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MOTIVERING

1. Inledning

Fragan om personers utsatthet for konsekvenserna av krig dr mer komplex 4dn vad som ofta
antas och &r desto svarare att placera i sina rétta proportioner. Detta pd grund av bristen pa
tillforlitliga uppgifter, for att inte tala om officiella uppgifter, om flyktingar, internflyktingar
(IDP), kvinnor, barn, dldre och funktionshindrade, stridande och icke-stridande. Alla dessa ar

kategorier av personer som i olika omfattning paverkas av och utsétts for vald i samband med
konflikter.

Nir det giller skyddet av civila var rapporten fran den internationella kommissionen om
intervention och statssuverénitet (december 2001), en viktig vattendelare. Grundargumentet i
rapporten var att suverénitet per definition medfor ansvar for de egna medborgarnas vélfard.
Nir en stat upphdver detta ansvar genom att inte lyckas forhindra folkmord, etnisk rensning
och massdddande, faller det ansvaret i stéllet pd virldssamfundet. Det ar darfor pressen 6kar
allt mer pd FN:s fredsbevarande operationer och regionala fredsunderstddjande operationer att
de 1sina uppdrag uttryckligen fa till uppgift att skydda civila.

2. Utvirdering av fredsbevarande operationer

Fredsbevarande insatser har genomgatt stora fordndringar. Klassiska fredsbevarande insatser
(alltsd sddana operationer som genomfordes under det kalla kriget) var fraimst avsedda att
skilja stridande at genom att trdda emellan dem.

De tre forutsattningarna for fredsbevarande insatser var: 1) upphorande av fientligheter,

2) dverenskommelse mellan parterna, 3) vdld anvédnds endast i sjélvforsvar.

Det ér inte ovanligt att mandatet dndras under pagaende uppdrag. Det var exempelvis fallet 1
El Salvador och senare i Mogcambique, ddr den ”modell” som anvéndes omfattade fyra
dimensioner av en fredsbevarande operation: Politisk, militdr, valméassig och humanitar.

Operationer 1 Somalia och f.d. Jugoslavien markerade ytterligare en fordndring i mandatet for
FN:s fredsbevarande operationer genom att tillata styrkor att anvéndas for att skydda
humanitira organisationer. Mer nyligen har fredsbevarande operationer antagit en mycket
bredare och ambitidsare roll som bestar i att dteruppbygga fred och rittssékerhet samt ldgga
grunden for ateruppbyggandet av staten (Sierra Leone, Kosovo och Osttimor). Detta innebar
en vindpunkt for komplexiteten i mandaten for de fredsbevarande operationerna och de
fredsbevarande styrkornas roll samt samspelet med dvriga aktdrer inom omridet.

I slutet av 1990-talet lades tyngdpunkten pa statssuverénitet och de rena krigsprinciperna
overgavs kanske inte helt men minskade kraftigt och fredsbevarande operationer har
odterkalleligen overgatt fran klassiska till att vara komplexa.

3. Den linga vigen till skydd: en utvecklingspolitik

FN:s kontor for humanitéra frigor (OCHA) har gétt i spetsen for utarbetandet av den politiska
ramen for en skyddskultur, i nira samarbete med 6vriga FN-avdelningar, humanitira
partnerorganisationer och intresserade medlemsstater. OCHA:s avdelning for politisk
utveckling och undersdkning (Policy Development and Studies Branch, PDSB) har utarbetat
en “Aide Memoire” (antogs 1 mars 2002) om skyddet av civila i en konflikt som ett
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diagnoshjilpmedel for definition av hot mot skyddet av civila i nationella situationer, for
utarbetande av resolutioner som ger bittre skydd for civila och for granskning av
fredsbevarande operationer och hot mot den internationella freden och sikerheten.

Tanken med civilskydd presenterades med framgéng for en bredare publik och antagandet av
“ansvaret att skydda” som en ram for insatser mottes med allmént godtycke vid Forenta
nationernas toppmote i september 2005.

Den har dven markerat vikten av att FN sirskilt funderar 6ver mandatet for fredsbevarande
operationer for att skydda civila frain massdddande till skillnad fran mandatet att skydda civila
mot mycket ldgre risker.

4. Fredsoperationer och civilskydd

Avdelningen for fredsbevarande insatser (DPKO) ger oss en grundldggande definition av
fredsbevarande: “Fredsbevarande dr ett sdtt att hjdlpa ldnder som lider under en konflikt for
att skapa forutsdttningar for varaktig fred. FN:s fredsbevarande styrkor, alltsa soldater och
officerare, polis och civil personal fran mdnga Ildinder, 6vervakar och observerar
[fredsprocesser som kan uppsta efter konflikter och hjdlper konfliktsparterna att genomfora
det fredsavtal de undertecknat. Sadan hjdlp kan se ut pd flera sdtt, bl.a. frimjande av
mdnniskors sdkerhet, fortroendeuppbyggande dtgdrder, maktdelning, valstod, forstdrkning av
réttssikerheten samt ekonomisk och social utveckling.”'

Det ér sldende att det inte finns ndgon direkt hdnvisning till skydd av civila utdver ett allmént
omndmnande av “att frimja ménsklig sdkerhet”.

Antagandet av “skyddsansvaret” markerade vikten av att FN funderar 6ver det mandat som
bor antas for att fredsbevarande operationer ska kunna skydda civila. Slutet av det “gamla
fredsbevarandet” frdn slutet av 1990-talet kom 1 och med fordndringen i mandaten for
fredsbevarande insatser, styrkornas antal och storlek, anvéindningen av styrkor och
inriktningen for fredsbevarande operationer som oftast dr placerade 1 Afrika.

Dessutom 6kade budgeten for fredsbevarande insatser avsevért under dessa ar.
Det terstar dock omfattande utmaningar och vissa operationer har helt enkelt misslyckats att
skydda civila frdn massdddande eller till och med att stodja en varaktig fred.

S. Utmaningar for skydd

I mandaten f6r FN-ledda eller koalitionsledda operationer sedan 1999 hénvisas det
regelbundet till skyddet av civila.

Trots detta har virldssamfundet gett mycket lite vigledning till fredsbevarande styrkor om hur
de ska utfora de “civilskyddsuppgifter” som forvintas av dem, sirskilt i vildsamma, instabila
regioner dér det dr sannolikt att massdodande kan férekomma.

Vissa forhallanden utmanar den fredsbevarande styrkans forméga att skydda civila pa operativ

niva:

e Oklar befogenhet att agera: Trupper som sénds till regioner opererar med formodat
samtycke fran parterna pa marken, motstridiga situationer, som Darfur eller

! http://www.un.org/Depts/dpko/dpko/faq/ql.htm
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Demokratiska republiken Kongo, dir regeringsstyrkor struntar i, inte lyckas forhindra,
eller sjdlva deltar 1 vildet mot civila.

e Brist pé bistidnd: Vissa ldnder &r ovilliga att skicka ut sina trupper att forena sig med
andra bevipnade grupper eftersom en stark militdr operation skulle kunna leda till en
djupt traumatiserad befolkning.

e Brist pé tillrdcklig kapacitet att agera: Omraden av sddan storlek som t.ex. Darfur gor det
néstan omdjligt for en operation att ha den storlek, utrustning, rorlighet, finansierings-
och samordningskapacitet som behovs for att effektivt skydda de miljoner civila som
hotas.

e  Brist pa operativ vigledning och militdr forberedelse: Med tanke pa deras begrinsade
resurser, maste de flesta uppdrag besluta vilka civila de ska skydda och vilka de ska
ldmna 1 utsatt ldge, hur programresurser ska fordelas och hur verksamheten ska
balanseras dver ett sé stort omrdde som mdjligt och pa det séttet skydda sa manga civila
som mojligt, med bibehdllande av skyddet for styrkan sjélv.

Dessutom dr diverse andra forhallanden pa politisk niva en utmaning mot den fredsbevarande

styrkans formaga att skydda civila:

e  Brist pd harmonisering och pd sammanhang: Médngden uppgifter som mandaten for
civilskydd medfor drar de fredsbevarande styrkorna 4t olika hall.

e Politiskt dodlége dr ibland resultatet av bristen pa strategiska forbindelser som kan
forekomma mellan FN:s hogkvarter och situationen pa marken;

e  Oklar dtskillnad mellan fysiskt, réttsligt och humanitért skydd.

6. Regionala organisationer: vilja och forméiga att skydda

Pa senare ar har det skett en 6kning av antalet regionala svar pa konfliktsituationer och
humanitéra situationer. Trots detta dr det i huvudsak foljande regionala och subregionala
organisationer som har kapacitet att géra insatser med militéra styrkor for att skydda civila
fran massdodande: Nato, EU, Afrikanska unionen och Ecowas.

Utnyttjandet av regionala och subregionala aktorer for insatser pa en krisscen innebér viktiga
fordelar sdsom nérhet till skddeplatsen och de inblandade aktorerna.

Det innebér dven vissa viktiga nackdelar, frimst med avseende pa insatsens berdttigande (med
eller utan FN-mandat), den opartiskhet som krdvs och det faktum att endast nagra fa sddana
organisationer har kapacitet att agera.

Viktiga punkter att ta i beaktande nér det géller regionala och subregionala organisationer ar
brett varierande utbildningsprogram och utrustning, bristande interoperabilitet ute pé féltet;
olika forhdllningssitt till forhallandet mellan civilbefolkning och militér, brist pa tydliga
kommunikationsledningar mellan dem, osv.

Nato: Ar avsedd for insatser och kan ingripa p4 instruktioner frén dess medlemsstater.
Organisationen har kapacitet att organisera och leda militéra insatser, den dr ocksa villig att
operera utan mandat fran FN:s sdkerhetsrad.

Trots sjdlvklar vilja och kapacitet ndmns inte “civilskydd” uttryckligen i Nato-doktrinen. Det

hénvisas dock till skyddsuppgifter sdsom inférandet av flygforbudszoner, dtskiljande av
stridande, inrdttande av skyddade omraden och skapande av “sékra korridorer”.
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EU: Sedan den europeiska sdkerhets- och forsvarspolitiken inférdes har EU 6kat sina
anstrangningar att hdja kapaciteten att reagera vid kriser. I enlighet med Petersberguppdragen
har EU befogenhet att genomfora ett begriansat utbud av militdra uppdrag, bland annat
humanitira insatser och raddningsinsatser, fredsbevarande uppgifter och uppgifter for
stridskrafter i krishantering, inbegripet fredsbevarande. EU:s sidkerhetsstrategi har ocksa
angett insatsomrdden sdsom gemensamma avvépningsoperationer, stdd till tredjeldnder i
kampen mot terrorism och reformering av sékerhetssektorn.

EU:s forhallningssétt i Demokratiska republiken Kongo har, jamfort med FN:s, uppskattats
for dess klara och otvetydiga kommunikation till befolkningen angéende orsaken till dess
nérvaro 1 landet och dess “arbetsmetoder”. Trupperna har gjort sig kdnda for vinskapen med
befolkningen, att de inte undviker utan snarare uppmuntrar kontakt med den lokala
befolkningen under uppdraget.

En viktig del av denna strategi var att framhalla tydlig information till allménheten och
framjandet av en positiv syn pa operationen. De flesta EU-trupper talade franska och kunde
kommunicera pé ett effektivt sétt med den kongolesiska befolkningen och samla in
upplysningar och detta bidrog till att de blev uppskattade for sin synlighet, sitt professionella
beteende, sin professionella framtoning, sin utrustning och framfor allt for deras uppvisande
av l6sningar som fick ménniskor att kdnna sig skyddade.

Afrikanska unionen: Dess stiftelseakt faststéller principen om icke-ingripande och férbjuder
anvindningen av styrkor mot andra medlemsstater, men sedan den antogs har afrikanska
ledare visat ett kat engagemang for ansvaret att skydda och sdrskilt accepterat att principen
och icke-ingripande inte ska leda till likgiltighet. AU litar till stor del pé stod fran FN och EU
for att sdtta in sina trupper i krisomraden och i praktiken har resultaten varit blandade nér det
giller skyddsuppgiften.

Ecowas: Sikerhetsuppgifterna for Ecowas faststdlldes 1999 i dess protokoll om mekanismer
for konfliktforebyggande, konflikthantering, konfliktlosning, fredsbevarande och sikerhet
(“Protocol Relating to the Mechanisms for Conflict Prevention, Management, Resolution,
Peacekeeping and Security ). Meningen med den har mekanismen r att 16sa interna
konflikter och konflikter mellan stater, att forstirka konfliktforebyggandet och att stodja
anvindningen av fredsbevarande operationer och humanitéra raddningsuppdrag. Enligt
protokollet har Ecowas befogenhet att ingripa med militéra styrkor vid flera olika scenarier,
bl.a. sddana som kréaver laguppréatthillande atgérder.

7. Humanitira aktorer och skydd

Humanitira aktdrer sdsom icke-statliga organisationer och dven FN-organ som t.ex. UNHCR,
OCHA, Echo osv. har en annan syn pa skyddet dn deras militdra motparter. For vissa ar skydd
liktydigt med att upprétthalla internationella humanitira lagar och har ett formalistiskt synsétt.
For andra innebér det mer en forsvarsinstdllning medan andra strikt forknippar skyddet med
bistandsprogram.

Skyddet dr alltsé inte bara begrinsat till réttsliga insatser utan hinger 4ven samman med
fysisk sdkerhet och materiell valfard. Humanitért skydd kan inte, &ven om det ar avgdrande
och mycket virdefullt i tider av vald, ersétta kraftfulla politiska atgdrder som kan krévas for
att skapa fred och sidkerhet och garantera sikerheten for civila.
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Kraven pé opartiskhet, oberoende och neutralitet star hogst pa listan for humanitira aktorer.
Detta &r inte minst pa grund av att deras egen sikerhet skulle kunna dventyras om de anses
favorisera behdvande civila som forknippas mer med en grupp én en annan eller om de ér
aktiva i en viss region mer dn ndgon annanstans eller om de néra forknippas med de
fredsbevarande styrkornas arbete och sjélva blir en maltavla. Humanitéra organisationer
skyddar alltsa envist sin neutrala hallning i konfliktsituationer medan militira operationer
satts igdng som stod for vissa politiska mal. Det betyder att om de har allas fortroende, och
den tillhorande sékerheten som forvéntas bli resultatet, sa dr associering med militéra aktorer
ett stort problem.

Utover neutralitetsdverviganden dr dven det sammanhang i vilket de humanitéra aktorerna ér
engagerade viktigt. Humanitdra aktiviteter var tidigare placerade 14ngt frén
konfliktsammanhanget, ofta i flyktinglager dver grinsen, och oftast inriktade pa lindrande
snarare dn skydd. I dag befinner sig bistdndsarbetare ndrmare vdldsamheterna och blir
forstahandsobservatorer eller patringande observatorer och maste hantera det mer regelbundet.

8. Konsekvenser for mandat, insatsregler och utbildning

For lyckade operationer krivs tydliga och lampliga mandat, tillrdckliga resurser, en stark
befilsstruktur; effektiva forhdllanden med civila och militdr; lamplig anvdndning av styrka;
vilja att drabbas av forluster och en 1dmplig kommunikationsstrategi.

Det specifika kravet att skydda civila i FN-mandat och insatsregler (var, nir och hur styrka
ska anviindas) #r viktiga steg mot ett effektivt skydd av civila. And4 fér trupper ute pa filtet
fortfarande inte anvinda véld och aberopa restriktiva insatsregler och mandat for att forklara
sitt beteende.

Det dr nodvéndigt att ge lamplig utbildning om sjélva insatsreglerna till trupper som opererar
enligt insatsregler som tilldter anvdndande av vald. Det dr ocksa viktigt att deras politiska
ledare helt forstér vad insatsregler som tillater tvingande véld verkligen medfor. Dessa
element skulle kunna tas upp béttre i de nuvarande utbildningsprogrammen for att férbereda
fredsbevarande styrkor (som t.ex. FN:s integrerade utbildning eller bilaterala och regionala
utbildningsinsatser) for en bittre behandling av hur insatsreglerna fungerar 1 falt.

Det ér lika viktigt att forstd uppdragets dvergripande strategi och ténkesatt. Effektiv
kommunikation ska se till att alla trupper och bidragande lander forstar sitt ansvar, uppdragets
slag och de typer av situationer som man kan komma att mota pd marken.

Ute pa filtet ska fredsbevarande uppdrag informera den humanitéra gemenskapen om deras
operativa koncept for skydd av civila. Bdde uppdragens politiska och militdra ledare ska
utfora liknande kommunikationsinitiativ med lokala politiska och administrativa myndigheter
och skyddets genomforandesitt och begrdansningar ska ocksa tydligt meddelas till allménheten.
Utbildningen for multinationella truppinsatser kan ske bade pa nationell och multinationell
niva. Utbildning av militdr personal for FN-ledda uppdrag anses dock vara ett nationellt
ansvar och FN-operationer tjinar mest pa att nationer ger en gedigen militdr grundutbildning,
inbegripet formagan att folja befdlskedjan och att forstd insatsreglerna.

I dag anvinder DPKO beddmningsteam for att leta brister i utbildningen och erbjuder sig att
intyga att linder som utbildat sina styrkor uppfyller FN:s standarder och har utarbetat vissa
generiska moduler for standardiserad utbildning.

FN:s utbildnings- och forskningsinstitut (Unitar) dr for sin del inte direkt engagerat 1
civilskydd eller interventioner for det syftet.
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9. Definition av strategier och metoder for intervention

En tydligare definition av skyddet och en inriktning pa frigan om civilas sdkerhet och dess
bestimmande faktorer skulle kunna hjilpa aktorer att engagera sig i skyddet for att forverkliga
ett gemensamt skyddsprogram.

Metoder for deltagande som inbegriper lokala statsforetrddare och det civila samhéllet hjélper
till att identifiera sérbarhetsfaktorer for utarbetandet av lampliga svarsatgérder.

Forstdelsen av de bestimmande faktorerna for civilas osdkerhet i ett visst sammanhang ska
vara grundad pd djupgdende analys utifran civilas egen uppfattning om sdkerhet samt deras
beteende och strategier nir det géller skydd.

Varje skyddsstrategi ska vara av ett holistiskt slag, undvika att ett tillvigagingssitt betonas
for mycket pd bekostnad av andra och omfatta méanskliga réttigheter, militdr-, politik- och
utvecklingsinsatser. I situationer dér skyddet fraimst har definierats i militdra termer har
humanitira aktorer och ménniskorattsaktorer en tendens att definiera sig sjdlva i ett
motsatsforhédllande till militdra motparter och g& miste om mojligheter till samordning.

10.  Slutsatser och rekommendationer
Den internationella gemenskapens kunskaper om och praktiska erfarenheter av skyddet av
civila 0kar och det dr en vilkommen utveckling.

Resolutioner och politiska uttalanden fran FN:s sdkerhetsrad och utvecklingen med avseende
pa stiftelseakter och praxis for regionala organ bidrar alla till spridningen av ett kulturbidrag
till att forebygga valdsamheter och {4 slut pa straffriheten.

Sddana besvir blir dock snabbt tomma ord om de inte atfoljs av praktiska och konkreta
atgdrder for att skydda civilas fysiska integritet.

Debatten om skyddet &r sdrskilt viktig pd EU-nivad med tanke pa de manga
krishanteringsinitiativen frdn EU:s sida och det prejudikat som de militdra operationerna i
Demokratiska republiken Kongo innebar.

Detta krédver att det pd EU-niva utvecklas en forstéelse och identifikation av ett
operationskoncept for hur uppdragen ska omfatta skydd av civila och de atgérder som krivs
for att genomfora det.

Europaparlamentet och den gemensamma parlamentariska AVS—-EG-forsamlingenbefinner
sig 1 en bra position for att ka medvetenheten och uppmuntra till debatt om hur skyddsfragan
ska fa en central plats i EU:s mandat for operationer inom ramen for den europeiska
sakerhets- och forsvarspolitiken, sdrskilt nédr det giller de “mjuka kanterna”.

Pa liknande sitt borde kinnedomen om civilskyddet berika debatter och initiativ for
utveckling av en afrikansk freds- och sdkerhetskonstruktion.

I dessa debatter och initiativ bor dessutom parlamentens specifika roll tas upp nér det géller
att bygga broar mellan det politiska och det civila samhillets intressen med avseende pa
sdkerhets- och skyddsbehov och hjilpa till att skapa jamvikt mellan medlemsstaters och
medborgares prioriteter.

EU bor uppmuntra till funderingar kring atskillnaden mellan humanitért skydd och militér
anvindning av tvingande vald for att skydda civila och kring séttet att harmonisera sddana
atgdrder i ett EU-sammanhang.

Fragan om opartiskhet och medvetenheten om att en intervention i en konflikt kan skamfila
den och fragan om konsekvenserna av att upplevas som partisk och politiskt motiverad
fortjanar ocksa att beaktas pa allvar.

Det idr viktigt att inse specifika utbildningsbehov i forhéllande till skyddet av civila och vikten

PR\731867SV.doc 7/8 APP/100.291/B

SV



av erfarenheter.
EU forsoker harmonisera sina interventionsstrategier bland medlemsstater, sédrskilt genom

gemensamma utbildningsaktiviteter.
Uppfattningen om civilskyddet borde bli en vésentlig del av sddan utbildning och dven
omfatta de funderingar om samma tema som pagér pad FN-niva.
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