Reflektioner om FN:s framtid

En organisation som behdvs

Av Hans Corell
Hans Corell r folkrittsjurist och var tidigare undergeneralsekreterare och riistschef i FN.

Nir detta skrivs (december 2004) har den -av
FN:s generalsekreterare Kofi Annan tillsatta
” High-level Panel on Threats, Challenges and Change” (i
fortsittningen FN-panelen) just lagt fram sin rapport.
Den erbjuder en intressant l4sning med vil genomtinkta
och noggrant avviigda forslag.

Tv& avsnitt i rapporten " En sikrare virld: Virt gemen-

samma ansvar” ir av sirskilt intresse | detta sammanhang:

resonemangen om FN-stadgans regler om sjilvférsvar '

i artikel 51 och &vervigandena om sikerhetsridets
kompetens.

I den forsta frigan anfér FN-panelen atr artikel 51 .'

varken behover skrivas om eller omtolkas, vare sig for
att utstricka dess sedan gammalt gillande handlingsut-
rymme (for att ge rum for motdrgirder i ert lige dir hotet
inte 4r omedelbart) eller for att inskrinka den (s att den
far tillimpas endast om ett anfall verkligen dger rum).

Nir det giller sikerhetsridets kompetens anser
FN-panelen att nigra éndringar i FN-stadgan inte r
pikallade; ridet har den kompetens det behéver for art
kunna agera effektivt. Som bekant 4r sikerhetsrider det
FN-organ som har huvudansvaret f6r uppritthllande
av internationell fred och sikerhet.

ARTIKEL 51

Dessa slutsatser méste hilsas med tillfredsstillelse. FN-
panelens tolkning av artikel 51 dverensstimmer med
vad som gillt enligt folkritten sedan linge, nimligen att
militért ingripande fir ske om anfallet 4r 6verhingande
och inga andra medel kan avvirja det samt att aktionen
star 1 proportion till hotet.

Nir det giller sikerhetsridets kompetens kan kon-
stateras att ridet under de senaste dren har brutit ny
mark inom FN-stadgans ramar. Ett av de mera uppse-

Frankrike, Kina, Sovjetunionen, Storbritannien och USA fick namnet
"Big 5" samband med bildandet av FN. Hiir mijts de fem delegationerna
under San Franciscokonferensen 1945. Foto: FN

endevickande exemplen frin ritslig utgingspunkt ir
inrittandet av krigsforbrytartribunalen f6r det forra
Jugoslavien &r 1993 och den motsvarande tribunalen
for Rwanda 4ret dirpd. Att ridet ansdg sig kunna ta ett
sddant steg — politiskt och juridiskt — 4r uppseende-
vickande och av stor betydelse nir det giller att forsta

_FN-stadgans innebérd.

Besluten om de bida tribunalerna har sedan foljts
av flera resolutioner med mer eller mindre vittgdende
forplikrelser for medlemsstaterna. Resolutionerna 1267
(1999) och 1526 (2004) om Afghanistan (4tgirder mot
talibanregimen, Usama bin Ladin och al-Qaida) kan
nimnas som ett exempel. Ett annat exempel 4r resolu-
tion 1373 (2001), som antogs efter artackerna mot
World Trade Center och Pentagon den 11 september
2001, och resolution 1535 (2004) som ir en uppfolj-
ning av den foregéende.
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Det senaste bidraget till denna utveckling ir reso-
lution 1540 (2004) som antogs den 28 april 2004.

Genom denna resolution 3liggs medlemsstaterna -

bland annat att anta och genomdriva verksamma lag-
ar for at forhindra ate kirnvapen eller kemiska eller
biologiska vapen kommer i hinderna p4 enskilda som
inte fir befarta sig med sidana vapen, det vill siga i
klartext att férhindra att massforstorelsevapen kom-
mer i hinderna p3 terrorister. Resolutionen innehsller
detaljerade forplikrelser som r omedelbart bindande
for medlemsstaterna samt beszimmelser om bistind
linder emellan.

SAKERHETSRADETS KOMPETENS

Den friga som miste stillas i detta sammanhang ir
hur lingr sikerhetsrédets kompetens egentligen striicker
sig. Négon urtrycklig regel som ger svar p4 den frigan
finns inte i FN-stadgan. Sikerhetsrider agerar pd med-
lemsstaternas uppdrag, och staterna har enligt stadgan
skyldighet art f6lja dess beslut (artiklarna 24 och 25).
Fér atr rider skall kunna fatta beslut under det ving-
ande kapitel VII fordras att ridet eller minst nio av dess
-medlemmar konstarerar att den situation man ingriper
Lutgdr et hot mot internationell fred och sikerhet eller
dr en angreppshandling.
Samtidigt stdr det emellertid klart att ridet inte kan
g4 hur lingt som helst. De nyss nimnda resolutionerna
innehdller forpliktelser som staterna normalr tar pa sig
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genom frivilliga beslut av parlamentet eller nigot annat
organ med behérighet att gora sidana dtaganden. Om
rédet enligr allméin uppfattning bland FN:s medlems-
stater beslutar om alltfr omfattande skyldigheter for
dem, skulle detta kunna leda till en kris med allvarliga
konsekvenser for FN-systemet. Det ir allrsi viktigt
att radet utnyttjar sin kompetens med omdéme och
urskillning,

Ett annar problem ir att en sikerhetsridsresolution
kan leda till konflikt med andra folkrittsliga forplik-
telser, sirskilt p4 omrider méinskliga rittigheter. Fallet
med svenskarna som tagits upp pa en av sikerhetsridet
uppritrad lista Gver personer misstinkta for samrére
med terrorister &r et sidanc fall. Ridet méste dérfor
noga analysera vilka effekrer en tilltinke resolution kan
fiiderta hinseende.

FORENKLADE ARGUMENT

I debarten gors ofta gillande att FN-stadgan iir omo-
dern och &terspeglar den geopolitiska situationen efter
andra virldskriget. Det ligger givetvis ndgon sanning
i detra. Men man skall inte lita sig forledas av detta
timligen forenklade argument. Visst kan detta sigas
om sikerhetsridets sammansittning. Reglerna om de
fem permanenta medlemmarna — Amerikas Férenta
Stater, Frankrike, Kina, Ryssland och Storbritannien,
alla med vetoriite — dterspeglar naturligrvis laget efter
andra virldskriget. Men p3 denna punke ligger ocksd
FN-panelen fram alternativa l6sningar till en utvidg-
ning av rédet.

Det saknas anledning att hiir g3 nirmare in pidenna
rent politiska fraga. Den har for 6vrigt stétts och blétts
i minga 4r. Noteras bér emellertid att medlemsstaterna
stir infor ett dilemma. Sikerhetsridets nuvarande sam-
mansittning r inte tillrickligt representativ, varfor
ridet méste utvidgas. Men frigan 4r hur manga ytter-
ligare medlemmar man kan ta in i ridet utan att dess
effekeivitet blir lidande. Dilemmat maste [6sas for art
atmosfiren i organisationen skall forbittras.

Egentligen 4r det dock inte detta saken giller i forsta
hand. Oavsett hur rider 4r sammansatt ir nimligen dess
ansvar for upprirthdllande av internationell fred och
sakerhet detsamma. Ridet méste hir handla konsekvent
och pd et sitt som 4r dgnar att vicka respeke. Tyvirr 4r
derta inte alltid faller idag. Frigan ir om det blir Lictare
med ett utvidgat medlemskap,



i ett val organiserat av FN. Foto: FN/ES. Sudhakaran
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FOREVANDNING FOR KRITIK

Lat oss dterigen se pi frigan om behover av stadge-
dndringar. Bortsett frin att reglerna om sikerhetsradets
sammansdrtning méste dndras 4r behover i praktiken
inte sirskilt stort. Mycket av talet om stadgeiindringar
har en annan férklaring; der ger stater som inte ar
beredda att helhjirtat infoga sig i FN-systemet en f6-
revindning att kritisera FN och FN-stadgan, medan
bristen i sjilva verket ligger hos dem sjilva.

Studerar man stadgan noga — hir borrses allts3 fran
reglerna om sikerhetsridets sammansittning och de
fem permanenta medlemmarna med vetoriitt — finner
man snart tanken som gir som en réd trid genom
texten. Stadgans referenser till den internationella ritts-
ordningen och till grundliggande minskliga rittigheter
leder till slutsatsen att vad som fordras av medlemsstat-
erna dr att de har ett demokratiske styrelseskick och
tillimpar riitesstacliga principer.

Fér att en stat skall kunna betraktas som en demokrati
miste den respektera FN-stadgans regler om minsk-
liga rirtigheter som de utvecklats i 1948 rs allméinna
forklaring om minskliga rittigheter och i de méinga
konventioner som har sin grund i detta dokument. Av
avgdrande betydelse 4r hir respekten for reglerna om
yrtrandefrihet, dsikesfrihet och métesfrihet. Respekeeras
dessa friheter, blir resulcatet en fri partibildning, vilket
ar en grundliggande forutsitening for ert demokratiske
styrelseskick.

Efter minga drs inbirdeskrig fick mogambikier -for fiirsta gangen résta 1994

DEMOKRATISK ALLIANS

Pé senare tid har r6ster hjts for atr man skall bilda en 1
demokratisk allians (“Zemocratic caucus) i FN och andra
internationella organisationer. Vid férsta paseende kan
derra tyckas vara en god idé. Men vid nirmare efrertanke
inser man atc det kanske inte ir s3 vilbetinke. Det ar
frimst tv4 fragor som anmiler sig,

Den forsta giller om man bara skall se till om en sta
ar demokratisk. Maste man inte ocks4 se till hur staten
ifriga respekrerar rittsstatliga principer? Hir blir det ge-
nast svirare. Tyvirr forhaller det sig s3 att vissa stater som
berémmer sig av att vara demokratier limnar arskillige
att onska niir det giller respeken for minskliga ritrig-
heter och rittsstatliga principer. I takt‘med art en stars
standard pa detta omrade ifrigasiitts frlorar samma stat
1 trovérdighet nir den vill placera sig och andra demo-
kratiska stater i sirklass. En annan sak ir atr stater med
gemensamma virderingar givetvis kan samarbeta i olika
frigor pd samma siitt som ofta sker idag.

Den andra frigan 4r om det verkligen #r kloke at
utestdnga vissa stater frin delar av samarbetet i inter-
nationella organ. Ar det inte bittre att innesluta dem i
samarbetet och forsdka paverka dem genom styrkan i
argumenten f6r en demokratisk ordning?

I detta sammanhang framfors ofta argumenter att et
dr en anomali art vissa stater som har notoriske dlige
rykte niir det giller respekten for minskliga rittigheter
viljs in i organ som FN:s kommission for minskliga
rittigheter. Detta bér forhindras i framtiden, menar
man. Arerigen 4r det vid forsta péiseende en tilltalande
tanke. Men frigan 4r om det ir s3 klokr att stinga
dbrren for dessa stater. Det 4r intressant att notera att
FN-panelen hir valt en rakt motsatt viig; man foreslr
att kommissionen skall utkas frin nuvarande 53 stater
till att omfatta samtliga FN:s 191 medlemsstater.

STADGAN STAR SIG
Konklusionen av det sagda blir att FN-stadgan behs-

ver dndras nir det giller sikerhetsradets sammansitt-
ning. Men i 6vrigt stdr sig stadgan timligen vil vid en
ndrmare granskning. Hir bortses fran att reglerna om
férvaltarskapsradet och de si kallade fiendeklausulerna
bér tas bort. Dessa dndringar framstir emellertid idag
som nirmast tekniska.

Det sagda leder till slutsatsen att man vid en diskuss-
ton om FN:s framtid i berydligt hégre grad 4n vad som
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sker bor rikta uppmérksamheten mot organisationens
enskilda medlemsstater. FN ir nimligen summan av
dessa stater, och det siger sig sjilvt att det ir av av-
gorande betydelse for organisationens effektivitet hur
dessa stater upptrider.

Okningen frin det 50-tal stater som utgjorde med-
lemskapet i oktober 1945, di FN-stadgan tridde i
kraft, till dagens 191 medlemmar 4r dramatisk. Men ett
stort antal medlemmar har yreerst begrinsade resurser.
I ménga linder 4r levnadsstandarden lig, Fattigdom
och sjukdom utgtr allvarliga hinder mot framsteg, Dir-
till kommer brister i dessa staters administration, inte
minst nér det giller respekten for minskliga rittigheter.
En utbredd korruption utgér i minga fall etr effekrivt
hinder mot arc leda utvecklingen i rite rikening, Har
fordras bestimda insatser. Millenniemalen 4r ett forsok
att dstadkomma en forindring till der bittre.

Men det visar sig att ocksd linder av vilka man
kunde vinta sig bittre orsakar allvarliga problem
i det internationella samarbetet. Detta blir sirskilt
bekymmersamt nir man bland dessa linder finner si-
dana som var pdrivande nir FN bildades. Av sirskild
vike dr givetvis att sikerhetsridets medlemmar kan
enas om ett gemensamt handlande i ligen dir ridet
bor ingripa. Hir har vi emellertid sett exempel p3 att
enskilda medlemmar i ridet inte rittat sig efter beslut
som de sjilva varit med om att fatta. Visserligen har
ridet kunnat agera p4 ett betydligt mera aktivt sittin
under det kalla kriget, men det skadar organisationen
allvarligt om inte ridets egna medlemmar rittar sig
efter dess beslut.

DA OCHNU

En jamforelse mellan dé och nu visar naturligrvis ps en
positiv utveckling i manga avseenden. M4nga fler stater
dn tidigare 4r i dag demokratiskr styrda, och trenden
fortsiter. Europa har upplevt en demokratiseringsvig
som lett till arr antalet medlemmar i den Europeiska
Unionen har férdubblats. Man 4r till och med p3 vig
mot demokrati i Ryska federationen, kirnan i det forna
Sovjetunionen. Kina har pi senare ir haft en snabb
ekonomisk utveckling, men landets regering 4r 4nnu
inte beredd att méta sitt folk i fria och hemliga val.
Allt har emellertid inte utvecklats positivt. Det 4r il
exempel betdnkligt att man i Europa har haft svirt at
¢nas i vikeiga frigor relaterade till internationell fred
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och sikerhet. Irak-frigan kan nimnas som ett exempel.
Sdrskilt bekymmersamt 4r ocks4 att den nuvarande ad-
ministrationen i USA kommit att inta positioner och
handla pd ett site som lett till onddiga spinningar i
relationerna med Europa och for den delen ocksa med
mdnga linder i andra virldsdelar.

USA:s och Storbritanniens folkrittsstridiga angrepp pa
Irak i mars 2003 har ocksi allvarligr skadat tilltron till
att FN kan erbjuda det system for kollektiv sikerhet som

~ var avsett att ersirta det tidigare systemet som mer eller

mindre vilade p principen att mak 4r riitt. Situationen i
Mellanéstern tenderar ate forgifta atmosfiren i FN ocksi
i drenden som inte har direke anknytning till regionen.
Den ar dven orsak till act FN:s medlemsstater inte lyckats
enas om en vergripande definition av terrorism.

MEDLEMSSTATERNAS ANSVAR

Avsikten med denna presentation dratt peka pa att FN
definitivt har en framtid och act FN behsvs. Erfaren-
heterna frin den senaste tidens hindelser visar ocksa
art ingen stat — inte ens den starkaste — kan handla helt
pa egen hand. FN behéver givetvis reformeras, men
egentligen handlar det fakriske inte sd mycket om art
reformera organisationen som sidan. Snarare giller det
att f medlemsstaterna att upptrida pa det sitt som FN-
stadgan forutsitter. Om de nimligen inte 4r beredda ate
gora det, bdtar det foga artt reformera organisationen.
En "reform” skulle d& dessutom riskera att tunna ut det
ansvar som stadgan ligger pd FN:s medlemmar.

Huvuddelen av de reformer som behover genomforas
inom FN kan, vilket FN-panelen ocks3 understryker,
goras utan att stadgan behover éindras. Sikerhetsradet har
redan nimnts. Generalfrsamlingen méste koncentrera
sig pé att gbra sitt arbete mera relevant i virldens 6gon.
Detsamma giller det ekonomiska och sociala rider. Re-
formen av sekretariatet har kommit en bit p4 vig genom
Kofi Annans initiativ, men mera kan goras.

I der framtida arbetet inom virldsorganisationen 4r
det ocksd viktigr art fi med andra akesrer. Frivillig-
organisationerna och det civila samhillet nimns ofta.
Det ligger i sakens natur att utsikterna att lyckas med
att ridda kommande generationer undan krigets gis-
sel, som det stir i FN-stadgan, blir stérre ju fler som
engageras i arbetet for fred och sikerhet. Det intresse
som visas frin de minga som vill medverka hir méste
givervis tas till vara.
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Statssuveriniteten mdste utbvas i befolkningens intresse, vilket inte alltid sker. Kofi Annan wiffar lokala  for azt diskutera konflikren och den humanitira

katastrofen | Darfur i Sudan. Foto: FN/Eskinder Debebe

DEMOKRATI GER LEGITIMITET

Men detta fir inte undanskymma det faktum att
huvudansvaret fér uppritthillande av internationell
fred och sikerhert ligger pa virldens suveridna stater
och deras regeringar. Det talas ibland om att stats-
suverdniteten ir forlegad och pd avskrivning. Andra
aktorer haller pd att ta éver. Minga smd stater har
inte mycket att sitta emot nir miktiga transnationella
foretag upptrider pa arenan. Detta synsitt maste till-
bakavisas med kraft. -

For det forsta mste statssuveriniteten idag utdvas i
befolkningens intresse. Fér det andra miste virldens
linder styras demokratiskt, vilket forutsitter en stats-
konstruktion. Fér det tredje miste den som ir satt att
styra kunna utéva myndighet — i sista hand utéva vald
(till exempel genom polisen) fér att uppritthalla ord-
ning och sikerhet. Endast en regering tillkommen i
demokratisk ordning kan med full legitimitet anf6rtros
sidana uppgifter.

Diarmed kommer vi till hur lindernas regeringar
- skall agera tillsammans. Malet 4r givetvis att samtliga
regeringar i virldsorganisationen skall vara tillkomna

i demokratisk ordning. Den dagen si ir fallet kom-
mer virldsorganisationen att vara lika nédvindig som
idag, med den kommer att gd in i en annan fas. Till
dess sd kan ske, méste arbetet fortsitta ofortrutet for
att formi alla stater att agera i FN-stadgans anda och
for atc paverka utvecklingen si att det demokratiska
styrelsesittet sprids.

EN-STADGANS INGENJORER

Detta ir ingenting nytt. Att FN pé allt sitt méste stodjas
stod klart redan for FN-stadgans ingenjérer och forsta
operatorer, inte minst presidenterna Roosevelt, Truman
och Eisenhower. Frigan ir om deras sentida efterfoljare
forstr att det 4r hiri [6sningen ligger. Detta &r just nu
den allt verskuggande frigan fér hur FN:s, och dirmed
virldens, framtid skall gestalta sig.

Vi skall i sammanhanget inte heller glomma bort
att det geopolitiska liget kan férindras snabbt med
pifoljd att tyngdpunkten mellan dagens makrstrukrurer
forskjuts. FN och dess indamal och principer kom-
mer emellertid att ha samma relevans ocks den dag
forindringen kommer. Och den kommer!
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