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FORORD

Den 19 december ar 2008 disputerade Diana Amnéus pa
avhandlingen »Responsibility to Protect by Military Me-

ans — Emerging Norms on Humanitarian Intervention«, vid
Juridiska Fakulteten, Stockholms Universitet. Bara ett par
madnader senare, i april 2009 kan Forum for levande historia
publicera ett utdrag ur avhandlingen, om humanitir interven-
tion, sammanstillt av forfattaren sjilv.

Avhandlingen undersoker gapet mellan internationell rétt
och statspraxis betriffande militir intervention, i férsok att for-
hindra folkmord och andra brott mot minskligheten inom en
stat. Den roda trdden i skriften som ges ut av FLLH #r doktri-
nen R2P, Responsibility to Protect. Forfattaren redovisar hur
doktrinen fran ar 2005 riskerar att bli ytterligare ett tandlost
dokument i internationell rdtt om inte niraliggande rekom-
mendationer, lagstiftning och domstolar koordineras med R2P.

Skriften Ansvar att skydda inleds med ett forord om Folk-
mordskonventionen av professor Ove Bring. Ar 2008 var det 60
ar sedan konventionen skrevs. Den gingen var det Forintel-
sen och rittegangarna i Niirnberg som uppenbarade behovet
av en konvention mot folkmord och brott mot minskligheten.
I skriften Ansvar att skydda klargor Diana Amnéus nutida moj-
lighet for stater och FN att anvinda militért vald for att stoppa
folkmord inom en stat.

Avhandlingen har viickt uppmirksamhet som banbrytande
forskning. Skriften Ansvar att skydda ir Diana Amnéus egen
spriakbearbetning, omskrift och popularisering av delar av
avhandlingen. LLekmannen har i férfattarens egen forkortade
version en koncentrerad men tillginglig text (finns dven att
bestilla pd engelska) om ndgot av det viktigaste inom in-
ternationell ritt — forhindrandet av folkmord och brott mot
minsklighet.

Ett varmt tack till jur dr Diana Amnéus och professor Ove
Bring samt till Magnus Wigg, som dnnu en ging lost en grafisk,

gordisk knut.

Charlotte Haider, redaktor






FOLKMORDSKONVENTIONEN 60 AR:
EN HISTORISK INTRODUKTION

Foreteelsen folkmord gar langt tillbaka i minsklighetens
historia. Vad vi idag kallar etnisk rensning omniamns pa flera
stillen i Gamla testamentet och massiv forfoljelse av besegra-
de folk praktiserades av assyriska hiirskare och stundom ocksa
av romerska hirforare. Ar 1225 genomforde Djingis Khan

vad som kan betecknas som ett folkmord pé de upproriska
tanguterna i nordvistra Kina. Den europeiska koloniseringen
bortom haven medférde utpldning av vissa folkstammar och
urinnevéanarna pa Tasmanien utrotades avsiktligt mot slutet av
1800-talet.

Begreppet folkmord ér av yngre datum, men #nda dldre dn
vad man tror. Det tycks dyka upp under forsta virldskriget
i samband med 6vergreppen mot olika kristna grupper i det
Osmanska riket. I Sverige talade Hjalmar Branting om »sys-
tematiskt folkmord« pé ett méte 1917, sammankallat for ate,
som det hette i pressen, »belysa armeniernas fruktansvirda
stillning« och bidra till en opinion mot en politik »som stéllt
som mal att utrota ett helt folk«.

FN:s folkmordskonvention av 1948 har som bekant den
nazistiska Forintelsen som omedelbar bakgrund och den
engelska termen »genocide« (pa franska génocide) valdes av
virldsorganisationen som ett slagkraftigt samlingsbegrepp i
syfte att mobilisera det internationella samfundet mot varje
upprepning av detta, det grovsta av alla internationella brott.
Tanken pd behovet av en sirskild konvention dr emellertid
dldre ian FN. Det ror sig om en engagerad, men frin borjan

isolerad, privatpersons kamp for rittslig utveckling.

En lobbyist och hans projekt

Den polsk-judiske juristen Raphael LLemkin (1900-1959)
engagerade sig redan som universitetsstuderande i Lvov for de
under 1920-talet nirmast fruktlgsa forsoken att stilla ansvariga
politiker infor ritta till féljd av massakrerna pd armenier och
andra kristna grupper under forsta virldskriget. De allierade
hade under krigets slutskede talat om »brott mot minsklig-
heten« och aviserat kommande riittegingar. Sa blev det (i

stort sett) inte och LLemkin upprordes 6ver denna straffloshet.
Ar 1933 foreslar han pi en internationell straffrittskonfe-

rens i Madrid tvd nya brottskategorier som bér féranleda dcal

genom mellanstatligt samarbete: »vandalism« och »barbari«.



Brottsbeskrivningarna ticker ett medvetet utplinande av en
folkgrupps livsbetingelser och kulturella identitet och ligger
nira det som han senare kommer att beteckna som folk-
mord. Lemkin argumenterar fér en organiserad internationell
beredskap inf6r »brott som chockar samvetet«. Hitler har just
kommit till makten i Tyskland och L.emkin anar Forintelsen
runt hérnet. Han fortsitter att féra fram sict budskap pa nya
konferenser — 1 Budapest, Kopenhamn, Paris, Amsterdam och
Kairo. Juristkollegerna lyssnar forstrott.

Efter krigsutbrottet 1939 blir han f6rst flykting i sitt eget
land och lyckas sedan ta sig till Vilnius. Han har genom sina
internationella juristkontakter mojligheter att bli mottagen
i Sverige och framfor allt i USA dit han énskar bege sig. |
februari 1940 har han anlidnt till Stockholm och efter ett tag fo-
reldser han i internationell rdtt pa Stockholms hogskola. I mars
1941 befinner han sig pd transsibiriska jirnvigen pa resa fran
Moskva mot Vladivostok. Dirifrdn tar han sig med olika bétar
till Yokohama, Vancouver och slutligen Seattle. I april befinner
han sig som foreldsare pd Duke University, North Carolina.

I juni angriper Hitlers arméer Sovjetunionen och ockuperar
Baltikum och 6stra Polen. LLemkin tappar kontakten med sina
forildrar och andra judiska sliktingar och fruktar det virsta.
Rapporter om arkebuseringar av civila borjar flyta in. Som-
maren 1941 dger massavrittningar av judar rum i Lettland,
Litauen, Vitryssland och Ukraina. De allierade forstar innu
inte vad som paboérjats men Winston Churchill uttrycker sig
profetiskt ndr han i ett tal den 24 augusti 1941 siger: »We are
in the presence of a crime without a namex«.

Det var LLemkin som skulle ge brottet dess namn, det gi-
gantiska brott som pabérjats genom arkebuseringar i terrdngen
och skulle fortsitta medelst gasen Zyklon-B i forintelseligren.
ar 1942 har han flyttat till Washington och anstillts av Board
of Economic Warfare. Han borjar skriva pd en bok om det
nazistiska fortrycket av det ockuperade Europa. Han har nytta
av det material om ockupationsmaktens lagar och férordningar
som han borjat samla in i Stockholm. Ar 1944 tjinstgor han pa
US War Department och i november det dret utkommer Axzs
Rule in Occupied Europe, en diger lunta pa 712 sidor. Pa sid 79
introducerar Lemkin begreppet folkmord i dess nyskapade
engelska version: »genocide«. Ordet dr en hybrid av grekis-
kans geno (folk, stam, ras) och latinets cide, en hiarledning av
caedere (dodande). Lemkin gjorde klart att begreppet i sin
straffrittsliga mening inte krivde fysisk utpldning av en natio-
nell eller etnisk grupp, det rickte med avsiktlig eliminering

av en kulturell identitet. Brottet 1 fraga skulle bli foremal for



universell jurisdiktion, d.v.s. misstinkta forovare skulle kunna
atalas i alla linder och kunna utlimnas till varje land som hade
goda mojligheter att genomfora en rittegdng. Det nya begrep-
pet fick snabbt genomslag i det mediala spriket och redan

ar 1945 forekommer »genocide« 1 Webster’s New [nternational
Dictionary.

Under dr 1942 kommer den tidigare i Berlin stationerade
journalisten Louis Lochner ut med en bok i New York som
inneholl ett uppseendevickande citat av Hitler. Lochner,
som arbetade for Associated Press (AP), hade i augusti 1939
kommit 6ver anteckningar frin ett méte som Hitler holl med
sina generaler i Obersalzberg. Det dgde rum den 22 augusti.
Invasionen av Polen stod for dérren och Hitler uppmanade
generalerna att vara harda och skoningslosa nir Tyskland nu
skulle skaffa sig livsutrymme (Lebensraum). Hardheten skulle
glommas av viirlden, endast framgangen skulle riknas. Och
Hitler gav exempel. Djingis Khan sinde miljoner kvinnor och
barn in i déden. Han var framgangsrik. De turkiska ledarna
som hdrdhint byggde upp en ny stat var framgangsrika: » Wer
redet heute noch von der Vernichtung der Armenier@« (»Vem talar
idag om armeniernas utpldning? «).

Lochner vidarebefordrade genast detta dokument till brit-
tiska ambassaden i Berlin som den 25 augusti 1939 sinde det
till Foreign Office i London. Idag kan det studeras i serien
Documents on British Foreign Policy, volym VII for r 1939 som
publicerades pé 1950-talet.

Hitlers ord om armenierna har ofta citerats och ménga har
ifrdgasatt dktheten och Killvirdet. Men killan tycks vara s
dkta den kan vara — amiralen Wilhelm Canaris anteckningar
fran motet pa Berghof (se Chicago-professorn V.N. Dadrians
forskningsresultat, bl.a. publicerade i Yale Journal of Internatio-
nal Law 1998).

Hur som helst, Raphael Lemkin anvinde sig omedelbart
av Hitlers kommentar om den kollektiva glomskan for att
lobba for kopplingen folkmord — bestraffning i stéllet for
straffrihet (»impunity«). Uppgifterna i Lochners bok Whar
about Germany? (1942) blev till stor nytta for den kampanj
som han nu inledde. Forberedelserna for det som skulle bli
Niirnbergrittegingen var igang och Lemkin argumenterade
for att domstolens statuter skulle inkludera »genocide « som
ett sidrskilt brott. Juridiska experter frin de allierade staterna
USA, Storbritannien, Sovjet och Frankrike férhandlade i
London om den kommande rittegdngens utformning och den

8 augusti 1945 hade en 6verenskommelse natts.
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Londonéverenskommelsen stadgade att domstolen skulle
hantera tre brottskategorier: brott mot freden (dvs aggres-
sion), krigsforbrytelser och brott mot minskligheten. Den
sistnimnda kategorin omfattade folkmord i anslutning till
kriget, men hade dven en spinnvidd som tickte in andra
omfattande och systematiska forbrytelser mot civilbefolk-
ningen. Lemkin var inte néjd. Han maste visserligen medge
att brott mot minskligheten (»crimes against humanity«) var
ett inarbetat begrepp som forekommit sedan ar 1915, men
det uteslot inte att begreppet »genocide« anvindes parallellt
for att sdrskilt komma at de handlingar som riktades mot en
»nationell grupp« som sddan.

I oktober 1945 presenterade Niirnbergdklagarna sina dtals-
punkter. De foljde Londonoverenskommelsens terminologi,
men Lemkin ingick ett tag i det amerikanska aklagarteamet
och det skulle fi vissa konsekvenser. Atalspunkten brott mot
minskligheten innefattade uttryckligen folkmord (dklagarna
anvinde ordet »genocide«) for att beskriva utpldnandet av
etniska och nationella grupper som »judar, polacker, zigenare
och andra«. Ur Lemkins synvinkel hade terring atertagits.

Nir domsluten i Niirnberg slutligen avkunnades i mdnads-
skiftet september/oktober 1946 filldes tretton av de atalade
for brott mot minskligheten, men ordet »genocide« kom inte
till anvindning i ndgot sammanhang 6ver huvud taget. Lem-
kin blev oerhort besviken. Forhoppningen om en omedelbar
rittsutveckling som bekriftade folkmordsbegreppet hade gatt
om intet. Han hade forlorat férsta ronden, men sdg en chans
att komma igen.

Samtidigt, hosten 1946, pagick nimligen FN:s generalfor-
samlings férsta mote som inletts i London men nu flyttat till
New York. En tanke var att frigan om folkmord skulle tas upp
pa forsamlingens agenda. L.emkin anldnde till FN:s proviso-
riska lokaler pa Long Island den 31 oktober och bérjade lobba
bland u-landsdelegater for en resolution syftande till en inter-
nationell 6verenskommelse om »genocide«. Hans tanke var
att detta brott mot minskligheten inte, som i Niirnberg, skulle
kopplas till ett pdgdende krig, utan att brottet skulle definieras
sd att det kunde intriffa dven i fredstid. Darmed skulle det
internationella samfundet dta sig en skyldighet att agera i sdvil
fred som i krig.

Den 22 november lade tre linder (Cuba, Indien och
Panama) fram ett resolutionsutkast i Lemkins anda. Dir
sades att eftersom sjoroveri och slavhandel 4r internationella
brott som alla stater dger ingripa mot i sdvil fred som krig,

bor folkmord bedomas pa samma sitt. Forslaget bemottes



positivt, men manga delegationer tyckte att det kunde g
ldingre. Saudiarabien 6nskade komplettera det med ett utkast
till en internationell konvention, en traktattext som etablerade
universell jurisdiktion for detta brott mot minskligheten. En
sirskild kommitté tillsattes, med Chile som ordférande, for

att arbeta vidare pa resolutionsforslaget innan det presentera-
des for generalforsamlingen. Den sd modifierade texten gick
utan problem genom sjitte (juridiska) utskottet och antogs
som resolution 96(I) enhilligt av generalforsamlingen den 11
december 1946.

Resolution 96 verlit till Ekonomiska och sociala ridet
(ECOSOC) att fora fragan vidare sa att ett utkast till en
konvention »on the crime of genocide« kunde framlidggas pd
nista ordinarie moéte med generalforsamlingen. Dirmed var
forsta steget taget mot en bindande traktat, en folkmordskon-
vention. Lemkins lobbyverksamhet hade gett resultat. Han
hade stindigt flingt 1 FN:s korridorer i nidstan tvd manader. Nu
kunde han bege sig till sin lilla vining pa Manhattan och — som

det sagts —sova uti tva dygn.

Forhandlingarna 1947-1948

Resolutionen 96(I) inneholl till slut inte ndgot konventions-
utkast och principen om universell jurisdiktion (krav pd
lagforing eller utlimning) hade tunnats ut till krav pa inter-
nationellt samarbete. Daremot var definitionen av grupper
som skulle skyddas omfattande. Texten talade om etniska,
religiosa, »politiska och andra grupper«. Frigan huruvida
politiska grupper skulle tickas in skulle senare bli foremal

for divergerande stdndpunkter. Men i januari 1947 behdvde
man inte ta stillning till dessa oklarheter. En konventionstext
madste hur som helst forberedas och man forestillde sig att

en sirskild kommitté eller juridisk arbetsgrupp skulle 16sa ute-
stdende fragor.

ECOSOC hade fatt uppdraget att fora saken framat och
dess sociala kommitté foreslog snabbt att FN:s generalsekre-
terare (i praktiken FN-sekretariatet) skulle fi huvudansvaret
for projektet och utse en grupp juridiska experter. Sa blev det.

Sekretariatet engagerade sin avdelning f6r midnskliga rit-
tigheter och didrmed dess chef, kanadensaren John Humpbhrey.
Denne anliade i sin tur tre internationella straffrittsexperter,
bland dem Lemkin, for att ge synpunkter pd den »draft« som
sekretariatet borjade utarbeta.

Sekretariatets konventionsutkast féreldg sommaren 1947

och presenterades officiellt vid ECOSOC:s moéte i juli-augusti.
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Till texten (pé 24 artiklar) fogades tva utkast till stadga for
en internationell brottmalsdomstol — ndgot som resolutionen
96(I) inte hade begirt. En annan nyhet var att referensen till
»politiska och andra grupper« nu dndrats sa att det enbart
stod »politiska grupper«. Lemkin hade girna sett att dven
detta moment fatt utgd, eftersom hans folkmordsuppfattning
var starkt kopplad till kulturell identitet. »Politiska grupper«
tyckte han var en alltf6r vag formulering.

Experterna hade alltsd fite sdga sitt, men staterna hade dnnu
inte kommit med sina kommentarer. Den resolution som
ECOSOC antog i augusti forutsatte dédrfor att generalsekrete-
raren skulle uppmana staterna att inkomma med synpunkter
infor generalférsamlingens mote instundande host. Sa skedde
ocksa.

FN:s andra session med generalférsamlingen inleddes i
New York i september och folkmordsfrigan forbereddes i
forsamlingens sjitte (juridiska) utskott. Storbritannien och
Sovjetunionen bérjade nu ifrigasitta konventionsprojektets
limplighet. De menade att »genocide« borde behandlas som
en integrerad del av brott mot minskligheten och inte bli fore-
mal for en sirskild konvention. Sovjetunionen 6nskade helst
inskrinka det hela till en konvention mot rasdiskriminering.
Majoriteten var dock av annan mening och generalférsam-
lingens resolution 180(I1), antagen den 21 november 1947,
bekriftade projektet som det ursprungligen var tinkt. Efter-
som ett otillrickligt antal stater inkommit med synpunkter
fick ECOSOC ett fornyat mandat att forbereda en konven-
tionstext. Saken skulle tas upp pa nytt av generalférsamlingen
vid dess tredje session foljande ér.

Denna gdng hade ECOSOC inte mage att pa nytt hinskjuta
fragan till generalsekreteraren, utan tillsatte sjalvmant — i bor-
jan av ar 1948 — en »ad hoc drafting committee« bestdende av
Frankrike, Liibanon, Nationalistkina (senare Taiwan), Polen,
Sovjetunionen, USA och Venezuela. Kommittén instruera-
des att motas 1 FN-hogkvarteret pd Loong Island sa ofta som
behévdes och leverera ett konventionsutkast till ECOSOC:s
paféljande mote.

1 ad hoc-kommittén, som skulle hélla tjugodtta moten viren
1948, accepterade Sovjetunionen projektet och lade fram
ett forslag med »Basic Principles« for en folkmordskonven-
tion. Friagan om vilka grupper som skulle skyddas genom
konventionen bérjade nu trida i férgrunden. Den sovjetiska
delegationen accepterade rasmissigt bestimda, nationella och
religiosa grupper men inte politiska eller andra grupper. Effek-

ten av detta synsitt blev att forfoljelse och diskriminering av



»Sovjet ville inskrdnka det hela'till

en konvention mot rasdiskriminering«

politiska motstdndare var en friga som {61l under den nationel-
la suveridniteten och skulle hanteras av nationella domstolar.
Stalin representerades i New York av FN-ambassadéren och
tidigare terrordklagaren Andrej Vysjinskij. Det passade bada
herrarna bra att sovjetdiktaturens massmord pd den egna
befolkningen hélls utanfér folkmordsbegreppet. Det kan
tyckas mirkligt att detta egenintresse inte stod klart for den
sovjetiska diplomatin forrdn i april 1948. Moskva hade dr 1946
inte opponerat sig mot att resolutionen 96(I) inkluderade »po-
litiska och andra grupper«, en formulering som tickte in 4ven
ekonomiska och sociala grupper, som exempelvis kulakerna,
en grupp jordigande bonder som Stalin eliminerat under det
tidiga 1930-talet. Ambassadoren Vysjinskij hade presiderat vid
de s.k. Moskvarittegangarna 1936—1938, didr han med hjilp av
tortyr fick Stalins politiska konkurrenter att erkiinna statsfient-
lig verksamhet. Vysjinskij kunde formodas vara vil fortrogen
med dven andra utrensningars omfattning och inriktning.
Huvudsyftet med terrorn mot olika grupper under Stalintiden
var inte fysisk eliminering utan ett ingjutande av skrick i be-
folkningen, sd att det kommunistiska systemet kunde kidnna
sig ohotat. Effekten av denna politik blev ett massmord som
astadkoms genom nackskott pé otaliga nyss hiktade personer
eller (vanligare) genom att méinniskor arbetade sig till dods i
Sibiriens fingliger. Det senare gillde exempelvis medlem-
mar av forf6ljda etniska minoritetsgrupper. Se harom Anne
Applebaum, GULAG, A History of the Sovier Camps (2003) och
Klas-Géran Karlsson, Terror och tystnad, Sovjetregimens krig mot
den egna befolkningen (samma ar).

Det sovjetiska FN-dokumentet »Basic Principles« av ar
1948 hade en stark ideologisk framtoning. Foreteelsen »geno-
cide« ansags exklusivt kopplad till fascismens och nazismens
rasideologier. Nir ddrfor ad hoc-kommittén inledningsvis gick
pd en mer allmiin linje och inkluderade politiska grupper i ett
konventionsforslag rostade Sovjetunionen emot (och Polen
avstod).

Enighet niddes diremot pa ett annat omrade, frigan om
vilka domstolar som skulle tillerkdnnas en sérskild roll i fall
av folkmord. Kommittén bestdmde sig for att inte satsa pa
en ambitios universell jurisdiktion utan néja sig med krav pa
riattsvisendet i den stat ddr brottet begatts. Det var det landets
domstolar som skulle déma ansvariga individer for delaktig-

het i folkmord. Denna I6sning med territoriell jurisdiktion
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kompletterades i konventionstexten med en éppenhet fér
internationell jurisdiktion 1 ett senare skede i1 form av en Inter-
national Criminal Court (jfr dagens ICC som har kompetens att
déma for folkmord).

Ad hoc-kommittén avslutade sitt arbete 1 juni 1948 med ett
firdigt utkast till folkmordskonvention. Texten gick ome-
delbart till den dd i New York verksamma Kommissionen for
minskliga rittigheter (MR) under ordférandeskap av Eleanor
Roosevelt, den avlidne USA-presidentens dnka. MR-kom-
missionen var dock upptagen med arbetet pa den Universella
deklarationen om minskliga rittigheter och avstod dirfor
fran en mer noggrann genomgang av folkmordstexten. Inte
desto mindre ansidg man sig kunna avge ett allmint positivt
omdome. Texten gick vidare till ECOSOC som samman-
tridde 1 Geneve och dir skyndsamt hanterade drendet. Det
massmediala intresset var stort och den allminna (politiskt
intresserade) opinionen forvintade sig ett resultat samma host.
"Texten overlimnades dirfor till FN:s generalférsamling infér
dess tredje session som skulle inledas i mitten av september.
Forsta sessionen ar 1946 hade hallits i London och New York,
den andra dr 1947 i New York (I.ong Island) och den tredje
sessionen var nu sammankallad till Paris. Det nuvarande FN-
hogkvarteret pd Manhattan var dnnu inte fardigt.

Nir forsamlingens mote inleddes i Paris rddde en speci-
ell stimning. Den franska huvudstaden var nedsliten och
luggsliten efter dren av ockupation, men arrangemangen var
grandiosa i Palais de Chaillot vid Seines norra strand mitt-
emot Eiffeltornet. Forvintningarna pad FN var stora, trots att
det kalla kriget kommit igdng pa allvar. Media intresserade
sig mycket for Eleanor Roosevelt och hennes kommissions
forslag till en universell deklaration for de minskliga riit-
tigheterna. Men intresset var ocksa stort for forslaget till en
folkmordskonvention och den man som sa ihirdigt arbetat for
en sddan konvention, Raphael Lemkin. Den senare hade f6ljt
ECOSOC:s forberedande mote 1 Genéve och nu var han pa
plats i Paris.

Folkmordsirendet hade rutinmissigt hinskjutits till ge-
neralférsamlingens sjitte utskott for diskussion och debatt.
Forsamlingens olika utskott dr 6ppna f6r samtliga FN:s med-
lemsstater, varfor textforslag ofta blir debatterade pa nytt och
i grunden. Ad hoc-kommittén for folkmordsfrigan bestod bara
av sju medlemslinder varfor en ny debatt, i realiteten en extra
forhandlingsomgédng, var ofrinkomlig.

Konventionsutkastet debatterades av sjitte utskottet fran

slutet av september till borjan av december. Utskottet gick



igenom artikel for artikel, sammanlagt nitton stycken. Artikel
IT gjorde klart — och utskottet var enigt om — att folkmord

ar ndgot som begds avsiktligt mot ndgon av de uppriknade
grupperna. Utskottet var diremot splittrat vad giillde huruvida
»politiska eller andra grupper« skulle ingd i definitionen. Den
sovjetiska negativismen i frigan fick nu (ndgot oviintat) stod
av en stor grupp lidnder, bland dem Belgien, Egypten, Iran,
Brasilien, Dominikanska republiken, Uruguay och Venezuela.
Det argument som forenade de flesta av dessa var att politiska
grupper saknade permanens, de fluktuerade storleksméssigt
fran tid till annan beroende pd politiska férhallanden. En an-
nan krets av stater sdg fragan ur ett mer humanitirt perspektiv,
dit horde USA, Nationalistkina, Nederlinderna, Ecuador

och Sverige. Dessa 6nskade inkludera »politiska grupper« i
konventionstexten. Sverige hade ett tag intagit den motsatta
hillningen, men den svenske delegaten (UD:s blivande
riattschef Sture Petrén) hade antagligen fétt nya instruktioner
hemifrén.

Friagan ledde vid olika tidpunkter till omréstning i utskot-
tet dir den »humanitira« gruppen visade sig ha 6verhanden.
Men inf6ér en omrostning den 2 december gjorde USA en
kovindning med motiveringen att prioriteringen maste vara,
inte att driva igenom en viss standpunkt, utan att sikra sd
madnga anslutningar som mojligt till den nya konventionen.
Direfter beslot utskottet, med rostsiffrorna 22 for, 6 emot
och 12 nedlagda roster, att exkludera »politiska grupper«
ur folkmordskontexten. Det var dock underforstétt att i ett
overgripande MR-sammanhang skulle alla minniskor ha riitt
till frihet frdn politiskt fortryck. Konventionstexten var nu klar
och den kunde 6verlimnas till generalforsamlingen i plenum,

ddr man hoppades att inte ndgra éverraskningar skulle vinta.

Den 9 december 1948

Raphael Lemkin skulle senare uppleva att hans eget projekt
kom 1 skymundan av Eleanor Roosevelts och hennes kom-
missions mer évergripande och grandiosa forklaring om de
minskliga rittigheterna. Sjilv ansdg han att folkmordskon-
ventionen, om dn mer begrinsad till sin natur, utgjorde den
absolut grundliggande byggstenen i ett system for minskliga
riattigheter. Han maste dirfor ha varit n6jd med att konven-
tionen skulle tas upp 1 generalforsamlingen forst av de tva
MR-dokumenten, dagen fére den Universella deklarationen.
Detta kunde ha motiverats med att folkmordstexten var

avsedd att bli en juridiskt bindande konvention for anslutna
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stater, medan deklarationen, oavsett hur universell den kunde
bli, enbart syftade till en icke bindande avsiktsforklaring, en
internationell reckommendation for framtiden. Det ldg dock
knappast ndgot principiellt 6vervigande bakom den turord-
ning som faststillts, den bara rikade falla ut som ett resultat av
FN-byrékratin.

Den 9 december 6ppnade generalférsamlingens ordférande,
den australiske utrikesministern Herbert Evatt, diskussionen
pa dagordningspunkten »Convention on the Prevention and
Punishment of the Crime of Genocide«. Raphael Lemkin
visste att Evatt var engagerad 1 projektet och skulle gora sitt
bista for att {3 till stdnd en virdig procedur med ett positivt
utfall. Lemkin var spind dir han stod i gallerierna och foljde
utvecklingen. Sd kom den punkt da ordféranden skulle lita
forsamlingen g till omréstning. Det forelag en resolutionstext
som vilkomnade det bilagda forslaget till konvention och upp-
manade staterna att ansluta sig till konventionen om den blev
antagen. En rost for resolutionen var samtidigt en rost for kon-
ventionen. Nigon delegat begirde en »roll call vote«, d.v.s.
att lindernas representanter i mikrofonen frdn sina respektive
platser skulle ge ett av foljande besked: »Yes!«, »Nol« eller
»Abstention«. Omrostningen borjade med att ordféranden
ropade ut ett land och sedan fortsatte i bokstavsordning.

— India.

- Yes!

—Iran.

— Yes!

—Iraq.

- Yes!

— Lebanon.

- Yes!

Sa fortsatte det med stindiga »yeses« till dess resultatet
stod klart. 55—0. Femtiofem réster mot noll. Tre delegater var
frinvarande. En storm av appldder fyllde plenarsalen i Palais
de Chaillot. Lemkin var rérd och han fick personligen ta emot
en mingd gratulationer. Tilldragelsen dr emotionellt skildrad i
hans sjilvbiografiska anteckningar.

Dagen dérpd antogs den Universella deklarationen om
de minskliga rittigheterna med rostsiffrorna 48—0—-8. De
stater som utmirkte sig genom att avstd var Sovjetunionen,
Sydafrika och Saudiarabien, samt dessutom fem sovjetiska
satellitstater i Osteuropa. Men trots det kalla krigets patagliga
kyla (Berlinblockaden pagick som bist) hade FN i december
1948 lyckats anta tvd epokgorande dokument om minskliga

rittigheter.



Vad hénde sedan?

T'va ar efter antagandet i Paris hade folkmordskonventionen
samlat tjugo anslutna stater och den tridde formellt 1 kraft den
12 januari 1951. Direfter skulle den 1 manga dr leva ett liv 1
skymundan, i skuggan av det kalla kriget.

I'slutetav 1951 engagerade sig Raphael LLemkin f6r en
exilrysk anklagelse mot Sovjetunionen for folkmord pd den
egna befolkningen. Anklagelsen hade inte varit kontrover-
siell om den formulerats annorlunda, som avseende brott mot
de minskliga rittigheterna. Nu lidg dess eventuella substans
enbart 1 det forflutna. Under kriget hade ménga minoritetsfolk
anklagats f6r samrore med den intringande nazistiska fienden
och i stort sett alla volgatyskar, krimtatarer, karatjajer, kal-
mucker, tjetjener, ingusjer och balkarer, uppemot tre miljoner
minniskor, deporterades i jirnvigsvagnar till Centralasien och
Sibirien. Klas-Géran Karlsson har i sin tidigare omnidmnda bok
skrivit att dessa folkgruppers »autonoma territorier upplostes
och forsvann frin kartbilderna, deras religiosa helgedomar
raserades och deras kulturer utsattes fér en medveten forin-
telsepolitik« (s. 103). Detta var kulturellt folkmord, men till
Lemkins besvikelse hade ndgon bestimmelse hdirom inte
infogats i folkmordskonventionen. LLemkin 6nskade ind4 fa
till stdnd en internationell anklagelseakt mot Sovjetunionen,
men hdr kom han i konflikt med Eleanor Roosevelt som pape-
kade att bevis for fysiskt folkmord inte foreldg. De tva borde
ha kunnat enas om att sovjetiska brott mot minskligheten, 1
Niirnbergtribunalens mening, hade dgt rum under kriget.

Artikel 11 folkmordskonventionen dligger staterna att
»forebygga och bestraffa« de handlingar som beskrivs i
konventionen. Detta fungerade inte, till att borja med, under
det kalla kriget. Konventionen spelade siledes ingen roll da
blivande Bangladesh ar 1971 brot sig ut ur den pakistanska
statsbildningen. Mellan en och tva miljoner bengaler (i regel
muslimer) lir ha dodats av pakistansk militir och omkring
200 000 kvinnor och unga flickor valdtagits.

Inte heller kunde konventionens normer gora sig gillande
under de roda khmerernas styre i Kampuchea 1975-1979 da
den agrarkommunistiska revolutionen utraderade stora delar
av den egna befolkningen. Eftersom de drabbade frimst
utgjordes av politiska och sociala grupper forefoll kanske
begreppet folkmord inte vara den ritta benimningen pé vad
som skedde. Det framgick emellertid snart att &tminstone
en religios grupp (buddhistiska munkar) liksom olika etniska
minoritetsgrupper (kineser, vietnameser och det muslimska

chamfolket) horde till offren fér massakrerna. Eftersom denna
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selektiva forfoljelse av skyddade grupper var avsiktlig rorde
det sig otvetydigt om folkmord. Antalet offer var totalt 6ver en
och en halv miljon ménniskor.

Sedan det kalla krigets slut har konventionens preventiva
forméga pa nytt visat sig uddlos (Bosnien, Rwanda, Darfur),
dven om det internationella samfundets 6kande engagemang
har lett till reaktiva dtgiirder genom tribunalerna for forna Ju-
goslavien och Rwanda. Konventionens definition av folkmord
har 6verfores till stadgorna for dessa tribunaler, liksom till
stadgan for den permanenta internationella brottmdlsdomsto-
len i Haag (ICC).

Jugoslavientribunalen (IC'TY) har forklarat hindelserna
i Srebrenica sommaren 1995 som folkmord riktat mot mus-
limska bosnier. Man anvinde sig dd av formuleringen »1i avsikt
att helt eller delvis forinta« en viss grupp, en formulering som
hidmtats frin folkmordskonventionen. Den bosniska situatio-
nen priglades av savil etnisk rensning (utan folkmordsavsikt)
som utrotningsaktioner (med folkmordsavsikt). Ett folkmord
behover alltsd inte dga rum i stor skala, det kriivs inte ett visst
antal doda, men omfattningen maste dnda vara stor 1 férhal-
lande till den drabbade gruppens storlek.

Den internationella medvetenheten om folkmordskon-
ventionen och dess begrepp édr idag hog. FN har efter svéra
forhandlingar med Phnom Penh lyckats fa till stand ett rédtte-
gdngsforfarande, med vissa internationella inslag, mot tidigare
roda khmerledare, men det ér for tidigt att uttala sig om utfal-
let av detta forsok till senkommen rittvisa i Kambodja.

Aklagaren 1 ICC har forberett anklagelseakter om folkmord
1 Darfur riktade mot personer i regeringskretsarna i Khar-
toum. T'vd personer har hittills begirts utlimnade till Haag.
Det senaste initiativet i denna riktning dr kontroversiellt, ett
forslag till atal mot Sudans president. Afrikanska unionen
(AU) har uttryckt sin oro 6ver vad denna juridiska inblandning
i storpolitiken kan innebiira for den diplomatiska fredsprocess
som pagar i Sudan. Tillsammans med Organisation of Islamic
Countries (OIC) har AU begirt att FN:s sikerhetsrad ska gripa
in och avbryta den process som initierats frin Haag. Speku-
lationer pagar om att ledarna i Khartoum kinner sig tringda
och onskar avleda trycket mot regimen genom att sjilva inleda
rittegangar i sudanesiska domstolar mot utvalda personer.

Folkmordsbegreppet har blivit en faktor i virldspolitiken.
Det spelar en politisk och medial roll, men dess juridiska
dimension inskrinks ofta till inledande manévrar och nationell
lagstiftning 1 demokratiska linder (som Sverige). Vi vintar

fortfarande pa den tid da 1948 drs konvention formar »fore-



bygga« folkmord (som det siigs redan i konventionens rubrik)
och dd intriffade brott regelmissigt leder till straff. Det dr
visserligen ndgot av en myt att en slutsats om att ett folkmord
dr for handen tvingar staterna att gripa in konkret och militirt.
Nagon sddan regel om humanitir intervention finns inte, men
ett pagdende folkmord skapar onekligen en moralisk press

pd FN:s sidkerhetsrad att agera, liksom det skapar en juridisk
press pd alla stater att gora vad man kan. Folkritten haller pa
att utveckla en gemensam »Skyldighet att skydda« (Responsi-
bility to Protect, R2P) om inte nationalstaten sjilv formar
skydda sin egen befolkning. En regel om allas medansvar
aterfinns dessutom i 1949 drs Genévekonventioner i den forsta
artikeln: Alla stater forbinder sig »under alla forhdllanden«

att sorja for att den internationella humanitira rittens regler
iakttas.

Ove Bring
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INLEDNING

Introduktion

I den hir skriften analyseras staters och FN:s sikerhetsrads
externa »ansvar att skydda« ménniskor fran allvarliga brott
mot internationell ritt, sisom folkmord, krigsforbrytelser,
brott mot minskligheten och etnisk rensning. Jag gér en
svenskspriklig dtskillnad mellan 4 ena sidan staters interna
»skyldighet att skydda« sin egen befolkning och 4 andra sidan
det internationella samfundets »ansvar att skydda« befolk-
ningen nir staten misslyckas med detta. Det dr frimst den
senare dimensionen av »responsibility to protect« (R2P) som
diskuteras 1 detta ssmmanhang. Skriften behandlar ocksd de
internationella regler som giller for militéirt skydd av civila
enligt kapitel VII i FN-stadgan. Fokus ligger sérskilt pa hur
folkmord kan férebyggas genom humanitir intervention och
ivilken grad den framvixande normen om R2P har stod 1
folkritten vad giller forebyggande av folkmord. Dessutom
diskuteras den aktuella domen fran Internationella domstolen
i Haag (ICJ): Bosnien mot Serbien (2007)" i relation till staters
och FN:s rittigheter att anvinda militdrt vald i en annan stat
for att forebygga folkmord. De rittsliga begrinsningarna enligt
FN:s konvention om férebyggande och bestraffning av brottet
folkmord (Folkmordskonventionen) och sedvaneriitten analy-
seras utifrdn fallet.?

I kapitel 2 foljer en redogorelse for utvecklingen av R2P-
doktrinen och en sammanfattning av dess innehdll och
kontroversiella element. R2P lanserades i rapporten fran Inter-
national Commission on Intervention and State Sovereignty
(ICISS) 4r 2001°, och fick stod av FN:s medlemsstater vid
2005 ars FN-toppméte i New York.* Mgjliga tolkningar av
R2P-doktrinen i forhallande till humanitir intervention tas
upp nedan. I kapitel 3 analyseras kriterierna och principerna
for militér intervention i R2P-doktrinen som ir relevanta for
ett externt ansvar att skydda, nér en stat inte kan eller vill och
dirfor brister i att skydda sin egen befolkning frin allvarliga
brott. Sikerhetsradets behorighet som huvudaktér att inneha
detta externa ansvar utreds samt hur ridet tillimpar dessa
kriterier. Sikerhetsrddets agerande under 1990-talet nir det
auktoriserade humanitira interventioner kommenteras ur ett

folkrittsperspektiv. Det diskuteras dven om dess extensiva
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tolkning av FN-stadgan ger stod for ridets externa ansvar att
skydda, dven med militdra medel.

Det sista kapitlet handlar sirskilt om folkmord och folkriitt
mot bakgrund av den framvixande R2P-normen. De relevanta
bestimmelserna i Folkmordskonventionen for ett externt
ansvar att skydda analyseras och granskas tillsammans med do-
men i Bosnien mot Serbien-fallet och sedvaneritten i ett forsok
att besvara frigan om det finns stdd i internationell ritt for en
juridisk rite eller skyldighet for stater och for FN att skydda
minniskor mot folkmord med militdra medel.

Artikeln inleds med en kontextualisering av R2P-begreppet
i fallet Darfur. Den humanitira krisen 1 Darfur har setts som det
forsta »testfallet« for tillimpningen av R2P-principen och en
illustration till hur Sudan och virldssamfundet har misslyckats
med sin skyldighet och sitt ansvar att skydda — eller ett bevis for
att doktrinen ir felkonstruerad?

Kapitlen dr baserade pa olika delar av min doktorsavhandling
The Responsibility to Protect by Military Means — Emerging Norms on
Humanitarian Intervention? som jag forsvarade vid Stockholms

universitet den 19 december 2008.

R2P och Darfurfallet

"Trots att 6ver 20 resolutioner om Darfur har antagits av
sdkerhetsrddet sedan krisen startade ar 2003 har inte virldssam-
fundet effektivt kunnat skydda civilbefolkningen och stoppa
krigsforbrytelserna och brotten mot ménskligheten 1 Darfur.
Vissa, didribland representanter frin FIN, har understrukit de
miljo- och resursrelaterade sidorna av konflikten. Andra har lagt
vikten vid den etniska grunden till konflikten och hidvdat att
den arabiska Janjaweedmilisen och Sudans regering planerat
och genomfor folkmord med sina attacker mot de afrikanska
stammarna.® Den vipnade konflikten mellan Janjaweedmilisen
och afrikanska rebellgrupper fran Fur- och Zaghawa-stammarna
i Darfur brést ut i februari 2003.” Debatten om folkmord som
vicktes dr 2004 blev snarare ett hinder 4n en motivation till
omedelbara och kraftfulla dtgirder frin det internationella
samfundet. Sudans president Al Bashir har hittills ignorerat
uppmaningarna frin sikerhetsrddet att avvipna milisen, stoppa
attackerna och skydda sin egen befolkning frin dessa allvarliga
brott. Den Afrikanska unionen (AU) skickade en liten observa-
tionsstyrka, African Union Mission in Sudan (AMIS), till Darfur
1 juni 2004. Den utékades gradvis till en fredsbevarande styrka
pé 7 000 man.! Men AMIS misslyckande med att skydda civil-
befolkningen satte press pa FN och virldssamfundet att ta sitt



ansvar. Situationen i Darfur har setts som ett test pd hur lingt
den framvixande normen fér R2P har kommit.” En rad faktorer
har gjort att en kraftfull internationell reaktion for att stoppa
grymheterna i Darfur har forsenats. Bland dessa ingér att Su-
dans regering for en forsvarande politik och inte samtycker till
ett FN-ingripande. Dirtill Kinas stod till sudaneserna pa grund
av stora ekonomiska intressen i Sudans oljeindustri och handel
med militirmateriel till Sudan'®, USA:s prioritering att samar-
beta med Sudans regering for att bekimpa terrorismen!!, EU:s
strategi om »afrikanska lésningar pé afrikanska problem« som
gor att AU har fite ta ansvar'?, virldssamfundets prioritering av
fredsprocessen i den nord-sydliga konflikten i Sudan'?, skepsis
mot den vistliga »humanismen« och R2P-doktrinen pa grund
av missbruket av humanitirterminologin vid bl.a. invasionen
av Irak &r 2003 samt USA:s prioritering av kriget mot terroris-
men i Irak och Afghanistan. Alla dessa faktorer nimns ofta som
orsaker till misslyckandet i Darfur.

Den 31 juli 2007 tog sikerhetsrddet beslut, med godkdnnan-
de fran Sudan, om en hybridstyrka om 26 0oo militdr och civil
personal frin AU och FN med uppgift att skydda civilbefolk-
ningen i Darfur.”® I skrivande stund har inte styrkan installerats
fullt ut beroende pa ytterligare hinder frin Khartoum. Styrkan
bestér frimst av soldater frin AMIS och kan fortfarande inte
hejda attackerna i Darfur. Den allvarliga humanitira krisen ér
dnnu inte 16st och den humanitira situationen har forvirrats. I
bérjan av dr 2008 ridde katastroftillstand, enligt FN:s defini-
tion, for forsta gdngen igen sedan ar 2004.'° Mellan 200 000 och
400 000 ménniskor har détt i Darfur och runt tvd och en halv
miljoner minniskor har tvingats fly.”” Valdtikter och sexuellt
véld dr mycket utbrett. Médnniskorna vintar fortfarande och
hoppas pd att virldssamfundet ska ge dem sikerhet och skydd
sex ar efter att krisen borjade — och orden efter Rwanda »aldrig
mer« ekar tomt.

I slutet av ar 2003 och bérjan av dr 2004 var USA den enda
medlemmen i sikerhetsridet som aktivt pressade pd regeringen
1 Khartoum att vidta dtgirder for att skydda sin befolkning.
Fran mitten av ar 2004 fick Darfur 6kad uppmirksamhet fran
hoga politiker och tjdnstemin som besokte den krigsdrabbade
regionen. Efter att USA:s utrikesminister Colin Powell den 9
juli 2004 hade forklarat att ett folkmord pagick 1 Darfur och den
amerikanska kongressen bekriftade det genom antagandet av
resolution 467, exploderade den internationella mediebevak-
ningen av Darfur.!

Sedan viren 2004 har fragan om folkmord begds 1 Darfur

debatterats i virlden. I alla FN:s resolutioner om Sudan har man
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undvikit termen »folkmord«.!” Amnesty International (AI) och
Human Rights Watch (HRW) har ocksa i allmidnhet undvikit
termen. Andra icke-statliga organisationer som Physicians for
Human Rights menar att de har funnit direkta bevis for uppsat
till folkmord. EU har beskrivit situationen som »motsvarande
folkmord«.? Under senare &r har manga jurister hinvisat till
Internationella domstolens dom fran dr 2007 1 mélet Bosnien
mot Serbien och till hur komplexa de rittsliga frigorna dr kring
termen, i synnerhet nir férovarna inte star under direkt reger-
ingskontroll.

Ett annat argument som komplicerar bedomningen ir att
den vipnade konflikten inte enbart rasar mellan den arabiska
Janjaweedmilisen och militiren 4 ena sidan och afrikanska
rebellgrupper & den andra, utan dven mellan olika delar av
rebellgrupper med olika etnisk bakgrund. Sidana blandade
grupperingar har vuxit fram och plundring och véld har spri-
dit sig till Tchad, vilket 6kat spinningarna mellan Tchad och
Sudan. Det har dock hivdats att férekomsten av utbredda
och systematiska vildtikter kan tas som bevis pd uppsit till
folkmord i Darfur, sirskilt eftersom rittspraxis fran krigsfor-
brytartribunalen for Rwanda (ICTR) har vidgat begreppet
folkmord till att inkludera valdtikeer.”! Frigan om folkmord
forekommer eller inte har delvis besvarats genom en begi-
ran om arresteringsorder pd Sudans president Al Bashir frin
Internationella brottmélsdomstolens dklagare den 14 juli 2008.
Denna begiiran om arresteringsorder omfattar atal for folkmord,
brott mot miinskligheten och krigsférbrytelser i Darfur.?? Det iir
forsta gdingen som ICC:s dklagare har ansokt om att utfirda en
arresteringsorder for folkmord pa en sittande statsman.

Den 30 juli 2004 fastslog FN:s sikerhetsrdd i resolution 1556
att situationen i Sudan utgjorde ett hot mot »internationell
fred och stabilitet i regionen« enligt artikel 39 i FN-stadgan.?
Avgorande faktorer for radets beslut var brotten mot minskliga
riittigheter och folkriitt, det akuta humanitira hjilpbehovet
for mer dn en miljon ménniskor, situationen fér de 200 000
flyktingarna i grannlandet Ichad och Janjaweedmilisens rider
over grinsen till Tchad.?* Ridet var mycket tydligt i sin »be-
slutsamhet att gora allt for att stoppa en humanitir katastrof,
om nodvindigt genom att vidta ytterligare dtgirder«. [ samma
resolution understrok ridet ocksd att Sudans regering bir det
yttersta ansvaret for att de minskliga rittigheterna respekteras,
for uppritthallandet av lag och ordning och skyddet av lan-
dets egen befolkning. Det var forsta gingen som sprikbruket
»skyldighet att skydda«® (responsibility to protect) anviindes i

sikerhetsridets diskussion om Darfur.?



USA, Storbritannien, Filippinerna, "Tyskland, Chile och
Spanien férordade sprikbruket »skyldighet att skydda« under
ridets debatt om Sudans interna skyldighet och AU:s externa
ansvar om Sudan skulle misslyckas med att uppfylla sin skyldig-
het att skydda.” Sikerhetsriadet vilkomnade ocksd Afrikanska
unionens ledarskap och engagemang i Darfur och uttryckte fullt
stod for AMIS insatser.?® Dessa visade sig ha begriinsad effek;
styrkan ansdgs kaotisk och kidnnetecknades av bristfilliga resur-
ser, bristfillig logistik, otillrickligt med utbildad personal och
avsaknad av erfarenhet for att kunna ingripa till skydd for en
civilbefolkning. Trots att det fanns 7 000 man pa plats r 2006
var de of6rmogna att forebygga eller stoppa grymheterna.

Under sommaren 2004 kunde sikerhetsridets medlem-
mar inte enas om ifall rddet hade ett externt ansvar att skydda
genom militira insatser i Darfur och det pagick en debatt om
huruvida det var AU eller FN som hade ansvaret att skydda.
Pakistan, Kina, Sudan, Brasilien och Ryssland avvisade diskus-
sionerna om FN-intervention. Den 18 september 2004 bad
sikerhetsrddet FN:s generalsekreterare att tillsdtta en interna-
tionell utredning for att omedelbart undersoka rapporter om
brott mot internationell folkritt och ménskliga rittigheter i Dar-
fur av alla parter, for att fastsla om folkmord hade dgt rum eller
inte. Utredningen fokuserade pd hindelserna mellan februari
2003 och januari 2005. Den hade ocksa 1 uppdrag att kartligga
forovarna till brotten for att de skulle kunna stillas till svars.” T
slutet av 2004 konstaterade generalsekreteraren Kofi Annan att
det fanns starka indikationer pd att krigsforbrytelser och brott
mot miinskligheten begicks i Darfur.’® Detta bekriiftades av
utredningen som rapporterade foljande:

Sudans regering och Janjaweed ir skyldiga till allvarliga
krinkningar av internationella ménskliga rittigheter

och folkritt, som innebir brott enligt internationell ritt.
Exempelvis finner utredningen att regeringsstyrkorna och
milisen genomfort urskillningslosa attacker som inkluderar
mord och tortyr av civila, forsvinnanden, férédelse av byar,
vildtikter och andra former av sexuellt vild, plundring och
tvéngsforflyteningar i hela Darfur.’!

De flesta av offren for dessa 6vergrepp har befunnits tillhora
folkgrupperna Fur, Zaghawa, Massalit, Jebel, Aranga och
andra sd kallade afrikanska stammar. De ansvariga har be-

funnits vara enskilda forévare, inklusive representanter for
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Sudans regering, medlemmar ur milisstyrkor, rebellgrupper
och vissa utlindska arméofficerare som agerar for egen rik-
ning. Utredningen, ledd av Antonio Cassese, har indd kommit
fram till att folkmord inte begatts under den specifika tidspe-
rioden i Darfur. Trots att actus reus har dgt rum (d.v.s. brottsliga
handlingar: mord och orsakande av allvarlig kroppsskada) mot
skyddade grupper (afrikanska stammar enligt deras egen sub-
jektiva definition) verkar det tredje kriteriet saknas, nimligen
»uppsit till folkmord« — »1 varje fall fran centralregeringens

sida«. Rapporten konstaterar:

Det verkar snarare som om de som planerade och organi-
serade attackerna mot byarna hade for avsikt att férdriva
offren fran deras hem, frimst i syfte att motverka uppror.*

Utredningen tillade dock att regeringen kan hallas ansvarig
for forfoljelser som ett brott mot minskligheten, diribland
mord, men detta ska inte tolkas som att de brott som har begitts
ar mildare: »beroende pd omstindigheterna dr sidana inter-
nationella 6vertridelser som brott mot minskligheten eller
storskaliga krigsforbrytelser inte mindre allvarliga och avskyvir-
da in folkmord«.* Man tillade ocksa att det inte gir att utesluta
mojligheten att enskilda individer i vissa fall kan ha haft uppsat
till folkmord, d@ven representanter for regeringen. Dock fann
man inte ndgot stod for existensen av en regeringspolicy inne-
hédllande uppsat till folkmord.

Mot bakgrund av utredningens rapport och i en omrost-
ning med 11 roster for och fyra nedlagda (Algeriet, Brasilien,
Kina och USA) 6verlimnade siikerhetsridet den 31 mars 2005
fallet Darfur till Internationella brottmélsdomstolen (ICC).**

I skrivande stund behandlar domstolen flera mal som r6r
krigsforbrytelser och brott mot minskligheten. Men viren
2005, tva ar efter att krisen brutit ut, Iyckades virldssamfundet
fortfarande inte skydda befolkningen 1 Darfur. 2,5 miljoner
miinniskor behévde humanitir hjilp vid denna tidpunkt.®
Mainga foresprakare for ménskliga rittigheter och R2P, sisom
HRW, International Crisis Group (ICG) och Aegis "Trust dbe-
ropade principen om ett »ansvar att skydda« som ett motiv for
ytterligare internationella insatser i Darfur.*® ICG har uppre-
pade ginger foreslagit virldssamfundet att vidta kraftfullare
atgirder, sirskilt i syfte att nd tre mél i Darfur: skydd for civila,
framtvinga ansvar fran Sudan genom madlinriktade sanktioner
mot oljeindustrin och vidareutveckla fredsprocessen i Darfur.”
Forslagen har visat sig vara mer én svdra att genomfora.

Den 24 mars 2005 upprittade sikerhetsrdadet fredsstyrkan
United Mission in Sudan (UNMIS) pd 10 000 man for att

genomfora det omfattande fredsavtalet i nord-sydkonflikten i



Sudan.’® UNMIS fick dven i uppdrag att ha niira och stindiga
kontakter med AMIS och samordna sina insatser pa alla plan f6r
att starka forsoken att snabbt skapa fred i regionen. Metoderna
for stod till AMIS skulle utarbetas nirmare av FN:s generalse-
kreterare. Resolution 1556 angav dock inte om UNMIS ocksa
skulle sittas in 1 Darfur, men uppmanade generalsekreteraren
att undersoka vilket slags stod som UNMIS kunde erbjuda
AMIS. Samarbetet mellan UNMIS och AMIS for att hantera
situationen i Darfur blev inte sdrskilt framgéngsrikt.
Sikerhetslidget forsimrades igen sommaren 20006, trots freds-
avtalet for Darfur (DPA) som undertecknades i maj 2006 mellan
Sudans regering och rebellgrupperna. Pa grund av att Sudans
regering har vigrat att ge sitt samtycke till en fredsbevarande
styrka frain FN 1 Darfur har forsoken att fa till staind robusta
atgirder till skydd for civila i Darfur varit svara att genomfora.
"Trots detta motstind beslutade sidkerhetsradet i resolution
1706 (31 augusti 2006) att utdka UNMIS till 17 300 man och att
sdtta in styrkan 1 Darfur. Den fick utékat mandat enligt kapitel
VII* for att ta 6ver AMIS ansvar att stodja genomférandet av
fredsavtalet den 5 maj 2006 fram till slutet av 2006. Radet gav
UNMIS tillstind att anvidnda alla nédvindiga medel (»necessa-
ry means«) for att skydda civilbefolkningen i Darfur. Resolution
1706 lyder:

12. (a) Beslutar act UNMIS fir tillstdnd att anviinda alla
nodvindiga medel 1 de omrdden dir den siitts in och som
den anser sig vara i stdnd till:

— for att skydda FN:s personal, lokaler, installationer och
utrustning, for att garantera sikerhet och rorelsefrihet for
FN:s personal, hjilparbetare och observationspersonal, for
att forebygga att fredsavtalet for Darfur bryts av beviipnade
grupper, utan att det paverkar skyldigheten f6r Sudans
regering att skydda civila som hotas av fysiskt vild,

— for att stodja att fredsavtalet for Darfur kan genomforas
snabbt och effektivt, for att férebygga attacker och hot mot
civila.

Resolutionen antogs men tre stater lade ned sina roster: Kina,
Qatar och Ryssland. Den frimsta invindningen fran dem var att
det saknades ett komplett, frivilligt samtycke frin regeringen
i Khartoum for att sitta in en uttkad UNMIS-styrka i Darfur.*
Kina stodde idén att ersidtta AMIS med UNMIS, medan Qatar
foredrog att fortsitta att stodja AMIS ekonomiskt. Ryssland
hade inga principiella invindningar mot resolutionen férutom

bristen pa samtycke.
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Den utokade UNMIS-styrkan var en fredsframtvingande
styrka enligt kapitel VII med skyddsmandat f6r civila som
alla hade vintat pd — en humanitir intervention for att skydda
minskliga rittigheter i Darfur. "Tyvirr misslyckades UNMIS
uppdrag i Darfur fullstindigt och styrkan sattes av flera skil
aldrig in dir. Kraftfulla interventioner enligt kapitel VII kriver
i allmidnhet inte samtycke frdn den stat som berérs av interven-
tionen, men i detta fall fick inte styrkan nédgra soldater pd grund
av just avsaknaden av detta samtycke fran regeringen. Risken
att bli indragen i vipnad konflikt med den stora sudanesiska
armén (6ver 100 000 man) har angivits som avgorande faktor.
AU var i stillet tvungna att forlinga AMIS mandat till slutet
av 2007, nir den ersattes av hybridstyrkan frin AU och FN for
Darfur (UNAMID), och UNMIS atergick till sitt fredsbeva-
rande mandat enligt resolution 1590.*

Nir man tog upp generalsekreterarens rapport om Darfur i
sikerhetsrddets diskussion den 11 september 2006, debattera-
des dven resolution 1706.* Sudan anség att ridet hade valt en
negativ konfrontativ strategi genom att anta resolution 1706,
och att radet avsiktligt vidtagit forhastade dcgidrder utan att for-
bereda alla inblandade parter pa det politiska ldget, i synnerhet
Sudans regering. Detta motsades av bland andra Storbritannien

som konstaterade féljande:

Vi var 6ppna for diskussioner med foretridare for Sudans
regering men de gav inget resultat. I stéllet gick vi vidare
med att anta sikerhetsradsresolution 1706 (2006). Vi gjorde
det for att nd tvd goda syften: for det forsta att den afrikans-
ka insatsen 1 Sudan (AMIS) kunde stirkas — vilket vi sérjde
for, for det andra att FN:s insats 1 Sudan (UNMIS) kunde
sdttas in 1 Darfur for att ge den sikerhet som avses i fredsav-
talet for Darfur. Protesterna att detta kriinker den nationella
suveriniteten, nir UNMIS har arbetat i séder for att stirka
fredsavtalet, ekar mycket tomt. [...] Vi har gjort klart att
bestimmelserna i resolutionen speglar vad som sades till
oss i Khartoum och enskilt. Vi har satt ihop en sé forsonlig
resolution som majligt. Det dr dérfor vi nu bor gora allt som
gar for att se till att resolutionen genomfors.

Det tog ytterligare ett r av diplomatiska, ekonomiska och
politiska anstringningar och patryckningar for att fi Sudans
samtycke till en kraftfull militir styrka i1 Darfur. Patryckning-
arna frin virldssamfundet pa Sudan 6kade, 1 synnerhet nir
USA efterlyste utdkade sanktioner mot Sudan i februari 2007.*
Den 12 juni 2007 vilkomnade foretrddare frin AU meddelan-
det, att Sudan hade gitt med pd en sammanslagen styrka frin
FN och AU pa nira 20 0oo fredsbevarande soldater, som ett



genombrott.* Ett villkor fér Sudans samtycke var att styrkorna
uteslutande skulle vara afrikanska.

UNAMID bildades genom resolution 1769 den 31 juli 2007
och innehéll mandat frin bade kapitel VI och kapitel VII.*
Resolutionen antogs utan nedlagda roster. Ett samtycke fran
Sudan kridvdes for att inritta styrkan eftersom ett samarbete
dem emellan var grundliggande for styrkans existens. Den
samsyn som ndddes mellan FN, AU och Sudan i trepartssamta-
len om den gemensamma insatsen var ett politiskt krav och den
grund som resolutionen antogs utifran. Trots denna framgang
har amerikanska politiker kritiserat resolutionen for att inte ga
tillrdckligt langt och for att inte innehalla tillrdckliga sanktio-
ner.¥

Mandatet enligt kapitel VI for UNAMID i resolution 1769
bygger pd det féreslagna mandatet i artiklarna 54 och 551
Report of the Secretary-General and the Chairperson of the African
Union Commission on the Hybrid Operation in Darfur. Rap-
porten hdnvisar till fredsavtalet for Darfur, AMIS mandat,
generalsekreterarens rapport om Darfur (2006) och relevanta
kommunikéer frin AU:s freds- och sidkerhetsrad samt si-
kerhetsridets resolutioner.” Mandatet enligt kapitel VII for
UNAMID i samma resolution omfattar tillstdndet att »vidta
nodvindiga atgirder 1 de omraden dir styrkan ér stationerad

som den anser faller inom dess kompetens« for att bland annat:

(11) stodja att fredsavtalet for Darfur kan genomféras snabbt
och effektivt, for att forebygga att implementeringen bryts
genom vipnade attacker, och for att skydda civila utan att

det paverkar skyldigheten fér Sudans regering.*

UNAMID skulle bestd av totalt 26 000 personer och omfatta
AMIS soldater genom en smidig 6verforing av ledningsansva-
ret. Trots beslutet att UNAMID skulle vara militért operationell
i oktober 2007 bestod styrkan i slutet av januari 2008 av endast
1 400 polisofficerer och 7 000 soldater.*® I slutet av 2007 bytte de
7 000 fredsbevarande AMIS-soldaterna sina grona AU-hjdlmar
mot bld FN-hjidlmar och hissade bade AU:s och FN:s flaggor.

Overenskommelsen att uppriitta UNAMID har inte foljts
helt och hallet nir det giiller styrkans utplacering i Darfur, vilket
har lett till att stater som skulle bidra med trupp avhallit sig frin
det. Den sudanesiska regeringens hindrande héllning genom
att endast acceptera afrikanska trupper, och att medlems-
staterna inte bidrog med trupp i tillrickligt hog grad, har stort
och forsenat utplaceringen av UNAMID avsevirt och lett till
att Sverige och Norge dragit tillbaka sina l6ften om att sdtta in
trupper i januari 2008.>' Khartoum har ocksa vigrat att garantera
sddant som tillgang till mark och vatten for UNAMID, riittighe-
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ter att flyga pd natten och landningsriittigheter for lufttransport.
Virldssamfundet har samtidigt kritiserats for att brista 1 sitt
ansvar att bidra med transporthelikoptrar. En anledning som
angavs till férsvar dr att Sudan dnnu inte hade undertecknat
avtalet om styrkans status (SOFA) och dirmed gett FN det
yttersta befilet och kontrollen 6ver UNAMID. I en intervju

1 februari 2008 forsvarade president Bush sitt beslut att inte
sinda trupp till Darfur, trots folkmordet. Han forklarade att det
var ett »avgorande beslut« att inte ingripa med vald, vilket hade
fattats delvis i en 6nskan att inte sinda amerikanska trupper till
ytterligare ett muslimsket land.>

Eftersom attackerna mot civila och hjilparbetare har fortsatt
tvingades hjidlporganisationerna att dra ned pé sina insatser
under hosten 2007. Fientligheterna trappades upp i november
2007 mellan Tchadrebeller nidra den sudanesiska grinsen och
regeringarna i Sudan och "Tchad anklagade varandra for att
blanda sig i varandras interna angelidgenheter.>

Minga medlemmar i virldssamfundet, om in inte alla, dr
overtygade om att brotten i Darfur var folkmord, eller atmins-
tone att sd utbredda och systematiska krinkningar av minskliga
rittigheter och folkritt utgor krigsférbrytelser och brott mot
minskligheten enligt utredningens bedomning. Grono (ICG),
HRW och andra har hdvdat att etnisk rensning har dgt/iger
rum.> [ vilket fall som helst dr det uppenbart att villkoren for
ansvar att skydda dr uppfyllda i Darfur.®® Staten har helt klart
misslyckats med att skydda sin befolkning fran allvarliga brott
mot internationell ritt.

Fallet Darfur 4r ett exempel pd att inte bara Sudans regering
har misslyckats med sin skyldighet att skydda civila mot allvar-
liga krinkningar som brott mot ménskligheten, krigsforbrytelser
och eventuellt folkmord. Aven virldssamfundet — trots siker-
hetsradets tillstand att anvinda militdra dtgirder for att skydda
— har misslyckats 1 sitt »ansvar att skydda«. Det nodvindiga
mandatet frin sikerhetsradet togs, men de militdra och politiska
faktorer som krivdes for dess genomforande har inte forelegat.
Samtliga insatser, AMIS, UNMIS och UNAMID, for att skydda
ménniskorna i Darfur mot allvarliga brott niir staten uppenbart
brustit i sina skyldigheter att skydda, har hittills misslyckats.

Flera av orsakerna har redan nimnts. Bristen pd samtycke
frin Sudans regering om att stationera en »internationell« (inte
enbart med afrikanska trupper) fredsbevarande styrka i1 Darfur
har varit den storsta utmaningen for forsdken att genomféra det
externa ansvaret att skydda. Paradoxen ir att kraftfulla dcgir-
der enligt kapitel VII egentligen inte kriver statens samtycke.

Svarigheten att genomfora ett externt ansvar att skydda med



»Md&jligheten att stédja afrikanska
aktbrer och stater har inte uttémts«

militira medel dr uppenbar i situationer dir en stark militirmakt
ar inblandad och det samtidigt finns en ovilja att skydda sin
egen befolkning. En ovilja att uppfylla den interna skyldighe-
ten att skydda fir betydande foljder for genomforandet av det
externa ansvaret att skydda nir en regering har militdr styrka.
Det externa ansvaret att skydda med militira medel dr helt klart
ldttare att genomfora nir regeringen ir villig att skydda men av
olika skil oférmégen — eller ovillig — men inte har en stark mili-
tirmakt som utgor ett hot mot en humanitir intervention.
Situationen dr den omvinda med en svag stat dir regeringen
ar oformogen (eller inte existerar) att skydda sin befolkning.
Faktum dr att Sudans regering inte bara ér ovillig att skydda sin
egen befolkning utan sanktionerar och till och med utfér méanga

av brotten.>

Om inte virldssamfundet bestimmer sig for att
ut6va sddan press pa Sudan att dess ledare inte har ndgot annat
val #éin att @indra sin politik i Darfur och att samarbeta, sd kom-
mer situationen att bestd. Det tycks enklare att tvinga Sudans
regering att dndra sin politik och uppfylla sin primira skyldighet
att skydda dn att fa virldssamfundet att stodja en militir inter-
vention som ger externt skydd, i avsaknad av en samarbetsvillig
regering. De sidkerhetsrelaterade ekonomiska och politiska
skilen bakom stormakternas och andra staters beslut att inte
vidta kraftfulla dtgirder for ate pressa Sudan till denna posi-

tion innebir ett misslyckande for virldssamfundets moraliska
och politiska skyldigheter att skydda som fastslagits vid FN:s
toppmote i New York dr 2005. Talesittet »afrikanska [6sningar
pd afrikanska problem« befriar inte vistvirlden och de icke-afri-
kanska staterna frin deras moraliska och politiska skyldigheter
att skydda. Mgjligheten att stodja afrikanska aktérer och stater
har inte heller uttémts. Om ingen anser sig limpad att utfora
jobbet kommer det inte att bli gjort. Detta dilemma har belysts
pd ett nytt sitt genom begiran av ICC:s dklagare om att utfirda
arresteringsorder pa president Al Bashir f6r folkmord, brott mot
minskligheten och krigsforbrytelser i Darfur.

Huruvida problemen med att implementera och operatio-
nalisera den interna skyldigheten och det externa ansvaret att
skydda beror pa inneboende brister 1 R2P-doktrinen, eller pa
den politiska realiteten och maktstrukturer, dr en tvistefriga.
En anonym skribent med erfarenhet av humanitirt arbete 1
Darfur hidvdar att fallet illustrerar att R2P befinner sig i sin linda

och att doktrinen inte ér sjilvreglerande. Den har for nérva-
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rande inte kapacitet att 6vervinna realpolitiken men ska dnda
inte ses som ett misslyckande.”” Med tiden kommer doktrinen
att utvecklas nir diplomater och politiker lir sig hur den kan
tillimpas. Tillkortakommandena ligger inte hos doktrinen utan
i misslyckandet med att tillimpa den, enligt denna skribent. Jag
héiller med om att svagheten ligger i bristen pa politisk vilja sna-
rare in i sjilva doktrinen (se diskussionen om Rz2P-doktrinens
mojliggorande, utlgsande eller hindrande effekter for humani-
tira interventioner i kapitel 3). Williams och Bellamy bekriftar
att fallet Darfur illustrerar att vipnad intervention som svar

pd yttersta humanitira nod endast dr mojlig om en stat, grupp
av stater eller regionala organisationer dr s engagerade att de

ir beredda att ta stora politiska och materiella risker for att
lindra néden for lidande frimlingar och uppbéda internationell
legitimitet for sitt agerande.® Dessutom visar fallet Darfur att
vistvirldens stater inte ir beredda att sétta in de politiska resur-
ser som krivs for att utfora effektiva humanitira interventioner
och att genom handling leva upp till sina djdrva ord om ansvar
att skydda.”” Forskarna tror ind4 inte att gapet mellan ord och
handling dr o6verstigligt. De anser att féresprakarna for R2P bor
hitta vdgar att forma staterna att leva upp till sina avsiktsforkla-
ringar, acceptera kostnaderna och ta de risker som krivs for att

skydda frimlingar.
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skydda« for betecknandet av staters interna skyldigheter att skydda
sin befolkning eftersom den vilar pé folkrittsliga forpliktelser och skyl-
digheter, men sirskiljer gidrna den fran det internationella samfundets
externa »ansvar att skydda« nir staten inte kan eller vill. Detta ansvar
omfattar bdde folkrittsliga forpliktelser att forebygga grova brott mot
internationell ritt sisom folkmord (med icke-militira medel) och rit-
tigheter under vissa villkor (med militira medel). Nir det giller den
militdra dimensionen av den externa R2P ror det sig om rittigheter
snarare dn skyldigheter varfor det kan bli missvisande att ocksa for
denna del av R2P tala om »skyldighet att skydda«.

Bellamy, Alex J., Responsibility to Protect or Trojan Horse? The Crisis
in Darfur and Humanitarian Intervention after Iraq, Ethics and Inter-
national Affairs, vol 19, 31, 2005, 31-53, sid. 42.s

S/PV.5051, 30 July 2004, UN Doc S/PV.5051, 2004.
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Sikerhetsradet auktoriserade inte AMIS mandat under FN-stadgan
utan insatsens rittsliga grund var i stillet AU-stadgans traktatbaserade
samtycke till humanitir intervention (artikel 4h) samt Sudans medgi-
vande till operationen.
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FN-stadgan for att anvinda militire vald for ate bl.a. skydda civilbefolk-
ningen, A a operativ punkt 16 (i).

Den gavs ocksa ett exklusivt mandat enligt kapitel VI, diribland ett
skyddsmandat for civila, for ate tillfredsstilla kinesiska och sudanesiska
krav pd frivillighet och for samarbete mellan styrkan och regeringen,
SC Res. 1706, 31 August 2006, UN Doc S/RES/1706, 2006, operativa
punkterna 8-9. Kapitel VII reglerar icke-militira och militira sanktioner
i hindelse av hot mot freden, brott mot freden och aggressionshand-
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gemensamt dverenskomna atgirder.

S/PV.5519, 31 August 2006, UN Doc S/PV.5519, Kina sid. 5, Qatar sid. 6
och Ryssland sid. 9.

S/RES/1769 (2007), operativa punkterna 2, 12.

S/PV.5520, 11 September, UN Doc S/PV.5520, 2006.

A a, sid. 8-9.

USA avslojade planer pa att stoppa de 6kande ekonomiska transaktio-
nerna for sudanesiska medborgare och foretag om Sudan fortsatte att
hindra fredsbevarande styrkor frin FN att komma in i Darfur.

Avtalet naddes efter tva dagar av trepartsforhandlingar i Addis Abeba
mellan FN, AU och Sudan. Polgreen, Lydia, Hoge, Warren, The New
York Times (Publ.), Sudan Relents on Peacekeepers in Darfur, 13 June
2007, htep://www.nytimes.com/2007/06/13/world/africa/13darfur.html?_,
(2007-06-14).

S/RES/1769 (2007), operativa punkterna 1, 15.

Den demokratiske senatorn Russ Feingold som var ordférande i
senatens utskott for afrikanska utrikesrelationer kallade resolutionen
senkommen och var besviken éver att resolutionen hade forsvagats pa
ett oacceptabelt siitt genom att hotet om sanktioner tagits bort. Barrall,
Alison, Responsibility to Protect — Civil Society (Publ.), Special Edi-
tion: Security Council Adopts Resolution 1769, 2 August 2007, Digest
Number 322 .

Se S/RES/1769 (2007), operativ punkt 1. Rapporten finns som bilaga
till Letter dated 5 June 2007 from the Secretary-General to the Presi-
dent of the Security Council, S/2007/307/Rev.1, 5 June 2007, UN Doc
S/2007/307/Rev.1, 2007. Den omfattar foljande mandat:

»54b Att bidra till att skydda civilbefolkningen under 6verhidngande
hot om fysiskt vild och férebygga attacker mot civila, inom ramen for
sin kapacitet och stationeringsomrade, utan att detta paverkar skyldig-
heten for Sudans regering

55 (vi) Att bidrag till att skapa den sikerhet som krivs for att ge huma-
nitdr hjilp och underlitta for flyktingar och tvangsforflyttade personer
att frivilligt och varaktigt atervinda till sina hem. [...]

55 (vii) Inom ramen for sitt stationeringsomrade och sin kapacitet att
skydda den gemensamma insatsens personal, lokaler, installationer
och utrustning, for att garantera sikerhet och rorelsefrihet for FN:s och
Afrikanska unionens personal, hjilparbetare och observationspersonal,
for att forebygga att bevipnade grupper avbryter implementeringen av
fredsavtalet for Darfur, utan att det paverkar skyldigheten for Sudans
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regering att skydda civila som hotas av fysiskt vdld och forebygga at-
tacker och hot mot civila.«

S/RES/1769 (2007), operativ punkt 15.

Africa Action (Publ.), Africa Action Report. An Overview of Conflict in
Sudan and the International Failure to Protect. August 2007 — January
2008, http://www.africaaction.org/resources/page.phprop=read&docum
entid=2750&type=6&issues=1024, (2008-02-08), sid. 5.

Ibid, sid. 5. Forhandlingar om ett avtal om styrkans status inleddes i
december 2007.

Se Frei, Matt, BBC News (Publ.), Bush defends US record on Darfur,
14 February 2008, http://www.news.bbc.co.uk/go/pr/fr/-/2/hi/ameri-
cas/7245002.stm, (2008-02-15).

Bergholm, Att skydda minniskoliv i Darfur — ett oméjligt uppdrag? sid.
3.

Grono, Darfur: The International Community’s Failure to Protect, sid.
39; Gammarra & Vicente, Securing Protection to Civilian Population:
The Doubtful United Nations Response in Sudan, sid. 207.

Grono, Darfur: The International Community’s Failure to Protect, sid.
46; Williams & Bellamy, The Responsibility to Protect and the Cirisis in
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FN-rapporter visar att Sudans regering har integrerat milisen i de
reguljira militir- och polisstyrkorna och det dr nu vilkint att Jan-
jaweedmilisen, som har terroriserat och mordat i Darfur, har styrts av
Sudans regering. Miliserna har finansierats av regeringen och fatt direkt
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SKYLDIGHETEN OCH
ANSVARET ATT SKYDDA

Bakgrund

Konceptet R2P forknippas ofta med ICISS-kommissionens

rapport som publicerades i december 2001

, men begreppet
R2P stoddes ocksd av staterna vid FN:s toppmote i New York ér
2005°, och har sedan dess utarbetats ytterligare i olika rapporter
och dokument. Manga av idéerna kan dock spdras till tidigare
arbeten och internationella rapporter som banat vig for den nya
doktrinen.

Ar 1993 skrev Francis M. Deng om det internationella
ansvaret att skydda internflyktingar, dven genom att ge skydd
och hjilp i de mest extrema situationer®, och 4r 1996 utveck-
lade Deng och hans medforfattare idén om »suverinitet som
skyldighet«, dir de byggde sina argument pa suverinitetens
begrinsningar enligt internationell riitt, folkrittslig doktrin och
staters praxis sedan slutet av andra virldskriget.**

I artikeln Two Concepts of Sovereignty i tidskriften the Econo-
mist uttryckte FN:s generalsekreterare Kofi Annan en bredare
syn pd suverinitet, genom att understryka individers suverini-

tet som motvike till staters.®® Han fastslog:

For att undvika fler sddana tragedier under nista arhund-
rade anser jag att det dr nodvindigt att virldssamfundet

kommer 6verens — inte bara om principen att massiva och
systematiska krinkningar av ménskliga ridttigheter méste
overvakas, var de dn sker, utan ocksd om hur beslut fattas

om vilket agerande som krivs, nir och av vem.*

Efter Nato:s intervention i Kosovo riktade FN:s general-
sekreterare Kofi Annan uppmaningar till virldssamfundet i
sitt tal till FN:s generalférsamling (1999) och i sin rapport till
millennietoppmotet (2000) att en ging for alla forsoka uppna
en internationell samsyn for att 16sa dilemmat med humanitir
intervention.®’

Rapporten frin den oberoende internationella Kosovokom-
missionen som utredde rittsenligheten i Nato:s intervention ar
1999 inneholl termer som »plikter och ansvar« for virldssam-
fundet. I den rekommenderades bland annat ett principiellt
regelverk for humanitir intervention. Rapporten foreslog att
ett sdidant regelverk formellt ska antas av FN:s generalfor-

samling genom antagandet av en deklaration om rétten och



skyldigheten till humanitir intervention, och att FN-stadgan
ska anpassas till denna deklaration, antingen genom formella
modifikationer eller genom direkt tillimpning av sikerhetsra-
det i enskilda fall.®

En serie regeringsbestillda rapporter som behandlade
humanitir intervention dok upp efter Kosovointerventionen.
Storbritannien utfirdade riktlinjer for humanitir intervention
islutet av ar 1999 och under ar 2000, vilka presenterades for
de andra permanenta medlemmarna i sikerhetsridet.”” De
forsokte komma 6verens inom sikerhetsradet om liknande
riktlinjer i ett yttrande fran rddets ordférande. Initiativet stod-
des av Nederldnderna, men avslogs av Ryssland som endast
kunde acceptera ett sidant forfarande pd villkor att det alleid
skulle krivas uttryckligt medgivande fran sikerhetsridet — en
oacceptabel kompromiss for Storbritannien som i stillet ville
limna mojligheten 6ppen for intervention fran vist utanfor
FN-stadgans ramar. Den danska DUPI-rapporten (1999) och
den nederlindska AIV/CAVV-rapporten (2000) behandlade
legaliteten och legitimiteten hos humanitiira interventioner,
med liknande forslag om ramverk med kriterier for kommande
interventioner.” Det var inte forsta gdingen som kriterier togs
fram for ate ricefardiga eller legitimera humanitiira interventio-
ner, men dessa rapporter utgjorde borjan pd en ny trend, efter
kalla krigets slut, bland vissa liberala stater for att frimja en
internationell samsyn om humanitiira interventioner.”!

Som ett svar pd generalsekreterarens uppmaning om en
internationell samsyn inrittade den kanadensiska regeringen
ICISS-kommissionen hdsten 2000, pd initiativ av utrikesmi-
nister L.loyd Axworthy. Mot ovanstiende bakgrund idr det
tydligt ate ICISS tog tillvara befintliga idéer och tendenser,
vidareutvecklade dem och férpackade dem pa ett prydligt och
klokt sitt i form av en doktrin om »responsibility to protect«.
Weiss bekriftar att ICISS-rapporten varken ér en foregingare
eller milstolpe, utan snarare en vigledande mellanfas.”? Enligt
Newman ir rapporterna fran nederlindska AIV/CAVYV, danska
DUPI, Kosovokommissionen och ICISS-kommissionen alla
overens om att bredda begreppet »hot mot internationell fred
och siikerhet« och pi s siitt stirka den politiska liberalismen.”

ICISS idéer om R2P inférlivades i generalsekreterarens
handlingsplan for att férebygga folkmord, som lanserades i april
2004, och som sdgs som ett allvarligt forsok att ange riktlinjer for
att kartligga och bemota folkmord och andra extrema hindel-
ser.” Begreppet stdddes och utvecklades ocks? i en rapport frin
FN:s hognivapanel A More Secure World (2004) och 1 general-
sekreterarens rapport [z Larger Freedom (2005).”> R2P kom
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slutligen att erkéinnas som en princip i en mer komprimerad och
modifierad version som slutdokumentet fran FN:s toppmote

i New York (2005). Stodet f6r R2P fran staterna ar 2005 var
konkret formulerat i slutdokumentet som har samma status som
en resolution frdn generalférsamlingen. Om principen tillimpas
i statspraxis kan den bidra till utvecklingen av en norm om R2P

i internationell ritt.

Ansvaret att skydda — ICISS-rapporten (2001)

ICISS-kommissionens mandat var att studera de rittsliga,
moraliska, operationella och politiska aspekterna av humani-
tira interventioner och utveckla ett forslag till grund for en
ny samsyn pd hur det internationella samfundet ska hantera
situationer dédr massiva krinkningar av de ménskliga rittighe-
terna och humanitir ritt iger rum inom en stat. Kommissionen
leddes av Australiens forre utrikesminister Gareth Evans
och FN-diplomaten Mohamed Sahnoun och finansierades av
Kanada samt Carnegie- och McArthur-stiftelserna. Rappor-
ten som publicerades i december 2001 1 New York bygger pd
omfattande forskning, breda och globala samrad och pa drygt
tio regionala rundabordskonferenser. Trots att kommissionen
forsokte ta fram en verkligt internationell rapport har den
kritiserats for att endast representera den liberala idétraditio-
nen.’

Rapporten publicerades i efterdyningarna av diden den
11 september 2001 och hamnade snabbt i skuggan av den
internationella sikerhetsagendan. Weiss konstaterar att »nir
dammet frin World Trade Center och Pentagon hade lagt sig
blev humanitir intervention en ldgprioriterad friga«.”” Trots att
rapporten inte fick ndgon omedelbar effekt kom den ind4 att
senare paverka utformningen av dagordningen och omformu-
leringarna av doktrinen om en rétt till humanitér intervention.
Sedan den humanitira krisen i Darfur blossade upp ar 2003 har
begreppet R2P vickts till liv igen och diskuterats, debatterats
och analyserats, men ocksa fitt ett brett erkdinnande och stod
av FN:s medlemsstater. [CISS-rapporten har tagits emot med
lovord frin manga vistliga och liberala stater, men motts med
oro frin vissa icke-viistliga stater. Bland annat har det funnits
oro for inkonsekvent tillimpning av principen och for risken att
den ska missbrukas och anvindas som rittfiardigandegrund eller
forevindning for oonskade militdra interventioner.

Idéerna i rapporten anses dock vara innovativa pa flera sict.”
R2P-doktrinen har sitt fokus pd den minskliga sikerheten och
lyckas pa sd sitt kombinera tvd saker — behovet av ett vidare



sikerhetsperspektiv och behovet for virldssamfundet att under
vissa omstindigheter géra humanitira interventioner for att
skydda minniskors sikerhet. Den infor ocksa en terminologisk
forindring genom att 6verge den kontroversiella »ritten till hu-
manitér intervention« for en idé om en »skyldighet att skydda«.

Den forsta av de grundliggande principerna i rapporten r att
»staters suveridnitet medfor skyldigheter« och att den priméra
skyldigheten att skydda ligger hos varje enskild stat i forhal-
lande till dess befolkning. Den andra grundldggande principen i
R2P-doktrinen lyder:

[...] den primira skyldigheten att skydda den egna be-
folkningen ligger hos staten sjilv. Nir en befolkning lider
allvarlig skada till f6ljd av inbordeskrig, uppror, repres-
sion eller statens kollaps, och staten i fraga ir ovillig eller
oférmdégen att stoppa eller undvika det, ska principen om
icke-intervention vika for det internationella ansvaret att
skydda.”

Allesd ligger den primira (interna) skyldigheten att skydda
pd varje enskild stat i férhdllande till dess egen befolkning, och
den omfattar ett ansvar gentemot bide medborgarna och virlds-
samfundet genom FN, enligt ICISS-rapporten. En stats interna
skyldighet att skydda innebir »medborgarnas liv och sikerhet
och frimjandet av deras vil«. Mer i detalj anges i rapporten
»inbordeskrig, uppror, repression eller statens kollaps« som ex-
empel pd situationer niir en befolkning kan lida sidan allvarlig
skada som staten bor skydda dem emot.*

Skyldigheten att skydda sin befolkning frdn folkmord,
krigsforbrytelser, etnisk rensning och brott mot minskligheten
baseras pé staters skyldigheter under de ménskliga rittighe-
terna, humanitir riitt och internationell straffriitt, enligt bide
traktatritten och sedvaneritten.’! Nigra av dessa normer eller
aspekter av dem har ocksa fatt status som jus cogens (tvingande
normer), sdsom forbudet mot tortyr som ir en handling som kan
utgora bade krigsforbrytelse och brott mot ménskligheten. Vissa
av dessa skyldigheter kan hivdas dligga virldssamfundet i dess
helhet som forpliktelser erga omunes (forpliktelser gentemot alla
folk), till exempel férebyggande av folkmord och tortyr. Varje
stats juridiska skyldigheter att skydda giiller gentemot andra
stater genom deras dtaganden i olika traktater och enligt sedva-
neritten. Men réttsinnehavarna eller de som ska skyddas dr de
enskilda minniskorna p4 statens territorium.

Men det finns ocksd brister i det normativa skyddet av en
befolkning inom en stat. Ett problematiskt omrdde dr bristen
pa explicit folkrittsligt skydd for internflyktingar mot allvarliga
krinkningar av de minskliga rittigheterna och den humani-
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tiira ritten som inte ndr upp till de grova brotten folkmord,
krigsforbrytelser, etnisk rensning eller brott mot minsklighe-
ten. Generellt sett dr dock huvuddelen av staters interna och
primira skyldighet att skydda sin befolkning en del av /ex /aza,
d.v.s. gillande ritt.

Kommissionen foresldr ocksé ett externt ansvar for vérlds-
samfundet om en stat dr ovillig eller of6rmogen att skydda sin
befolkning. Med den nya terminologin lidggs fokus dir det bor
vara — pd de minskliga behoven hos dem som soker skydd eller
hjilp.®? Ansvaret omfattar mer in en ritt till humanitir interven-
tion och bygger pd en helhetssyn dir forebyggande och skydd
och ateruppbyggnad ingir. Skyldigheten och ansvaret att skyd-
da som det presenteras i ICISS-rapporten innehdller siledes tre
delar: skyldighet att skydda (responsibility to protect), reagera
(responsibility to react) och dteruppbygga (responsibility to
rebuild). Skydd med externa militira medel dr endast en av
flera olika dtgdrder som blir tillimpliga i den andra fasen av R2P
som ocksd omfattar att andra stater reagerar med diplomatiska,
politiska, rittsliga och ekonomiska medel. Militira tvingsét-
girder maste ses som en sista utvig nir alla andra medel anses
otillrickliga for att stoppa grova brott mot folkritten. Den
forsta delen, skyldigheten att skydda ér den enskilt viktigaste
delen i doktrinen och virldssamfundet méste gd mot att bli
mer proaktivt och férebyggande i stillet for reaktive som nu dr
fallet. Tills sd har skett 4r det manga som delar uppfattningen
att det ér viktigt att skapa en samsyn pd interventionsfrigan.® 1
den hir skriften ska jag som redan nimnts endast behandla den
militira dimensionen av »skyldigheten att reagera« i relation
till Folkmordskonventionen. Det dr en mycket liten del av
R2P-doktrinen, men icke desto mindre har den omfattande
paverkan pa utvecklingen av en R2P-princip eller norm inom
folkriitten.®

Att 6verldta den primira skyldigheten for skyddet av
humanitira villkor till staten sjilv dr naturligt, men inte opro-
blematiskt. Med det foljer stora bekymmer med kollapsade och
svaga stater som dr en av de frimsta orsakerna till internationell
instabilitet.®® Ett beslut att ingripa med militira medel innebir
att skydda minniskor nir en stat dr oférmogen eller ovillig att
utfora sin priméra skyldighet. Ingripanden foreslas begrinsas till
extrema fall som »allvarligt chockerar minsklighetens samvete«
(conscious-shocking situations), eller situationer som utgor ett
sd tydligt och éverhingande hot mot internationell sdkerhet att
de kriver en militdr intervention. For att faststilla sidana ex-
tremfall foreslar kommissionen ett antal principer och kriterier

som madste uppfyllas innan ett beslut om militir intervention



»Ett begreppsméssigt trask« |

kan tas. En rdnfardigande troskelnivd (just cause threshold) av
storskaliga krinkningar som rittfardigar beslutet maste vara for
handen: storskalig forlust av liv eller storskalig etnisk rensning. _
Dessa omstindigheter kan antingen vara faktiska eller troliga L
(6verhingande) sd att en intervention kan genomforas for att

antingen stoppa eller forebygga en sidan situation. Foljaktli-

gen legitimerar [CISS-kommissionen humanitir intervention i

forebyggande syfte for att bemota tydliga tecken pé storskaligt

dodande for att »undvika en moraliskt ohéllbar situation att be-

hova vinta pd att folkmordet inleds innan man kan bérja stoppa

det«.® Fyra forsiktighetsprinciper for militir intervention upp-

stills: krav pd a) rdtt avsikt, b) sista utvig, ¢) proportionerliga

medel och d) rimliga utsikter att nd avsett resultat.”’

ICISS uppfattning om riitt auktoritet (right authority)
for den eller dem som kan ge fullmakt at och/eller utfora
en militdr intervention fér humanitira syften dr bredare dn
uppfattningen om vem som bor ha sidant mandat i de se-
nare rapporterna och formuleringarna som behandlar R2P. |
ICISS-rapporten framhalls att sikerhetsrddet ér rétt organ att
ge mandat for militira interventioner. Men om sikerhetsridet
forkastar ett forslag om agerande eller inte behandlar det inom
rimlig tid ger kommissionen alternativa forslag till 16sning.
Frdgan skulle i sddana fall kunna behandlas av generalférsam-
lingen i ett » Uniting for Peace«-forfarande dir de tar beslut
om att reckommendera en militir intervention. Om dven detta
alternativ misslyckas sd foreslds ytterligare en mojlighet: atc en
regional organisation soker mandat hos sikerhetsrddet enligt
kapitel VIII i FN-stadgan for att agera. Kommissionen varnar
dven for att om sikerhetsrddet misslyckas med att utéva sin
skyldighet att skydda i »conscious-shocking situations«, d.v.s.
situationer som chockerar det moraliska samvetet och som
kriver atgirder, ska sikerhetsradet beakta att det ér orealis-
tiskt att forvinta sig att berdrda stater utesluter andra medel
for att hantera den akuta siikerhetssituationen.® Mojligheten
att skapa koalitioner mellan dem som ir villiga att agera enligt
R2P-doktrinen rekommenderas inte rakt ut, men forklaras
inte vara utesluten i situationer dir alla andra ansvariga aktorer
misslyckats med att skydda.

Levitt hdvdar att ICISS-kommissionens 16sningar pa
problemet med siikerhetsrddets passivitet inte skapar skydds-
vallar, utan snarare ett begreppsmiissigt trisk. Om vissa linder
iomraden anses vara béttre limpade att skapa fred, hdvdar han
att de bor vara de mest kvalificerade att fatta noggrant under-
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byggda beslut om intervention i stillet for att de férst maste
soka mandat frin generalférsamlingen enligt Uniting for Peace-
proceduren.®” Han menar att den traktatsriitesliga utvecklingen
i Afrika som stadgat om en ritt till humanitir intervention inom
Afrikanska unionen illustrerar behovet av att nd en samsyn om
militdra ingripanden som medger interventioner som inte fatt
fullmaket frin sikerhetsrddet eller generalférsamlingen. ICISS
hidvdande att sikerhetsrddet dr den enda behoriga instansen att
ta beslut om militdra dtgdrder undermineras enligt Levitt av det
motsigelsefulla forslaget till ex posz facro mandat, d.v.s. att si-
kerhetsradet godkidnner interventionen i efterhand. Han menar
dérfor att ICISS doktrin for att skydda riskutsatta befolkningar
inte bygger skyddsvallar, och menar vidare att bade forfaran-
det Uniting for Peace och ex post facto mandat rittsligt sett kan
ifrigasittas och vilar pd svag grund.

Efter att rapporten publicerats har kommissionsledamoter
och andra féresprdkare for R2P dgnat mycket tid dt att sprida
dess idéer for att nd ndgon form av internationell samsyn om
R2P-doktrinen. Det nista steg som forfattarna till rapporten
foreslog var att forsoka forma FN:s generalférsamling och
sdkerhetsrdd att anta resolutioner som bekriftar kriterierna for
rittfardigande troskelniva och de fyra forsiktighetsprinciperna
for militdr intervention for att skydda. Detta har i viss man
uppndtts men inte fullt ut utan i en modifierad tolkning av
R2P. Vid generalférsamlingens extra session for en reformplan
pa FN-toppmotet i New York dr 2005 antogs slutdokumentet
med en formulering till stod for R2P-principen. Sikerhetsrddet
har ocksé antagit flera resolutioner som hinvisar till denna av

staterna antagna formulering om R2P.

R2P i slutdokumentet fran FN:s toppméte (2005)

Virldens statschefer antog en reformplan f6r FN vid toppmo-
tet i New York den 15 september 2005. Efter manga langa och
harda forhandlingar lyckades medlemsstaterna enas om en
formulering f6r en princip om skyldigheten att skydda, som
kom med i slutdokumentet frin motet.” Denna bestimmelse
har lovordats som en av de fa verkliga framgdngarna pa topp-
motet. Varje stats primira skyldighet att skydda sin befolkning
understroks i slutdokumentet (punkt 138), men virldssamfun-
dets externa ansvar att hjilpa till inkluderades och erkindes
ocksd. Staterna bekriftade ockséd begreppet minsklig sikerhet
och dtog sig att diskutera och precisera det ytterligare i gene-
ralférsamlingen.” Man misslyckades dock med att enas om

en formulering som uppmanar de permanenta medlemmarna



i sikerhetsrddet att avsta frin att utnyttja sitt veto nir det gil-
ler folkmord, krigsforbrytelser, etnisk rensning och brott mot
minskligheten.”

Enligt Bellamy koncentrerades oenigheten om det externa
ansvaret att skydda till tvad huvudfrigor. For det forsta om
sdkerhetsridet ensamt ska vara behorigt att godkdnna humani-
tira interventioner, for det andra om man skulle anta kriterierna
eller riktlinjerna for beslut om militira tvingsdtgirder.”
punkterna 138 och 139 1 slutdokumentets kapitel om minskliga

rittigheter och rittsstatsprincipen formulerades R2P sd hir:

138. Varje enskild stat har en skyldighet att skydda sin
befolkning fran folkmord, krigsférbrytelser, etnisk rensning
och brott mot minskligheten. Denna skyldighet omfat-

tar férebyggande av sidana brott, dven anstiftan till dem,
genom limpliga och nédvindiga dtgidrder. Vi dtar oss denna
skyldighet och kommer att agera i enlighet med den.
Virldssamfundet ska enligt vad som ér limpligt uppmuntra
och hjilpa stater att utéva denna skyldighet och stodja FN
att inritta ett system for tidig forvarning.

139. Virldssamfundet har ocksa ansvar att genom FN
anvinda diplomatiska, humanitira och andra fredliga medel
1 enlighet med kapitel VI och VIII i stadgan for att hjdlpa
till att skydda befolkningar mot folkmord, krigsforbrytel-
ser, etnisk rensning och brott mot minskligheten. I detta
sammanhang ir vi beredda att vidta gemensamma atgirder
1 rdte tid och pd ett avgorande sitt genom siikerhetsradet i
enlighet med stadgan, dven dess kapitel VII, fran fall till fall
och i samarbete med relevanta regionala organisationer nir
lampligt, om fredliga medel bedoms vara inadekvata och

de nationella myndigheterna helt klart misslyckas med att
skydda sin befolkning mot folkmord, krigsforbrytelser, et-
nisk rensning och brott mot minskligheten. Vi understryker
behovet for generalférsamlingen att fortsitta sin diskussion
om ansvaret att skydda befolkningar mot folkmord, krigs-
forbrytelser, etnisk rensning och brott mot minskligheten
mot bakgrund av principerna i stadgan och internationell
ritt. Vi har ocksa for avsikt att sjilva enligt vad som krivs
och ir ldimpligt hjilpa staterna att bygga upp sin formaga

att skydda sin befolkning mot folkmord, krigsférbrytelser,
etnisk rensning och brott mot minskligheten och att bista
dem som ir utsatta innan kriser och konflikter bryter ut.

Skillnaderna mellan denna syn pd R2P och ICISS-rapporten
ar flera. I slutdokumentet bekriftas det inte att R2P-principen
omfattar forebyggande, reaktion och dteruppbyggnad.” Inte
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heller har kriterierna for intervention eller forsiktighetsprinci-
perna accepterats av staterna, frimst beroende pa det kraftiga
motstandet frin USA, Kina och Ryssland. USA ville inte {4

sin handlingsfrihet begrinsad genom uppstillda kriterier for
militirt agerande eller forstirka den preskriptiva delen av
R2P-doktrinen. Kina och Ryssland motsatte sig kriterierna av
ridsla for missbruk. Andra regeringar uttryckte oro under ge-
neralforsamlingens debatter for att kriterierna skulle tillimpas
godtyckligt eller subjektivt.” Kriterierna for R2P har i stillet
foreslagits bli foremal for yteerligare diskussioner i generalfor-
samlingen. Punkt 139 hénvisar dessutom till redan faststillda
brott i internationell ritt, nimligen folkmord, etnisk rens-

ning, krigsforbrytelser och brott mot minskligheten i syfte att
definiera vilken humanitir situation som ska rdda for ett inter-
nationellt agerande. Samma héllning pd denna punkt dterfinns
i hognivdpanelens rapport. Om dessa mer rittsliga dn politiska
kriterier for ett internationellt ansvar kommer att hjélpa staterna
att enas om huruvida och nir man ska vidta gemensamma
atgirder for att skydda den minskliga sikerheten inom stater ir
svart att veta.

Byers tycker att inridttandet av en brottskatalog édr en ne-
gativ och osdker begrinsning for ett sikerhetsrads agerande
nir det giller ansvaret att skydda ménniskor inom en stat, i
synnerhet eftersom rddet har reagerat for att forebygga andra
humanitira nédsituationer sdisom massvilt i Somalia och for att
dterinféra demokratin pa Haiti.”” Hilpold ser ocks4 kriterierna
som en mycket mjuk form av sjilvreglering.” A andra sidan #r
antagligen inte risken att rddet agerar i firre humanitira kriser
sdrskilt stor. Som Byers papekar kommer sikerhetsrddet i
slutdnden inte att vara bundet av icke juridiska riktlinjer och i
sjdlva verket dven i fortsittningen ha mojlighet och riite enligt
FN-stadgan och internationell ritt att fatta beslut om limpliga
atgirder, inklusive militira interventioner.

Punkten 138 i slutdokumentet, som stédjer principen om
ansvar att skydda, innehdller ett antal kriterier for tillimpningen
av principen som diskuteras i det féljande. Analysen av det
externa ansvaret att skydda kan delas in 1 tva delar: den som
handlar om icke-militéra dtgirder for att skydda den minskliga
sdkerheten och for det andra nér militir intervention for att
skydda kan komma i friga. Bida aspekterna av principen R2P i
slutdokumentet kan ses som ett moraliskt och politiskt ata-
gande av stater med moraliskt och politiskt bindande effekter
for internationella organisationer — men inte en rittslig skyldig-
het i form av rittsliga forpliktelser. Vissa aspekter av dtagandet

att skydda genom icke-militdra medel speglar dock gillande



folkrite, sdrskilt skyldigheten att férebygga folkmord, upp-
ritthallandet och tillimpningen av internationella regler och
plikten att samarbeta for att frimja och skydda de minskliga
rittigheterna.”

For det forsta bekriiftas att virldssamfundet har ett ansvar
genom FN ate hjdlpa till att skydda minniskor mot folkmord,
krigsforbrytelser, etnisk rensning och brott mot minskligheten.
Denna skyldighet ska fullgéras genom anvindning av limpliga
diplomatiska, humanitira och andra fredliga dtgirder (i enlighet
med kapitel VI och VIII i FN-stadgan). Dessa »icke-véldsatgiir-
der« ska enligt formuleringen kanaliseras genom FN, men ska
dven av naturliga skil kunna vidtas enskilt av stater nir sdidana
tgirder inte strider mot internationell ritt.!'®

For det andra, nir det giller militdra atgirder i tillimpningen
av ansvaret att skydda, uttrycker staterna att de ér beredda att ata
sig detta ansvar genom siikerhetsrddet, inte att de mdste gora
det. Det bor noteras att denna del av principen inte dr formule-
rad pa ett tvingande sitt, som en forpliktelse eller skyldighet,
utan som ett konstaterande att man ir beredd att agera gemen-
samt i ritt tid och pd ett avgorande sitt genom sikerhetsradet.
Pi sd sdtt indikerar staterna att de kan komma att anvinda vild
for att skydda, men att detta ska ske gemensamt genom mandat
fran sikerhetsridet — under vissa omstidndigheter — och bedo-
mas fran fall tll fall. Staternas stod till sdkerhetsradets ansvar
att skydda under kapitel VII i FN-stadgan, bekriftar dirmed en
laglig ritt for sikerhetsradet att skydda den minskliga sikerhe-
ten genom militira medel — men inte en juridisk skyldighet att
skydda i alla liknande fall. Punkt 139 fastslar dock en moralisk
och politisk »skyldighet« for sikerhetsradet att 6verligga om
att skydda befolkningar, iven med militira medel under vissa
omstindigheter.

Den militira aspekten av principen om ett ansvar att skydda
i slutdokumentet ér knuten till flera kriterier for att en sadan
kraftfull dtgiird ska komma i friga. For det férsta méste en sidan
atgiird ske »1 enlighet med FN-stadgan, dven dess kapitel VII«.
Denna mening kan uppenbarligen tolkas pa olika sétt. Ett sitt
som de flesta stater skulle gd med pad 4r att en tvingsatgird mas-
te ske i enlighet med kapitel VII. Endast militira insatser for att
skydda som fatt mandat fran sikerhetsridet kan siledes komma
i fraga. Slutdokumentet anses ha satt det externa ansvaret att
skydda genom militira medel under sikerhetsridets kontroll
genom ett gemensamt agerande i enlighet med kapitel VIIL.

I punkten nimns dven att samarbete med regionala orga-
nisationer kan komma i friga »nir limpligt«. Denna mening

som beskriver samarbete mellan sikerhetsradet och regionala
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organisationer hinvisar dock inte till kapitel VIII i FN-stadgan,
som behandlar regionala organisationer. Det dr dérfor oklart
hur detta samarbete ska ske och om denna vita flick mojlig-
gor ex post facto auktorisering (ex post facto authorization) eller
implicit auktorisering (implicit authorization) av humanitira
interventioner utan mandat frin sikerhetsrddet nir de utfors av
regionala organisationer.!’! Det finns i alla fall ingen som helst
uttrycklig formulering som indikerar nigon mojlighet eller ritt
for regionala organisationer eller koalitioner av villiga stater att
utféra humanitira interventioner utan sikerhetsridsmandat
under kapitel VII.

Amnet var alldeles for kontroversiellt for att tas upp i de mel-
lanstatliga debatterna fére toppmotet, och huvudfokus ldg pé att
forbittra, reformera och stirka FN-systemet snarare dn att dis-
kutera alternativa sitt att arbeta utanfor FN- stadgans ramar.'*
Ett stod for en restriktiv tolkning i detta fall ér att punkten
om R2zP placerades i kapitel IV i slutdokumentet som handlar
om minskliga rittigheter och rittsstatsprincipen, dtskild fran
avsnittet om vdldsanvindning. Global Centre for the Responsi-
bility to Protect i New York stoder ocksa denna tolkning i ett
uttalande pa sin officiella webbplats om att samsynen pa R2P
i toppmotets slutdokument inte handlade om frdgan vad som
skulle hinda om sikerhetsradet misslyckas med att agera. Man
kan tolka centrets uttalande som om de stoder dsikten att i en
situation dir fredliga medel ir otillrdckliga dr det olagligt for
stater, dven om de iakttar forsiktighetsprinciperna, att vidta
militira dtgdrder om det saknas en auktoriserande resolution
frin sikerhetsradet (eller en rekommenderande resolution frin
generalférsamlingen enligt » Uniting for Peace«).'

Debatterna under FN-toppmoétet stoder ocksd denna tolk-
ning och slutsats. Det fanns ingen stat som officiellt uttryckte
stod for humanitira interventioner utan FN-mandat, inklusive
de ivrigaste R2P-foresprakarna i EU. Och Afrika slog fast att
militire vald for att skydda enbart var en sista utvig under
sirskilda omstindigheter. Ryssland, som menade att FN redan
var kapabelt att hantera humanitira kriser 1 nuldget, stodde
tolkningen att sikerhetsradet redan har mandat och ritt att
utfora sitt externa ansvar att skydda.!%*

Den enda alternativa tolkningen av denna fraga som nagra
kommentatorer foreslagit dr att militira insatser ocksd kan
vidtas separat fran sikerhetsradet sd linge det sker i enlighet
med FN-stadgan. Bellamy och Stahn hivdar att den avgérande
meningen i punkt 139 »vi ir beredda att vidta gemensamma at-
girder 1 rite tid och pa ett avgorande sitt genom sikerhetsrddet

i enlighet med stadgan« kan ldsas som ett forslag om att berorda



stater kan vilja att samarbeta med sikerhetsridet, men ocksd
anvinda alternativa sitt och rittfirdiga sitt agerande med hin-
visning till R2P.'% Som en f6ljd skulle stater kunna genomfora
interventioner utan FN-mandat om de har syftet att antingen
uppritthdlla FN:s humanitéra principer enligt artikel 1 1 FN-
stadgan eller agera enligt en »implicit auktorisation«. Denna
tolkning dr dock baserad pd omtolkningar av FN-stadgan vad
giller icke-auktoriserade humanitira interventioner, vilket de
flesta stater dnnu inte har accepterat. En sidan kontextuell
tolkning av FN-stadgan dir ett av dess syften, nimligen att
frimja minskliga rittigheter (artikel 1(3)) i kombination med en
restriktiv tolkning av valdsférbudet (artikel 2(4)) skulle mojlig-
gora militir intervention utan fullmakt om det inte hotar en
stats territoriella integritet eller politiska oberoende. P4 samma
sdtt skulle en militdr insats av en regional organisation inte bryta
mot FN-stadgan (artikel 53) om en implicit auktorisation av
rddet forelegat. Denna tolkning star dock i1 konflikt med orda-
lydelsen i artikel 53 1 FN-stadgan som uttryckligen kriver att
tvdngsdtgirder vidtagna av regionala organisationer sker genom
auktorisation av sidkerhetsradet. Deras tolkning ska dirfor inte
ges for stor betydelse, utan snarare ses som ett argument @e /ege
ferenda (hur lagen bor vara) for ytterligare agerande niir siker-
hetsridet misslyckas med att agera.

Bellamy hidvdar dock att denna 6ppning kan ha forstirktes
i avsnittet om valdsanviindning i slutdokumentet. [ avsnittet
om reglerna for vildsanvindning upprepar medlemsstaterna
skyldigheten att »avsta fran hot eller anvindning av vild pé ett
sdtt som strider mot stadgan«.!% Inga kriterier eller riktlinjer
for intervention finns med i detta stycke. Staterna forklarar sig

dessutom vara eniga om att:

[...] vidta gemensamma atgirder for att férebygga och av-
ldgsna hot mot freden och aggressionshandlingar eller andra
brott mot freden, och genom fredliga medel i enlighet med
ritevisan och internationell rétt 16sa internationella tvister

eller situationer som kan leda till brott mot freden.'”’

Bellamy och Byers har tolkat detta stycke som att det limnar
dérren 6ppen for unilaterala humanitira interventioner.!® Jag
héller inte med om denna slutsats. Det verkar 6veroptimistiskt
och innebir att dokumentet inte tolkas i sitt ssmmanhang. Tva
stycken nedanfor detta stycke i slutdokumentet gors det tydligt

att det ir uteslutet med unilaterala humanitira interventioner:

Vi bekriftar dterigen att de relevanta bestimmelserna i
stadgan ricker for att hantera alla hot mot internationell
fred och sikerhet. Vi bekriftar ocksa dterigen siikerhets-
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ridets behorighet att ge mandat till tvadngsdtgirder for att
bevara och uppritthdlla internationell fred och sikerhet. Vi
understryker vikten av att handla i enlighet med syftena

och principerna i stadgan.'”’

Det dr ddrfor rimligt act pdsta act frigan om hur man
hanterar humanitira interventioner utan FN-mandat inte
behandlats uttryckligen i slutdokumentet, 4ven om det inte
heller forbjuder sddana.''* P4 sin hjd kan man acceptera att
stycket limnar dérren 6ppen for sidana tolkningar, men det
saknas fortfarande ett uttryckligt erkinnande av juridiska
rittigheter eller skyldigheter for regionala organisationer eller
koalitioner av villiga stater att skydda med militdra medel.

Det andra kriteriet for militira insatser som slutdokumentet
uppstiller (forutom att det ska ske i enlighet med FN-stadgan)
ar att sikerhetsradet ska granska skyldigheten att skydda »fran
fall till fall«. Detta visar tydligt att medlemsstaterna har gact
med pa att begriinsa skyldigheten till att vara valfri snarare in
att vara en plikt som ska utforas i alla liknande fall. Ett beslut
om att vidta militdra dtgéirder kommer att bygga pa en politisk
bedomning frin ridet i varje enskilt fall. Detta speglar den
politiska verkligheten och befintliga maktstrukturer i sikerhets-
radet som paverkar det internationella samfundet.

For det tredje 4r ett beslut om militir intervention aktuellt
endast som en sista utvig. Kriteriet »om fredliga medel dr ina-
dekvata« kan tolkas pa olika sitt. Ndgra kommentatorer tolkar
meningen som ett krav pa att fredliga medel ska ha uttomts.
En annan mer 6vertygande tolkning ér att fredliga medel maste
anses verkningslosa eller inte kunna foridndra sikerhetssitua-
tionen. Dirfor kan det hidvdas att den borde tolkas pd samma
sdtt som samma mening i artikel 42 1 FN-stadgan. Dir betyder
hdnvisningen till inadekvata fredliga medel inte att alla former
av fredliga medel mdste ha uttémts och misslyckats, men att si-
kerhetsradet tror att sidana medel ér otillrickliga for att dtgirda
den aktuella sikerhetssituationen.

For det fjirde ska staten »uppenbart misslyckas« med att
skydda sin befolkning mot folkmord, krigsforbrytelser, etnisk
rensning och brott mot minskligheten och inte endast vara ovil-
lig eller of6rmogen att skydda sin befolkning mot storskaliga
grymheter for att skyldigheten ska 6verga till virldssamfundet.
Formuleringen »och nationella myndigheter uppenbart miss-
lyckas med att skydda sin befolkning« héjer nivan for atcc FN
ska vidta dtgirder for att skydda (jamfor ovillig eller of6rmégen
att skydda 1 ICISS-rapporten). Det forhindrar ocksa en tidig
bedomning om preventiva dtgiirder och utesluter méojligheten

till kraftfulla forebyggande atgirder. Exakt vad »uppenbart



»Kriteriet -om fredliga medel ar |
Inadekvata< kan tolkas pa olika s&tt«

misslyckas« innebdr ir svart att veta och ridets framtida praxis
far utvisa var nivan bor ligga. Anti-interventionister har i bl.a.
Darfurfallet argumenterat for att inte ingripa genom FN med "\
argument om att statens primira skyldigheter forst maste ‘
respekteras och att FN dnnu inte har ett ansvar att agera for att
skydda. Stahn hdvdar att terminologin dr oklar i slutdokumentet
och alltsé skulle kunna dberopas for att hindra ingripande fran
FN." Vissa kommentatorer har hivdat att denna formulering
gor att sikerhetsradet inte kan ingripa vid en stats forsummelse
eller motstdnd mot att erbjuda sidkerhet for sin befolkning.
Omedelbart efter den humanitira krisen i Burma efter
Nargiscyklonen i maj 2008 foreslog Frankrikes utrikesminister
Bernard Kouchner att ansvaret att skydda skulle dberopas i
FN:s sikerhetsrdd som ett rittsligt medel for att tvinga Burma
att 6ppna sina grinser for hjilp utifrin.!? Kouchner drog dock
senare tillbaka sin uppmaning som olimplig eftersom krisen
inte emanerade ur en vipnad konfliktsituation, vilket ledde till
en intensiv debatt bland beslutsfattare, jurister och media om
tillimpningen av R2P. Edward Luck, FN:s generalsekretera-
res sdrskilda radgivare for R2P, ansag att om man kopplar ihop
ansvaret att skydda med situationen i Burma ir det att tillimpa
doktrinen fel.'"* Generalsekreteraren avslog ocksé dberopandet

av R2P och konstaterade:

Vir tolkning av R2P dr alltsa restriktiv, men djup. Omfate-
ningen ir sniv och fokuserar endast pd de fyra brott och
krinkningar som virldens ledare enades om dr 2005. Att
bredda principen till att omfatta andra 6desdigra hindelser
som HIV/AIDS, klimatférindringar eller naturkatastro-
fer skulle underminera samsynen fran 2005 och vidga
konceptet sd att det blir oigenkédnnligt och operationellt

oanvindbart.!™*

Brist pa skydd, ovilja att skydda eller till och med motstind
mot att skydda sin egen befolkning verkar vara otillrickligt
for att sikerhetsradets externa ansvar att skydda med militdra
medel ska aktiveras enligt staternas nuvarande praxis och
tillimpningen av normen sedan &r 2005."" Vad som skiljer fallet
Burma fran andra dir sikerhetsradet har godkdnt humanitir
intervention ir att det inte ridde ndgon vipnad konflikt i Burma
forsommaren 2008. Vipnade konflikter har enligt praxis utgjort
en faktor som bidragit till att sikerhetsridet bedomt att det
foreligger ett »hot mot freden« enligt artikel 39 i FN-stadgan.
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Situationen i Burma skulle ha krivt en nytolkning och bredd-
ning av begreppet »ett hot mot freden« fran radets sida, sd

att det ocksd omfattar naturkatastrofer, dir staten uppenbart
misslyckas med att skydda sin befolkning.

Gareth Evans och andra kommentatorer har dock hivdat
att i fallet Burma skulle viigran att samarbeta med de externa
humanitira hjilporganisationerna i sig kunna anses som ett
brott mot miinskligheten.''® I ICISS-kommissionens rapport
forutspdddes just denna situation. Didr angavs sdsom ett mojligt
fall for militdra insatser: »6vervildigande naturkatastrofer dér
den bertrda staten antingen ér ovillig eller oférmégen att klara
av eller be om hjilp och manga minniskoliv gir forlorade eller
hotas«. Avsiktlig underldtenhet att skydda en befolkning fran
naturkatastrofer, svilt och sjukdom ingér inte i de brott som tas
med i slutdokumentets formulering av R2P, men det kan hév-
das att en politik av illasinnad underldtenhet och blockering av
extern humanitir hjilp till en nodlidande befolkning har stora
sikerhetskonsekvenser och att systematiskt orsaka stort lidande
for sin befolkning i sidana omstindigheter bor anses motsvara
»en attack mot civila« och »andra inhumana handlingar« och
dirmed utgora ett brott mot minskligheten.!” Uppenbarligen
var inte denna argumentation vertygande i detta fall. Aven om
Burmaregimens underldtenhet och avsiktliga motstind skulle
ha ansetts som ett brott mot minskligheten skulle sikerhets-
ridet dessutom fortfarande ha varit tvunget att bedoma om
brottet och den humanitira situationen utgjorde ett »hot mot
freden« for att besluta om eventuella tvdngsdtgirder enligt
kapitel VII. Den humanitira situationen i Burma ansags aldrig
utgora ett sidant hot mot freden enligt radet.

Det sista kriteriet som slutdokumentet uppstiller dr att
skapa en lista 6ver specifika brott mot internationell ritt som
ska foreligga — skyddet giiller mot folkmord, krigsforbrytelser,
etnisk rensning och brott mot ménskligheten. ICISS troskel-
niva for militdra insatser togs inte med i slutdokumentet, men
det kan hivdas att vart och ett av de medtagna grova brotten
mer eller mindre ersétter nivin. Formuleringen verkar inte
medge forebyggande atgirder, eftersom staten redan méste
anses ha misslyckats med att skydda mot dessa brott nir skyl-
digheten overgdr till ett ansvar for virldssamfundet. Bellamy
forklarar att bide Ryssland och Kina férkastade mojligheten
till férebyggande ansvar att skydda, vilket innebir att ICISS
och hognivdpanelens rekommendationer att insatser ocksa kan
goras 1 forviig for att forebygga en humanitir katastrof, uteslots

ur slutdokumentets formulering.''®



Nir det giller den potentiella betydelsen av R2P i slutdo-
kumentet menar Brunnée och Toope att det kanske endast var

avsett som tom retorik frin nagra stater:

Det kan hdvdas att inkluderandet av ansvaret att skydda

1 slutdokumentet bara var ett resultat av kohandel, dir
ndgra stater gick med pa formuleringen av begreppet for
att de vann andra fordelar. Den frimsta fordelen skulle vara
manga hianvisningar i dokumentet om utvecklingsstod som
ett huvudansvar for FN och rika medlemsstater. Kopsla-
endet kan ocksd ha lett till att vissa forslag uteslots, som
definitionen av terrorism och detaljer om det nya ridet for
de minskliga rittigheterna, och att ansvaret att skydda togs
med eftersom det var mindre besvirligt for ndgra medlems-
stater dn andra forslag. De kan ha varit villiga att gd vidare
med tom retorik.'"’

Experterna anser dock att det ér svart att avfiarda stodet
for R2P i slutdokumentet som »tomt prat«. Men de pekar pé
misslyckandet med att utse en roll for FN:s nya fredsbevarande
kommission nir det giller ansvaret att skydda, trots tydliga
samband mellan humanitira kriser och fredsbyggande. I syn-
nerhet idén att kommissionen skulle ha en tidig férvarnande
funktion (early warning) for kriser forkastades. Det undergriaver
den tyngdpunkt som tidigare lagts pa forebyggande som en
central del av ansvaret att skydda. Toppmétet lyckades inte
heller faststilla skyldigheten att skydda till ndgra sirskilda
FN-strukturer, bortsett frin sikerhetsrddet. Valet 6kar trycket
pd sikerhetsrddet att leva upp till virldens forvintningar pa
insatser 1 humanitira kriser. Enligt Brunnée och Toope var en
anledning till motstdndet mot att anta kriterier som legitimerar
ridets beslut att auktorisera militdra dtgiirder for att skydda
lidande befolkningar, att dessa ocksé skulle bli ett test for att
miita sikerhetsradets brist pd handling och 6ppna vigen for
alternativa insatser.

"Trots kritiken av toppmoétets formulering av R2P-principen
anser Kirgis att punkt 139 kan ses som en rittsligt viktig
tolkning av hur langt sikerhetsrddets befogenhet striicker sig
i situationer av storskaligt vild inom en enskild stat.'? Han
grundar dock sin bedomning pa en ganska sniv tolkning av
sikerhetsrddets behorighet att agera enligt kapitel VII. Han
konstaterar att sikerhetsradets befogenhet att anvinda tvings-
atgirder enligt kapitel VII f6rblir timligen kontroversiell i
fall dir det storskaliga valdet endast sker inom en stat. Den
allminna synen bland experterna om radets befogenheter att ge
mandat till humanitira interventioner dr dock utbredd, och det

kan hivdas att denna ritt redan ir en del av /ex Jata och bekrif-

51



52

tad genom rddets praxis for humanitira interventioner under

1990-talet.’! Det kan dock tilliggas att denna praxis omfattar
humanitira situationer som uppstitt genom interna vipnade

konflikter med internationella foljder, eller genom att en stat
kollapsat (fallet Somalia).'*

Andra experter har dragit slutsatsen, i synnerhet efter Darfur-
fallet, att punkt 139 inte skulle ha gjort nigon skillnad om
den hade funnits under de humanitira kriserna i Rwanda och
Bosnien.'” Bellamy hivdar att man dirfor kan anse ate siker-
hetsridets ansvar ir ett annat dn det berérda landets, och att
formuleringen inte l6ser problemet med vem som har ansvaret.
Han hivdar att R2P som den formuleras i slutdokumentet gor
att den inte kan undvika de tva storsta fallgroparna for huma-
nitdr intervention: 1) att bli en fras som réttfiardigar brist pa
handling eller 2) att forknippas med missbruk av begreppet
med hinvisning till humanitira skl i andra militdra interven-
tioner. Bellamy menar att fallen Darfur och Irak (2003) i sjilva
verket har visat att formuleringen »ansvaret att skydda« kan
anvindas bade for att legitimera motstind mot intervention i
humanitira nédsituationer och for att stddja den i mindre all-
varliga situationer och dédrfor missbrukas for att rdtefardiga andra
interventioner.

Minga jurister har varit laingsamma med att reagera och
analysera R2P i relation till internationell ritt eller har visat
motvilja mot att anta begreppet som sddant. "Tung kritik och
motstand mot det framfordes i ett tal av José E. Alvarez, ordfo-
randen for American Society of International Law, vid 2007 ars
konferens i Haag - Joint Conference on Contemporary Issues
of International Law — den 30 juni 2007.'* Enligt Alvarez har
de fordldrade begreppen om staters okrdnkbara suverinitet och
icke-intervention mot éverligsna makter kvar sin traditionella
attraktionskraft i kriget mot terrorismen efter den 11 september
2001. Det dr inte rédtt tidpunkt att gora en sddan grundlidggande
omtolkning av FN-stadgan eller andra grundliggande normer
i internationell ritt. Han konstaterar att R2P speglar en syn pd
suverinitet, mellan det kalla krigets slut och den 11 september,
som behandlar den mer som ett hinder dn ett skydd for befolk-
ningar, och hdvdar att denna syn édr kontraproduktiv i en tid nér
den storsta militdra och ekonomiska stormakten verkar vara
alltfor redo att anvinda »forebyggande« véld var som helst och
nir som helst. Effekterna pa suveriniteten efter den 11 septem-
ber har gjort detta mer tveksamt till varfér han argumenterar for
bevarande av den traditionella tolkningen.

Aven om slutdokumentets formulering om R2P inte ir

ritesligt bindande dr den inte utan viss rittslig betydelse. Den



bor forst och frimst ses som en moralisk och politisk forklaring
fran virldssamfundet som representerar staternas hédllning i
fragan. For det andra kan det dock hidvdas att dokumentet ér en
skriftlig forklaring iz abstracro for alla stater, som kan séigas ha
bevisvirde i form av opinio juris (staters rittsdvertygelse)!'* som
kan bidra till en sedvanerittslig process — en framvixande R2P-
norm. Dess forklaringsvirde niir det giiller det externa ansvaret
R2P med militira medel dr dock begrinsat till sikerhetsradets
externa ansvar och har dérfor litet virde som stéd for att andra
aktorer har rice att vidta sddana kraftfulla militira R2P-dtgirder.
Resolutioner fran mellanstatliga organisationer sisom
resolutioner frin generalférsamlingen kan, om de innehéller im-
plicita eller explicita uttalanden om sedvaneritt, vara antingen
kommentarer till befintlig sedvaneritt eller bidra till att sidan
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skapas.'®® Samma principer (med erforderliga dndringar) giller
for resolutioner frin internationella konferenser av universell
karaktir.'”” Sambandet mellan resolutioner frin generalférsam-
lingen och opinio juris bekriftades av IC] i Nicaraguafallet'®,
och de kan »i vissa fall utgora bevis for befintlig sedvaneritt,
bidra till att mejsla ut framvixande sedvaneritt eller till att
utforma ny sedvaneritt«.'?? I detta fall kan det #ven disku-

teras huruvida formuleringen explicit eller implicit redogor

for bindande regler om R2P med militira medel i form av ett
rittsligt uttalande. Frasen »vi dr beredda att vidta gemensamma
atgirder« anger dock troligen bara ett politiskt och moraliskt
atagande och inte ett ritesligt dtagande 1 form av en riteslig
skyldighet. Framvixande normer f6r R2P handlar sdledes sna-
rare om juridiska rittigheter och inte juridiska skyldigheter vad
giller skyddet med militdra medel. Detta hindrar inte att slut-
dokumentets forklaring om ett dtagande att vidta gemensamma
atgirder for att skydda befolkningar under vissa omstindigheter
kan utgora ett réteslige uttalande om befintliga rittsliga skyl-
digheter for stater att vidta icke-militira skyddsédtgirder for att

skydda minniskor frin dessa grova brott.
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HUMANITARA INTERVENTIONER
AUKTORISERADE AV SAKERHETSRADET

Sakerhetsradets befogenhet

I ICISS-rapporten medges att sikerhetsrddet 4r det frimsta
organet, enligt FN-stadgan, for att uppritthalla internationell
fred och sidkerhet. Det konstateras dven att det inte finns ndgot
organ som ir bittre eller mer limpat for att hantera militira
interventioner i humanitirt syfte."*® Siikerhetsrddet har be-
horighet att auktorisera militdra interventioner for att skydda
den minskliga sikerheten, och en begiiran om sddant mandat
madste goras fore en intervention. Rapporten innehdller ocksa
forslag om att de fem permanenta medlemmarna inte ska utéva
sin vetoritt om inte deras vitala intressen hotas. Om den riitta
auktoriteten att besluta om sddana interventioner konstaterar

rapporten féljande:

A. Det finns inget organ som ir biittre eller mer limpat dn
FN:s sdkerhersrad for att auktorisera militdra interventioner
1 humanitirt syfte. Uppgiften dr inte att hitta alternativ till
sikerhetsridet som behorigt organ, utan att se till att siiker-
hetsradets arbete fungerar bittre 4n det har gjort.

B. Séikerhetsrddets mandat ska alltid inhdmtas innan en mili-
tir intervention genomfoérs. De som vill ha en intervention
ska formellt begiira en sddan auktorisation eller se till att
rddet tar upp frdgan pd eget initiativ, eller att generalsekre-
teraren tar upp den under artikel 99 1 FN-stadgan.

C. Sikerhetsradet ska utan drojsmal behandla en begiran
om auktorisation att ingripa dir det foreligger pastidda stor-
skaliga forluster av minniskoliv eller etnisk rensning. Det
ska i det aktuella fallet pd limpligt sitt forsoka kontrollera
uppgifterna eller forhdllandena pa den plats som idr aktuell

for den militira interventionen.

D. De fem permanenta medlemmarna i sikerhetsradet ska
acceptera att inte bruka sin vetordtt, 1 fragor dir deras vitala
statsintressen inte dr inblandade, for att hindra att resolu-
tioner antas om auktorisation for militira interventioner i

humanitirt syfte som for 6vrigt stods av majoriteten. !

I tillagget till ICISS-rapporten (‘The Supplementary Volume)
ndmns ocksd sidkerhetsridets praxis frin 1990-talet som ett

vigskal nir sikerhetsridet blev aktivt i de humanitira aspek-



terna av vipnade konflikter, och att det inte verkar finnas nigra
teoretiska grinser for den allt vidare tolkningen av »hot mot
freden« i FN-stadgans artikel 39.1%

Pé virldstoppmétet ar 2005 stoddes ocksd sikerhetsradets
primira ansvar att uppratthélla internationell fred och sikerhet
i friga om den externa R2P med militira medel. Ingen annan
aktor nimndes uttryckligen som innehavare av en subsidiér
rittighet eller roll att anvinda sadant vald. Regionala organi-
sationer nimndes, men da i ssmmanhang nir samarbete med
sikerhetsrddet var limpligt (punkt 139). Frigan om reformerad
tillimpning av vetoritten uteldimnades ocksd i slutdokumentet.
De relevanta delarna av denna punkt som ror frigan om beho-

righet att anviinda militdira medel har kursiverats nedan:

Virldssamfundet har ocksa ansvar att genom FN anvinda
diplomatiska, humanitira och andra fredliga medel i enlig-
het med kapitel VI och VIII i stadgan f6r att hjdlpa till att
skydda befolkningar mot folkmord, krigsforbrytelser, etnisk
rensning och brott mot ménskligheten. I detta sammanhang
ar vi beredda att vidta gemensamma dgtgéirder i ritt tid och pa
ettavgorande sitt genom sikerhetsrdder i enlighet med stad-
gan, dven dess kapite! VI, frin fall tll fall och 7 samarbete med
relevanta regionala organisationer nar lampligr, om fredliga
medel bedoms vara inadekvata och de nationella myndig-
heterna helt klart misslyckas med att skydda sin befolkning
mot folkmord, krigsférbrytelser, etnisk rensning och brott

mot minskligheten.

Staterna enades vid virldstoppmétet ar 2005 om att de kan
vidta gemensamma dtgirder genom sidkerhetsridet i enlig-
het med FN-stadgan, d4ven dess kapitel VII, och i samarbete
med relevanta regionala organisationer nir limpligt. Bedom-
ningen ska ske fran fall till fall for att skydda befolkningar
mot folkmord, krigsforbrytelser, etnisk rensning och brott mot
minskligheten — om fredliga medel i4r inadekvata och staten
sjdlv uppenbart misslyckas med att skydda sin befolkning.
Denna punkt dr mycket tydlig med att insatser enligt R2P ska
gd genom FN, i synnerhet sikerhetsridet, iven om det sker
i samarbete med relevanta regionala organisationer nér det dr
limpligt. I dokumentet understryks att sikerhetsradet har den
primira behérigheten, men man nimner ocksa regionala orga-
nisationer som mojliga samarbetspartners for tillimpningen av
R2P-principen. Formuleringen samarbete limnar oklart om det
krivs fullmakt enligt kapitel VIIT och VII eller om det ricker

med en implicit auktorisation eller ex post facto.
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R2P-nivan fér militar intervention

ICISS ursprungliga forslag att en »réittfirdigande troskelniva«
(storskalig forlust av liv eller storskalig etnisk rensning) mdste
nds for att sikerhetsridets skyldighet att skydda ska trida

1 kraft, verkar begrinsa ridets befogenhet nir det giller att
fastsla vad som utgor ett »hot mot freden« och som kan pakalla
tvangsdtgirder enligt kapitel VII i FN-stadgan. Ett méste eller
en skyldighet for radet att utfora sitt ansvar att skydda nir nivan
eller kriterierna f6r R2P nds 6verensstimmer inte med gil-
lande ritt och skulle inte heller kunna utvecklas till en sddan
riiteslig skyldighet.'® Det finns minga situationer i viirlden dir
sddana brott forekommer och det skulle varken vara politiskt
eller militirt genomforbart att vidta tvingsatgirder, dtminstone
inte militdra atgirder i alla dessa fall. Sérskilt inte pd en perma-
nent medlemsstats territorium, men det giller dven i stater dér
stormakterna har politiska, militira eller ekonomiska intressen.
Problemet med »selektiviteten« 1 R2P-doktrinen uppmirksam-
mades och diskuterades ocksé i ICISS-rapporten. Auktorisation
frin rddet maste utfirdas fran fall cill fall, som det konstateras i
slutdokumentet frin New York.

Slutdokumentets kriterier for R2P som bestar av ndgot
av de grova brotten (krigsforbrytelser, folkmord, brott mot
minskligheten och etnisk rensning) inom den berérda staten
som uppenbart misslyckas med att skydda sin befolkning mot
dessa brott, innebir ocksd en niva eller kvalifikation som verkar
begrinsa radet i dess beslut om framtida humanitira interven-
tioner.

Forindrar R2P-doktrinen om militér intervention radets
agerande 1 humanitira kriser eller dr det 1 princip samma sak
som humanitir intervention? Frigan dr om det dr nodvindigt att
skilja mellan rddets framtida praxis av auktorisation av huma-
nitira interventioner och auktorisation fér RzP-interventioner
beroende pd om kriterierna for R2P uppfylls eller inte.'**

Radet kan fortsitta att auktorisera humanitira interventioner
dven i situationer dir kriterierna for R2P inte #r uppfyllda.'®
Nedgéingen pd senare tid for auktoriserade humanitira inter-
ventioner pekar inte pd att instillningen ir pd vig att breddas.
Om sd skedde skulle »Rz2P-interventioner« onekligen kunna
utgora en sirskild eller berittigad typ av »humanitir inter-
vention«. Nyttan med en mer detaljerad dtskillnad mellan
»RzP-interventioner« och »humanitir intervention« framstar
inte som sd overtygande 1 nuldget.

Om dessutom sikerhetsradets trend att inkludera mandat
till skydd av civila 7 sina fredsbevarande operationer dir den

rittsliga grunden fér operationen ér dubbel och bestar av bade



kapitel VII-beslut och den berérda statens samtycke blir en
permanent modell for framtiden, kommer de traditionella
fallen med sikerhetsradsauktoriserade humanitira interven-
tioner som vi sdg under forsta hilften av 1990-talet inte att
aterkomma. Med en sddan institutionalisering av skyddet for
minsklig sikerhet kommer vi kanske att behova omformulera
begreppet humanitir intervention eller hitta en ny rubricering
och kategori for att beskriva tvangsatgirder under kapitel VII
med skyddsmandat av civila som involverar statens samtycke.
Framtida fredsbevarande insatser med FN-mandat och statens
samtycke med 6vervigande humanitirt syfte och lingtgdende
mandat for skydd av civila kan till exempel kallas f6r »humani-
tira fredsbevarande operationer« eller »fredsbevarande insatser
till skydd for civila«. Det kan i sddana fall bli mojligt att endast
humanitira interventioner utan raidsmandat kommer att kallas
»humanitira interventioner« i framtiden.

A andra sidan bekriftar den rdtesliga litteraturen och fall-
studier av humanitira interventioner att det finns fa rdctsliga
begrinsningar for sikerhetsridets beslut att auktorisera militidra
tvdngsdtgirder nir det anser att grova brott mot internationell
riitt har begatts. Det enda rittsliga hindret f6r en sddan militir
insats dr att rfidet maste konstatera att den humanitira situatio-
nen utgor ett »hot mot freden« enligt artikel 39, och att fredliga
medel anses inadekvata enligt artikel 42. Begrinsningarna i
ridets befogenhet att tolka FN-stadgan har bekriftats genom
rddets praxis for humanitira interventioner under 199o-talet.
Dessa har skett i humanitira kriser som uppstatt genom interna
vipnade konflikter som haft internationella konsekvenser eller,
som 1 fallet Somalia, utgjort en humanitir kris genom att en stat
har kollapsat (se kapitel 3.4).

Ett externt R2P for sidkerhetsradet omfattar alltsd en dubbel
kvalificering pa grund av kraven som stills pa ridet vid beslut
om tvangsdtgirder under kapitel VII 1 FN-stadgan. Situatio-
nerna maste inte bara uppfylla kriterierna f6r R2P, utan d4ven
andra faktorer maste tas med i berikningen: situationen maste
utgora ett »hot mot freden« enligt artikel 39. R2P-kriterierna for
militir intervention dr nodvindiga men inte tillrickliga kriterier
for att sikerhetsrddet ska dta sig sitt externa ansvar att skydda
under kapitel VII. Fragan dr om R2P-kriterierna da i sjdlva
verket begrinsar eller forhindrar radets agerande for att skydda
minsklig sikerhet, i stéllet for atct mojliggora eller motivera
agerande?

Jag menar att R2P-kriterierna inte skapar rittsliga mojligheter
men 6kar de politiska mojligheterna for militdra tvingsatgirder

for att skydda minsklig sikerhet inom en stat i nya situationer.
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Kriterierna 6kar inte mojligheterna generellt for sdkerhets-
radet att agera oftare i humanitira kriser nu én fére 2005 ars
slutdokument. Det gar dock att hdvda att R2P-principen ger
moraliskt och politiskt stod och motiv till sikerhetsridet att
samla sig kring en samsyn for ett agerande eller som medel for
patryckningar pa sikerhetsrddet att agera nir dessa internatio-
nella brott begis i inomstatliga humanitira kriser som inte har
uppstatt genom interna vipnade konflikter. Det bor vara littare
att argumentera politiskt och trycka pé for att rddet ska agera pa
grundval av kriterierna.

Nir det giller védldtikt och andra konsrelaterade brott som
begids pa ett utbrett eller systematiskt sdtt och som anvinds som
vapen i krigforingen, har sikerhetsrddet nu genom resolution
1820 (2008) upprittat det samband som krivdes for att knyta
brotten till det externa ansvaret att skydda och tvangsatgir-
der enligt kapitel VIL. Stillningstagandet i resolution 1820
och R2P-kriterierna kan bidra till mer kraftfulla dtgérder frin
sikerhetsrddet for att bekdmpa konsrelaterade brott i vipnade
konflikter.

Experter har hdvdat att R2P-kriterierna kan lamsla rddet
genom att de dir blir ett tritodmne, vare sig de genomfors
eller inte. Aven om man kan hiivda att kriterierna inte skulle
begrinsa sikerhetsrddet i situationer dir de redan har tillimpats
genom radets tidigare praxis, innebir de 4nda att ridet maste ta
hinsyn till en dubbel kvalificering for tvingsitgirder. Aven om
ridet faststiller att en situation dir grova brott mot folkritten
begas utgor ett »hot mot freden«, kan det uppsta en situation
dir rddet finner sig 1dst att vidta tvdngsdtgirder pa grund av att
ridsmedlemmarna dr oense om huruvida den relevanta staten
uppenbart misslyckats med att skydda sin befolkning eller
inte. Men eftersom R2P-principen som sidan inte i nuliget ir
juridiskt bindande for ridet kan sadana politiska argument mot-
argumenteras for att ridet ska kunna agera utifrdn sitt mandat
enligt FN-stadgan.

Forsiktighetsprincipen - riktlinjer for sdkerhetsradet?

Forsiktighetsprinciperna som anges 1 ICISS-rapporten med
syfte att effektivisera sikerhetsridet genom att maximera
mojligheten till samsyn pd agerande, minimera missbruket av
R2P-begreppet och legitimera radets beslut att anvinda vald
stoddes inte av FN:s medlemsstater 1 slutdokumentet, mojligen

med undantag for principen om en »sista utvig«. Formule-



ringen i punkt 139 att tvdngsatgirder enligt kapitel VII och VIII
kan komma 1 friga »om fredliga medel dr inadekvata«, innebir
ingen ny skyldighet for sikerhetsridet, eftersom den principen
redan finns med som en del av artikel 42 1 FN-stadgan.

De foreslagna forsiktighetsprinciperna hade redan omvand-
lats till riktlinjer for sikerhetsrddet i bade hognivipanelens
rapport fran ar 2004 och i generalsekreterarens rapport Iz Larger
Freedom (2005) for beslut om vildsanviandning i allmidnhet, inte
enbart i R2P-situationer. Dessa rekommendationer forkastades
dock av staterna vid viirldstoppmétet ar 2005. Det ér troligt att
foresprakarna for R2P ansag att dessa riktlinjer kunde bli ett
hinder for att agera eller skapa onddiga restriktioner for siker-
hetsridets befogenheter. For nirvarande ir riktlinjerna inte
rdteslige bindande for radet.

Huruvida sikerhetsrddet bor f6lja forsiktighetsprinciperna
(rdtt avsike, sista utviig, proportionerliga medel och rimliga
utsikter att nd avsett resultat) vid beslut om fullmakt for
militdra tvdngsinsatser for att avhjilpa allvarliga hot mot den
minskliga sikerheten som motsvarar R2P-nivan kan dérfor
diskuteras, med undantag for principerna om proportionalitet
och sista utvdg som redan speglar /ex /ata, d.v.s. gillande ritt.
Sikerhetsridet kan sidgas vara bundet av de sedvanliga jus ad
bellum (reglerna for nir stater har réct att ga 1 krig) och jus in bello
(reglerna 1 krig/krigets lagar), principerna om proportionalitet
och nodvindighet i sin kapacitet att bevilja valdsanvind-
ning."*® ICISS-rapporten utmanar dirfor /ex /ata endast i viss
grad (sérskilt artikel 39 i FN-stadgan), genom att foreskriva att
forsiktighetsprinciperna mdste foljas nir radet fattar beslut om
skyldighet att reagera med militira medel. '

Eftersom R2P-kriterierna for militdra interventioner inte an-
togs som riktlinjer for sdkerhetsrddet vid 2005 ars FN-toppmote
och sedan dess inte har fatt stod av radet som bindande riktlin-
jer for dess framtida beslut, ér de i sig inte juridiskt bindande for
ridet. ICISS forslag fortsitter dirfor ate vara forslag lex ferenda
(hur ritten bor se ut) tills detta sker. I sjdlva verket dr det inte
troligt att sikerhetsrddet formellt kommer att anta forsiktighets-
principerna for R2P som bindande riktlinjer for sitt arbete. Det
finns alltfor starkt motstand fran USA att begrinsa eller binda
sig vid ytterligare kriterier eller villkor vid vildsanvindning.
Och det finns ett dnnu stérre motstdnd frin Kina och Ryssland
att lagstifta om bindande regler som mojliggér humanitira
interventioner.

Sikerhetsrddet skulle dessutom inte bli rittsligt bundet av
de resterande forsiktighetsprinciperna for R2P (ritt avsikt och
rimliga utsikter att nd avsett resultat) genom att inféra dem i
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sin praxis, eftersom det inte blir rittsligt bundet av sin egen
praxis. Radet kan dirfor inte informellt anta dem genom sin
egen praxis. Det skulle dérfor inte vara ndgon mening med att
undersoka huruvida rddets praxis for humanitira interventioner
overensstimmer med forsiktighetsprinciperna fér R2P, eftersom
det inte skulle ha ndgon rittslig betydelse 1 termer av mojlig-
gorande, hinder eller begrinsning for radets befogenheter att
fatta beslut om valdsanvindning. Det kan dock antas att ridet
atminstone agerar med »ritt avsikt« vid sitt beslutsfattande, pa
sd sitt att dess tvangsdtgirder har till syfte att uppriicchdlla inter-
nationell fred och sikerhet och genomfors nir det finns »rimliga
utsikter att lyckas uppritthélla den internationella sikerheten«.
Om rddets praxis for skydd av civila i vipnade konflikter
fortsdtter inom ramen for fredsbevarande operationer, som
inkluderar bade statens samtycke och kapitel VII-mandat i stél-
let for traditionella humanitira interventioner mot staters vilja,
har dessa riktlinjer indd inte ndgon betydelse for operationernas
rittsenlighet eller legitimitet. De viktigaste situationerna dér
forsiktighetsprinciperna for R2P skulle kunna ha en vigledande
och legitimerande roll dr i fall av icke-auktoriserade humanitéra
interventioner eller militdra tvingsdtgirder med rddsmandat,

men som saknar statens samtycke.

Sakerhetsradets interventionism efter Kalla krigets slut

Rédets praxis for auktoriserade humanitira interventioner
i en rad fall under 1990-talet visar att radet har faststillt att
uppenbara och allvarliga krinkningar av minskliga rittigheter
och humanitir ritt inom en stat kan utgora hot mot freden.
De aktuella fallen dr interventionerna i Bosnien (1992-1993),
Somalia (1992), Rwanda (1994) och Osttimor (1999). Ridet
har inte bara vidgat tolkningen av vad som utgér ett »hot mot
freden« enligt artikel 39 1 FN-stadgan, utan har ocksa visat
att det i dessa fall kan vara nédvindigt med militira tvadngs-
atgirder for att avhjidlpa en humanitir kris. Under senare ar
har nistan alla skribenter och regeringar accepterat humanitir
intervention om den fitt mandat frin siikkerhetsradet.!*®
Rédet beslutade att ge mandat f6r dessa militdra inter-
ventioner for att avhjdlpa olika slags humanitira kriser med
vissa gemensamma nimnare. Gemensamt for alla var att de
humanitira kriserna berodde pa interna vipnade konflikter,
med undantag for Bosnien-fallet, som bestod av en blandning
av vipnade konflikter (bdde internt och internationellt). De
humanitira kriserna i de olika fallen hade sina egna sérskilda

omstindigheter, som folkmordet i Rwanda, den etniska



»Starkt motstand fran USA att

begrénsa eller binda sig vid ytterligare
kriterier eller villkor vid valdsanvdndning«

rensningen i Bosnien, torkan, matbristen och den utbredda
underniringen och svilten 1 Somalia, den koloniala bakgrunden
i de indonesiska forfoljelserna och trakasserierna av dsttimo-
rianerna och den etniska, miljomissiga och resursrelaterade
konflikten i1 Darfur. Alla dessa humanitira kriser hade ocksa
internationella foljder som ansdgs hota sikerheten och stabilite-
ten i andra stater eller den regionala stabiliteten, med undantag
for Somalia.'®

Foljaktligen bekriftar denna praxis att sikerhetsrddet har en
juridisk rittighet att ge fullmakt for humanitira interventioner
i liknande humanitira kriser.'*’ I kommentaren till FN-stadgan
fastslds att det nu verkar vara allmiint accepterat att extremt vald
(som innebir eller leder till humanitir kris) inom en stat kan
vara ett skil for tvdngsdtgird enligt kapitel VIL*! Denna exten-
siva tolkning kan anses spegla en utveckling nir det giller hur
sikerhetsradet tolkar tillimpningen av FN-stadgan (s.k. evolu-
tionary interpretation). Dess praxis i tillimpningen av stadgan
kan anses 6verensstimma med dess vanliga ordalydelse och ér
ddarmed sub legem (i enlighet med lagen), sdsom stadgat i artikel
31 (3)(b) i Wienkonventionen om traktatritten (VCLT').!*

Det gir dessutom att hidvda att dessa fallstudier visar att
rddets extensiva tolkning av hot mot freden i artikel 39 1 FN-
stadgan genom sin praxis dven omfattat de allvarliga brotten
folkmord, brott mot minskligheten, krigsforbrytelser och
etnisk rensning. Rédets praxis under perioden efter kalla kriget
dir det har gett fullmakt till FN-styrkor, medlemsstater och
regionala organisationer att genomfora kraftfulla humanitira
interventioner visar ocksa att det inte bara anser sig ha en
juridisk rdttighet utan dven en moralisk och politisk skyldighet
att skydda ménniskor i n6d mot folkmord, etnisk rensning,
brott mot ménskligheten och krigsforbrytelser som begds inom
en stat under vissa omstindigheter. Den extensiva tolkningen
av ett hot mot freden omfattar siledes ocksd R2P-kriterierna

t'®, s4 att vart och ett av dessa

som i punkt 139 i slutdokumente
allvarliga brott kan anses utgora ett hot mot freden enligt artikel
39. Denna slutsats bygger pa en extensiv tolkning av artikel

39, inom ramen for dess vanliga ordalydelse och i enlighet med
artikel 31 (3)(b) 1 VCLIT. Det gar alltsd att hdvda att rddets praxis
av extensiv tolkning stoder rittigheten att inte bara faststilla att
allvarliga brott mot internationell ritt utgor ett hot mot freden

under vissa omstidndigheter, utan att den ocksa speglar en rit-
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tighet att besluta om militdra dtgiirder for att avhjilpa sidana

allvarliga hot mot minsklig sikerhet (se vidare nedan).

Sakerhetsradets ansvar att skydda

Hiller det pa att utvecklas en sedvanerittslig norm om ett
externt ansvar att skydda, eller har sikerhetsrddet redan ett
rittsligt ansvar att skydda med militdra medel enligt FN-
stadgan och internationell rdtt? Fragan dr om rddets praxis for
humanitira interventioner under 1990-talet ska ses som en
»evolutionir tolkning« av FN-stadgan som utvecklat en rit-
tighet for sikerhetsrddet att skydda ménniskors sikerhet inom
en stat med militdra medel? Har denna rittighet likheter med
den externa R2P som den formulerades i slutdokumentets
punkt 1397

Fallstudierna i min avhandling av de ovan nimnda fallen
visar att sikerhetsrddet konsekvent har uppfyllt de relevanta
R2P-kriterierna f6r militira interventioner i samtliga interven-
tioner. Dessa fall stéder en riite for sikerhetsrddet ate skydda
befolkningar mot allvarliga brott med militdra medel. Fallstu-
dierna visar att sikerhetsradet har kapacitet, befogenhet och
politisk vilja att auktorisera humanitira interventioner for att
skydda minsklig sikerhet, inte enbart nir det begds allvar-
liga brott mot internationell ritt, utan dven nir andra faktorer
finns med i bilden, sdsom utbredd hungersnod i fallet Somalia.
R2P-kriterierna som de faststills i slutdokumentet édr dirfor
nodvindiga, men inte tillrickliga, nir sikerhetsrddet beslutar
om militdra tvdngsdtgirder for att skydda civila. Det kan dock
hivdas att rddets praxis under perioden efter kalla kriget dir det
har gett fullmaket till FN-styrkor, medlemsstater och regionala
organisationer att genomfora kraftfulla humanitira interventio-
ner ocksa visar att radet inte bara anser sig ha en juridisk rattigher
utan dven en moralisk och politisk skyldigher att skydda minniskor
i n6d mot grymheter som folkmord, etnisk rensning, brott mot
minskligheten och krigsforbrytelser inom en stat under vissa
omstindigheter.

Det kan dirfor hivdas under giillande riite ate situationer med
valdsamma och allvarliga hot mot ménsklig sikerhet som leder
till allvarliga brott enligt internationell rdtt, som folkmord, krigs-
forbrytelser och brott mot ménskligheten, kan utgéra »hot mot
freden« och hanteras av sikerhetsridet genom militdra tvangs-
atgirder om staten sjilv helt klart misslyckas med att skydda
sin befolkning och fredliga medel har visat sig vara inadekvata.
Denna norm som uttrycker en réttighet for rddet att ta pd sig ett

externt ansvar att skydda minsklig sikerhet inom en stat med



militira medel under vissa omstindigheter kan sigas bygga

pé en extensiv tolkning av FN-stadgan.'* Denna nya praxis ir
dock begrinsad till vissa omstindigheter och ger alltsd endast
delvis stod for ridets externa ansvar att skydda. Sikerhetsrddets
utévande av sitt externa ansvar att skydda och verkstillande

av R2P-doktrinen lyder under en »dubbel kvalificering«. Det
ricker inte med att R2P-kriterierna dr uppfyllda, sikerhetsradet
mdste ocksd gora den bedomningen att den aktuella situatio-
nen utgor ett »hot mot freden« enligt artikel 39 1 FN-stadgan.
Rédets praxis for humanitira interventioner under 1990-talet
speglar en begrinsning av de typer av humanitira situationer
som kan anses utgora ett hot mot freden. De har alla varit kopp-
lade till interna vipnade konflikter med internationella f6ljder
eller dgt rum i en kollapsad stat. Framtida interventioner med
radsmandat i humanitira kriser som inte emanerar ur interna
vipnade konflikter eller som beror pd en kollapsad statsbild-
ning kommer dirfor att bryta ny mark och ytterligare bredda
tolkningen av artikel 39 i FN-stadgan.

I sjilva verket dr det inte bara FN-stadgan och internationell
ritt utan dven internationell politik som begrinsar sikerhetsra-
dets handlingsférmdga att agera inom en stat. De permanenta
medlemmarnas vetoritt och den faktiska geopolitiska siikerhe-
ten sitter grinser for vilka mojligheter sikerhetsrddet har att ta
pd sig sitt ansvar att skydda med militira medel. Det gér inte
att sitta in tvdngsdtgirder mot specifika konflikter i vissa stater
utan att dventyra den regionala eller internationella sikerheten
och stabiliteten. Men 1 de fall staterna med vetoritt inte har
vitala sikerhetsintressen (bortsett frin ekonomiska eller andra
politiska intressen utan sikerhetsanknytning) kan och bor si-
kerhetsrddet anviinda sin juridiska ritt och uppfylla sin politiska
och moraliska skyldighet att skydda minsklig sikerhet nir sta-
ten uppenbart misslyckas med det — dven med militira medel
om noédvindigt. Praxis visar dessvirre att dven nir det saknas
vitala sikerhetsintressen men andra ekonomiska och politiska
intressen forekommer i det specifika fallet har sikerhetsradet
hindrats av vissa permanenta medlemmar frin att vidta nod-
vindiga humanitira dtgirder. Denna rittighet att skydda med
militira medel borde trots allt vara mjlig 1 situationer dir de
permanenta medlemmarna inte har stora ekonomiska eller poli-
tiska intressen. Atminstone inte si ldinge starka humanitira skl
aktiveras vid en humanitir kris. Dir det finns starka nationella
intressen eller inga intressen alls hos de permanenta radsmed-
lemmarna riskerar sikerhetsridets mojligheter att agera med

militdira medel i praktiken att helt ignoreras.
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Fallet Darfur avslojar ett annat inneboende problem med
tillimpningen av normen. Bristerna och ofullstindigheten i
det kollektiva sikerhetssystemet som beror pa avsaknaden
av bverenskommelser enligt artikel 43'* och dess effekt pa
sikerhetsrddets forméga att utfora sin politiska och moraliska
skyldighet att skydda med militdra medel. Darfur visar att nir
sdkerhetsrddet har fattat de nédvindiga besluten for en R2P-
insats med kraftfulla dtgirder, sa forverkligas inte resolutionerna
automatiskt pd grund av denna lucka i systemet, oavsett om Su-
dans samtycke har forelegat eller inte. Genomférandet av ridets
ansvar att skydda med militira medel hinger pd att enskilda sta-
ter stéller trupp till forfogande och dessutom samarbetar for att
implementera sikerhetsrddets resolutioner. Eftersom staterna
inte alltid frivilligt samarbetar och bidrar till genomf6randet av
sddana resolutioner om militdra tvingsdtgirder, trots att de dr
bindande, kan inte sikerhetsrddets externa ansvar att skydda
utvecklas till en »rittslig skyldighet« som innebir en rittslig
plikt att agera till skydd f6r den minskliga sdkerheten med
internationellt ansvar vid misslyckande. Aven om sikerhetsra-
det tar sitt ansvar dr det beroende av att ocksd medlemsstaterna
tar sitt ansvar.

Staternas externa ansvar att skydda maste dirfor utvecklas for
att komplettera sikerhetsrddets anstringningar att skydda. Det
kollektiva sikerhetssystemet utformades inte for att omfatta och
hantera R2P-situationer inom en stat och erbjuder dérfor inte en
helhetslosning for dessa problem. Principen om staters suveri-
nitet ir inte det enda hindret fér R2P-normen. Vissa aspekter
av det kollektiva sikerhetssystemet kan foljaktligen sdgas vara
utmanat av det externa ansvaret att skydda nér det ska imple-
menteras pa ett institutionaliserat sdtt genom sidkerhetsradet.

En annan friga som bor diskuteras dr om sikerhetsridets
moraliska och politiska skyldighet att skydda skulle kunna
utvecklas till en rittslig skyldighet att skydda i form av juridisk
forpliktelse snarare in ett ansvar for ridet. Det ér inte realistiskt
av politiska, militira och juridiska skl att diskutera utveck-
lingen av ridets externa ansvar att skydda som en juridisk
forpliktelse i det avseendet att rddet mdste fatta beslut om
humanitira interventioner nir det pagar folkmord, etnisk rens-
ning, brott mot minskligheten och krigsforbrytelser, for att inte
héllas ritesligt ansvarigt. Aven det kollektiva sikerhetssystemet
enligt 1945 ars FN-stadga sitter upp politiska och rittsliga hin-
der for att ansvaret att skydda med militira medel ska utvecklas
till en riteslig plike.

Den internationella sikerhetens geopolitik och de per-

manenta medlemmarnas vetoritt far féljden att beslut om



militdra insatser for att skydda den minskliga sikerheten blir
selektiva. Som i alla andra fall pa radets sikerhetsagenda gors
de nodvindiga bedomningarna och besluten fran fall till fall.
Artikel 39 ger sikerhetsrddet befogenhet att fatta beslut om
huruvida en situation utgér ett hot mot freden, ett brott mot
freden eller en aggression — men den tvingar inte radet att vidta
yteerligare dtgirder enligt kapitel VIL™¥ Aven om en situation
har bedomts utgora ett sidant hot finns det ingen automatik for
beslut om tvangsatgirder. Det ir alltid politiska faktorer och
bedomningar som avgor vilka dtgirder som vidtas eller inte i det
enskilda fallet. Ridets primira rittsliga skyldighet att upprite-
hélla internationell fred och sidkerhet i enlighet med artikel 24

i FN-stadgan dldgger inte ridet en rittslig plikt att besluta om
militdra tvangsatgirder enligt kapitel VII nér freden hotas.

En riteslig skyldighet i form av en plikt skulle kréva att radet
behandlar alla liknande fall likadant for att undvika ate hallas
rdteslige ansvarigt om plikten inte dtf6ljs — en utopi. Ingen stat,
organisation, grupp av minniskor eller individer kan hitta ett
botemedel mot att ridet inte vidtar de humanitira dtgirder som
krivs for att skydda med militira medel sd linge det kollek-
tiva sikerhetssystemet dr utformat som det ir, inte heller ett
botemedel mot att det inte vidtar andra typer av tvingsdtgirder
i andra fall. Detta dr bdde ett resultat av och orsaken till siker-
hetsrddets politiska natur och det kollektiva sikerhetssystemets
utformning,.

R2P-normen i sin helhet (med bade icke-militira och militira
atgirder for att skydda) skulle sdledes aldrig kunna utvecklas
till en riteslig forplikeelse 1 form av en juridisk skyldighet for
sikerhetsrddet att skydda minsklig sikerhet mot allvarliga brott
inom en stat sd linge som normen omfattar &ven den militira
dimensionen. Men det paverkar inte det faktum att ridet kan
ha juridiska skyldigheter att skydda minsklig sikerhet med
icke-militira medel och att rddet har en moralisk och politisk
skyldighet att skydda, vilket bekriftades av staterna pa FN:s
toppméte dr 2005. De moraliska och politiska skyldigheterna
har dock inte undersokts nidrmare i avhandlingen eller denna
skrift.

Den terminologiska skiftningen frin den tidigare »ritten till
humanitir intervention« till ett externt »ansvar att skydda« kan
dérfor anses ha begrinsad inverkan pa det rittsliga planet vad
giller humanitira interventioner fran sikerhetsrddets sida. Har
handlar det fortfarande om en réttighet. Nir det giller militdrt
skydd kan siikerhetsrddets ansvar att skydda ses som ndgot av
en missvisande beteckning, eftersom det inte ror sig om en

skyldighet utan utgor en rittighet. Frin en politisk synpunkt
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didremot speglar lydelsen verkligheten i och med att ridet
bor agera utifran sina politiska och moraliska skyldigheter att
skydda, bdde med icke-militira och militdira medel.

For att summera, sikerhetsrddets externa ansvar att skydda
med militira medel bor ses som delvis en juridisk rittighet men
aven delvis som moraliska och politiska skyldigherer som bygger pa

formuleringarna i slutdokumentet och ridets tidigare praxis.
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befogenheter enligt stadgan, pd vad som kan utgéra »hot mot freden«
och pé vad som ryms i forstdelsen av »fred« kan praxisen i stillet ses
som att den inte ryms inom ordalydelsen av artikel 39 i FN-stadgan
och dirfor bittre forstds som efterféljande praxis for tillimpningen av
FN-stadgan contra legem, dven om det fortfarande rér sig om praxis
inom FN-stadgans ramar. Fér att en traktatsnorm informellt ska dndras
genom efterféljande praxis inom ramen for en traktat, méste det finnas
»konsekvent praxis« och »gemensamt samtycke« frin de stater som ir
parter till traktaten. Detta innebir att det maste finnas en gemensam
forstielse eller allmin acceptans bland parterna som helhet om ind-
ringen av traktaten genom sddan praxis som star i strid med traktatens
ordalydelse. Det omfattar mer dn en majoritet av medlemmarna men
en kvalificerad majoritet krivs inte. Det krivs heller ingen opinio juris
som inom sedvaneritten. I detta fall har det bade funnits konsekvent
praxis och onekligen dven ett gemensamt samtycke for att sikerhets-
ridets praxis md vidga tolkningen av vad som kan anses utgora ett hot
mot freden enligt artikel 39. Dessa fakta stoder slutsatsen att denna
praxis har lett till en informell modifikation av FN-stadgan — pd samma
siitt som fallet var med den informella modifikationen av artikel 27 (3)
i FN-stadgan. Humanitira interventioner med fullmakt frin siker-
hetsridet under 1990-talet har medfore en juridisk rittighet att skydda
minniskor mot 6vergrepp genom militidra medel nir ridet sd beslutar.
Ett ansvar att skydda for sikerhetsrddet kan hidvdas ha blivit en del av
lex lata genom antingen en utvidgad tolkning eller en informell modifi-
kation av FN-stadgan.

Enligt artikel 43 i FN-stadgan dtar sig staterna att »pa sikerhetsré-
dets anmodan och enligt sirskilt avtal eller sirskilda avtal, stilla till
ridets forfogande de vipnade styrkor, det bistind och de férméaner,
déribland réte till passage, som dro nodvindiga for uppriitthdllande

av internationell fred och siikerhet. [...] Avtalet eller avtalen skola pé
sikerhetsrddets initiativ triiffas sd snart som mojligt. De skola slutas
mellan sikerhetsradet och medlemmar eller mellan sidkerhetsradet och
grupper av medlemmar och skola ratificeras av signatirstaterna i den
ordning, som deras statsférfattningar foreskriva. «
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R2P - EN RATTSLIG PLIKT
ATT FOREBYGGA FOLKMORD?

Folkmordskonventionen och humanitar intervention

Virldssamfundet har i flera fall tenderat att inte gora uttalan-
den om att det sker ett folkmord for att undvika vissa rittsliga

148 Emellertid har stater som undertecknat

konsekvenser.
Folkmordskonventionen forpliktelser att agera for att forebygga
brottet och bestraffa forévarna av folkmord. Det har pagatt flera
debatter runt »the g-word« (g-ordsdebatten, av eng. genocide).
I fallen Rwanda, Bosnien och Darfur, undveks termen folkmord
medvetet for att inte skapa en moralisk och juridisk skyldig-

het att vidta atgirder." I stillet anvindes ord som »etnisk
rensning«, »massmord« och »brott mot ménskligheten« for att
beskriva grymheterna i de olika humanitira situationerna.

Ett uttalande om folkmord och anvindningen av denna term
medfor ritesliga forpliktelser att forebygga och bestraffa brottet
enligt Folkmordskonventionen.’* I féljande kapitel diskuteras
om det finns en rittslig forpliktelse att forebygga folkmord med
militira insatser for enskilda medlemsstater och FN.

Medlemsstaternas rittsliga plikt att forebygga folkmord reg-
leras 1 artikel I 1 Folkmordskonventionen, vilket bekriftar att
folkmord ir ett brott enligt internationell ritt som far rittsliga

konsekvenser. Den lyder:

De fordragsslutande parterna bekrifta, att folkmord, vare
sig det forovas i fredstid eller 1 krigstid, ér ett brott enligt
folkritten, vilket det forplikta sig att forebygga och be-

straffa.

Artikeln forbjuder inte uttryckligen staterna fran att sjilva
begd folkmord. ICJ fastslog emellertid i fallet Bosnien mot
Serbien (2007) att ett sddant forbud f6ljer av det faktum ate
folkmord ir ett brott enligt internationell ritt och foljer av »plik-
ten att forebygga och bestraffa« utférande av folkmord. ™!

Folkmordskonventionen ir inte specifik med vad den
ritesliga plikten att »férebygga folkmord« medfor och omfat-
tar.'3? ICJ:s rittspraxis och den juridiska litteraturen belyser
dock olika aspekter av staternas plikt att férebygga folkmord.
Denna plikt kan omfatta bade icke-militdra och militdra dtgér-
der. Serbien-Montenegro beordrades ar 1993 av ICJ att »vidta
alla dtgirder i dess makt for att forebygga att brottet folkmord
begds«.'s3 Ar 2007 fastslog domstolen dter att en stat miste



»anvinda alla rimligen tillgiingliga medel« for att férebygga
folkmord sd ldngt det gér, frin och med den tidpunkt den
inser eller borde ha insett att det finns en stor risk for att det
kommer att begs.">* I detta ssmmanhang ir staten skyldig att
handla med »due diligence«, vilket ska bedémas i det kon-
kreta fallet.

Brott mot plikten att férebygga folkmord beror helt enkelt pa
att man misslyckas med att anta och genomfora limpliga dcgir-
der for att forebygga att folkmord begas. Skyldighet for sddan
underldtenhet medfor statsansvar endast om folkmord verk-
ligen begitts.’ Domstolen har faststillt att for att statsansvar
ska intrdda ricker det att staten var medveten om eller normalt
sett borde ha varit medveten om att det fanns en reell risk for
att folkmord skulle komma att genomforas. Detta uttalande har
motts med viss skepsis, eftersom det inte stdds av internationell
statspraxis.'>

Det finns begriansningar for denna rittsliga plikt ate forebygga
nir det giller statens »kapacitet att effektivt paverka« handling-
arna av de personer som kan tidnkas begd folkmord. IC]J-fallet
beskriver ocksa att staternas rittsliga plikt att forebygga
folkmord enligt Folkmordskonventionen medfor lingtgdende
plikter utanfor deras egna territorier nir det finns kopplingar till
forévarna och handlingen. I fallet fran ar 2007 forklarade ICJ att
»plikten att forebygga« folkmord inte ér territoriellt begrinsad
utan stricker sig utanfor en stats grinser. Det innebir dock inte
att Folkmordskonventionen automatiskt tilldter en stat att an-
vinda militdra medel i andra stater for att forebygga folkmord.
Om det inte finns ndgra kopplingar eller »kapacitet att effektivt
paverka« aktdrerna utgar den rittsliga plikten att forebygga
folkmord i en annan stat inte frin Folkmordskonventionen
utan frin sedvaneriitten, som en erga omunes plikt att forebygga
folkmord.

Nir det giller den rittsliga plikten att férebygga folkmord
utanfor statens territorium mdste den rittsliga behorigheten att
anvinda militdre vald uppfylla de allmédnna kraven for valdsan-
vindning enligt internationell ritt.'”” Folkmordskonventionen
medger inte uttryckligen medlemsstaterna en sidan riteslig
befogenhet i samband med plikten att forebygga folkmord. 1
artikel I och 1 IC]J:s rdttspraxis finns det inget stod for att denna
plikt striicker sig till att omfatta anvindning av militira medel i
en annan stat, &ven nir det finns starka kopplingar till férévaren
eller forévarna.

Vid folkmord pé andra staters territorier dir det inte finns
ndgra sddana kopplingar mellan extern stat och aktor visar

staters praxis for militira interventioner mycket begrinsade
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reaktioner frdn de stater som har undertecknat Folkmords-
konventionen. Detta kan tolkas som en praxis som medger
inaktivitet frin enskilda stater, nir folkmord begds i en annan
stat och det inte finns ndgon koppling mellan den externa
staten och aktorerna.!® Staterna skulle diirfér behéva ansoka
om mandat fran sdkerhetsriadet eller utveckla en sedvanerittslig
regel som tillater militdra interventioner utan FN-mandat for att
forebygga folkmord i en annan stat.

FN:s egen plikt att forebygga och stoppa folkmord regleras
ocksd 1 Folkmordskonventionen. Artikel VIII i konventionen

lyder:

Envar fordragsslutande part dger hemstilla till vederbo-
rande organ inom Forenta Nationerna att vidtaga sidana
atgirder enligt Forenta Nationernas stadga, som dessa
organ anse dgnade att férebygga och undertrycka girningar,
innefattande folkmord eller ndgon av 6vriga i artikel 111

uppriknade girningar.

Formuleringen innebir visserligen att det kriivs att en part
genom att dberopa Folkmordskonventionen trycker pd FNN
att vidta dtgirder, men det innebir inte att FN:s plikt att vidta
forebyggande dtgirder m4 ifrigasittas som sddan. Exakt hur
denna rittsliga plikt dr utformad anges dock inte uttryckligen
i bestimmelsen, bara att det anses riktigt att forebygga och
stoppa folkmord i enlighet med FN-stadgan. Det innebir dock
att artikel VIII saledes medger att sikerhetsradet kan besluta
om militdra tvdngsdtgirder enligt kapitel VII for att forebygga
och stoppa folkmord, sé linge det gors i enlighet med FN-
stadgan. Schabas konstaterar att de stater som har undertecknat
Folkmordskonventionen uttryckligen har 6verldtit interven-
tionsritten pa detta omrade till FN. Staternas praxis sedan 1948
antyder att sddana interventioner kan omfatta militdra atgirder,
men att det snarare ses som en rittighet 4n en plike.’” En situa-
tion dir folkmord begds kan foljaktligen anses utgora ett »hot
mot internationell fred och sikerhet« enligt betydelsen i artikel
391 FN-stadgan och militdra tvingsatgirder i vissa fall vara en
limplig dtgird.'® Anvindning av militirt vild for att forebygga
folkmord kan inte réttsligt sett enbart bygga pa Folkmordskon-
ventionen, utan dr ocksd avhingigt ridets sikerhetspolitiska
bedomningar under kapitel VII i FN-stadgan.

Folkmordskonventionen ger alltsd ingen snabb traktatsba-
serad rzrr for FN att genom sikerhetsrddet anviinda vald for att
forebygga och stoppa folkmord. Den medfor heller ingen ritts-
lig plifr for FN att ingripa med militdira medel i andra stater for
att forebygga folkmord.'®! Siikerhetsridets praxis for humanitira

interventioner bekriftar dock att militira medel kan anvindas



och har anvints for att forebygga folkmord och andra allvarliga
brott under internationell ritt. De bestimmelser 1 FN-stadgan
som reglerar och begrinsar sikerhetsridets befogenheter enligt
kapitel VII siitter de yttre ramarna for sidana dcgiirder.

Sammanfattningsvis har varken stater eller FN en rittslig
skyldighet enligt Folkmordskonventionen i betydelsen »rittslig
forpliktelse« att anviinda militdra medel for att forebygga
folkmord pd en annan stats territorium. Den ritsliga plikten for
stater enligt artikel I i Folkmordskonventionen att forebygga
folkmord tilldelar inte uttryckligen staterna en sddan juridisk
rittighet att anvidnda militire vald 1 en annan stat. Staterna
skulle dédrfor behova begira en auktorisation frin sikerhetsradet
eller utveckla en sedvanerittslig regel for icke-auktoriserade
humanitira interventioner for att stoppa eller forebygga folk-
mord med militdra medel.

FN:s juridiska riitt och skyldighet (pa en stats anmodan) att
vidta limpliga dtgirder for att férebygga och stoppa folkmord
enligt artikel VIII ger alltsd ingen automatisk traktatsbaserad
riite eller plike for FN att anvinda véld for att férebygga och
stoppa folkmord. Samtidigt dr det viktigt att podngtera att
artikel VIII ddrmed inte utesluter sikerhetsrddets befogenhet
under kapitel VII i FN-stadgan att auktorisera militdra tvings-
atgirder for att forebygga folkmord om den aktuella situationen
samtidigt bedoms utgora ett hot mot freden. FN har alltsd
genom sikerhetsradet rittslig befogenhet enligt Folkmords-
konventionen oc# FN-stadgan att vidta militdra tvingsatgirder
for att forebygga och stoppa folkmord.

Slutsatsen ir att internationella traktater for att férebygga
folkmord i sig inte ger nagot stod for en rittslig behorighet
eller plikt for stater eller FN att anvidnda militira medel for att
forebygga det. Samtidigt utesluter inte Folkmordskonventio-
nens skyddssystem anvindning av militdrt vald sd linge det
foljer allmin folkritt. Det innebir att auktoriserade humani-
tira interventioner for att forebygga och stoppa folkmord ér
lagliga. Militdra interventioner utan raidsmandat dr olagliga
enligt gillande riitt sd linge de inte kan stddja sig pd sjilv-
forsvarsritten. Detta rittsliga system motsvarar dock inte till
fullo det externa ansvaret att skydda ménsklig sikerhet inom
en stat med militdra medel &ven mot andra allvarliga brott

forutom folkmord.
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Malet Bosnien mot Serbien (2007)

IC]J fastslog i fallet Bosnien mot Serbien (2007) att plikten att
forebygga folkmord i artikel I »ér okvalificerad« och skapar
skyldigheter som skiljer sig frin dem som anges i de efter-
foljande artiklarna i Folkmordskonventionen.'®* Plikten att
forebygga folkmord dr bide normativ och évertygande, men
plikten att forebygga ér inte integrerad i »plikten att bestraffa«
som ocksd omfattas av artikel I. Férebyggandeplikten har sin
egen omfattning som striicker sig utanfor artikel VIIT 1 Folk-
mordskonventionen. Domstolen pdpekade ocksa att staternas
mojlighet att begira att behoriga organ inom FN vidtar limpliga
atgirder inte befriar staterna fran deras egna plikter att vidta
atgiirder i enlighet med artikel I f6r att forebygga folkmord, s
linge det sker i enlighet med FN-stadgan eller genom beslut av
FN:s behoriga organ.

Plikten att forebygga ligger »konkreta skyldigheter pa
staterna att gora sitt bésta for att se till att sidana handlingar inte
uppkommer«, enligt domstolen. En stat kan anses ha brutit mot
sin plikt att férebygga:

dven om den inte hade ndgon visshet vid tidpunkten nér
den borde ha agerat men inte gjorde det, att folkmord
skulle utforas eller holl pa att utforas; for att staten ska
kunna héllas ansvarig pa dessa grunder ricker det med att
staten var medveten om, eller normalt sett borde ha varit
medveten om, att det fanns en reell fara for act folkmord

skulle utforas.

Domstolen fastslog att en stat har konkreta skyldigheter att
vidta forebyggande atgirder i samma stund den blir »medveten
omg, eller normalt sett borde vara medveten om, en »allvarlig
risk« for att folkmord kommer att begds. Detta pdpekande i
domen uppmanar staterna att vidta konkreta férebyggande
atgirder i enlighet med Folkmordskonventionen. For att en en-
skild stat ska anses skyldig till att bryta mot denna plikt ricker
det med att konstatera att staten hade »medel« att férebygga
folkmord och uppenbart avstod fran att anviinda dem.'® En
stat mdste dessutom »anviinda alla rimligen tillgingliga medel«
for att forebygga folkmord sé ldngt det gir, frin och med den
tidpunkt den inser eller borde ha insett att det finns en stor risk

165 Det medfor en omfattande plikt

for att det kommer att begas.
for stater att forebygga folkmord, som domstolen beskriver i sin
tolkning av artikel 1.

Men det behover inte bevisas att den berérda staten verkli-
gen hade »makt att forebygga« det aktuella folkmordet for att

den ska kunna héllas ansvarig for att misslyckas med att fére-



bygga folkmord. Domstolen fastslog att plikten att forebygga
folkmord handlar om »upptridande« och inte »resultat«, i det
avseendet att en stat inte kan vara forpliktigad att lyckas med
att forebygga det for att undgd ansvar. Domstolen nimnde »due
diligence« och att staten kan héllas ansvarig om staten »uppen-
bart misslyckas« med att férebygga folkmord. Den formulering
som domstolen viljer pdiminner om formuleringarna om skyl-
dighet att skydda i slutdokumentet fran New York ar 2005.

Vid bedomningen av om en stat har utfort sin plikt att
forebygga folkmord pd ett korrekt siitt maste »kapaciteten
att effektivt pdverka« handlingarna frin de personer som kan
tinkas begd eller som héller pa att begd folkmord analyseras.!%
Denna kapacitet beror enligt domstolen pa flera faktorer: 1) den
berorda statens geografiska avstand till platsen for handelserna
och 2) styrkan 1 de politiska kopplingarna och andra kopplingar
mellan statens myndigheter och de huvudsakliga aktorerna.
Denna kapacitet kan ocksa variera beroende pd statens rittsliga
stillning i situationen och gentemot de personer som riske-
rar att utsittas for folkmord. Internationell riitt begriinsar och
reglerar vilka medel som ir tillgéingliga for staten for att utfora
sin plikt att forebygga folkmord.'” Domstolen bedémde att
forna Jugoslavien var i ett lige att kunna paverka bosnienser-
berna under den aktuella perioden for att stoppa massakrerna
i Srebrenica, och fann siledes att staten brustit i sin plikt att
forebygga folkmord i det specifika fallet:

[...] pd grund av styrkan i de politiska, militidra och ekono-
miska kopplingarna mellan forna Jugoslavien 4 ena sidan
och Republika Srpska och den bosnienserbiska armén 4 den
andra, vilka, trots att de var ndgot svagare in under férega-

ende period, indd var mycket starka.!®®

Domstolen fastslog ytterligare:

[...] de jugoslaviska federala myndigheterna borde enligt
domstolens dsikt ha gjort det mesta i deras make for ate for-
soka forebygga de tragiska hindelser som sedan dgde rum,
vilkas omfattning dtminstone borde ha anats, om in inte

forutsetts med sikerhet.'®”

I de preliminira invindningarna i malet Bosnien mot Serbien
(1996) fastslog domstolen att staters plikt att férebygga och
bestraffa folkmord inte begrinsas territoriellt av Folkmords-
konventionen.'” I slutdomen forklarade ICJ att detta inte
innebiir att konventionen ir territoriellt obegrinsad. Domstolen
fortsatte med att konstatera att artikel I och I inte begrinsas

territoriellt, utan giller for en stat »oavsett var den agerar eller
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ir kapabel att agera pd sidtt som ir limpliga for atc uppfylla de
aktuella plikterna«.!”!

Plikten att forebygga begrinsas dock av statens »kapaci-
tet att effektive padverka« handlingarna, den berorda statens
geografiska avstind och politiska eller andra kopplingar till
de aktorer som dr inblandade i ett 6verhidngande folkmord.
Nirheten mellan Serbien och Republika Srpska antyder
vilken kontrollnivd som krivs 6ver de aktérer som forbereder
eller begér folkmord. Serbien befanns ha brutit mot sin plikt
att forebygga det folkmord som begicks av den bosnienser-
biska armén och Republika Srpska i fallet Srebrenica i juli
1995. Pd grund av bristen pd bevis for uppsat till folkmord
och vetskap om planerna pa folkmord ansdgs inte Serbien
sjalvt skyldigt till folkmordet, men de starka kopplingarna och
stodet till aktorerna gav Serbien en inflytelserik stillning 6ver
bosnienserberna som de borde ha utnyttjat for att forebygga
folkmordet.

IC]J forkastade dock det test pd »allmin kontroll« (»overall
control«) for statsansvar for handlingar av en icke-statlig aktor
som tillimpats av krigsforbrytartribunalen for forna Jugoslavien
(IC'TY) 1 Tadic-milet, utan anvinde i stillet det dubbla testet
om »effektiv kontroll« (effective control) for statsansvar som
IC]J sjilv tillimpat i sin egen riittspraxis i Nicaragua-fallet'’%:
»effektiv kontroll« kriver att staten sjdlv 1) utfirdat anvisningar
eller 2) genomfort vissa operationer.!” Det test av »allmiin
kontroll« som gjordes i Tadic-maélet ansdgs i for hog grad
bredda omfattningen av statsansvaret vad giller forebyggande
av folkmord. Domstolen har fitt kritik for sin mycket sniiva
och restriktiva tolkning av statsansvar for brott mot plikten att
forebygga folkmord i detta fall.

Det traditionella kriteriet for jurisdiktion for statsansvar
byttes dirfor ut till »kapacitet att effektive paverka«.!* Om-
fattningen av kontroll eller kapacitet att paverka nir det giller
den rittsliga plikten att forebygga folkmord utanfor en stats
territorium beror inte enbart pd det geografiska avstindet och
de politiska kopplingarna till aktérerna. Det ska ocksé enligt
domstolen bedémas utifrdn rittsliga kriterier, eftersom varje stat
endast kan agera inom ramarna for internationell ritt.

»Styrkan« i kopplingarna mellan den berorda staten, in-
stitutionerna och aktorerna inblandade i eller knutna till ett
overhingande folkmord méste naturligtvis bedomas frdn fall till
fall. Aven om det inte var domstolens avsikt att dra sidana slut-
satser skulle man kunna hidvda e lege ferenda att det i framtiden
skulle vara mojligt att tinja yteerligare pd tolkningen av en stats

skyldigheter att reagera mot 6verhingande folkmord dn vad



att hindra folkmord i annan stat«

som har setts hittills. Storre fokus pa kapacitet att vidta férebyg-
gande dtgirder nir en stat blir medveten om en »allvarlig risk«
for att folkmord kommer att begis, tillsammans med historiska, //
ekonomiska och politiska kopplingar och skyldigheter skulle/
kunna spela en storre roll for férebyggande av folkmord 1 en glo-
baliserad viirld.'”® En s&dan utveckling /ex ferenda har st6d i det
nyligen framtagna R2P-begreppet, som ger det internationella
samfundet moraliska och politiska skyldigheter och juridiskt

ansvar att skydda under vissa omstindigheter.!”®

IC]:s dom innehaller inga uttalanden om ritten att an-
vinda militirt vald (humanitir intervention) for att forhindra
folkmord i en annan stat. I tolkningen av domen ska inter-
nationell ritt ses som de yttre ramarna for vad »rimligen
tillgingliga medel« kan omfatta. Folkritten reglerar ritten till
vildsanvindning, inte enbart for enskilda stater, utan dven for
koalitioner av villiga stater, regionala organisationer och genom
sikerhetsradet. Dirfor ger den allménna folkritten vigledning
om svaret i varje enskilt fall.'”’

Sammanfattningsvis kan konstateras att Folkmordskon-
ventionens begrinsade plikt for stater att férebygga folkmord
utanfor den egna statens territorium inte stadgar en ritt for
stater att anvinda militdra medel. Det gor inte heller IC]J:s
dom 1 milet Bosnien mot Serbien (2007), vare sig explicit
eller implicit. ICJ:s rittspraxis utstricker siledes inte denna
rdttsliga plike till en rdtt att anvinda militért vald i en annan
stat, ven nir det finns kopplingar till férovaren. Domstolens
hinvisning till »alla rimliga dtgiirder« utesluter inte uttryckli-
gen vildsanvindning, men eftersom sddana dtgirder medfor
overskridande av territorialgrinser mdste vildsanvindning pa
en annan stats territorium uppfylla de allminna reglerna for
internationell ritt om valdsanvindning. Det finns inga tecken
pd att domstolen avsdg att tolka Folkmordskonventionen pa
ett sitt som stadgar rittigheter eller skyldigheter for stater att
anvinda militdrt vald utanfor sitt eget territorium for att fore-
bygga folkmord. Staters rittsliga plikt att férebygga folkmord
enligt Folkmordskonventionen medfor ldngtgdende plikter
utanfor den egna statens territorium. I friga om anvindningen
av militdre vald for ate forebygga folkmord i en annan stat
madste reglerna for valdsanvindning i internationell ritt f6ljas.

Staterna maste ddrfor begidra mandat fran sikerhetsrddet eller
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utveckla en sedvanerittslig regel for humanitiira interventio-

ner utan rddsmandat for sidana skyddsatgirder.

En plikt erga omnes att skydda?

Principerna bakom Folkmordskonventionen erkinns som
bindande for staterna, #ven utan traktatsrittsliga forpliktelser.
Fordomandet av folkmord och »plikten att samarbeta« for att
befria minskligheten frdn folkmord har en universell karak-
tir.!”® » Férbudet mot folkmord « har karaktiren av en jus cogens
norm,'”? och »plikten att forebygga folkmord« for staterna ses
som en erga omnes plikt — en plikt som alla stater har intresse av
att iaktta och méjligen ocksia genomdriva.'® Staternas plikt att
forebygga folkmord regleras inte enbart i Folkmordskonven-
tionen utan ir ocksd en jus cogens norm, en erga omnes plikt, och
en del av sedvaneriitten.'®! Foljaktligen ir plikten att forebygga
folkmord en plikt mot hela virldssamfundet och existerar dven
om den enskilda staten inte har undertecknat Folkmordskon-
ventionen, eftersom forbudet mot folkmord ér en jus cogens
norm och dirfor bindande for alla stater.

Om en stat bryter mot en tvingande jus cogens norm eller
en erga omnes forpliktelse kan vilken stat som helst dberopa
statsansvar for den staten, eftersom alla stater anses som forfor-
delade parter nir en plikt mot hela virldssamfundet bryts.'®
Mojligheten att dberopa statsansvar nir folkmord begas och en
stat misslyckats med att forebygga det dr alltsd 6ppen for alla
andra stater enligt sedvaneritten och reglerna om statsansvar.
Statsansvarsreglerna tilldter dock endast anvindning av militdra
motdtgirder (vipnade repressalier) for stater om det foregdende
brottet ocksd inbegripit vildsanvindning av den andra staten.
Eftersom vildsanvindningen vid folkmord inom en stat inte
riktas som en vipnad attack direkt mot staten som sidan utan
mot ett folk, skulle vipnade repressalier utan sikerhetsrdds-
mandat innebira ett brott mot folkritten.

Schabas hivdar lege ferenda (alltsa inte med stod 1 géllande ritt
utan rdttspolitiskt) att humanitira interventioner skulle kunna
vara lagliga som en f6ljd av den traktatsbaserade plikten att f6-
rebygga folkmord i artikel I 1 Folkmordskonventionen och den
sedvanerittsliga norm som den speglar, 4ven utan sidkerhets-
ridsmandat.'®® Eftersom forbudet mot folkmord iir en jus cogens
norm och plikten att férebygga folkmord utgor en erga omnes
forpliktelse skulle dessa regler sta 6ver eventuella motstaende
forpliktelser sdsom forbudet mot vildsanvindning trots att

det dr fastslaget i FN-stadgan, och dirmed medge att enskilda



stater anvinder militira medel for att férebygga folkmord. Jus
cogens normer dr hierarkiskt 6verordnade andra sedvanerittsliga
och traktatsbaserade regler, dven de som dterfinns i FN-stadgan.

Ett motargument till Schabas rittfirdigande argument for
icke-auktoriserade humanitira interventioner ir att det inte
finns ndgon regel som behandlar konflikter mellan jus cogens
normer som det ror sig om i detta fall: en konflikt mellan forbu-
det mot vildsanvindning och férbudet mot folkmord — bigge
Jus cogens normer. Om man ddremot ndrmare granskar jus cogens
karaktiren hos valdsforbudet dr det endast aggression som
anses utgora en del av jus cogens forbudet (den hirda kdrnan
i vildsforbudet), men inte andra former av vildsanvindning
sdsom humanitir intervention. Valdsanvindning for att fore-
bygga folkmord skulle dérfér omfattas av den sedvanerittsliga
delen av férbudet (den yttre delen av normen) och vika for jus
cogens forbudet mot folkmord och erga omnes forpliktelsen att
forebygga det. Det finns alltsd en mojlighet pa detta omrade att
stater kan utveckla en sddan sedvanerittslig rittighet genom
framtida statspraxis om humanitira interventioner om de stods
av opinio juris.

"Toope hivdar de lege ferenda att FN och 1 synnerhet sdkerhets-
ridet ocksd kan basera sitt agerande for att forebygga folkmord
pd annan grund dn artikel VIII 1 Folkmordskonventionen. Han
syftar pa en ritt och en plikt enligt sedvaneritten for alla stater
att genomfora erga omnes forpliktelsen att forebygga folkmord. '
Han pédpekar att radet skulle kunna ta pé sig »en aktiv, samord-
nande roll som har stor legitimitet«, men han preciserar inte
ndrmare vad denna skulle bestd av eller om den skulle omfatta
anvindning av militira medel for detta indamal.

Det finns ingen omfattande reglering av ezga omnes f6rplik-
telser. Det rader brist pa ritesligt stod for att hivda att sdidana
plikter ocksa skulle omfatta en ritt till anvindning av militira
medel, dven i fall dir sdkerhetsradet inte har gett ett mandat.
IC] uttalade sig inte om ezga omnes forpliktelsens karakdtiir,
betriffande plikten att forebygga folkmord i malet Bosnien
mot Serbien, och utelimnade helt frigan om forebyggande av
folkmord p4 utlinningar i en annan stat.'® Schabas och Toopes
argument kan ses som argument @e /ege ferenda som dnnu inte
har bekriftats 1 internationell riitt och av staterna, trots att det
finns ett starkt moraliskt stod for dem. De rittsliga analyserna
och fallstudierna av icke-auktoriserade humanitira interventio-
ner som jag foretagit i min avhandling visar inte tillrdckligt stod
for att denna héllning utgor en del av den allminna folkritten.
Det finns inga riktiga fall av icke-auktoriserade humanitira

interventioner for att férebygga folkmord efter kalla krigets
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slut. Fallen Liberia (ECOWAS 1990), Norra Irak (enskilda
Nato-stater 1991) och Kosovo (Nato 1999) inneholl inte brottet
folkmord. En eventuell framtida sedvanerittslig utveckling av
en sddan norm om humanitira interventioner for att forebygga
folkmord skulle dock kunna legalisera sidana dtgirder.
Sammanfattningsvis har varken staterna eller FN en sed-
vanerittslig ezga omnes forpliktelse enligt gillande ritt att med
militira medel skydda mot folkmord. Samma begrinsningar for
riitten att anvinda militdrt vald for ate forebygga folkmord enligt
Folkmordskonventionen skulle gilla for den sedvanerittsliga
plikten erga ommnes att forebygga folkmord for staterna och FN.
Staterna skulle behova begira ett sikerhetsridsmandat eller
utveckla en sedvanerittslig regel for sidana militira interven-

tioner.

Ett externt ansvar att skydda méanniskor mot folkmord?

Engle menar att den stora majoriteten av opinionsbildare och
internationella folkrittsexperter som anser att forekomsten av
folkmord medfor en skyldighet och ansvar att skydda (R2P),
frimst stoder sitt argument pa artikel I 1 Folkmordskonven-
tionen.'® Men det vore kanske ocksd mojligt att hiivda att

det finns dnnu fler likheter mellan R2P i slutdokumentet fran
FN-toppmotet i New York och artikel VIII 1 Folkmordskon-
ventionen. Principen ett externt ansvar att skydda, dven med
militdra medel, fick stod av staterna dr 2005. Det ska i forsta
hand genomf6ras med sidkerhetsridets goda minne och inte
enskilt av varje stat (jfr artikel I i Folkmordskonventionen
som riktar sig direkt till varje stat). Folkmordskonventionens
begrinsade plikt for stater att forebygga folkmord utanfér den
egna statens territorium (baserad pa kapaciteten att effektivt
paverka) dr inte riktigt jimférbar med det externa ansvaret att
skydda befolkningar mot folkmord och andra allvarliga brott i
andra stater. Den externa R2P forutsitter inte kopplingar eller
kapacitet att paverka en potentiell forovare av folkmord i en
annan stat for att ansvaret att skydda ska trida in.

Av domstolens uttalanden i Bosnien mot Serbien-fallet om
artikel VIII 1 Folkmordskonventionen verkar det vara en rimlig
slutsats att anvindningen av militira medel for att férebygga
folkmord i en annan stat 6verensstimmer med Folkmords-
konventionen sa linge dtgirderna vidtas i enlighet med
internationell ritt och med FN-stadgan.

Med andra ord medfor det en riittslig plikt enligt Folkmords-
konventionens artikel I for parterna till konventionen att agera

for att forebygga folkmord (och bestraffa férévarna) nir mén-



niskor riskerar att utsittas for det. Artikel VIII ger FN en ritt
och skyldighet (pa en stats anmodan) att vidta limpliga dtgirder
for att forebygga och stoppa folkmord, bide med icke-militdra
och militira dtgirder, sd linge atgirderna vidtas i enlighet med
FN-stadgan och internationell ritt. For enskilda stater innebér
detta att vild kan anvindas pé det egna territoriet, men for
agerande utanfor det egna territoriet och nir FN anvinder vald
for att forebygga folkmord ska militira insatser vara baserade pa
sdkerhetsrddsmandat i enlighet med kapitel VII 1 FN-stadgan.
De framvixande normerna for R2P att skydda med militéira
medel kan dock dndra det rittsliga ramverket framover om dven
regionala organisationer ges juridisk ritt att anvinda militdrt
vald utan ridsmandat f6r att forebygga allvarliga brott mot inter-
nationell ritt ndr en stat uppenbart misslyckas med att skydda

sin egen befolkning.
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AVSLUTANDE KOMMENTARER

Det externa ansvaret att skydda, som sidkerhetsridet fick stod
for av FN:s virldstopppméte dr 2005, dr en stor framgéang, dven
om formuleringarna i slutdokumentet inte ir juridiskt bin-
dande. Det kan dock hivdas att det redan finns rdttslige stod
for ett sdidant ansvar i FN-stadgan, folkritten och ridets praxis,
nir det giiller de underliggande juridiska riittigheterna och
befogenheterna for sikerhetsradet att ge mandat for militdra
tvangsatgirder for att skydda befolkningar mot folkmord,
krigsforbrytelser, brott mot minskligheten och etnisk rensning
—sirskilt for att forebygga folkmord.

Betriffande forebyggande av folkmord ger inte Folkmords-
konventionen nagra ytterligare traktatsbaserade rittigheter
eller skyldigheter till sikerhetsradet for beslut om valdsan-
vindning utéver dem som redan finns i FN-stadgan. Eftersom
detiartikel 103 fastslds att bestimmelserna i stadgan har
foretride framfor motstridiga traktater, sitter rddets befogen-
heter enligt FN-stadgan ramen for radets handlingsférmaga.
De riittsliga begrinsningarna for radets befogenheter enligt
kapitel VII maste alltsa foljas dven for dtgirder som vidtas for
att forebygga folkmord. Enligt en majoritet av folkrittsjurister
har dock siikerhetsrddet vida befogenheter att tolka sitt eget
mandat under FN-stadgan. Sikerhetsradet bedémer saledes
om en humanitir kris utgor ett hot mot internationell fred
och sikerhet och om och i sd fall vilka tvingsdtgirder som ir
limpliga i det specifika fallet. Fragan uppstar dock huruvida
sikerhetsradet har en rittslig befogenhet enligt FN-stadgan
att ge mandat fér en humanitir intervention for att forebygga
ett overhingande eller pagdende folkmord under fredstid.
Enligt en minoritet av jurister medfor en traditionell tolkning
av FN-stadgan att ett sddant beslut inte dr mojlige, dd ridet
endast anses ha befogenhet att agera 1 kriser som emanerar
ur vipnade konflikter eller har internationella eller regionala
sikerhetskonsekvenser. En sidan slutsats 6verensstimmer
inte med majoritetens syn pd radets mojlighet att agera i stort
sett 1 vilka situationer som helst som de bedéomer utgér ett hot
mot freden, och inte heller med den politiska och moraliska
forklaringen om R2P som stéddes av staterna dr 2005. Radets
framtida praxis far bekrifta de yttre grinserna for tolkningen
av »hot mot freden« enligt artikel 39.

Icke-auktoriserade humanitira interventioner av enskilda
stater, koalitioner av villiga stater och regionala organisationer

som genomfors som ett uttryck for det externa ansvaret att
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skydda har @nnu inget stod i internationell ritt. Det kan dock
hdvdas att under sirskilda omstindigheter kan sidana kraftful-
la skyddsdtgirder vara rittsligt acceptabla enligt doktrinerna
om ex post facto eller implicit auktorisation, nir de relevanta
kriterierna foreligger. Det kan hivdas de lege ferenda att sidant
militdrt vald for att forebygga folkmord omfattas av den sedva-
nerittsliga delen av valdsférbudet och diirfor inte bryter mot
det, utan viker for bade jus cogens forbudet mot folkmord och
erga omnes plikten att forebygga det. Det finns inte tillricklig
praxis frin stater pd detta omrade for att bekriifta en sidan
regel, men den skulle kunna utvecklas genom en framtida
sedvanerittsprocess om den bekriiftas genom statspraxis och

0pinio juris.
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