 Ryssland och Kinas veto stoppade ett antagande av utkastet till resolution $/2012/77, se Sakerhetsradets
mote, 4 februari 2012, S/PV./6711 (2012), s. 2.

20 S/PV /6711, s. 9.

121 B].a. Gareth Evans stodjer detta resonemang, se Evans, Gareth, Saving The Syrians, Project Syndicate, 23
mars 2012, http://www.project-syndicate.org/commentary/saving-the-syrians (2012-04-18).
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uppmanade samtliga lander att agera enligt den policy man enades om genom World Summit

Outcome Document.*??

4.6 Analys

Det har skett manga anstrangningar inom FN sedan toppmatet ar 2005 for att etablera och
implementera R2P i arbetet med att uppratthalla den internationella freden och sékerheten.
Det var viktigt for den fortsatta utvecklingen av principen att Ban Ki-Moon fortsatte pa
samma linje som sin foretradare Kofi Annan med att gora R2P till en norm att rakna med aven
i framtiden. Ki-Moons tre rapporter inom omradet understryker bredden av konceptet, vilket
ar viktigt med hénsyn till att vissa stater fortfarande har uppfattningen att R2P bara en é&r fi-
nare omskrivning for humanitér intervention och att principen darmed innebdr ett incitament
till staterna att ingripa med militara medel.*?® Genom Ban Ki-Moons rapporter framgar det att
FN ar medvetna om att prevention och ateruppbyggnad ar minst lika viktiga som reaktion.
Precis som Ki-Moon betonar ar det givet att FN och andra internationella aktrer maste bli
battre pa att effektivisera det preventiva arbetet. Staterna enades om att skyldigheten att
skydda &ven innebdr en stottande funktion for att hjalpa staterna att kunna uppfylla sin pri-
mara skyldighet, vilken foljer av statssuveraniteten. Ett samarbete med staterna i denna fraga
ar aven en forutsattning for att kunna avgora nar det &r dags att agera enligt World Summit-
dokumentets paragraf 139 ”in a timely and decisive manner”. Problemet ligger snarare i att
om det &r svart att samla tillracklig politisk vilja for att agera nar storskaligt dodande pagar, sa
verkar det vara dnnu svarare att fa enskilda stater att satsa resurser och tid pa att agera innan
konsekvenserna blir synliga. Det &r inte svart att finna exempel pa nar omvarlden inte har
insett allvaret forran laget ar akut — Darfur tas i efterhand upp som ett exempel pa omvarldens
oférmaga att agera ens nar brott mot manskligheten och eventuellt folkmord pagar, och det
gar bara att spekulera i hur mycket lidande den syrianska befolkningen ska fa utsta innan kon-
flikten i Syrien ar 6ver. Regionala organisationer och andra NGO:s har en stor och viktig roll
att spela nar det géller det preventiva arbetet. Dessa kan bidra med en stérre kunskap och
battre insikt i staters forhallande eftersom de befinner sig pa en niva narmare den enskilda
staten jamfort med FN. Detta innebaér att de tidigare an FN kan uppmarksammas pa allvarliga
situationer som kan utgora ett misslyckat uppratthallande av statens R2P. Generalsekreteraren

foresprakar ett nara samarbete med regionala organisationer for att kunna utveckla ett effek-

122 pressmeddelande, Special Advisers of the United Nations Secretary-General on the Prevention of Genocide,
Francis Deng, and on the Responsibility to Protect, Edward Luck, on the situation in Syria, New York, 21 juli
2011.

12 Enligt Gareth Evans &r detta en av de vanligaste missuppfattningarna om R2P. Se Evans (2008), s. 56-59.
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tivt “early warning”-system. Arbetet med detta &r en pagaende process, och senast i januari i
ar utfardade Sakerhetsradet en ny resolution i fragan. Férhoppningarna ar darfor att den pre-
ventiva aspekten av R2P i framtiden kommer att fa en mer framstaende roll. Min personliga
asikt ar att ett narmare samarbete mellan FN och humanitiara NGO:s, sdsom Human Rights
Watch vore positivt for framjandet av det férebyggande arbetet. Deras rapporter och under-
sokningar kan bidra till sadana tidiga varningar som efterfragas. Jag finner det anmarknings-
vart att deras arbete inte har lyft fram i en enda av de resolutioner och métesanteckningar som
jag har tagit del av i arbetet med denna uppsats.

Darfur ar ett tydligt exempel pa déar tillampningen av samtliga tre pelare av R2P har
forsummats. Varken prevent, react, eller rebuild har tillampats tillfredsstéllande. Huruvida ett
militart ingripande skulle ha varit det bésta sattet att fa slut pa lidandet orsakat av Sudans le-
dare ar inte mojligt att svara pa. Har gar asikterna isar aven i doktrinen. Oavsett vilken asikt
man har i fragan, star det klart att de medel som tillampades inte var tillrackliga. Exemplet
Darfur bekréaftar en stark konsensus angaende statens priméra skyldighet att skydda, men en
opinio iuris att den sekundéra skyldigheten att skydda innebér att varldssamfundet ska ingripa
nar den priméra skyldigheten inte uppfylls, verkade vid denna tidpunkt inte existera. Detta
kan eventuellt bero pa de svaga riktlinjerna som paragraf 138 och 139 i World Summit-
dokumentet presenterar, utan tydliga obligationer att agera nér stater misslyckas att skydda sin
egen civilbefolkning mot de definierade brotten. Snarare uppfattas skyldigheten att skydda
som en majlighet att skydda, dvs. att Sakerhetsradet kan valja att agera i enlighet med koncep-
tet eller inte. Denna uppfattning underbyggs av vetoratten, som ger de permanenta medlem-
marna en legal rétt att valja att R2P inte ska tillampas i ett visst fall. Det & mycket anmaérk-
ningsvart att FN angaende Darfur valde att rétta sig efter Sudans samtycke och enbart agerade
inom ramen for detta. FN:s agerande i denna situation underminerar hela idén med R2P, da
tanken med konceptet givetvis ar att skyldigheten att skydda galler i alla situationer, alltid. I
The Responsibility to Protect framgar det explicit att ingripande far ske aven utan samtycke
fran den aktuella staten. Inget i Kofi Annans rapporter infor toppmotet eller i World Summit-
dokumentet tyder pa att uppfattningen inom FN skulle vara nagon annan i denna fraga, och
samtycke dr inte ett krav for agerande enligt FN-stadgans kapitel VII. Ett ndra samarbete med
regeringen i staten ifraga ar givetvis positivt och 6kar chansen for konfliktlosning, men sta-
tens samtycke kan inte vara en forutsattning for att FN ska agera.

Krisen i Darfur bekréftar den konsensus som prestenterades i World Summit-
dokumentet angaende att Sakerhetsradet ar den enda aktoren som har behorighet att auktori-

sera R2P-insatser i react-fasen. Trots att det var mojligt att argumentera for att en militéar in-
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tervention uppfyllde legitimitetskraven som kunde mjuka upp det faktum att ett legalt mandat
inte fanns, sa var ingen internationell aktor beredd att agera utan auktorisering av Sakerhets-
radet. Jamfort med insatsen i Kosovo ar 1999, pagick krisen i Darfur i en annan vardslig kon-
text. I “kriget mot terrorismen” satsade USA enorma resurser pa trupper i Afghanistan och
Irak, vilket troligtvis var en viktig orsak till att de inte valde att agera i Darfur. Detta ar dock
ingen ursakt for vriga vérldens passivitet. Det ar inte helt osokt att spekulera kring ifall det
kravs nagon annan faktor an utlandska medborgares lidande for att stater ska uppbringa till-
racklig politisk och moralisk vilja for att lagga resurser pa att uppfylla den sekundara skyldig-
heten att skydda. Det &r inte realistiskt att forvanta sig att de bakomliggande faktorerna som
avgor ifall ett land ska bidra med militdra medel till en insats alltid kommer att vara uteslu-
tande humanitara. Det &r dock viktigt att det humanitéra syftet &r den primara orsaken till in-
terventionen. Om sa inte &r fallet, minskar utsikterna for en kontinuerlig och enhetlig praxis i
fragan, vilket pa sikt kan leda till att R2P utvecklas till bindande sedvaneratt.

Om Irak och Darfur ar tydliga exempel pa hur R2P inte var avsedd att tillampas, tjanar
Kenya-insatsen som ett bra bevis pa att principen, med korrekt tillampning kan radda liv.
Framforallt ar insatsen ett bevis pa att militara medel inte alltid & nédvandiga, eller den béasta
I6sningen och att R2P &r ett bredare begrepp &n humanitéra interventioner. Medlingsinsatsen i
Kenya visar dven pa hur viktigt regionala organisationers arbete med konfliktlésning och upp-
ratthallande av freden ar. Dessa organisationer kan bidra med kunskap om vilka insatser som
har basta mojliga utsikter att lyckas i ett specifikt land. Det &r troligt att medlarna i AU:s med-
lingsgrupp utsags pa grund av att de atnjuter hogt anseende och fortroende i manga afrikanska
lander och att detta var en bidragande faktor till den lyckade dialogen mellan parterna. Med-
lingen i Kenya var ett skolexempel pa en lyckad react-fas, men den preventiva fasen lamnade
mer att dnska. Monstret av etniska konflikter i samband med valen samt upptrappningen av
“hate-speeches” borde ha varit en tillrdcklig varningssignal till omvérlden att ldgga resurser
pa att forebygga valdsamheter. En hardare bevakning av landet hade kanske kunnat radda
annu fler liv an vad som ar méjligt med en insats nar sammandrabbningar redan hade uppstatt.
Atalen av de fyra kenyanska politikerna som misstanks fér brott mot manskligheten innehéaller
inte en explicit hanvisning till R2P. Trots detta innebar atalen att FN och ICC understryker att
skyldigheten att skydda ar en folkrattslig skyldighet som, nar den Gvertrads leder till sanktion-
er. Det har varit svart att hitta uppgifter pa huruvida AU och FN har arbetat med de underlig-
gande rasistiska faktorerna som har varit en stor del i konflikterna i Kenya, varfor det inte gar
att uttala sig om hur val rebuild-fasen har uppfyllts. Eftersom det aterigen &r val i landet i ar

aterstar det att se pa vilket satt laget utvecklar sig och vilka laxor det internationella samfun-
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det lart sig efter det forra kenyanska valet.

Omvarldens inblandning i den arabiska varen och framst Libyen har varit ett bra tillfalle
att se hur skyldigheten att skydda har utvecklats och vilken folkréattslig status den atnjuter
idag. Att R2P for forsta gangen anvandes i ett operationellt sammanhang tyder pa att koncep-
tet etablerats hos medlemsstaterna i Sakerhetsradet och &r ett bevis pa att de som menade att
handelserna i Darfur innebar slutet for R2P hade fel. Fragan ar om Libyen-insatsen kan place-
ras i samma kategori som Kenya over lyckade R2P-insatser? Eftersom Séakerhetsradet ar det
organ som ar behorig att auktorisera internationell valdsanvandning kravdes Sékerhetsradets
mandat for att legalisera insatsen. Detta skedde genom resolution 1973 dar mandat gavs till att
uppritta en flygforbudzon samt att skydda civilbefolkningen by all necessary means”. Det
eskalerande valdet och Gadhaffis tydliga avsikter att utplana rebellerna innebar i vart fall hot
om ett sddant utbrett och systematiskt dodande som utgér brott mot méanskligheten enligt
Romstadgan artikel 7 (1) [a]. Situationen i Libyen var saledes sa pass allvarlig att en R2P-
insats var legitim. En lang rad fredliga medel, sasom ekonomiska sanktioner, vapenembargon
och uteslutningar ur olika internationella organ och organisationer foregick Sékerhetsradets
valdsmandat. Dessa nadde inga framgangar med att minska valdet och med hansyn till Gad-
haffis uttalanden om att han ville krossa rebellerna var det inte troligt att fler fredliga insatser
kunde uppfylla sitt syfte. Legalitet - och legitimitetskriterierna angaende ratt auktoritet och
militara insatser som sista utvég &r alltsd mindre problematiska i sammanhanget. Daremot ar
det svart att avgora huruvida avsikts — och proportionalitetskravet var uppfyllt. Det bor ateri-
gen betonas att en R2P-insats inte forutsatter att syftet ar uteslutande humanitart, men den
primara avsikten ska vara att skydda civilbefolkningen. Eftersom insatsen skedde som en mul-
tilateral operation under ledning av en internationell organisation, ar det troligt att de humani-
tara intressena fick storre inverkan pa insatsen dn eventuella icke-humanitara syften. Huruvida
enskilda stater hade for avsikt att stétta den ena sidan i konflikten till forman for ett regim-
skifte dr svart att sdga. Med hansyn till den multilaterala konstellationen ar det dock troligast
att det priméra syftet var humanitart. Utredningskommissionens rapport visar att NATO inte
lyckats med sitt mal att helt och hallet undvika civila offer. Slutsatsen av rapporten ar dock att
det inte gar att bevisa att attackerna med avsikt riktats mot civila eller att nddvandiga forsik-
tighetsatgarder inte vidtagits, vilket leder till att proportionalitetskravet (dock med viss tve-
kan) maste anses uppfylit.

Flera medlemmar i Sakerhetsradet har i efterhand argumenterat for att NATO overskred
mandatet i resolution 1973. I mandatet framgér att civilbefolkningen ska skyddas by all ne-

cessary means”’; genom alla nddvandiga medel. Detta har traditionellt sett anvénts for att auk-
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torisera militara ingrepp, vilket samtliga medlemmar i Sakerhetsradet som réstade igenom
resolutionen torde ha varit medvetna om. Att stddja rebellstyrkor som kdmpar mot en diktator
som visar tydliga tecken pa att vilja utplana all opposition maste anses falla inom ramen for
nddvandiga medel. Med hansyn till Gadhaffis tydliga avsikt att utféra massmord, samt de
misslyckade forsoken att fa honom att backa med hjalp av fredliga medel innebér att det ar
troligt att civilbefolkningens skydd inte hade kunnat sakras med Gadhaffi vid makten. Ett
regimskifte var darfor nédvéandigt och faller inom mandatet. Insatsen faller &ven inom ramen
for R2P, eftersom det inte finns nagra begransningar for hur langt man far ga for att sékra att
skyldigheten att skydda levs upp till. Det ar saledes tillatet att ga hur langt som helst inom
ramen for de legalitets — och legitimitetskriterier som stélls upp. Slutsatsen &r att det inte finns
tydliga tecken pa nagot annat an att Libyen-insatsen uppfyllde legalitets — och legitimitetskra-
ven och att de intervenerande parterna inte dverskred varken mandatet eller granserna for
R2P.

Libyen-insatsen hade en bade positiv och negativ paverkan pa R2P. Det var en fram-
gang att olika aktorer inom FN upprepade ganger hanvisade till R2P i sammanhanget. Att
valdsmandatet explicit hanvisade till skyldigheten att skydda visar pa att konceptet har bety-
delse aven i operationella sammanhang. Detta bekréftar &ven att konceptet &r etablerat i det
internationella varldssamfundet och att den utgor opinio iuris. Det faktum att Sékerhetsradet
inte hindrades av nagra veton och valde att agera i enlighet med R2P &r saledes positivt for
utvecklingen av principen. Insatsen kan vara borjan pa en enhetlig praxis i den meningen att
framtida insatser kommer ske i enlighet med R2P. Detta bekréftas av valdsauktoriseringen i
Elfenbenskusten, vilket skedde kort efter att resolution 1973 rostades igenom. Aven har valde
Sékerhetsradet att hanvisa till R2P i ett operationellt sammanhang. Det & som namns ovan
mycket tveksamt huruvida NATO rent folkrattsligt 6verskred mandatet eller handlade utom
ramen for R2P. Trots detta kvarstar det faktum att NATO utférde langtgaende ingrepp i stats-
suveraniteten i och med att de stéttade rebellstyrkorna, vilket ledde till att Gadhaffi kunde
avsattas fran makten. Detta var kontroversiellt och kan bidra till att de stater som var negativa
till R2P eller stater som Kina och Ryssland, som har en strikt syn pa statssuveranitet, tar tyd-
ligare avstand till framtida militara interventioner med humanitara syften. Utan att diskutera
narmare vilka politiska och ekonomiska faktorer som gjorde att Sékerhetsradet kunde agera i
Libyen, men ar blockerat av veto angaende Syrien, &r det troligtvis sa att en viktig grund till
Ryssland och Kinas veto angaende Syrien ar att de ar oroliga for att annu ett regimskifte ska
ske, vilket &n mer skulle underminera principen om staters suveranitet.

Sammanfattningsvis kan vi se att tillampningen av R2P i praktiken har varit en berg-
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och-dalbana dar Darfur ar ett tydligt exempel pa att det fortfarande finns mycket att énska vad
galler Sakerhetsradets arbete for uppréatthallandet av fred och sékerhet, men déar Kenya och
Libyen visar att skyldigheten att skydda, med korrekt tillampning kan radda liv. Huruvida
Sékerhetsradet och Gvriga internationella aktorer i framtiden kommer att visa pa en mer enhet-
lig praxis i fragan atersta att se, men situationen i Syrien visar pa en fortsatt stark vetokultur
och att manga andra faktorer an att radda utlandska medborgare undan vald och fortryck spe-
lar in vad galler staternas vilja att agera.
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5. Sammanfattande analys och slutsatser

Det huvudsakliga syftet med uppsatsen var att studera hur synen pa R2P har utvecklats fran
ICISS:s rapport The Responsibility to Protect till idag. Diskussionen om humanitara intervent-
ioner uppstod pa grund av tre huvudsakliga faktorer; det okade antalet interna konflikter, fru-
strationen éver FN:s ineffektivitet i sadana konflikter samt spanningar mellan de till viss del
motstaende intressena statssuveranitet och skyddet av de manskliga rattigheterna. Titeln pa
ICISS:s rapport The Responsibility to Protect speglar det nya begreppet som lanserades som
ett forsok att skapa konsensus i hur omvérlden skulle bemo6ta interna konflikter dar civilbe-
folkningen utsattes for storskaligt vald. R2P byggde enligt ICISS pa tre pelare; responsibility
to prevent, react och rebuild, vilket medfor att R2P &r ett bredare koncept &n humanitér inter-
vention, vilket oftast enbart syftar pa militara insatser. R2P innebar ett nytt sétt att se pa stats-
suverdniteten, eftersom den enligt ICISS skulle uppfattas som en primar skyldighet for stater-
na att skydda sin egen befolkning mot vald som ”shocks the consciense of mankind”. Vérlds-
samfundet med Sékerhetsradet i spetsen hade en sekundar skyldighet att skydda manniskorna
nér staten inte ville, eller inte kunde uppfylla sin primara skyldighet. ICISS stallde upp sex
kriterier for militdra interventioner, vilka alla skulle vara uppfyllda for att interventionen
skulle vara legal och legitim. Dessa kriterier var breda till sin omfattning och relativt vagt
formulerade. Troskeln for nar det ar legitimt att intervenera var till exempel att det skulle
paga, eller finnas risk for storskaligt dodande. Anmarkningsvart var dven att ICISS 6ppnade
for en mojlighet for regionala organisationer att genomfora militara insatser utan mandat fran
Sékerhetsradet. Rapporten och det nya begreppet R2P hade begransat folkrattsligt varde, ef-
tersom det inte fanns en tydlig konsensus i fragan bland staterna. R2P var séaledes vid denna
tidpunkt enbart en soft law-princip som bestod av argument de lege ferenda angaende hur
staterna och FN borde utforma sitt fortsatta arbete med interna konflikter.

Generalsekreterare Kofi Annan publicerade ett antal rapporter som behandlade R2P
infor nasta viktiga milstolpe i utvecklingen av begreppet - toppmotet i New York ar 2005, dar
varldens ledare enades om att implementera R2P i tva paragrafer i World Summit Outcome
Document. Synen pa statssuveraniteten sasom den forklarades i The Responsibility to Protect
ar densamma i Outcome-dokumentet, men i 6vrigt fick skyldigheten att skydda en snévare
utformning jamfor med ICISS:s rapport. Bade generalsekreterarens rapporter samt Outcome-
dokumentet bortser helt fran en eventuell mojlighet att ingripa i ett land med militara medel
utan Sakerhetsradets mandat och det betonas att Sakerhetsradet ar det enda organet som har

behdrighet att auktorisera valdsanvandning. Outcome-dokumentet resulterade &ven i en sna-
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vare definition pa vilka brott som legitimerar intervention, eftersom skyldigheten att skydda
enligt paragraf 138 och 139 i dokumentet endast géller mot folkmord, brott mot mansklighet-
en, krigsforbrytelser och etnisk rensning. De tre pelarna prevent, react och rebuild fick inte
lika stort genomslag i paragraferna som i The Responsibility to Protect. Med hansyn till att
Outcome-dokumentet &r ett resultat av férhandlingar mellan i princip alla véldens stater och
att staterna har undertecknat dokumentet utvecklades R2P fran en soft law-princip till en folk-
rattslig normativ regel bestaende av opinio iuris. Eftersom det saknades en enhetlig praxis
(usus) i fragan kunde man vid denna tidpunkt inte anse att skyldigheten att skydda var inter-
nationellt bindande sedvanerétt.

Sedan publiceringen av The Responsibility to Protect har enskilda stater upprepade
ganger asidosatt sin primara skyldighet att skydda. Hur val omvérlden har levt upp till den
sekundara skyldigheten att skydda civilbefolkningen har varierat i stor grad, vilket medfor att
praxisen inom R2P &r spretig. USA och Storbritanniens invasion av Irak ar 2003 har felaktigt
missuppfattats som en R2P-insats, trots att invasionen varken var legal eller legitim. | Darfur
var varken Sudans regering eller évriga varlden beredda att bidra med tillréckliga resurser for
att forhindra brott mot manskligheten. | Kenya visades prov pa hur en R2P-insats i ett tidigt
skede faktiskt kunde bidra till att valdet trappas ner och liv raddas. Libyen-insatsen, likt den i
Kenya, var enligt min uppfattning en lyckad insats ur ett R2P-perspektiv. Att Sakerhetsradet
for forsta gangen i ett operationellt sammanhang hénvisade till skyldigheten att skydda tyder
pa att R2P &r ett levande begrepp som etablerats och har faktisk betydelse inom FN:s arbete.
Det gar aven att se att det har skett en utveckling av R2P i den meningen att diskussionen har
gatt fran om varldssamfundet ska ingripa i staters interna angelagenheter till hur ingreppen
ska ske. Libyen-insatsen skulle kunna ha blivit ett prejudicerande fall och begynnelsen pa en
enhetlig praxis som kunde ha bidragit till en utveckling av R2P fran en folkrattslig norm till
bindande sedvaneratt. Det ar uppenbart att Sakerhetsradet var 6verrens om att valdet i Libyen
var tvunget att stoppas, men det radde dock meningsskiljaktigheter kring hur det skulle stop-
pas. NATO:s satt att utfora interventionen, &r allra troligast en viktig orsak till att Ryssland
och Kina valt att utnyttja sin vetoratt angaende den pagaende krisen i Syrien. Sakerhetsradets
hantering av Syrienkrisen ar ett tydligt exempel pa att en enhetlig praxis inom R2P annu inte
har utvecklats och att skyldigheten att skydda fortfarande maste anses som en folkréttslig po-
licy for hur staterna ska agera, vilken &nnu inte har uppnatt status av bindande sedvaneritt.

FN:s generalsekreterare har de senaste aren publicerat ett antal rapporter dér de stora
fordelarna med ett ndra samarbete mellan FN och regionala organisationer betonas. Senast i

januari i ar rostade Sakerhetsradet igenom en resolution i fragan. Regionala organisationer
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besitter av naturliga skal en bred kunskap om de politiska och kulturella faktorerna i med-
lemsstaterna och de har oftast makten att med fredliga medel sétta stor press pa en stat som
inte uppfyller den primara skyldigheten att skydda sina medborgare. Detta ar nagot vi kan se i
praktiken, dar Arabforbundets uteslutning av Libyen och samarbetet mellan AU och FN i
Darfurkrisen ar tydliga exempel. Jag anser att en utveckling dér regionala organisationer i
framtiden far annu stérre betydelse i arbetet med uppréatthallande av internationell fred och
sdkerhet &r trolig. Trots att FN erk&nner regionala organisationers stora roll i fredsarbetet talas
det dock inte om en mojlighet for dessa organisationer att agera utan mandat fran Sakerhets-
radet. | och med att det varken finns praxis eller opinio iuris som tyder pa en sadan mojlighet,
far det anses att R2P-debatten inte har bidragit till en forandring avseende Sékerhetsradets
exklusiva ratt att auktorisera valdsanvandning.

Innebar detta att interventioner utan Sakerhetsradets mandat, antingen av regionala or-
ganisationer eller av en koalition av enskilda stater, ar helt uteslutna i framtiden? Eftersom
R2P-konceptet och folkratten i stort &r levande instrument som utvecklas i takt med staternas
praxis, kvarstar en mojlighet att R2P i framtiden kommer att innefatta interventioner utan Sa-
kerhetsradets mandat som ett alternativ nar Réadet ar forhindrat att agera. Det bér namligen
understrykas att de ovan studerade dokumenten som berér R2P inte explicit forbjuder stater
eller organisationer att agera nar Sékerhetsradet ar blockerat. Gang pa gang betonas det i do-
kumenten att alternativ till Sékerhetsradets behorighet att auktorisera vald inte soks, men att
Radet maste genomga en reformation for att bli mer effektiva och battre leva upp till omvarl-
dens forvantningar. Om en sadan effektivisering inte sker, torde det vara rimligt att anta att
R2P i framtiden kommer att utvecklas till att omfatta alternativ nar Sakerhetsradet inte agerar
i tillrdcklig omfattning. Med hansyn till att ménniskor vérlden 6ver dagligen utsétts for grova
krankningar av de manskliga rattigheterna ar det tyvarr orimligt att anta att massmorden och
grymheterna som pagick i Rwanda och Srebrenica pa 90-talet inte kommer att upprepas i
framtiden. Vid ett sddant potentiellt framtida scenario anser jag med hansyn till regionala or-
ganisationers framtradande roll i freds — och sékerhetsarbetet att det &r plausibelt att sddana
organisationer som sista utvag véljer att intervenera med militdra medel oberoende av Saker-
hetsradets valdsauktorisering. For att konceptet R2P ska utvecklas till den grad att dven sad-
ana interventioner innefattas, anser jag att det ar en forutséttning att de legitimitetskrav som
diskuterades i samband med World Summit ar uppfyllda. For att fortydliga maste det alltsa
rora sig om en tillrackligt allvarlig situation (hot om eller pagaende folkmord, brott mot
manskligheten, etnisk rensning eller krigsforbrytelser), ett primart humanitart syfte, de mili-

tara medlen ska vara den sista utvagen samt att valdet ska vara proportionerligt och i enlighet
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med en konsekvensavvagning. En intervention som klart och tydligt uppfyller samtliga legiti-
mitetskrav och som dessutom genomfdrs som en multilateral operation torde enligt min asikt
anses som en lyckad R2P-insats. En sadan intervention torde dessutom kunna erkannas av
Sékerhetsradet ex post facto, vilket har skett tidigare angaende insatser som har ansetts legi-
tima.

Det ar dock viktigt att understryka att det inte ar en 6nskvérd utveckling att regionala
organisationer eller enskilda stater tvingas “ta saken i egna hiinder” pa grund av Sikerhetsra-
dets inaktivitet. Att underminera Sakerhetsradets behorighet att auktorisera valdsanvandning
ar att underminera FN-stadgan och FN som organisation, den enda globala organisationen och
en fundamental del av folkrétten. Principen om statssuveranitet framjar stabilitet i vérldsord-
ningen, och alltfor stora ingrepp i non-interventionsprincipen kan leda till en 6kning av intras-
tatliga valdsamheter. Unilaterala insatser eller sadana dar endast ett fatal stater deltar ar enligt
min asikt sarskilt skadliga for stabiliteten i varldsordningen och aven for utvecklingen av
skyldigheten att skydda. Alltfor enkelt kan sadana interventioner vacka misstanksamheter
kring det egentliga syftet med interventionen, vilket innebdr att unilaterala interventioner sall-
an torde uppfylla legitimitetskraven for humanitéra interventioner utan Sékerhetsradets man-
dat. Det humanitara syftet kan missbrukas och utnyttjas till forman for de egentliga politiska
faktorerna som avgor att en stat vill intervenera i en annan stat. Detta har vi redan sett prov pa
i Irak ar 2003 och en upprepning skulle missgynna hela konceptet med en priméar och en se-
kundar skyldighet att skydda civilbefolkningen i en stat.

Daremot ar det tydligt att Sakerhetsradet maste bli effektivare och i storre utstrackning
ha mojligheter att fungera pa det satt som det var tankt — att vidta faktiska atgarder for att leva
upp till sin uppgift att uppratthalla den internationella freden och sékerheten. Det storsta hind-
ret for Sakerhetsradets funktion ar de permanenta medlemmarnas vetordtt. Det ar inte realist-
iskt att forvanta sig att vetot kommer att avskaffas helt. Detta skulle knappast de permanenta
medlemmarna acceptera och for att FN ska fortsétta att fungera som en global organisation &r
stormakternas medverkan fundamental. Generalsekreterare Ban Ki-Moon foresprakar en veto-
fri kultur i Sakerhetsradet i fragor som ror stater vilka bryter mot den priméra skyldigheten att
skydda. Detta torde ligga i Sakerhetsradets och de permanenta medlemmarnas intresse, da
annu ett misslyckande med att férhindra folkmord eller brott mot manskligheten skulle inne-
béra stora skador pa tilltron till Sakerhetsradet och stormakternas legitimitet som permanenta
medlemmar. Tyvarr talar utvecklingen av Sakerhetradets instéllning i Syrienfragan, dar Ryss-
land och Kina har utnyttjat sin vetoratt, mot en sadan utveckling inom den narmsta framtiden.

Idag innebé&r Uniting for Peace-resolutionen att Generalférsamlingen kan sammankalla
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till en krissession for att diskutera fragor om internationell fred och sakerhet da Sakerhetsradet
ar blockerat. For att oka effektiviteten och tilltron till FN som organisation anser jag att det
vore Onskvért att proceduren enligt Uniting for Peace-resolutionen utvecklas till att &ven inne-
fatta en ratt for Generalforsamlingen att ta beslut om valdsanvandning. Pa sa satt skulle ett
beslut att ingripa eller inte uppfattas som mer demokratiskt och mindre som ett uttryck for
Sékerhetsradets permanenta medlemmars makt i det internationella samfundet. Tanken med
idén om en utokad mojlighet for Generalforsamlingen att auktorisera valdsanvandning &r att
Sékerhetsradets behorighet att besluta om valdsmandat inte langre skulle vara exklusiv. Dar-
emot skulle behdrigheten vara primdr i den meningen att Generalférsamlingens mojlighet att
besluta i fragan enbart trader in da nagon av de permanenta medlemmarna blockerar beslut i
Sékerhetsradet. Ett beslut av Generalférsamlingen att situationen i en stat &r sadan att ett in-
gripande med militara medel &r rattfardigat skulle dven ge signaler till Sakerhetsradet om att
de inte lyckats uppfylla omvérldens forvéantningar pa Radets primara ansvar for den internat-
ionella freden och sékerheten. Detta skulle mgjligen kunna bidra till en mer restriktiv anvand-
ning av vetoratten i framtiden, vilket framjar tilltron till och mojligheten for Sakerhetsradet att

uppfylla sin uppgift att uppratthalla den internationella freden och sakerheten.
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