Stosunki Migedzynarodowe — International Relations ISSN 0209-0961
nr 3 (t. 51) 2015 doi: 10.7366/020909613201503

Zapobieganie masowym zbrodniom jako realizacja
koncepcji ,,odpowiedzialno$é za ochrone”!

Agnieszka Bienczyk-Missala

Uniwersytet Warszawski

Artykut traktuje o wymiarze prewencji zawartym w koncepcji ,,odpowiedzialnos¢
za ochrong”. Analizie poddano najwazniejsze dokumenty R2P. Przedstawiono
dyskusje miedzyrzadowa, ktora odbywata si¢ gldwnie na forum Zgromadzenia
Ogolnego ONZ, ewolucje podejscia instytucji ONZ do R2P oraz rosngca zgode
panstw na rozw0j wymiaru prewencji.

Dokonana zostata systematyzacja i analiza mi¢dzynarodowych instrumentow
zapobiegania masowym zbrodniom: wczesnego ostrzegania, dyplomacji prewen-
cyjnej, instrumentéw ekonomicznych i wojskowych. W artykule wskazano najwaz-
niejsze trudnosci, z ktérymi borykaja si¢ panstwa i organizacje migdzynarodowe
podejmujace si¢ zapobiegania masowym zbrodniom.

Stowa kluczowe: odpowiedzialno$¢ za ochrone, zapobieganie masowym zbrodniom,
instrumenty prewencji, Organizacja Narodow Zjednoczonych, prawa cztowieka

Zapobieganie masowym zbrodniom jest konsekwencja ztozonej przez panstwa
w preambule Karty Narodow Zjednoczonych obietnicy uchronienia przysztych po-
kolen od klesk wojny, przywrocenia wiary w podstawowe prawa cztowieka, w jego
godnos$¢ i warto$¢, w rownouprawnienie mezczyzn i kobiet oraz w rownos¢ narodow
duzych i matych?.

Cel ten realizowano m.in. poprzez rozwdj prawa mi¢dzynarodowego, w ktérym
zobowiazano panstwa do wspotpracy w dziedzinie praw czlowieka oraz ich posza-
nowania, a takze poprzez rozwo6j kompetentnych instytucji miedzynarodowych i me-
chanizmoéw kontrolnych. Jednak podejmowane przez dziesigciolecia wysitki okazaty
si¢ niewystarczajace, by zapobiec kolejnym wstrzasajacym zbrodniom. Rzezie, do
ktorych doszto w Kambodzy, Gwatemali, Rwandzie, Timorze Wschodnim, Srebrenicy,
Demokratycznej Republice Kongo i wielu innych miejscach, a takze nieadekwatno$¢

Agnieszka Bienczyk-Missala — doktor, adiunkt w Instytucie Stosunkow Migdzynarodowych, Wydziat
Dziennikarstwa i Nauk Politycznych, Uniwersytet Warszawski.

I Artykul przygotowano w ramach projektu Wojny Zachodu. Przyczyny, uwarunkowania, przebieg
i nastgpstwa wojskowych interwencji panstw zachodnich w okresie pozimnowojennym, finansowanego ze
Srodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie umowy UMO-2012/07/B/HS5/03783.

2 Zob. preambula do Karty Narodow Zjednoczonych w: A. Bienczyk-Missala (wybor i oprac.),
Miegdzynarodowa Ochrona Praw Czlowieka. Wybor Dokumentow, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 2008, s. 13.
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reakcji wspolnoty migdzynarodowej zmuszaty do dyskusji oraz rozwoju krajowych
1 migdzynarodowych instrumentow stuzacych ochronie ludnosci.

Jednym z najwigkszych koncepcyjnych osiagnig¢ ostatnich lat byta ,,odpowie-
dzialnosc¢ za ochrone” (Responsibility to Protect, R2P), zaproponowana przez Miedzy-
narodowg Komisje ds. Interwencji i Suwerennosci Panstwa (ICISS) w 2001 r.? oraz
przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne Organizacji Narodéw Zjednoczonych (ZO ONZ)
w Dokumencie Koncowym Swiatowego Szczytu ONZ rezolucja nr 60/1 z 24 paz-
dziernika 2005 .4

Celem artykutu jest ukazanie prewencji jako tego wymiaru R2P, ktory w najwigk-
szym stopniu jest akceptowany przez panstwa, oraz analiza mozliwos$ci wykorzystania
jak dotad wypracowanych, najwazniejszych instrumentow prewencji masowych zbrodni
na potrzeby realizacji R2P. Zagadnienie to warto podja¢, poniewaz zdecydowana
wiekszos¢ akademickich dyskus;ji i analiz na temat R2P dotyczy mozliwo$ci dokony-
wania miedzynarodowych interwencji zbrojnych ze wzgledu na zagrozenie masowymi
zbrodniami. Pozostaje to w rozbieznos$ci ze stanem dyskusji migdzyrzadowej, z ktorej
wynika przede wszystkim zgoda panstw na podejmowanie wysitkow prewencyjnych.

Od Raportu ICISS do Dokumentu Koncowego

Temat prewencji masowych naruszen praw cztowieka pojawit si¢ w dyskusji
miedzyrzadowej pod koniec lat 90. w duzej mierze dzigki Sekretarzowi Generalnemu
ONZ Kofiemu Annanowi. W obliczu stabos$ci reakcji ONZ na masowe zbrodnie do-
konywane w czasie konfliktu na Batkanach w latach 1992—1995, w Somalii w 1993 1.
czy Rwandzie w 1994 r. ogtosit on na forum Komisji Praw Cztowieka ONZ w 1998 .,
ze nastepny wiek musi by¢ wiekiem prewencji’. Poczatkowo Annan koncentrowat si¢
na ludobojstwie. W 2004 r., w dziesiata rocznic¢ zbrodni w Rwandzie, zaproponowat
plan dziatan majacych na celu niedopuszczenie do podobnych wydarzen w przysztosci.
Sktadat si¢ on z pigciu punktow: (1) zapobieganie konfliktom zbrojnym, ktére sprzyjaja
ludobojstwu, (2) ochrona cywiléw w trakcie konfliktéw zbrojnych, (3) skonczenie
z bezkarno$cia poprzez lepsze wykorzystanie krajowego i migdzynarodowego sadow-
nictwa, (4) gromadzenie informacji i wczesne ostrzeganie dzieki instytucji Specjalnego
Doradcy ONZ na rzecz Zapobiegania Ludobojstwu, (5) szybkie i skuteczne zaanga-
zowanie, wigcznie z przeprowadzeniem akcji zbrojnej®.

3 Report of the International Commission on Intervention and State Sovereignty, The Responsibility to
Protect, grudzien 2001, http://responsibilitytoprotect.org/ICISS%20Report.pdf (data dostgpu: 9.07.2015).

4 General Assembly, 2005 World Summit Outcome, par. 138140, http://www.un.org/en/preventgeno-
cide/adviser/pdf/World%20Summit%200utcome%20Document.pdf#page=30 (data dostepu: 9.07.2015).

5 Wystgpienie Sekretarza Generalnego Kofiego Annana podczas otwarcia 54 sesji Komisji Praw
Cztowieka, 18.03.1998, SG/SM/6487 HR/4355.

¢ Action Plan to Prevent Genocide, wystapienie Sekretarza Generalnego ONZ w Genewie z 7.04.2004,
http://www.preventgenocide.org/prevent/UNdocs/KofiAnnansActionPlantoPreventGenocide7 Apr2004.htm
(data dostepu: 30.06.2015).
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Inicjatywy podejmowane przez Sekretarza Generalnego korespondowaly z wnio-
skami raportu ,,Odpowiedzialno$¢ za ochrong” z grudnia 2001 r., ktory byt efektem
pracy grupy znamienitych ekspertow Miedzynarodowej Komisji ds. Interwencji
i Suwerennosci Panstwa (ICISS). Dotyczyt on mozliwych dziatan podejmowanych
przez wspolnotg miedzynarodowa w sytuacji dotkliwych cierpien ludnosci spowodo-
wanych przez konflikty wewngtrzne, powstania czy represje. Komisja zaproponowata
nastepujace rozwigzania:

— nowe rozumienie suwerennos$ci panstwa, takze jako odpowiedzialno$ci za ochrong
swoich obywateli’,

— w przypadku, gdy panstwo zawodzi, przej$cie odpowiedzialnosci za ochrone na
wspolnote miedzynarodowa,

— odpowiedzialno$¢ wspdlnoty migdzynarodowej w trzech wymiarach: prewencji,
reakcji i odbudowy, rozumianej jako przywrocenie sytuacji przestrzegania praw
czlowieka,

— uznanie interwencji zbrojnej za ostatni mozliwy instrument, uruchamiany przy
spelnieniu nastepujacych kryteriow: wystgpienie masowych zbrodni lub powazne
zagrozenie ich wystgpienia, ostateczno$¢, stuszna intencja, proporcjonalnos¢ oraz
szansa na poprawe sytuacji®.

Nowa koncepcja stata si¢ z czasem przedmiotem debaty miedzyrzadowej oraz
eksperckiej. Kofi Annan powotat Panel Wysokiego Szczebla ds. Zagrozen, Wyzwan
i Zmian, ktory zarekomendowatl Organizacji Narodow Zjednoczonych przyjecie
i implementacje koncepcji ,,odpowiedzialno$¢ za ochrong™. Stato si¢ to mozliwe
dzieki ustaleniom §wiatowego szczytu ONZ, ktory odbyt sie we wrze$niu 2005 r.
W paragrafach 138 i 139 Dokumentu Koncowego panstwa uznaty zasadnos$¢ kon-
cepcji R2P, w tym pierwszorzedng odpowiedzialno$¢ panstw za ochrong ludnosci oraz
uzupelniajaca odpowiedzialno$¢ wspolnoty miedzynarodowe;.

Kilka zapiséw odbiegato jednak od ustalen raportu ICISS. Przede wszystkim sy-
tuacje, do ktorych odnosi si¢ koncepcja, zawezono do: ludobdjstwa, zbrodni przeciw
ludzkosci, zbrodni wojennych i czystek etnicznych. Wybor instrumentéw w dyspozycji
wspdlnoty miedzynarodowej, majacych na celu pomoc w ochronie ludnosci, ograni-
czono do mozliwosci wynikajacych z rozdzialow VI i VIII Karty ONZ. Autoryzowanie
interwencji zbrojnych pozostawiono w gestii Rady Bezpieczenstwa, zgodnie z rozdzia-
tem VII. Nie podjeto zatem proby rozwigzania dylematu odpowiedzialnosci za decyzje
o interwencji, gdy Rada Bezpieczefstwa pozostaje bierna. Rozwazania dotyczace tej
kwestii byty znaczaca czeScig Raportu ICISS'O.

7 Por. L. Axworthy, RtoP and the Evolution of State Sovereignty w: J. Genser, 1. Cotler, The Responsibility
to Protect. The Promise of Stopping Mass Atrocities in our Time, Oxford University Press, Oxford—New
York 2012, s. 3-16.

8 Report of the International Commission..., op.cit.

° Raport Panelu Wysokiego Szczebla ds. Zagrozen, Wyzwan i Zmian, 4 More Secure World: Our
Shared Responsibility, United Nations, New York 2004, s. 1, 17, 65-66, 72—-73.

10 Report of the International Commission..., op.cit, s. 31-38.
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W Dokumencie Koncowym panstwa odeszty takze od podzialu na odpowiedzial-
nos¢ w zakresie prewencji, reakcji i odbudowy. Najwigksze znaczenie przyznano
wlasnie prewencji'!. Zapowiedziano, ze pafstwom bedzie udzielane prewencyjne
wsparcie w ochronie ludno$ci, co ma tez obejmowaé budowe ich wewngtrznego
potencjatu w tej dziedzinie. Uznano takze potrzebe rozwijania zdolno$ci wezesnego
ostrzegania ONZ!2,

Opisane wczesniej postanowienia zostaty przyjete przez wszystkie panstwa czion-
kowskie Organizacji Narodow Zjednoczonych. Wzigwszy pod uwage formutowane
wczesniej obawy, nalezy to postrzegac jako niewatpliwy sukces. Mniejsze panstwa
obawialy sie, ze koncepcja moze stac si¢ instrumentem wykorzystywanym do wymie-
rzonych w nie interwencji zbrojnych'3. Panstwa duze, gtéwnie Stany Zjednoczone,
nie godzity si¢ na przyjecie obowigzku reagowania zbrojnego za kazdym razem, gdy
dochodzi do zbrodni. W paragrafie 139 uznano gotowos¢ (a nie obowigzek) do podjecia
zbiorowej akcji zbrojnej, kiedy wspomniane kryteria zostang spetnione'4.

Prewencja w miedzyrzadowej dyskusji
0 ,,odpowiedzialno$ci za ochrone”

Stopien ogo6lnosci i brak precyzji, a takze polityczny charakter Dokumentu Kon-
cowego wymagaty kontynuowania dyskusji o konkretach. W zwigzku z naduzywaniem
koncepc;ji i haset praw cztowieka przez Stany Zjednoczone dla uzasadnienia dziatan
zbrojnych w Iraku po 2003 r., czy tez przez Rosj¢ podczas wojny z Gruzja w 2008 r.,
w pierwszych latach po jubileuszowym szczycie wiele panstw zaczeto przejawiaé
dos$¢ sceptyczne nastawienie do R2P.

Koncepcja przetrwata w duzej mierze dzigki determinacji Sekretarza Generalnego
ONZ Ban Ki-moona. W 2007 r. utworzy! on instytucje, ktére miaty na celu rozwoj
1 implementacj¢ koncepcji: Specjalnego Doradce ds. Zapobiegania Ludobojstwu
oraz Specjalnego Doradce ds. Odpowiedzialnosci za Ochrong'>. Jego kolejne raporty
stanowity najwickszy wklad konceptualny w rozwdj R2P. Dyskusja mi¢dzyrzadowa,
ktéra odbywata si¢ przy okazji ich oglaszania na forum Zgromadzenia Ogolnego,
ukazywala poziom poparcia panstw dla jej implementacji.

W raporcie ze stycznia 2009 r. Implementing the Responsibility to Protect, opub-
likowanym w chwili narastania watpliwo$ci wielu panstw, Sekretarz Generalny

' Na temat kluczowego znaczenia prewencji zob. takze: S. Nambiar, The emerging principle of the
responsibility to protect: An Asian perspectives, ,,Strategic Analysis” 2011, t. 35, nr 6, s. 959.

12 UN World Summit Outcome Document, par. 138—139.

13 Zob. artykut P. Grzebyk w niniejszym numerze ,,Stosunkéw Migdzynarodowych”, s. 61-78.

14 Zob. interesujacy zbior artykutéw poswiecony RtP: E. Smolar, B Szewczyk, Jan Karski a odpowie-
dzialnos¢ za ochrong, Fundacja Edukacyjna Jana Karskiego, Warszawa 2015; W.A. Knight, F. Egerton, The
Routledge Handbook of the Responsibility to Protect, Routledge, Nowy Jork 2014. Zob. takze: L. Glanville,
The Responsibility to Protect Beyond Borders, ,,Human Rights Law Review” 2012, t. 12, 2012, s. 8—15.

15" Funkcje te petnili: Edward C. Luck (2007-2012) i Jennifer Welsh od 2013 r.
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uznal implementacje R2P za swoj priorytet. Najwicksze znaczenie dla dalszych
prac miat nowy podzial odpowiedzialnosci 1 zadan zwigzanych z wdrazaniem R2P.
Zaproponowane przez Ban Ki-moona trzy wymiary objety: odpowiedzialnos¢ panstwa
za ochrong ludnosci, miedzynarodowa pomoc panstwom w wypetianiu przez nie
obowigzkow oraz miedzynarodows reakcje'.

Raport byl przedmiotem debaty Zgromadzenia Ogoélnego w sierpniu 2009 r.
Przedstawiciele Nikaragui, Wenezueli, Kuby, Iranu, Sudanu i Korei Péinocnej stali
na stanowisku, ze jesli istotg R2P bedzie interwencja i uzycie sity zbrojne;j, to tatwo
stanie si¢ ona instrumentem panstw silnych przeciw stabym. Na ostateczne poparcie
dalszego rozwoju koncepcji przez panstwa Afryki i Azji mialy wptyw dwa czynniki.
Po pierwsze, w debacie udato si¢ unikngé podziatu na Pétnoc i Potudnie. Wickszo$¢
panstw rozwijajacych si¢ zgodzita si¢ z przestaniem Sekretarza Generalnego, ze
Afryka przyczynita si¢ do powstania R2P poprzez uwzglednienie prawa do interwen-
cji w Akcie zatozycielskim Unii Afrykanskiej, co uczyniono w imi¢ zastgpienia idei
non-interference idea non-indifference'’. Idea ta zostala poparta przez Egipt i caly Ruch
Panstw Niezaangazowanych. Po drugie, tatwe do zaakceptowania okazalo si¢ zatoze-
nie prewencji masowych zbrodni. Przedstawiciel Rwandy wezwat do wykorzystania
afrykanskiego doswiadczenia i zaangazowania na rzecz prewencji masowych zbrodni,
co pomoglo przekona¢ do koncepcji panstwa afrykanskie. Na stanowisko panstw
azjatyckich najwiekszy wptyw mialo poparcie udzielone przez Indie i Indonezje'®.
Debata Zgromadzenia Ogo6lnego zakonczyta si¢ sukcesem — przyjeciem w drodze
konsensusu zaproponowanej przez Gwatemalg rezolucji 63/308, w ktorej panstwa
wyrazily zamiar kontynuowania dyskusji o R2P"°.

Kolejny raport Early Warning, Assesment, and the Responsibility to Protect®,
przedstawiony przez Sekretarza Generalnego na forum Zgromadzenia Ogdlnego 14 lipca
2010 ., dotyczyt juz stricte zapobiegania, a zwlaszcza weczesnego ostrzegania. Sekretarz
Generalny zidentyfikowat problemy, ktére nalezy rozwigzaé, aby prewencja mogta by¢
skuteczna. Po pierwsze, uznat, ze przeptyw informacji miedzy instytucjami ONZ jest zbyt
maty. Po drugie, zbieranie i analizowanie informacji odbywa si¢ czgsto w oderwaniu od
specyfiki i potrzeb, ktdre wynikajg z odpowiedzialnosci za prewencje masowych zbrodni
(par. 138, 1391 149). Po trzecie, zgodnie z paragrafami 138 i 139 Dokumentu Koncowego
przyjetego na szczycie w 2005 r., szczegbdlny nacisk trzeba potozy¢ na wypracowanie

16 B. Ki-moon, Implementing the Responsibility to Protect, Report of the Secretary-General, A/63/677,
12.01.2009.

17 Zob. art. 4 Konstytucji Unii Afrykanskiej z 4.07.2000.

18 Zob. Official Records of the General Assembly, Sixty-third Session, Plenary Meetings 96th to 101st
meetings (A/63/PV.96-101), a takze: E.C. Luck, Building a Norm: The Responsibility to Protect Experience,
w: R.I. Rotberg (red.), Mass Atrocity Crimes. Preventing Future Outrages, World Peace Foundation,
Cambridge—Washington, D.C. 2010, s. 108—124.

19 GA resolution 63/308, 7.10.2009.

20 B. Ki-moon, Early Warning, Assessment, and the Responsibility to Protect, Report of the Secretary-
General, A/65/864, 14.07.2010.
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instrumentow stuzacych ostroznej, adekwatnej i bezstronnej ocenie sytuacji i jej rozwoju
w terenie. Tylko wtedy bedzie mozliwy dobor najlepszej mozliwej reakcji?!.

W czasie debaty Zgromadzenia Ogolnego, w ktérej uczestniczyly 42 panstwa,
zgodzono sig, iz trzeba wzmocni¢ zdolno$¢ wczesnego ostrzegania. Nie jest ono
mozliwe bez wiarygodnych, pozyskiwanych na czas informacji. Uznano, ze nalezy
wykorzystywac rézne zroédla, w tym fundusze, programy i agencje ONZ oraz misje
w terenie. Uczestnicy debaty byli niemal zgodni co do konieczno$ci poprawy koordyna-
cji 1 wspolpracy instytucji w ramach systemu ONZ. Watpliwosci dotyczace celowos$ci
dziatan wyrazily: Nikaragua, Iran, Pakistan, Sudan i Wenezuela??.

Praktycznym wynikiem dyskusji byta decyzja o stworzeniu wspdlnego urzedu
do spraw prewencji ludobdjstwa i promocji R2P, przeglosowana przez Zgromadzenie
Ogolne w rezolucji 64/245%3. Takie rozwigzanie miato sprzyjac blizszej wspotpracy
Specjalnych Doradcéw i w dtuzszej perspektywie przyczynié si¢ do rozwoju prewencji.

Skuteczne wczesne ostrzeganie i prewencja sg mozliwe jedynie przy Scistej
wspolpracy panstw i instytucji miedzynarodowych, dlatego naturalng kontynuacja
tej dyskusji byto spotkanie poswigcone wspotpracy ONZ z instytucjami regionalnymi
i subregionalnymi. Tradycyjnie, za podstawe poshuzyt raport Sekretarza Generalnego,
w ktérym okreslit on rolg, jakg w zakresie ,,odpowiedzialno$ci za ochrong” mogg od-
grywac organizacje regionalne, ustanawiajac regionalne mechanizmy kontroli i wspie-
rania panstw?*, Wskazal przy tym na mandat Wysokiego Komisarza ds. Mniejszosci
Narodowych OBWE w zakresie wczesnego ostrzegania i prewencji, Uni¢ Europejska,
ktorej ambitne kryteria cztonkostwa przyczynity si¢ do rozszerzenia poszanowania
praw cztowieka, oraz Migdzynarodowa Konferencje Regionu Wielkich Jezior, ktéra
podjeta wysitki na rzecz stworzenia komitetoéw wspierajacych panstwa w ich odpo-
wiedzialno$ci za przestrzeganie praw czlowieka. Sekretarz Generalny nadmienit takze
o prewencyjnej roli regionalnych trybunatow praw cztowieka funkcjonujgcych w ra-
mach Rady Europy, Organizacji Panstw Amerykanskich i Unii Afrykanskiej, a takze
Miedzynarodowego Trybunatu Karnego.

Koncepcyjng nowoscig raportu byto wprowadzenie podziatu na prewencje struk-
turalng i operacyjng. Istota i celem prewencji strukturalnej miata by¢ zmiana danej
sytuacji z podatnej na stosowanie przemocy i masowe zbrodnie na takg, w ktorej beda
one mniej prawdopodobne. Natomiast prewencja operacyjna stanowi juz odpowiedz na
bezposrednie zagrozenie zbrodniami, ktore obejmuje przypadki stosowania przemocy?>.

2l 'W. Burke-White, Adoption of the Responsibility to Protect, University of Pennsylvania Law School,
Public Law Research Paper, nr 1140, s. 33-34.

2 Early Warning, Assessment, and the Responsibility to Protect, Informal Interactive Dialogue of the
General Assembly, 9.08.2010, Global Centre for the Responsibility to Protect Report, wrzesien 2010.

23 GA resolution 64/245, 24.12.2010.

24 B. Ki-moon, The Role of Regional and Sub-regional Arrangements in Implementing the Responsibility
to Protect, Report of the Secretary-General, A/65/877-S/2011/393, 12.07.2011.

25 Zob. na ten temat interesujgcg pozycje: S. McLoughlin, The Structural Prevention of Mass Atrocities.
Understanding Risk and Resilence, Routledge, New York 2014.
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Przy okazji ogloszenia raportu ujawnit si¢ brak mozliwos$ci precyzyjnego oddzielenia
sfery dziatan prewencyjnych od sfery reakcji (III filaru).

Dylematy te potwierdzit Sekretarz Generalny Ban Ki-moon w raporcie The Res-
ponsibility To Protect: Timely and Decisive Response®®, przedstawionym 5 sierpnia
2012 1. Dotyczyt on III filaru, czyli mozliwosci migdzynarodowych dziatan podejmowa-
nych w sytuacji duzego zagrozenia badz dokonywania masowych zbrodni. W debacie
aktywny udziat wzigto 58 panstw. Poniewaz odbywata si¢ ona po powotaniu si¢ na R2P
przez Rade Bezpieczenstwa w przypadkach Wybrzeza Kos$ci Stoniowej i Libii?’, czg§¢
wypowiedzi dotyczyta sposobu implementacji koncepcji i ukazata znaczace roznice
migdzy panstwami w zakresie mozliwych instrumentow reakcji. Najlepszym wyrazem
panujacych nastrojow byta propozycja Brazylii (responsibility while protecting). Jej
istote stanowita che¢ ograniczenia mozliwosci podejmowania interwencji zbrojnych
w imi¢ R2P i skierowanie uwagi pafistw na zadania prewencyjne?s.

Tym wlasnie zadaniom Sekretarz Generalny poswiecil swoj piaty raport State
Responsibility and Prevention z 5 sierpnia 2013 r., pos§wigcony odpowiedzialnosci pan-
stwa za ochrong ludnosci i prewencje?®. W dokumencie tym zatozono przede wszystkim
konieczno$¢ rozwoju krajowego prawa i instytucji oraz ksztattowania spoteczenstwa,
tak aby byto ono w stanie reagowac na czynniki ryzyka masowych zbrodni. Sekretarz
Generalny zaliczyt do nich: dyskryminacj¢ i naruszenia praw cztowieka w przesztosci,
mowe nienawisci, propagande czy ideologie wykluczenia, podwyzszong aktywno$¢
grup zbrojnych i milicji, dzialania utatwiajace popetnienie zbrodni, jak zmiany prawa
lub sterowanie grupami zbrojnymi, stabo$¢ struktur panstwowych, wystgpienie czynéw
stanowigcych zbrodni¢. Ponadto przedstawit instrumenty pozostajgce do dyspozycji
panstw w zakresie prewencji, takie jak budowa potencjalu wewnetrznego, promocja
i ochrona praw cztowieka oraz przyjecie narzedzi zapobiegajgcych zbrodniom, wsrod
ktorych mozna wymieni¢ mechanizmy instytucjonalne, dialog ze spoteczenstwem
czy edukacje. W trakcie debaty wiele panstw podzielito si¢ dobrymi praktykami w tej
dziedzinie. Ponad 30 panstw mianowato specjalnych urzednikéw ds. odpowiedzialnosci
za ochrone (m.in. Australia, Dania, Ghana, Kostaryka), utworzylo mi¢dzyresortowe
zespoly ds. prewencji (np. amerykanska Rada Prewencji Zbrodni) lub krajowe komisje
zapobiegania i karania zbrodni ludobdjstwa, zbrodni wojennych i zbrodni przeciw
ludzkosci (np. Kenia, Rwanda, Uganda, Tanzania)*°.

26 B. Ki-moon, The Responsibility to Protect: Timely and Decisive Response, Report of the Secretary-
General, A/66/874-S/2012/578, 25.07.2012.

27 M. Ignatieff, Do we sit back and let Homs burn?, ,,Financial Times” z 28.02.2012.

28 Timely and Decisive Response, Summary of the Informal Interactive Dialogue of the UN General
Assembly on the Responsibility to Protect, 5.09.2012.

2 Ban Ki-moon, State Responsibility and Prevention, Report of the Secretary-General, A/67/929—
S/2013/399, 9.07.2013.

30 Summary of the United Nations Secretary — General s Report on the Responsibility to Protect: State
Responsibility and Prevention, Global Centre for the Responsibility to Protect, 6.08.2013, s. 3.
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Sekretarz Generalny uznat tez prewencj¢ za najwazniejsze dziatanie w raporcie
poswigconym II filarowi, ktory taczy sie z odpowiedzialnoscig wspdlnoty miedzy-
narodowej (Fulfilling our Collective Responsibility: International Assistance and the
Responsibility to Protect) z 11 lipca 2014 r.3! Ban Ki-moon wskazat formy pomocy
mig¢dzynarodowej panstwom, majace przede wszystkim charakter typowo prewencyjny:
doradztwo i zachgcanie do przestrzegania praw czlowieka przez panstwa i organizacje
migdzynarodowe, wspieranie krajowych instytucji, pomoc w ocenie ryzyka wystgpie-
nia masowych zbrodni oraz reagowania na sprzyjajace im czynniki, takie jak napigcia
etniczne czy mowa nienawisci. Sekretarz Generalny przewidzial takze bezposrednia
pomoc, jak np. mediacja, pomoc w $ciganiu zbrodniarzy, pomoc uchodzcom i inne.

Ban Ki-moon, Unia Europejska oraz 12 panstw — wszyscy wskazali na zwigzek
migdzy zapobieganiem masowym zbrodniom a zapobieganiem naruszeniom praw
cztowieka, objetym planem dziatania ,,Rights Up Front”, zaproponowanym przez Biuro
Sekretarza Generalnego po raz pierwszy w grudniu 2013 r.32 Najcze$ciej poprzedzajg
one masowe zbrodnie. Sekretarz Generalny przyznat, ze R2P jest przede wszystkim
doktryng prewencyjng®. Stowa te zostaly wypowiedziane trzy lata po budzacej wat-
pliwosci interwencji zbrojnej w Libii.

Odtad takze Rada Bezpieczenstwa podkreslata rol¢ prewencji w konteks$cie odpo-
wiedzialno$ci panstwa za ochrone, m.in. w rezolucjach nr 2134 z 28 stycznia 2014 r.34
oraz nr 2141 z 10 kwietnia 2014 1.3 dotyczgcych zaangazowania ONZ w Republice
Srodkowoafrykanskiej, w rezolucji 2171 z 21 sierpnia 2014 r. dotyczacej zapobiegania
konfliktom na rzecz utrzymania pokoju i bezpieczenstwa3® i w rezolucji 2185 z 20 li-
stopada 2014 r. dotyczacej operacji peacekeeping i peacebuilding ONZ?’.

Za najwazniejszg trzeba jednak uznac rezolucje nr 2150 z 14 kwietnia 2014 .,
ktérej tematem jest zapobieganie ludobdjstwu. Odwolujac si¢ do zapisdw Dokumentu
Koncowego z 2005 r. i R2P, Rada Bezpieczenstwa wezwala panstwa do zapobiegania
ludobdjstwu 1 innym zbrodniom migdzynarodowym oraz do ich zwalczania. Zalecita
panstwom rozwdj programow edukacyjnych w tym zakresie oraz wezwala Sekretarza
Generalnego do dziatan na rzecz lepszej koordynacji rozmaitych miedzynarodowych
mechanizmoéw wczesnego ostrzegania.

Rezolucja przyjeta w dwudziesta rocznice zbrodni ludobojstwa w Rwandzie miata
by¢ przedmiotem debaty podczas konferencji migdzynarodowej ONZ, zorganizowane;j

31 B. Ki-moon, Fulfilling our Collective Responsibility: International Assistance and the Responsibility

to Protect, Report of the Secretary-General, A/68/947S/2014/449, 11.07.2014.

32 “Rights Up Front’ Detailed Action Plan, styczen 2014 (updated) http://www.un.org/sg/rightsupfront/
(data dostepu: 8 lipca 2015)

3 Summary of the Sixth Informal Interactive Dialogue of the UN General Assembly on the Responsibility
to Protect, 8.09.2014, Global Centre for the Responsibility to Protect, wrzesien 2014.

3 S/RES/2134 (2014).

35 S/RES/2149 (2014).

36 S/RES/2171 (2014).

37 S/RES/2185 (2014).
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we wrzesniu 2015 r. w Genewie i poswigconej zakresowi obowiazkow panstw w dziedzi-
nie prewencji ludobojstwa i innych masowych zbrodni. Istnienie obowigzku prewencji
potwierdzit w 2007 r. Migdzynarodowy Trybunat Sprawiedliwo$ci, uznajagc w sprawie
Boséni i Hercegowiny, ze byta Jugostawia (pdzniej Republika Serbii) zaniechata obo-
wigzku zapobiezenia ludobdjstwu w Srebrenicy w 1995 r. i ukarania ich sprawcow3.
Obowigzek ten zostat sformutowany juz w 1948 r. w Konwencji o karaniu i zapobie-
ganiu zbrodni ludobojstwa, lecz przez nastepne kilkadziesiat lat jej zapisy byly raczej
przyczynkiem do rozwazan nad prewencyjng rolg krajowego i miedzynarodowego
sagdownictwa karnego, nie stuzyty za$ formutowaniu propozycji dziatan prewencyjnych.

Miedzynarodowe instrumenty zapobiegania masowym zbrodniom

Prowadzenie polityki zapobiegania masowym zbrodniom poprzez rozwoj $rod-
kéw prawnych, politycznych, ekonomicznych i spolecznych lezy przede wszystkim
w gestii panstw. Doskonalenie mi¢dzynarodowych instrumentéw prewencji, ktore
W istocie przez lata wypracowywano na potrzeby zapobiegania konfliktom, stanowi
element rozwoju wspolpracy w zakresie zapobiegania masowych zbrodni. Koncepcja
R2P przyczynita si¢ do stworzenia nowych rozwigzan, a przynajmniej do dyskusji nad
mozliwo$cia adaptacji juz istniejacych instrumentdéw do specyficznych wymogow
sytuacji, w ktérych wystepuje ryzyko powaznej przemocy wobec ludnosci.

Wecezesne ostrzeganie

Podstawowym instrumentem prewencji jest system wczesnego ostrzegania. Za
kazdym razem rzetelna i obiektywna ocena sytuacji ma kluczowe znaczenie dla
podjecia skutecznych dziatan. Raporty, ktore powstaty w latach 90. po ludobdjstwie
w Rwandzie i Srebrenicy, wskazywaly na stabos$ci zarzadzania informacjg i systemu
ostrzegania w ONZ. W przypadku Rwandy niezalezne dochodzenie doprowadzito
m.in. do wysnucia wniosku, ze w ONZ brakowato instytucji, ktora wypetniataby
zadania zwigzane z wczesnym ostrzeganiem i analizg ryzyka’®. Brakowato takze
odpowiedniego przeptywu informacji w systemie ONZ, co odnosito si¢ zwlaszcza
do tych informacji, ktore trafiaty do Rady Bezpieczenstwa. W raporcie Sekretarza
Generalnego dotyczacym masakry w Srebrenicy podkreslono, ze wczesne ostrzeganie
nie oznacza, ze na pewno zostanie podjgta szybka i skuteczna akcja, ale zwigksza ono
szans¢ na bardziej adekwatng i zdecydowang odpowiedz*.

3 International Court of Justice Judgment of 26.02.2007, http://www.icj-cij.org/docket/files/91/13685.
pdf (data dostepu: 15.12.2014).

3 Zob. Report of the Independent Inquiry into the Actions of the United Nations During the 1994
Genocide in Rwanda, S/1999/1257, 15.12.1999.

40 Zob. Report of the Secretary-General pursuant to General Assembly resolution 53/35. The Fall of
Srebrenica, A/54/549, 15.11.1999, par. 474.
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W systemie wczesnego ostrzegania ONZ uczestniczg m.in. biura terenowe ONZ,
Departament Operacji Pokojowych (DPKO), Biuro Wysokiego Komisarza Praw
Cztowieka (UNHCHR), organizacje systemu Naroddéw Zjednoczonych, takie jak
Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO), Fundusz Narodéw Zjednoczonych na rzecz
Dzieci (UNICEF), Program Naroddéw Zjednoczonych ds. Rozwoju (UNDP), Swiatowy
Program Zywnosciowy (WFP) i inne komoérki, np. Departament Spraw Politycznych
czy Biuro Koordynacji Pomocy Humanitarnej (OCHA), ktére monitorujg sytuacje
w terenie, identyfikujg problemy i sktadaja cykliczne raporty.

Mechanizmy wczesnego ostrzegania zostaly takze stworzone przez organiza-
cje regionalne, np. OBWE powolalo do istnienia urzad Wysokiego Komisarza ds.
Mniejszosci Narodowych, oraz przez panstwa. Te ostatnie nie zawsze chetnie i na czas
dzielg si¢ poufnymi informacjami ze wzglgedu na wlasne interesy. ROwniez organiza-
cje pozarzadowe, zwlaszcza majace status konsultacyjny przy Radzie Gospodarczej
1 Spotecznej oraz uczestniczace w pracach instytucji praw czlowieka ONZ, moga
w drodze wystgpien, ale tez w ramach codziennej aktywnos$ci, zwraca¢ uwage na
»Zwiastuny” masowych zbrodni.

Stosunkowo nowg instytucja w tym zakresie jest wspomniane juz Biuro Specjalnego
Doradcy ds. Zapobiegania Ludobdjstwu (OSAPG), ktéry ma pracowac na rzecz zapo-
biegania zbrodniom ludobdjstwa, zbrodniom przeciw ludzkos$ci, czystkom etnicznym
1 zbrodniom wojennym. Jego rola polega na zbieraniu danych o przypadkach maso-
wych naruszen praw czlowieka i powaznych naruszeniach migdzynarodowego prawa
humanitarnego, ktore mogg prowadzi¢ do popetnienia najci¢zszych zbrodni. W tym
celu urzad wspdtpracuje ze wszystkimi instytucjami ONZ w terenie. Zbiera od nich
informacje, ktore nastepnie analizuje, stosujgc wskazniki wypracowane w Ramowe;j
Analizie Masowych Zbrodni (Framework Analysis for Atrocity Crimes), takie jak:
relacje miedzy grupami etnicznymi, stabo$¢ struktur panstwowych, zjawisko dyskry-
minacji, transfer broni, zamiar zniszczenia grupy i inne*!, a nastepnie ocenia ryzyko
wystapienia zbrodni. Jesli stwierdzi, ze istnieje ryzyko wystgpienia ludobdjstwa, to
wydaje apele ostrzegawcze i rekomendacje, ktore przekazuje Sekretarzowi Generalnemu
i Radzie Bezpieczenstwa. Informacje docierajg takze do organizacji mi¢dzynarodo-
wych, panstw oraz jednostek.

Mimo uwzglednienia w nazwie instytucji stowa ,,ludobojstwo” OSAPG nie zajmuje
si¢ jedynie zapobieganiem zbrodni ludobdjstwa. Bytoby to niemozliwe, poniewaz wy-
magatoby identyfikacji zbrodni przed jej wykonaniem. Biuro w ogole nie zajmuje si¢
identyfikacja kategorii zbrodni i szeroko interpretuje swoj mandat, badajgc przypadki
powaznego famania prawa.

W przypadku stwierdzenia ryzyka masowych zbrodni OSAPG nie ma mozliwo-
$ci angazowania si¢, doradzajac lub §wiadczac dobre ustugi. Jego rola jest jedynie
wczesne ostrzeganie 1 mobilizowanie ONZ do podjecia dziatan. Dotychczas Biuro

41 Framework Analysis for Atrocity Crimes. A Tool for Prevention, United Nations, New York 2014.
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wydalo ostrzezenia w przypadku m.in. Sudanu, Sudanu Potudniowego, Syrii, Republiki
Srodkowoafrykanskiej i Kenii.

We wczesnym ostrzeganiu problemem pozostaje wielos¢ mechanizméw stwo-
rzonych w ramach ONZ, ktére wykorzystywane sa w waskim zakresie na potrzeby
konkretnych organow i instytucji. Nadal brakuje instytucji, ktora odgrywataby role
centrum koordynacji. We wspomnianym juz raporcie z 14 lipca 2010 r., dotyczacym
wczesnego ostrzegania i odpowiedzialno$ci za ochrong, Sekretarz Generalny uznat,
ze istnieje zbyt maty przeptyw informacji miedzy instytucjami ONZ, a ponadto czgsto
dochodzi do duplikacji dziatah. Gromadzenie i analizowanie informacji nastgpuje
czesto w oderwaniu od specyfiki i potrzeb wynikajacych z odpowiedzialnosci za pre-
wencje masowych zbrodni. Tym problemom mialo zaradzi¢ powotanie OSAPG, ale
takze utworzenie migdzyagencyjnej struktury stuzacej skoordynowaniu dziatan (The
United Nations Interagency Framework for Coordination on Preventive Action). Nie
ustaja wysitki na rzecz koordynacji systemow wczesnego ostrzegania mi¢dzy ONZ
a organizacjami regionalnymi, takimi jak OBWE, Rada Europy, Unia Europejska,
Unia Afrykanska i inne.

Dyplomacja prewencyjna

W przypadku zagrozenia masowymi zbrodniami, eskalacja napigcia czy konfliktu
zbrojnego organizacje mi¢dzynarodowe i panstwa wykorzystuja dyplomacj¢ prewen-
cyjna. W ONZ Sekretarz Generalny moze np. zaoferowac swoje dobre ustugi, a Rada
Bezpieczefistwa ma mozliwo$¢ wsparcia zadan dyplomacji prewencyjnej*?. Przynosi
ona pozytywne rezultaty, jesli panstwa i organizacje regionalne za sobg wspotpracuja.
Na polecenie organéw ONZ dyplomaci i urzednicy petniacy funkcje wystannikow
moga prowadzi¢ poufng badz tzw. cicha dyplomacja, np. podczas nieoficjalnych roz-
mow naktaniac¢ rzad do zmiany polityki albo w trakcie publicznych wystapien zwracaé
uwage na sytuacj¢ praw cztowieka i czynniki sprzyjajace masowym zbrodniom*.
Dyplomacj¢ prewencyjna wykorzystuja tez panstwa i organizacje regionalne.

W ONZ, w ramach Departamentu Spraw Politycznych, istnieje Oddziat Wspierania
Mediacji, ktéry doradza wyslannikom i negocjatorom oraz ustanawianym misjom
politycznym, a takze je wspiera. Jednakze ONZ nie wypracowata dotychczas od-
rgbnej procedury wykorzystywania dyplomacji prewencyjnej w sytuacji zagrozenia
masowymi zbrodniami. Wigkszo$¢ oddzialdéw ONZ koncentruje si¢ na zapobieganiu
konfliktom zbrojnym, co sprawia, ze ostatecznie kwestie masowych naruszen praw

42 Szerzej na temat UN institutional frameworks zob.: Preventive Diplomacy: Delivering Results, Report
of the Secretary-General, http://www.un.org/wcm/content/site/undpa/main/issues/preventive diplomacy/
main_preventive (data dostgpu: 7.07.2015)

4 B. Ramcharan, Preventive Diplomacy at the UN, Indiana University Press, Bloomington—Indianapolis
2008, zwlaszcza rozdzial 9 poswigcony m.in. zapobieganiu ludobojstwu, s. 175-193.
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cztowieka mogg by¢ spychane na dalszy plan. Ich uwzglednienie niejednokrotnie
zalezy od $wiadomosci i zaangazowania konkretnych osob*.

Podejmowanie problemoéw powaznych naruszen praw cztowieka moze pociggac za
sobg trudnosci w kontaktach z lokalnymi wtadzami i usztywnia¢ ich pozycje negocja-
cyjne. Jesli stawka jest pokoj, moze to zniechecac przedstawicieli ONZ do wywierania
presji w sferze praw cztowieka. Podjecie kwestii praw cztowieka na czas powinno by¢
z zasady czescig wysitkow w obrebie dyplomacji prewencyjnej. Niemniej aktualne
mechanizmy nie zakladajg tego wprost.

W raporcie Sekretarza Generalnego z 2012 r., poswigconym wzmocnieniu roli
mediacji w pokojowym rozstrzyganiu sporéw oraz prewencji i rozwigzywania kon-
fliktéw, zwrécono uwage na potrzebg znajomosci praw cztowieka oraz migdzynaro-
dowego prawa humanitarnego przez ludzi realizujagcych misje w ramach dyplomacji
prewencyjnej. Uznano, ze niedopuszczalna jest zgoda na amnesti¢ dla sprawcow
zbrodni wojennych, zbrodni przeciw ludzko$ci i masowych naruszen praw czlowieka,
uznawana za warunek zawarcia porozumien pokojowych*.

Instrumenty ekonomiczne

Masowe naruszenia praw czlowieka czg$ciej wystepuja na terenach, gdzie panuje
bieda, dlatego duze znaczenie maja instrumenty finansowe. Chodzi o udzielanie po-
mocy gospodarczej w postaci bezposredniego wsparcia finansowego Iub niezbgednych
kredytow, ktore wspomogg rozwoj panstwa i sprawia, ze przemoc i jej konsekwencje
stang si¢ ,,nieoptacalne”. W ONZ funkcjonuje wiele funduszy, programow i agencji,
ktore wykonuja zadania z zakresu wspierania rozwoju panstw. Dla zwigkszenia ich
efektywnosci w 1997 r. z inicjatywy Sekretarza Generalnego powstata Grupa Narodow
Zjednoczonych ds. Rozwoju, ktéra obecnie obejmuje 32 fundusze, programy, agen-
cje i inne jednostki, ktore zajmuja si¢ rozwojem. Do najwickszych naleza: Program
Narodoéw Zjednoczonych ds. ROZWOJu Fundusz Narodéw Zjednoczonych ds. Dzieci,
Sw1at0wy Program Zywno$ciowy, Swiatowa Organizacja Zdrowia. ONZ podpisuje
z panstwami indywidualne Plany Pomocy Rozwojowej, ktore dla instytucji Narodow
Zjednoczonych stanowig wskazoéwke co do udzielania wsparcia. Ich zatozenia wspot-
graja z Deklaracja Milenijna i milenijnymi celami rozwoju.

Znaczacymi dawcami pomocy rozwojowej sa tez Unia Europejska i Organizacja
Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD). Organizacje te czgsto tacza udzielang
pomoc z propagowaniem praw cztowieka. Udzieleniu pomocy sprzyja przewidywalny,

4 Na temat niewykorzystanych mozliwo$ci dyplomacji prewencyjnej w przypadku Libii zob. S. Rashid,
Preventive diplomacy, Mediation and the Responsibility to Protect in Libya: A missed opportunity for Canada?
,Canadian Foreign Policy Journal” 2013, t. 19, nr 1, s. 39-52.

4 Strengthening the role of mediation in the peaceful settlement of disputes, conflict prevention and
resolution Report of the Secretary-General, A/66/811, 25.06.2012. Zob. takze wczes$niejsze opracowania
Sekretarza Generalnego dotyczace mediacji: S/2004/616 oraz S/2009/189.



Zapobieganie masowym zbrodniom jako realizacja koncepcji. .. 57

demokratyczny charakter rzagdow, ktory daje pewnos¢, ze otrzymane pienigdze nie
zostang wykorzystane na cele wojskowe, a ostatecznie przeciw spoteczenstwu. Aby
unikna¢ takiej sytuacji, fundusze sg przeznaczane na konkretne projekty. Przypadki
naruszen praw czlowieka czy nieprzejrzystos¢ polityki lokalnych wiadz sg czgsto po-
wodem do wstrzymywania pomocy, jak byto w przypadku Rwandy. Po ludobojstwie
w 1994 1. do tego kraju zaczeta naptywac ogromna pomoc miedzynarodowa. Oskarzenia
o0 tamanie standardow staty si¢ m.in. powodem ograniczania pomocy od 2012 .46

Instrumenty ekonomiczne mogg tez by¢ stosowane w charakterze negatywnym.
Rada Bezpieczenstwa na podstawie art. VIII Karty Narodow Zjednoczonych moze
natozy¢ sankcje gospodarcze na niedemokratyczne rezimy, ktoérych polityka grozi
wybuchem przemocy badz ktore ja stosuja. Rada Bezpieczenstwa zastosowata ten
instrument m.in. wobec rezimu w Potudniowej Rodezji w latach 1965—1979 r., RPA
w latach 1986—1994, Iraku w latach 1990—2003. Oceny skuteczno$ci zastosowa-
nych sankcji byty niejednoznaczne®’. Z jednej strony mobilizowaty one lokalnych
przedsiebiorcéw cheacych rozwijaé¢ dziatania biznesowe do wywierania nacisku na
dopuszczajace si¢ naruszen wladze. Z drugiej strony sankcje niekorzystnie odbijaty
si¢ na warunkach zyciowych miejscowej ludnosci, najczgsciej takze w panstwach
sgsiednich. Dowodzity tego m.in. raporty dotyczace Iraku*®. Nie doprowadzity tez
do oczekiwanej zmiany rezimu.

Cate spektrum sankcji zastosowano w stosunku do Jugostawii w czasie wojen na
Batkanach w latach 90. Zablokowano dostawy broni i dostep do kredytow, w dalszej
kolejnosci zamrozono serbskie aktywa za granicg i wprowadzono zakaz inwestowa-
nia w tym kraju. Nie zapobiegto to dokonywaniu zbrodni ani nie potozyto im kresu.
W dlugim okresie zmotywowato strony do zawarcia pokojowego uktadu w 21 listo-
pada 1995 r.#

Instrumenty wojskowe

Gdy istnieje ryzyko masowych zbrodni, kluczowe znaczenie ma zastosowanie
instrumentow wojskowych. W zaleznosci od sytuacji panstwa moga podjaé albo
zerwaé wojskowa wspotprace, udzielic pomocy lub natozy¢ sankcje. W kontekscie
wczesnego ostrzegania szczegolnie istotne jest monitorowanie dostaw broni. Nagle

46 TInternational Development Statistics (IDS) online databases, http://www.oecd.org/dac/stats/idsonline.
htm (data dostepu: 7 lipca 2015)

47 Zob. P.R. Baehr, The Role of Human Rights in Foreign Policy, Palgrave Macmillan, London 1996;
R.O. Matthews, C. Pratt (red.), Human Rights in Canadian Foreign Policy, McGill-Queen’s University
Press, Kingston—Montreal 1988, s. 18—19; R. Higgins, Human Rights... op. cit., s. 578 — 580.

4 UNICEF, Results of the 1999 Iraq Child and Maternal Mortality Surveys, http://fas.org/news/
iraq/1999/08/990812-unicef.htm (data dostgpu: 6.10.2015); 2003 IRQ: Iraq Watching Briefs — Overview
Report, czerwiec 2003, http://www.unicef.org/evaldatabase/files/Iraq 2003 Watching_ Briefs.pdf (data
dostepu: 6.10.2015).

4 V.D. Comras, Pressuring Milosevic: Financial Pressure Against Serbia and Montenegro, 1992—1995,
6.11. 2012, ISN-ITH, artykut pierwotnie opublikowany przez Center for a New American Security.
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zainteresowanie rzadu badz grup zbrojnych zakupem broni i amunicji uznawane jest
za czynnik, ktory moze $wiadczy¢ o zaplanowanej zbrodni®®. W takiej sytuacji Rada
Bezpieczenstwa moze zastosowac sankcje wojskowe, naktadajgc embargo na sprzedaz
broni do okreslonego panstwa. W praktyce $rodki te sg postrzegane jako nieskuteczne
z powodu duzej konkurencji na rynku handlu bronig. Embargo moze réwniez pocig-
ga¢ za sobg nierownowage w dostepie do broni pomigdzy walczacymi stronami, co
moze przelozy¢ sie na wiekszg skalg zbrodni. To jeden z wnioskéw wyciggnigtych
z konfliktu w bytej Jugostawii®!.

Prewencyjna role odgrywa nierzadko obecnos¢ sit migdzynarodowych. Sity ONZ
rozmieszczone w latach 90. w Macedonii, poczatkowo w ramach Sit Ochronnych ONZ
na Batkanach UNPROFOR, a nast¢pnie Sit Zapobiegawczych ONZ w Macedonii
UNPREDEP, miaty zapobiec ,,rozlaniu” si¢ konfliktu®?. Podobne zadania realizowata
operacja ONZ na Wybrzezu Kosci Stoniowej w 2004 r. Operacje powotywane do
monitorowania porozumien o przerwaniu wrogich dziatan czy zawartych uktadoéw
pokojowych odgrywaly tez w przesztosci de facto role prewencyjng, np. we Wschodniej
Stawonii, Baranii i Zachodnim Sirmium (UNTAES) w latach 1996—1998, Timorze
Wschodnim (UNTAET/UNMISET/) w latach 1999-2005 czy Kosowie (UNMIK)
od 1999 1.

Mimo przypadkow bledow i niespelnienia oczekiwan przez sity ONZ, tak jak stato
si¢ w Srebrenicy w 1995 r czy Sri Lance w 2009 r., badania dowiodty, ze ich obecno$¢
wplywa na zmniejszenie przemocy i ograniczenie liczby ofiar*. We wnikliwym ra-
porcie Migdzynarodowego Instytutu Pokoju (International Peace Institute) z czerwca
2015 r. poswigconym btedom w zakresie prewencji masowych zbrodni wymieniono
nast¢pujace trudno$ci, z jakimi musza zmierzy¢ si¢ sity ONZ w zakresie prewencji
1 ochrony ludnosci: przepas¢ miedzy oczekiwaniami a zdolno$ciami, tendencja do
unikania stosowania sity, stabosci wywiadowcze, konkurencyjne priorytety i niewy-
starczajace polityczne poparcie®®.

30 W 1993 1. sprowadzono do Rwandy z Chin 581 ton maczet za kwote 725 tys. dolaréw amerykan-
skich, zob. L. Melvern, Conspiracy To Murder — The Rwandan Genocide, Verso, London—New York, 2006,
s. 56. Nieco ponad potowa ofiar ludobojstwa w Rwandzie zostala zabita za ich pomoca, zob. P. Verwimp,
Machetes and firearms: The organization of massacres in Rwanda, ,,Journal of Peace Research” 2000, t. 43,
nr, s. 5—22.

31 V.D. Comras, Pressuring Milosevic..., op.cit.

32 Na temat prewencyjnej roli operacji peacekeeping i obserwatoréw ONZ, zwlaszcza o do§wiadczeniu
macedonskim, zob. B. Ramcharan, Preventive Diplomacy at the UN, op.cit., s. 138—144.

33 Zob. zwlaszcza raport ONZ: Evaluation of the Implementation and Results of Protection of Civilians
Mandates in United Nations Peacekeeping Operations, UN Doc. A/68/787,7.03.2014, a takze: A. Hoeffler,
Can international interventions secure the peace, ,International Area Studies Review” 2014, t. 7, nr 1,
s. 75-94; L. Hultman, J. Kathman, M. Shannon, Beyond Keeping Peace: United Nations Effectiveness in
the Midst of Fighting, ,,American Political Science Review” 2014, nr 4, s. 737-753.

3 A.J. Bellamy, A. Lupin, Why We Fail: Obstacles to the Effective Prevention of Mass Atrocities,
International Peace Institute, czerwiec 2015, zwlaszcza s. 13—17, http://www.ipinst.org/wp-content/up-
loads/2015/06/1PI-E-pub-Why-We-Fail.pdf (data dostgpu: 6.10.2015).
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Wyzwania praktyki

Potrzeba zapobiegania ludobdjstwu i innym masowym zbrodniom zyskala uznanie
w stosunkach migdzynarodowych. Coraz wigcej panstw, organizacji migdzyrzadowych
i NGOs wykazuje aktywno$¢ w tej dziedzinie. Te, ktore do§wiadczyly masowych
naruszen praw cztowieka, jak Rwanda, Tanzania, Kenia, Uganda, Burundi, Zambia,
Argentyna i Meksyk, rozwingty krajowe mechanizmy prewencyjne. Przyjety odpo-
wiednie prawo wewngtrzne i powolaly instytucje, ktorych celem jest zapobieganie
zbrodniom. Stare demokracje, jak Stany Zjednoczone czy panstwa Unii Europejskie;j,
sa zainteresowane dzialaniami prewencyjnymi w ramach polityki zagraniczne;j.

Podobnie organizacje mi¢dzynarodowe rozwijaja swoje zdolnosci prewencyjne.
Najwieksze mozliwosci ma w tym zakresie Organizacja Narodow Zjednoczonych,
ale takze Unia Europejska, Unia Afrykanska, Miedzynarodowa Konferencja Regionu
Wielkich Jezior i Stowarzyszenie Panstw Azji Srodkowo-Wschodniej. Organizacje
pozarzadowe, jak np. Auschwitz Institute for the Prevention of Genocide, szerza
swiadomos$¢ potrzeby dziatan prewencyjnych, przeprowadzajg szkolenia i edukuja.
Staraja si¢ dotrze¢ do wszystkich potencjalnych podmiotéw: panstw, instytucji i 0sob,
ktore moga wywrzeé pozytywny wpltyw na potencjalnych sprawcéw zbrodni, w tym
do przedstawicieli mediéw i przywodcow religijnych.

Prewencja masowych zbrodni jest jednak wcigz mtoda dziedzing wspotpracy
migdzynarodowej. Co ciekawe, nie zawsze panstwa i miedzynarodowe instytucje
powotuja si¢ na R2P, podejmujac dziatania prewencyjne. Tymczasem, aby instrumenty
prewencji mogly by¢ skuteczne, powinny by¢ konsekwentnie stosowane. Sprzyjatoby
temu stworzenie mi¢dzynarodowego systemu zapobiegania masowym zbrodniom,
a zatem solidnych podstaw prawnych, instytucjonalnych i mechanizméw stosowa-
nia prewencji. Na przeszkodzie stoi pewnego rodzaju niszowosc¢ tej problematyki.
W praktyce zapobieganie masowym zbrodniom stanowi zwykle czes$¢ ,,wigkszego
problemu”, np. zapobiegania konfliktom czy przeciwdzialania terroryzmowi. Nie jest
zatem dla rzadow priorytetem. W sytuacji ryzyka, gdy trzeba podjac jakies decyzje,
duze znaczenie ma wola polityczna, ktorej czgsto brakuje.

Cho¢ dzigki wypracowanej Ramowej Analizie Masowych Zbrodni poczyniono
duzy postep w kwestii analizy ryzyka wystapienia masowych zbrodni, to wyzwaniem
pozostaje czynnik ludzki. Chodzi o trudno$ci w analizowaniu motywow, ktorymi kieruja
si¢ jednostki — potencjalni sprawcy zbrodni — oraz w przewidywaniu ich zachowan.

Sytuacje, w ktorych wystepuje ryzyko popetnienia zbrodni, sa zawsze skom-
plikowane i podlegaja dynamicznym zmianom. Bardzo trudne jest wigc tworzenie
schematéw dziatan, a takze ich skuteczne zastosowanie w praktyce.
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Prevention of Mass Atrocities as the Implementation
of the Concept of ‘Responsibility to Protect’

The article deals with the prevention aspect of the concept of Responsibility to
Protect. The analysis performed by the author covers the most important R2P
documents. The author presents the intergovernmental debate that took place
mainly at the UN General Assembly, as well as the evolution of the approach of
the UN institutions to R2P and the growing acceptance of the development of the
prevention aspect.

The article systematises and analyses the international instruments of prevention
of mass atrocities: early warning, preventive diplomacy, economic and military
instruments. Moreover, it identifies the main difficulties experienced by countries
and international organisations that have decided to take action towards preventing
mass atrocities.
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