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KONCEPCJA ,,0DPOWIEDZIALNOSCI ZA OCHRONE”
W DZIALANIACH PREWENCYJNYCH NARODOW ZJEDNOCZONYCH

Konflikt jest immanentna cecha relacji migdzypanstwowych oraz mig-
dzyludzkich od czasu powstania pierwszych organizmdéw prepanstwowych
i ich wzajemnej rywalizacji'. Jakkolwiek konflikt wystepowat we wszystkich
etapach historii ludzkosci, to jednak jego natura, w szczegolnosci w odniesie-
niu do konfliktu zbrojnego, zmienia si¢, co znajduje odzwierciedlenie zarow-
no w uzywanych $rodkach, jak i zaangazowanych wen podmiotach. Wspot-
czesnie nie obserwujemy juz tradycyjnych konfliktow miedzy panstwami,
czyli klasycznymi podmiotami prawa migdzynarodowego, a ich miejsce za-
jety konflikty o endogenicznym charakterze, przy duzym udziale podmiotow
niepanstwowych. Zasadnicza cezura jest zakonczenie okresu zimnej wojny
i zburzenie dotychczasowego bipolarnego swiata geopolityki. Podziat wedtug
osi Wschod—Zachod zostat zastapiony przez asymetryczny uktad Pénoc—Po-
tudnie, takze posiadajacy konfliktogenny charakter”.

Wewnetrzne konflikty zbrojne czy wojny domowe’, ktorych najczescie;
doswiadczaja panstwa o kruchych tradycjach panstwowych, zamieszkiwane

Mgr, doktorant w Katedrze Prawa Migdzynarodowego i Stosunkéw Migdzynarodowych,
Uniwersytet Lodzki.

Szerzej: R. Lo$, J. Reginia-Zacharski, Wspoiczesne konflikty zbrojne, Warszawa 2010,
s. 45. Autorzy tak wyjasniaja ceche ludzkiej natury przejawiajacej si¢ do w dazeniu do kon-
frontacji (konfliktu) z innymi: ,,[...] konflikt, ktory dla uproszczenia nazywajmy wojna, po-
tencjalnie byl wpisany w aktywno$¢ gatunku homo sapiens od pojawienia si¢ u niego woli
dziatania”.

P. Mickiewicz, Wspolczesne wyzwania bezpieczenstwa europejskiego, Bibl. Wszechnicy
DSWE TWP 2006/3, s. 1.

Podaje sig, ze w ostatniej dekadzie XX w., notabene nazywanej dekada interwencji huma-
nitarnych, w wyniku wojen domowych zgingto ok. 5 min ludzi. Zob. W. Malendowski,
Spory — konflikty zbrojne — terroryzm. Dysfunkcjonalne czynniki wspotczesnych stosunkow
miedzynarodowych, Poznan 2006, s. 7.
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przez multietniczne, podzielone spoleczenstwa, generuja katastrofy humani-
tarne bedace powaznym naruszeniem podstawowych praw cztowieka (czego
»Swiadkami” sa na ogot tzw. panstwa upadte), ktore wplywaja destabilizujaco
na bezpieczenstwo regionalne oraz — potencjalnie — globalne. Nowy typ za-
grozen, marginalny w okresie zimnej wojny, w potaczeniu z takimi zjawis-
kami, jak §wiatowy terroryzm czy proliferacja broni masowego razenia i jej
niekontrolowany transfer, implikuje podjecie konkretnych rozwiazan przez
spoteczno$¢ migdzynarodowa, w szczegdlnosci o prewencyjnym charakterze,
jako tych, ktére moga najskuteczniej wplyna¢ na nieprzerodzenie si¢ sporéw
wewnatrz- lub miedzypanstwowych w konflikt zbrojny lub, gdy okaze sig to
niemozliwe, na jego nierozprzestrzenianie sig.

Niniejsze opracowanie ma na celu przeanalizowanie tzw. dyplomacji pre-
wencyjnej (preventive diplomacy), wykorzystywanej w ramach systemu Naro-
dow Zjednoczonych (gltéwnie — dziatan prewencyjnych tejze organizacji). Na
szczegolng uwagg zastuguje wykorzystanie idei ,,odpowiedzialnos$ci za ochro-
ng” (responsibility to protect), rodzacego si¢ konceptu prawa migdzynarodo-
wego, tym samym nie w petni eksplorowanego przez prawnikow migdzynaro-
dowych, tworzacego ramy dla efektywniejszej prewencji. Doktryna ,,0dpo-
wiedzialnosci za ochrong” proponuje szereg kompleksowych rozwiazan — od
prewencji, poprzez reakcje, do odbudowy — stosowanych w celu ochrony lud-
nos$ci przed najdotkliwszymi nastgpstwami konfliktu. Polozenie nacisku na
potrzebe prewencji moze wptynac¢ na rozwoj calego systemu Narodow Zjed-
noczonych jako systemu zbiorowego bezpieczenstwa, co znajduje potwier-
dzenie w pracach doktryny, jak i praktykow stawiajacych utrzymanie global-
nego4bezpieczeflstwa na pierwszym miejscu wsrod celow stawianych przed
ONZ".

1. Pojecie dyplomaciji prewencyjnej i jej miejsce
w systemie Swiatowego bezpieczenstwa

1.1. Pojecie dyplomacji prewencyjnej jako uzytecznego narzedzia maja-
cego skutecznie zapobiec przerodzeniu si¢ kryzysu politycznego w ewentu-
alny konflikt zostato po raz pierwszy uzyte oraz zastosowane w praktyce
przez bytego Sekretarza Generalnego (SG) ONZ Daga Hammarskjolda (1953

4 Karta Narodéw Zjednoczonych jest swoistym, ogdlnoludzkim zobowiazaniem do prewencji

i tym samym zapewnienia $wiatowego pokoju i bezpieczenstwa. (Por. preambulg Karty:
My, Ludy Narodéw Zjednoczonych, zdecydowane uchroni¢ przyszte pokolenia od klgski
wojny [...]").
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~1960)’. Jego tragiczna $mier¢ podczas podrézy lotniczej na kontynent afry-
kanski na dhuzszy czas przerwala jednak mozliwy rozwdj dyplomacji pre-
wencyjnej jako srodka stosowanego przez Narody Zjednoczone. Do koncepcji
tej powrdcit dopiero szosty SG ONZ, Boutros Boutros-Ghali, a za szczegolnie
wazny dokument dotyczacy tej materii nalezy uzna¢ Program dla Pokoju
z 1992 r. jego autorstwa. Warto podkresli¢, iz bylto to pierwsze opracowanie
po zakonczeniu zimnej wojny (stworzone na prosbg Rady Bezpieczenstwa
(RB)), ktore podejmowalo probg zainicjowania debaty dotyczacej zwigkszenia
efektywnosci ONZ w obliczu pojawiajacych si¢ nowych zagrozen dla swiato-
wego bezpieczenstwa oraz dostrzegalnych coraz szerzej kryzysow humanitar-
nych. Boutros-Ghali dokonat znacznego przeobrazenia konceptu dyplomacji
prewencyjnej oraz — co warte uwypuklenia — zaproponowal nowa, wilasna de-
finicje omawianego pojecia. Dyplomacja prewencyjna wedtug Programu dla
Pokoju jest to ,,dzialanie majace na celu zapobieganie powstawaniu Sporéw
pomigdzy stronami, zapobieganie przeradzaniu si¢ istniejacych sporow w kon-
flikty i ograniczanie ich zasiegu, jesli juz wystapia™®. Usystematyzowanie za-
gadnienia dyplomacji prewencyjnej zauwazy¢ mozna takze w pracach doktry-
ny oraz praktykow. Odnotujmy chocby definicje dyplomacji prewencyjnej
stworzong przez Michaela S. Lunda, w ktorej termin ten oznacza ,.dziatania
lub instytucje angazowane do zapobiegania przeradzaniu si¢ sporow poli-
tycznych miedzy panstwami lub wewnatrz panstw w konflikty zbrojne™’.
Boutros-Ghali za pierwotny czynnik dyplomacji prewencyjnej uwaza
srodki budowy zaufania (measures to build confidence)®, czyli wszelkie mie-
dzypanstwowe porozumienia (jak si¢ wydaje — formalne i nieformalne), wy-
miang informacji, tworzenie regionalnych o$rodkéw reagowania kryzysowego

Dag Hammarskjold rozumiat znaczenie dyplomacji prewencyjnej jako $rodka otrzymania
migdzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa w sytuacji, gdy konflikt pojawial si¢ w prozni
migdzy wplywami 6wczesnych dwoch supermocarstw — USA 1 ZSRR lub stwarzal ryzyko
powstania takiej prozni. Zmieniajacy si¢ charakter wspotczesnych zagrozen wymusit zmiang
w podejsciu do dyplomacji prewencyjnej czy prewencji w ogolnosci.

B. Boutros-Ghali, An Agenda for Peace, New York 1992, par. 20. W oryginale: ,,Preventive
diplomacy is action to prevent disputes from arising between parties, to prevent existing
disputes from escalating into conflicts and to limit the spread of the latter when they occur”.
Zob. H.J. Sokalski, Odrobina prewencji, dorobek dyplomacji prewencyjnej ONZ w Ma-
cedonii, Warszawa 2007, s. 40—41 oraz cytowana tam literatura.

Srodki te odnosza si¢ w najwigkszym stopniu do dziatan stricte dyplomatycznych i stosun-
kéw wieloplaszczyznowych pomigdzy panstwami i innymi aktorami sceny migdzynaro-
dowej. Tym samym krag podmiotéw majacych realizowa¢ idee prewencji zakreslony zostat
bardzo szeroko — tj. ONZ poprzez swoje organy i agencje, organizacje i porozumienia regio-
nalne panstw oraz NGOs.
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lub np. regularne i systematyczne spotkania pionéw wojskowych panstw’.
Jako kolejne elementy pojecia dyplomacji prewencyjnej wymienia: wage tzw.
wczesnego ostrzegania (early warning) poprzez gromadzenie informacji (fact
finding)'"’, z zaangazowaniem wyspecjalizowanych agencji i instytucji mig-
dzynarodowych do tego celu oraz wystaniem odpowiednich misji rozpoz-
nawczych; nastepnie: prewencyjne rozmieszczenie wojsk (preventive deploy-
ment) — zmnigjszajace wrogie nastawienie pomigdzy stronami sporu lub sy-
tuacji mogacej przerodzi¢ si¢ w spor, czy np. ulatwiajace skuteczne dostar-
czanie pomocy humanitarnej. Rozwiazanie to, przewidziane jako odpowiedz
na prosbe¢ wladz panstwowych lub zakladajacych ich zgodg, wyraznie pod-
kresla i odwotuje si¢ do poszanowania suwerennos$ci oraz integralnosci
terytorialnej panstwa. W ostatecznosci, w przypadku nieskutecznosci zastoso-
wanej gamy srodkdéw lub powaznej grozby eskalacji konfliktu, Boutros-Ghali
zaleca tworzenie stref zdemilitaryzowanych (demilitarised zones).

Nalezy podkresli¢, ze zestaw mozliwych dziatan zaproponowany w Pro-
gramie dla Pokoju — co do zasady — wciaz stanowi podstawe prewencji. Nie-
mniej jednak warto odnotowac, iz zmianie uleglo umiejscowienie dyplomacji
prewencyjnej w szerszej palecie aktywnos$ci spotecznosci migdzynarodowe;j
zmierzajacej do utrzymania mig¢dzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa.
Boutros-Ghali wymieniat dyplomacj¢ prewencyjna przed dziataniami polega-
jacymi na: tworzeniu pokoju (peace-making), utrzymaniu pokoju (peace-
keeping) oraz budowaniu pokoju (peace-building). Wydaje sig, Zze obecnie
dyplomacj¢ prewencyjna nalezy rozumie¢ znacznie szerzej, odwolujac si¢ do
podziatu na dyplomacj¢ uprzednia — tj. taka, ktéra wystgpuje przed wybuchem
konfliktu, oraz nastepcza — ktora stosowana jest po jego wybuchu''.

Majac powyzsze na uwadze, stusznie bytoby umiejscawia¢ elementy dyp-
lomacji prewencyjnej na kazdym (lub prawie kazdym) etapie prowadzonych
dziatan, zwlaszcza w konteks$cie potrzeby zapobiegania ponownej eskalacji
przemocy i kontynuacji konfliktu (jednocze$nie zauwazajac, ze najefektyw-
niejsza prewencja to taka, ktora wystepuje przed peace-making i peace-keep-
ing 1 nie doprowadza w ogodle do wybuchu konfliktu). Z tego powodu, ci¢zar
czesciowo przerzucany jest na fazg tworzenia pokoju, polegajaca na wyko-

% Szerzej na temat tzw. dyplomacji wojskowej: P. Fleischer, Dyplomaci w mundurach, Stos.
Migdzynar. 2010/ 67-68, s. 24-27.

' Formalna autoryzacje dla tego rodzaju dzialania moze zapewni¢ RB lub ZO poprzez
wyslanie na obszar mogacy sta¢ sig arena potencjalnego konfliktu misji typu fact-finding lub
zwroci¢ si¢ do SG ONZ o podjgcie koniecznych krokow, w tym mianowanie specjalnego
wyslannika (envoy).

"' H.J. Sokalski, Odrobina..., s. 30.
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rzystaniu $rodkéw systemowych i instytucjonalnych'? w procesie budowy lub
odbudowy panstw i reintegracji podzielonych przez konflikt spoteczenstw.
Nalezy przy tym zauwazy¢ istniejace przekonanie o wzajemnym przenikaniu
si¢ i oddziatywaniu takich pojeé, jak prawa czlowieka, demokracja',
spoteczenstwo obywatelskie, na trwalo$¢ i skuteczno$¢ procesu budowania
pokoju, co wielokrotnie podkreslat nastepca Boutrosa-Ghalego na stanowisku
Sekretarza Generalnego ONZ — Kofi Annan.

Z jego inicjatywy w 2003 r. powotany zostat Panel Wysokiego Szczebla
ds. Zagrozen, Wyzwan i Zmiany (The High-Level Panel on Threats, Challen-
ges and Change), ktory w rok pdzniej wydat istotny dokument, zatytutlowany
A More Secure World: Our Shared Responsibility"*. Raport wskazat na sze$¢
podstawowych rodzajow globalnych zagrozen (ekonomiczne/spoteczne za-
grozenia powodujace biedg, degradacje srodowiska itp.; konflikty miedzypan-
stwowe; konflikty o charakterze wewngtrznym, jak wojny domowe itp.; bron
nuklearna, biologiczna i chemiczna; terroryzm; transnarodowa przestgpczosé
zorganizowana), ktoére musza zosta¢ skonfrontowane ze skutecznym syste-
mem zbiorowego bezpieczenstwa, z prewencja jako elementem pierwotnym.

System przeptywu informacji i skuteczno$¢ wczesnego ostrzegania zale-
zy w duzej mierze od: pelnego wykorzystania istniejacych mechanizméw
prawnych (np. rozdziatow VI, VII i VIII Karty Narodow Zjednoczonych), czy
tez Sekretariatu ONZ i stojacego na jego czele Sekretarza Generalnego; roz-
szerzenia wspotpracy RB z Migdzynarodowym Trybunatem Karnym (MTK)),
a takze wielopoziomowej wspolpracy panstw, organizacji migdzynarodowych
i NGOs. W szczegblnosci zaleca sig¢ poglebienie kooperacji ONZ z organiza-
cjami, ktore wytworzyly pewne elementy systemu prewencji, np. z Organi-

12 Jako przyklad mozna wskaza¢ instrumenty sprawiedliwosci tranzytywnej (tramsitional
justice), tj. migdzynarodowe sady i trybunaty (np. Migdzynarodowy Trybunat Karny dla by-
tej Jugostawii), sady hybrydowe (Sad Specjalny dla Sierra Leone) czy inne umigdzynaro-
dowione sady i izby. Skutecznie dzialajacy wymiar sprawiedliwosci jest waznym eleme-
ntem budowania infrastruktury pokoju.

13 Zob. Art. 8 Deklaracji Wiedenskiej i Planu Dzialan, przyjetej przez Swiatowa Konferencje

dot. Praw Czlowieka z 25.06.1993 r.: ,,8. Democracy, development and respect for human

rights and fundamental freedoms are interdependent and mutually reinforcing. Democracy
is based on the freely expressed will of the people to determine their own political,
economic, social and cultural systems and their full participation in all aspects of their
lives. In the context of the above, the promotion and protection of human rights and
fundamental freedoms at the national and international levels should be universal and
conducted without conditions attached. The international community should support the
strengthening and promoting of democracy, development and respect for human rights and
fundamental freedoms in the entire world”.

Report of the Secretary General’s High Level Panel on Threats, Challenges and Change,

A More Secure World: Our Shared Responsibility, United Nations 2004.
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zacja Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie (OBWE), ktora rozbudowata
system norm dotyczacy ochrony mniejszosci.

Zbiorowy system bezpieczenstwa zaczyna funkcjonowaé w fazie zapo-
biegania poglebianiu sig zapasci ekonomicznej panstw, poniewaz — co raport
podkresla — zwiazek rozwoju i bezpieczenstwa nie powinien podlegac¢ dys-
kusji (nieustabilizowana sytuacja ekonomiczna i spoteczna moze implikowac
spor oraz doprowadzi¢ do konfliktu). Pomimo tej slusznej tezy, rozszerzenie
dziatan prewencyjnych o te zorientowane na rozwdj ekonomiczny moze nie-
potrzebnie ,,rozmywac” i, paradoksalnie, ostabia¢ skuteczno$¢ tych pierw-
szych, co znajduje odzwierciedlenie w komentarzach dotyczacych implemen-
tacji doktryny ,,odpowiedzialno$ci za ochrong” wilasnie na plaszczyznie pre-
wencji (tematyka ta zostanie rozwinigta w rozdz. 2 niniejszego opracowania).

Podsumowujac ten fragment rozwazan, nalezy zwrdci¢é uwage, iz zna-
mienna jest pewna zmiana terminologiczna — zastapiono sformulowanie dy-
plomacja prewencyjna pojeciem szerszym: dziatan prewencyjnych, poniewaz
z cata pewnoscia odnosi sie ono znacznie lepiej do omawianej problematyki'’.

1.2. Normatywna podstawe¢ dyplomacji prewencyjnej odnajdujemy za-
sadniczo w postanowieniach Karty Narodoéw Zjednoczonych (KNZ). Spotecz-
no$¢ migdzynarodowa skupiona w ONZ, $wiadoma destruktywnej roli
konfliktu (czy wojny jako takiej), zdecydowata si¢ na rozstrzyganie potencjal-
nych sporéw, wykorzystujac wieloptaszczyznowe porozumienia miedzy akto-
rami1 6sceny stosunkéw migdzynarodowych, dazacych do osiagniecia konsen-
susu .

Odbiciem tego typu filozoficzno-politycznych dywagacji jest art. 2 (4)
KNZ ustanawiajacy zakaz uzycia sity lub grozby jej uzycia, ktory w polacze-
niu z innymi zasadami'’ wyptywajacymi z Karty — suwerennosci (art. 2 (1))
i nieinterwencji (art. 2 (7))'® — zdeterminowat podkreslenie wartoéci mecha-
nizmu pokojowych $rodkow zatatwiania sporéw miedzynarodowych'.

'S W literaturze czesto si¢ podkresla, odnoszac si¢ do pojecia dyplomacji prewencyjnej, ze

przewazajace znaczenie posiada w nim przymiotnik ,,prewencyjna”, natomiast okreslenie

,-dyplomacji” coraz mniej ma wspolnego z jej ,.klasyczna” forma, stosunkami dyplomatycz-

nymi itd. (Zob. W. Stankiewicz, Dyplomacja prewencyjna jako srodek utrzymania tadu na

kontynencie europejskim, Ann. UMCS 2009/XVI/1, s. 49).

Loc. cit.

7 Na potrzeby niniejszego artykutu koncentruje swoja uwage na zasadach: suwerennosci i nie-
interwencji. Nie nalezy jednak traci¢ z pola widzenia innych zasad wyrazonych w Karcie
oraz korelacji art. 1 i art. 2 KNZ, tj. celow i zasad Karty.

'8 Te jedne z najbardziej fundamentalnych zasad prawa miedzynarodowego sa obecnie przed-
miotem wielu analiz i badan. Odnosnie do reinterpretacji ww. zasad, a w szczeg6lnosci za-

16
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Dyplomacj¢ prewencyjna rozumiemy zatem takze jako wykorzystanie
pokojowych srodkoéw zatatwiania sporow wymienionych w art. 33 KNZ, tj.:
,rokowan, badan, posrednictwa, koncyliacji, arbitrazu, postgpowania sadowe-
go, odwotlania si¢ do organow lub porozumien regionalnych, albo innych spo-
sobow pokojowych stosownie do [...] wyboru™. Artykut 33 KNZ dokonuje
rozrdznienia na dyplomatyczne (niesadowe) i sadowe $rodki zatatwiania spo-
row mig¢dzynarodowych. Ponadto, kolejno$¢ wymieniania tych $rodkow
w postanowieniach Karty wskazuje na operacyjnie naturalne pierwszenstwo
rokowan dyplomatycznych — $rodka, ktéry w sposdb najmniej inwazyjny
(przy czym w tym miejscu rozwazan termin ,,inwazyjny” odnoszg raczej do
kontekstu politycznego niz np. militarnego) moze doprowadzi¢ do uzgodnie-
nia stanowisk dwu lub wigcej zwasnionych stron.

Nalezy przy tym podkresli¢, iz postgpujace zmiany na obszarze geopo-
lityki oraz pojawianie si¢ nowych (nieznanych dotad i1 przez to nieomawia-
nych przez teoretykdéw stosunkéw migdzynarodowych) zagrozen dla swiato-
wego bezpieczenstwa powoduja wzrost roli tzw. dyplomacji wielostronnej’
prowadzonej (takze) na forach organizacji migdzynarodowych, zarowno przez
panstwa, jak i organy oraz funkcjonariuszy danych organizacji (wymieni¢ na-
lezy choéby Sekretarza Generalnego ONZ, NATO czy np. przewodniczacego
Komisji Europejskiej oraz, od niedawna, Wysokiego Przedstawiciela Unii
Europejskiej do spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa), niezwykle
istotnej z punktu widzenia dyplomacji prewencyjnej (dziatan prewencyjnych).

Zasadnicza pozycje z punktu widzenia prewencji posiada Rada Bezpie-
czenstwa ONZ. To Rada jest odpowiedzialna za utrzymanie migdzynarodo-
wego pokoju i bezpieczenstwa (art. 24 KNZ). Ponadto pelni ona wazna role
w zalatwianiu sporéw migdzynarodowych, positkujac si¢ przepisami KNZ za-
wartymi w rozdziatach VI-VIII: rozdz. VI — pokojowe zalatwianie sporow,
VII — akcja w zwiazku z zagrozeniem pokoju, naruszeniem pokoju i aktami
agresji, oraz VIII — porozumienia regionalne. Rada Bezpieczenstwa moze
kazdy spor zbada¢ pod katem zagrozenia, jakie on stanowi dla mig¢dzyna-

sady suwerenno$ci por. pkt 2.1 niniejszego opracowania, dotyczacy koncepcji ,,odpowie-
dzialnosci za ochrone”.

Art. 2 (3) KNZ: ,,Wszyscy czlonkowie powinni zalatwia¢ swe spory migdzynarodowe przy
pomocy $rodkow pokojowych w taki sposob, ze ani pokdj migdzynarodowy, ani bezpie-
czenstwo, ani sprawiedliwos¢ nie bgda wystawione na niebezpieczenstwo”.

Art. 33 nie zawiera zamknigtego katalogu pokojowych §rodkow rozstrzygania sporéw. Do
najwazniejszych, a ,,niestusznie” pominigtych przez przepis KNZ, zalicza si¢ przede wszyst-
kim dobre ustugi oraz niesadowe organy ONZ. Szerzej: J. Sutor, Pokojowe zatatwianie
sporow miedzynarodowych, Wroctaw, Warszawa, Krakoéw, Gdansk 1979, s. 57.

M. Pietras$ (red.), Mig¢dzynarodowe stosunki polityczne, Lublin 2006, w tym w szczegdlno-
sci rozdz. VII (B. Surmacz, Stuzba dyplomatyczna i konsularna), s. 171-172.
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rodowego pokoju i bezpieczenstwa (art. 34 KNZ); ponadto moze wezwac
strony konfliktu do rozwiazania go sposobami (w szczego6lnosci) przewidzia-
nymi w art. 33 KNZ oraz zaleci¢ stronom, w kazdym stadium sporu, odpowied-
nie sposoby postgpowania albo metody zatatwienia konfliktu (art. 36 KNZ).

Rozumiejac termin dyplomacja prewencyjna bardzo szeroko — obejmu-
jac nim takze dziatania nastepcze (niekiedy mozemy mowi¢ o tozsamosci
pojecia dyplomacji prewencyjnej nastepczej z operacjami utrzymania pokoju,
czy nawet wymuszania pokoju), nalezy zwroci¢ uwage, na wiazacy charakter
postanowien Rady (art. 25 KNZ), zwlaszcza tych przyjetych na podstawie
rozdziatu VII Karty, kiedy RB klasyfikuje dana sytuacj¢ jako zagrazajaca
migdzynarodowemu pokojowi i bezpieczenstwu.

Przyktadem tego typu dzialania Rady jest rezolucja 1706 (z 2006 r.) od-
noszaca si¢ do konfliktu w Darfurze, na mocy ktorej nieefektywna misja po-
kojowa Unii Afrykanskiej (African Union Mission In Sudan) zostata zasta-
piona przez Misje Narodow Zjednoczonych (United Nations Mission In
Sudan (UNMIS)), a sity UNMIS zostaly upowaznione do ,,uzycia wszelkich
niezbednych $rodkéw™** w celu ochrony personelu misji oraz zapobiezenia
dalszym atakom na ludno$¢ cywilna (rezolucja ta uwazana jest za pewien
przetom w odpowiedzi na kryzys w Darfurze). Osobnym problemem jest fakt
wykonywania rezolucji RB przez panstwa-adresatow> oraz fakt niejedno-
znacznego wskazywania w rezolucjach na konkretne postanowienia Karty,
w tym zwlaszeza rozdziatu VII Karty™*.

Istotna z punktu widzenia dziatan prewencyjnych jest systematycznie
rosnaca rola Sekretarza Generalnego ONZ w systemie prewencji. Zasadnicze
znaczenie posiada art. 99 KNZ uprawniajacy SG ONZ do zwrdcenia uwagi
Radzie Bezpieczenstwa w razie zaistnienia sytuacji zagrazajacej utrzymaniu
migdzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa. Biorac pod uwagge ten fakt, na-
lezy zauwazy¢, ze SG ONZ, oprocz zadan typowo administracyjnych, peni
takze funkcje polityczne, co znacznie wzmacnia pozycje samego Sekretarza
w $rodowisku spotecznosci migdzynarodowe;.

22 SC Resolution 1706 (2006): ,,12. Acting under Chapter VII of the Charter of United Nations:
(a) decides that UNMIS is authorised to use all necessary means, in the areas of deployment
of its forces [...]".

Jako przyktad mozna wskazaé rezolucje Rady skierowane do Iranu (SC Resolution 1696
(2006) i n.) oraz Korei Pétnocnej (SC Resolution 1695 (2006) i n.) w sprawie zawieszania,
ograniczania i poddania kontroli migdzynarodowej programéw nuklearnych oraz innych
z zakresu broni masowego razenia. RB w kilku rezolucjach stwierdzita, Zze rozprzestrzenia-
nie broni nuklearnych i innych (masowego razenia) stanowi zagrozenie migdzynarodowego
pokoju i bezpieczenstwa (np. SC Resolution 1540 (2004)).

Zwigzane jest to bezposrednio z gra polityczna, jaka prowadza cztonkowie (w szczegdlnosei
stali) RB.
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Przyjeta przez Zgromadzenie Ogodlne (ZO) ONZ w 1991 r. deklaracja The
declaration on fact-finding by the UN in the field of maintenance of inter-
national peace and security™ jest tego znamienitym przyktadem, poniewaz
zgodnie z nia, SG moze podejmowac kroki, ktérych celem bedzie uzyskanie
szczegotowej wiedzy o faktach, sporach czy grozacych pokojowi konfliktach
(wprowadza to wigksze gwarancje skutecznego wykonywania swoich funkcji
przez organy ONZ, majacych na celu utrzymanie pokoju i bezpieczenstwa),
co rozszerza mechanizm stosowania dziatan prewencyjnych.

Co wigcej, obowiazek sktadania raportéw z dziatalnosci ONZ wykorzy-
stywany jest przez SG do gruntownej analizy aktualnych probleméw po-
rzadku migdzynarodowego, trwajacych (i mogacych wybuchna¢ nowych)
konfliktow, jak i proponowanych rozwiazan ich zazegnania. Warto wspom-
nie¢, ze cze$¢ raportow powstatych w ostatniej dekadzie dotyczyta rozwoju
i implementacji doktryny ,,odpowiedzialnos$ci za ochrong”, a zwlaszcza jej za-
stosowania w prewencji i zapobieganiu konfliktom.

Mozna stwierdzi¢ zatem, ze Sekretarz Generalny ONZ zyskuje pewna sa-
modzielno$é polityczna®, co tym samym determinuje jego coraz wigksza rolg
w systemie bezpieczenstwa ONZ, pomimo iz — przypomnijmy — jest tylko
funkcjonariuszem ONZ, a wlasciwym organem organizacji jest Sekretariat.

Wspomniany rozdziat VIII Karty, zaktadajacy wspolprace z organizacja-
mi regionalnymi w celu osiagnigcia migdzynarodowego pokoju i bezpieczen-
stwa, determinuje szeroki krag podmiotow zaangazowanych w polityke pre-
wencji. Zwiazane jest to gtdéwnie z potencjalnie wigksza skutecznoscia orga-
nizacji dzialajacych w celu zapobiegania wystgpowaniu konfliktow na jej
,»obszarze” oraz relatywnie nizszymi kosztami, ktéore musza by¢ poniesione
(przy wyzszym poziomie wiedzy na temat lokalnego srodowiska i mozliwym
wigkszym autorytecie organizacji dla stron konfliktu). Dos$¢ rozbudowany
system dyplomacji prewencyjnej posiada Unia Europejska korzystajaca z re-
gulacji rozdzialu Traktatu o Unii Europejskiej dotyczacego wspdlnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa oraz obszernego soft law dotykajacego tej ma-
terii’’, przy czym ,naturalnym” obszarem dziatania Unii sa Batkany.

% GA Resolution, The declaration on fact-finding by the UN in the field of maintenance of
international peace and security, AIRES/46/59, 9™ December 1991.

Na co wptywa takze postanowienie art. 98 KNZ, zgodnie z ktorym na SG ciazy obowiazek
spelniania wszystkich dodatkowych funkcji (niejednokrotnie nicograniczajacych si¢ jedynie
do typowo administracyjnych), powierzonych mu przez inne organy ONZ (w tym ZO i RB).

Szerzej o roli UE w systemie prewencji i dziataniu na rzecz migdzynarodowego pokoju
i bezpieczenstwa: W. Stankiewicz, Dyplomacja..., s. 51 in.
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1.3. Odnoszac si¢ do dziatan prewencyjnych (uprzednich i nastgpczych),
nalezy zauwazy¢, ze chociaz pod auspicjami ONZ lub organizacji regio-
nalnych prowadzono wiele operacji pokojowych (zwlaszcza stuzacych utrzy-
mywaniu oraz budowaniu pokoju), to operacje typowo prewencyjne naleza do
rzadko$ci. Podstawowym czynnikiem determinujacym ten stan rzeczy jest
rozdzwigk miedzy wspdlczesnym rozumieniem dziatan prewencyjnych a tra-
dycyjnie pojmowana suwerennoscia. Tak naprawde mozemy mowi¢ wilas-
ciwie o tylko jednej operacji prewencyjnej*® ONZ, ktéra miata miejsce w Ma-
cedonii w latach 1992—-1999. W 1992 r., na prosbe prezydenta Kiro Gligorowa
o rozmieszczenie w Macedonii obserwatorow migdzynarodowych, rozpoczeta
si¢ pierwsza, eksperymentalna operacja prewencyjna ONZ. W latach 1992—
1995 operacja byta czescia szerszej misji Sit Ochronnych NZ (United Nations
Protection Force (UNPROFOR)) z siedziba w Zagrzebiu, natomiast od 1995 r.
usamodzielnita si¢ pod nazwa Sity Prewencyjne NZ (United Nations Pre-
ventive Deployment Force (UNPREDEP)).

Podstawowa przyczyna podjecia tego kroku przez wtadze macedonskie
bylo zagrozenie rozszerzeniem si¢ konfliktu z pozostatej czg$ci Federacji
Jugostawii (glownie z Bosni 1 Hercegowiny, a takze — potencjalnie — z Koso-
wa), co z cala pewnoscia stwarzato realne niebezpieczenstwo dla nowo po-
wstalego panstwa. W zwiazku z tym, na podstawie rezolucji RB 795 (1992 r.),
doszto do prewencyjnego rozlokowania migdzynarodowych wojsk wzdhuz
czesci granic kraju, a po uzyskaniu zgody wiladz, wystano wspomagajaca,
niewielka misj¢ policyjna. Wkroétce si¢ okazato, ze mandat misji byl niepelny,
poniewaz réwnie niebezpieczne dla Macedonii stato si¢ zagrozenie wewnatrz
kraju — tj. wzrastajace napigcia polityczne i1 etniczne (ok. Y4 populacji sta-
nowili Albanczycy). Aby sprosta¢ nowemu zadaniu, RB w rezolucji 908
(1994 1.)*° rozszerzyta mandat szefa misji — Specjalnego Przedstawiciela Se-
kretarza Generalnego (w latach 1995-1998 funkcje te petit polski dyplomata
Henryk J. Sokalski) — o wykorzystanie instytucji dobrych ustug, realizo-

2 Przy czym pojecia tego nie nalezy utozsamia¢ z koncepcjami zbrojnej operacji prewencyjnej
oraz zbrojnej operacji uprzedzajacej, ktore mieszcza si¢ w optyce zagadnienia prawa do
samoobrony, czy szerszego problemu uzycia sity zbrojnej przez panstwo bez zgody RB.
Szerzej na ten temat: J. Kranz, Miedzy wojnq a pokojem: swiat wspolczesny wobec uzycia
sily zbrojnej, [w:] Swiat wspélczesny wobec uzycia sity zbrojnej: dylematy prawa i polityki,
red. J. Kranz, Warszawa 2009, s. 148 i n.

SC Resolution 908 (1994): ,,12. Encourages the Special Representative of the Secretary-
General for the Former Yugoslavia, in cooperation with the authorities of the former
Yugoslav Republic of Macedonia, to use his good offices as appropriate to contribute to
maintenance of peace and stability in that Republic”.
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wanych wspoélnie z wladzami macedonskimi, dla zapewnienia pokoju i stabili-
zacji w panstwie.

Operacja prewencyjna w Macedonii stanowila zatem konglomerat roz-
nych dziatan — poczawszy od prewencyjnego rozmieszczenia wojsk, az do
(poprzez wykorzystanie §rodkéw budowy zaufania) budowania infrastruktury
pokoju, w tym wspottworzenia spoleczenstwa obywatelskiego, promocj¢ praw
cztowieka, praw mniejszosci itd. — tzw. ,,wymiaru ludzkiego” misji*’, osiaga-
nego takze przy wspolpracy z OBWE. Operacja w Macedonii, do dzi§ oce-
niana bardzo wysoko, przyniosta niezwykle cenne do§wiadczenie w dziedzi-
nie prewencji, poniewaz, wykorzystujac réznego typu srodki, realizowata za-
rowno zadania zapobiegawcze, jak i zwiazane z budowa infrastruktury poko-
ju. O tym, jak wazna i potrzebna byla to operacja, §wiadczy takze jej wczesne/
szybkie zakonczenie oraz konsekwencje, jakie ono przyniosto.

Decyzja o nieprzedtuzeniu mandatu UNPREDEP byta skutkiem chinskie-
go weta zgtoszonego na forum RB w odpowiedzi (cho¢ nieoficjalnie) na
uznanie Tajwanu przez rzad Macedonii w 1999 r. Ten nierozwazny krok
wladz panstwowych w czasie pogarszajacej si¢ sytuacji w pobliskim Kosowie
spowodowal przeniesienie si¢ krwawych incydentow na obszar Macedonii,
zwigkszenie napig¢ etnicznych miedzy Macedonczykami a Albanczykami
oraz ,,zamrozenie” procesu budowania infrastruktury pokoju’'.

Podsumowujac cato§¢ rozwazan, warto odnotowaé, ze pojecie dziatan
prewencyjnych ewoluowato. Zaakcentowanie wagi praw cztowieka i ich prze-
strzegania — niezbednych dla budowy infrastruktury pokoju, a tym samym
skutecznej prewencji — spowodowato wzrost znaczenia problemu bezpieczen-
stwa ludzkiego (human security)™, nie tylko jako sktadowej bezpieczenstwa
panstwowego (state security), ale w pewnych okreslonych sytuacjach nawet
przewazajacego wskazane pojecie. Ewolucja ta — jak trafnie zauwazyt H.J.
Sokalski — przebiegata ,,od koncepcji potrzeb podstawowych (basic needs),
przez réwny i zrownowazony rozw0j spoteczny (equitable and sustainable
human development), do najnowszych koncepcji bezpieczenstwa w wymiarze

** H. J. Sokalski, Odrobina...,s. 211 in.

U Ibidem, s. 299 i n.

32 Human security to pojecie zakorzenione w tradycji praw czlowieka (w ktorej dziatanie pan-
stwa postrzegane byto jako potencjalnie zagrazajace bezpieczenstwu jednostki) i jednoczes-
nie bezposrednio zwiazane z programem rozwoju (gdzie panstwo powinno stymulowac
i wplywac¢ na rozwdj spoleczenstwa, a tym samym jednostki). Pojgcie to stale ewoluuje,
obejmujac obecnie swoim zakresem takze ochrong ludnosci przed ludobojstwem i innymi
zbrodniami prawa migdzynarodowego. Szerzej: R. Thakur, The United Nations, Peace and
Security: From Collective Security to Responsibility to Protect, Cambridge University Press
2006, s. 71 i n.
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jednostkowym (human security) i obowiazku zapewnienia ochrony (respons-

ibility to protect)™.

2. Koncepcja ,,odpowiedzialnosci za ochrong”
i jej rola w zakresie prewenc;ji

2.1. Ostatnia dekada XX w., charakteryzujaca si¢ powaznymi kryzysami
humanitarnymi oraz wojnami domowymi (te najdotkliwsze dla ludnosci i re-
gionalnego/ponadregionalnego pokoju i bezpieczenstwa objgty: Rwandg, Bos-
ni¢ i Hercegowing oraz Kosowo), zmusita spotecznos¢ migdzynarodowa do
podjecia proby stworzenia nowej koncepcji odpowiedzialnosci — odpowiada-
jacej prawnie, politycznie i etycznie potrzebie reakcji $wiata na konflikt (na
»ucywilizowanie” interwencji humanitarnej zwrocono szczeg6lna uwage po
interwencji wojsk NATO w Kosowie w 1999 r.) oraz skutecznej prewencji
(uprzedniej 1 nastgpczej).

W 2001 r. z inicjatywy rzadu kanadyjskiego powotlana zostala Migdzyna-
rodowa Komisja ds. Interwencji i Suwerennosci Panstwowej (International
Commission on Intervention and State Sovereignty (ICISS)), a owocem jej
prac zostat dokument (raport) zatytutowany ,,Odpowiedzialno$¢ za ochrong”
(The Responsibility to Protect)**. Raport ten zapoczatkowat ogdlnoswiatowa
debate¢ dotyczaca wdrozenia nowatorskiej koncepcji, ktora przesuwajac akcent
z bezpieczenstwa panstwa na bezpieczenstwo ludzkie, ma stac si¢ rzeczywis-
tym narzedziem Narodow Zjednoczonych w procesie zapobiegania konflik-
tom i ochrony ludnosci przed najci¢zszymi zbrodniami prawa migdzynarodo-
wego. Co istotne, raport wskazal na potrzebe kompleksowosci stosowanych
rozwiazan, i cho¢ powszechnie responsibility to protect kojarzy sig¢ z pewna
alternatywa dla kontrowersyjnej interwencji humanitarnej®, to jednak zaktada
on dla realizacji wskazanych wyzej celow trzy etapy dziatania, tj.: odpo-
wiedzialno$¢ za zapobieganie (responsibility to prevent), odpowiedzialnosc¢
za dziatanie (responsibility to react) oraz odpowiedzialno§¢ za odbudowe
(responsibility to rebuild).

Podstawowym zalozeniem omawianej koncepcji jest odejscie od rozu-
mienia suwerenno$ci jako wzglednej samowtadnosci i catowladno$ci na rzecz

3 'H. J. Sokalski, Odrobina..., s. 61.

3% Report of the International Commission on Intervention and State Sovereignty, The Respons-
ibility to Protect, Ottawa, December 2001.

35 Zob. np. V. Bilkové, The Responsibilty to protect — New beginning or end of the road for
humanitarian intervention?, Czech Yearbook of International Law 2010/1, s. 75 i n.
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suwerennos$ci zawierajacej odpowiedzialno$é*®. Komisja w swoim raporcie
stwierdzita dobitnie, ze suwerenno$¢ implikuje podwojna odpowiedzialnos¢:
o charakterze zewngtrznym, czyli poszanowanie suwerennosci innych panstw,
oraz o charakterze wewngtrznym, zaktadajaca poszanowanie godnosci i pod-
stawowych praw cztowieka ludnosci znajdujacej sig na terytorium panstwa’’.
Sama koncepcja ,,odpowiedzialnosci za ochrong” podkresla, ze pierwotna
odpowiedzialno$¢ za ochrong ludno$ci posiada suweren (panstwo), a dopiero
w sytuacji, kiedy panstwo nie chce lub nie jest w stanie tego uczyni¢, pow-
staje odpowiedzialno$¢ po stronie spotecznosci migdzynarodowej, ktora zobo-
wiazana jest do dzialania — przejmujac role panstwa (przy czym odpowie-
dzialnos$¢ ta dotyczy nie tylko reakcji na kryzys, ale takze prewencjg i odbu-
dowe)™.

Skonstruowana koncepcja byta przedmiotem kolejnych prac i debat,
w tym przede wszystkim w obrebie samej ONZ. Waznymi dokumentami
dotyczacymi tej problematyki byly przede wszystkim: (wspomniany juz w
niniejszym opracowaniu) raport 4 More Secure World: Our Shared Respons-
ibility z 2004 r., w ktorym cztonkowie panelu przygotowujacego raport po-
parli pomyst powstajacej normy kolektywnej migdzynarodowej odpowiedzial-
nos$ci za ochrong; raport SG ONZ In Larger Freedom: Towards Development,
Security and Human Rights For All z 2005 r.; oraz dokument koncowy Szczy-
tu Swiatowego ONZ z tego samego roku’’.

36 Por. Report of the Secretary General’s High Level Panel on Threats, Challenges and Change,

A More Secure World: Our Shared Responsibility, par. 29; F.M. Deng, L. W. Zartman,
D. Rotchild, Sovereignty as Responsibility: Conflict Management in Africa, New York
1996, s. 2. Autorzy wskazuja na kilka faz, ktore zdeterminowaly znaczenie suwerennosci.
Pierwsza faza byt okres po przyjeciu Traktatu Westfalskiego z 1648 roku, kiedy suweren-
nos$¢ posiadata najpehniejsza, klasyczna formeg. Nastgpnie zwracaja si¢ ku okresowi po za-
konczeniu II wojny $wiatowej i pokazuja powolna erozj¢ pojecia suwerennosci w dotych-
czasowym brzmieniu, co zwiazane byto z rozwojem wartosci demokratycznych i praw czlo-
wieka. Po zakonczeniu zimnej wojny, czg$¢ Swiata (zwlaszcza ta ,,opuszczona” przez daw-
nych protektorow) szukata jej aktualnej definicji w klasycznej koncepcji suwerennosci,
natomiast inne panstwa (gtéwnie wywodzace si¢ z tzw. $wiata zachodniego) zaczely godzic¢
warto$¢ suwerennos$ci z odpowiedzialnoscia; R. Romiszewicz, The New Challenge: Weak
and Failed States, [w:] Towards the UN Reform, New Threats, New Responses, red. A.D. Rot-
feld, Warszawa 2004, s. 61. Autor zauwaza zmiang w rozumieniu pojgcia suwerennosci —
przejscie od suwerenno$ci o charakterze negatywnym (negative sovereignty) do suweren-
no$ci o charakterze pozytywnym (positive sovereignty), zaktadajacej obowiazek suwerena
do dotrzymywania zobowiazan migdzynarodowych, w tym z zakresu ochrony praw czlo-
wieka.

Report of the International Commission on Intervention and State Sovereignty, The Respons-
ibility to Protect, par. 1.35; 2.14.

3% Ibidem, par. 2.29.

% GA Resolution, 2005 World Summit Outcome, A/60/L, 1., 24" October 2005.
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Dokument ten w sposob bezposredni odnidst si¢ do responsibility to
protect, w art. 138 1 139 bowiem stwierdzit, iz kazde panstwo ponosi odpo-
wiedzialno$¢ za ochrong swojej ludnosci przed ludobdjstwem, zbrodniami
wojennymi, czystkami etnicznymi i zbrodniami przeciwko ludzkos$ci. Spo-
lecznos¢ migdzynarodowa winna pomagac i zachgca¢ panstwa do realizacji
swojego obowiazku oraz wspiera¢ Narody Zjednoczone w skutecznym stoso-
waniu mechanizméw wczesnego ostrzegania (early warning). Co wigcej, spo-
teczno$¢ migdzynarodowa jest takze odpowiedzialna za ochrong ludnosci
przed analogicznymi przypadkami zbrodni prawa mig¢dzynarodowego, gtow-
nie za pomoca wykorzystania dyplomatycznych, humanitarnych i innych po-
kojowych $rodkoéw (w zw. z rozdz. VIi VIII KNZ). W przypadku, kiedy pan-
stwo jawnie nie dochowuje swojego obowiazku (manifestly fails), spolecz-
no$¢ migdzynarodowa, jesli pokojowe $rodki okaza si¢ niewystarczajace,
wyraza gotowo$¢ do podjecia kolektywnej akcji — poprzez RB i w zgodzie
zrozdz. VII KNZ.

Postanowienia dokumentu koficowego Szczytu Swiatowego podkreslaja
koniecznos$¢ efektywnego wykorzystania istniejacych mechanizméow prawa
migdzynarodowego i dochowania wszelkich procedur wynikajacych z Karty,
w tym w szczegolnosci tych dotyczacych uzycia sily zbrojnej (co jednak, jak
si¢ wydaje, w petni koreluje z potrzeba reinterpretacji fundamentalnych zasad
— zasady suwerenno$ci i nieinterwencji).

Prace nad wdrazaniem koncepcji sa kontynuowane, a ich przejawem sa
kolejne raporty SG ONZ (np. Implementing Responsibility to Protect™ z 2009
r. oraz Early warning, assessment and responsibility to protect’ z 2010 r.),
jak rowniez odwotanie si¢ do ,,odpowiedzialnosci za ochrong” w praktyce —
przez ONZ (Rad¢ Bezpieczenstwa) oraz same panstwa, co bedzie jeszcze
przedmiotem dalszej analizy w niniejszym opracowaniu.

2.2. Koncepcja responsibility to protect przewiduje trzy poziomy przed-
miotowej odpowiedzialnosci — za zapobieganie, reakcje¢ i odbudowe. W ra-
mach interesujacego nas szczegélnie, w kontekscie problematyki poruszanej
przez to opracowanie, poziomu zapobiegania, raport ICISS wyr6znit trzy wa-
runki skutecznej prewencji — wczesne ostrzeganie (early warning and analysis),
odpowiednie narzedzia prewencji (preventive toolbox) oraz polityczna wolg

40 Report of the Secretary General, Implementing Responsibility to Protect, United Nations
General Assembly, A/63/677, 12" January 2009.

41 Report of the Secretary General, Early warning, assessment and responsibility to protect,
United Nations General Assembly, A/64/864, 14™ July 2010.
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ich wykorzystania (political will)”?. Komisja wskazata takze, ze wczesne
ostrzeganie powinno zosta¢ skorelowane z dziataniami majacymi bada¢ przy-
czyny konfliktu zbrojnego (root cause prevention efforts) oraz z tzw. prewen-
cja bezposrednia (direct prevention).

Wskazowki raportu ICISS opieraly si¢ na potrzebie wzmocnienia (zce-
ntralizowania) mechanizmu wczesnego ostrzegania, przy jednoczesnym wia-
czeniu do tego procesu organizacji regionalnych, migedzyrzadowych oraz po-
zarzadowych®.

Po drugie, dlugoterminowe strategie prewencji wymagaja pogitebionych
analiz na temat przyczyn wystgpowania konfliktu, co — wedhug raportu — po-
winno koncentrowa¢ si¢ w RB majacej stymulowac dziatania na czterech
gléwnych plaszczyznach: politycznej (promocja praw czlowieka, demokracji,
dobrego zarzadzania), ekonomicznej (walka z recesja gospodarcza, bieda itp.),
prawnej (wspieranie/budowanie rzadéw prawa, ochrona szczegdlnie wrazli-
wych grup spotecznych, np. mniejszosci narodowych, wspieranie rozwoju
spoleczenstwa obywatelskiego, organizacji pozarzadowych — zwlaszcza tych
pracujacych na rzecz rozwoju praw czlowieka) oraz militarnej (prowadzenie
szkolen dla sil militarnych, reintegracja bytych zohierzy itp.).

Po trzecie, ten czteroelementowy plan dziatlania to réwniez istotny
wymiar prewencji bezposredniej, czyli mechanizmow tradycyjnej dyplomacji
prewencyjnej stosowanych w szczegdlnosci przez (lub z inicjatywy) SG (art.
99 KNZ), a takze: stosowanie ekonomicznych narzedzi wspierajacych rozwoj
1 inwestycje, wykorzystanie prawnych §rodkow, np. mediacji, arbitrazu, two-
rzenia elementéw sprawiedliwosci tranzytywnej oraz — cho¢ ograniczone —
wykorzystanie $rodkow militarnych, w tym prewencyjnego rozlokowania
wojsk (misja UNPREDEP zostala wskazana jako wzor i najbardziej udany
przyktad takiej operacji).

Przyjmujac jako zalozenie pierwotna odpowiedzialno$¢ panstwa za
ochrong (przebywajacej na jego terytorium) ludnosci, odpowiedzialnosé
spolecznosci migdzynarodowej na poziomie zapobiegania koncentruje si¢ na
wspieraniu dziatan podmiotow panstwowych, poprzez konieczno$¢ skorelo-
wania dziatan globalnych oraz regionalnych w przedmiocie wymiany infor-
macji 1 wspolpracy. Ze zrozumiatych wzgledow rodzito to niecheé czegsci
panstw do powstajacej koncepcji ,,odpowiedzialnos$ci za ochrong”, przede

2 Report of the International Commission on Intervention and State Sovereignty, The
Responsibility to Protect, par. 3.9.

 ICISS wskazala organizacje pozarzadowa International Crisis Group (ICG) jako przyktad
nowego typu organizacji tworzonych w celu zapobiegania konfliktom, poprzez monitoro-
wanie obszarow zagrozonych wystapieniem konfliktu oraz informowanie rzadow i mediow
co do poczynionych ustalen.
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wszystkim ze wzgledu na zarzut, iz zbytnie umigdzynarodowienie prewencji
moze wprost prowadzi¢ do ,,interwencji” (rozumianej generalnie), czy wrecz
neokolonializmu, przy czym nalezy zauwazy¢, ze polityka USA w pierwszych
latach XXI w. (zwlaszcza interwencja w Iraku w 2003 r.) sprzyjata takim kon-
statacjom™.

Zdaniem czgs$ci badaczy, dwa dokumenty: raport 4 More Secure World:
Our Shared Responsibility oraz dokument koficowy Szczytu Swiatowego
z 2005 r. nieco zmodyfikowaly koncepcje responsibility to protect, w tym
responsibility to prevent, poniewaz potozyly gléwny nacisk na mechanizmy
wczesnego ostrzegania, pozostawiajac inne aspekty prewencji niejako poza
nawiasem koncepcji ,,odpowiedzialnoéci za ochrong™*. Z drugiej strony, su-
gestie ICISS w przedmiocie wszechstronnosci odpowiedzialno$ci za zapobie-
ganie zostaly przez wskazane dokumenty odrzucone, a na ich miejsce znacz-
nie rozszerzono problematyke prewencji (pojecia szerszego niz responsibility
to protect/prevent), biorac pod uwage zagrozenie terrorystyczne i proliferacje
broni masowego razenia, wspdlnie z polityka rozwoju ekonomicznego i spo-
tecznego (raport ICISS, jakkolwiek wskazywat takze na zastosowanie m.in.
czynnikow ekonomicznych, to jednak sugerowat rozdzielenie tych wykorzy-
stywanych w ramach np. budowy infrastruktury pokoju, ktére bezposrednio
oddziatluja na przyszte zapobieganie ponownej erupcji konfliktu, od znacznie
szerszej polityki prorozwojowe]j prowadzonej przez spoteczno$é migdzynaro-
dowa).

Alex J. Bellamy ocenia te dziatania jako btedne, w szczegdlnosci w zwia-
zku z niewykorzystaniem mozliwosci pelnego rozwoju koncepcji ,,odpowie-
dzialnosci za ochrong” w dziedzinie zapobiegania konfliktom i ochrony lud-
nosci*’. Bellamy postuluje, aby bardziej precyzyjnie okreslié, czy i jakie ele-
menty badan przyczyn konfliktu oraz prewencji bezposredniej (zgodnie z ra-
portem komisji rzadu kanadyjskiego) powinny zosta¢ objgte koncepcja ,,0d-
powiedzialnosci za ochrong”, by uczynic ja bardziej kompletna.

Raport Implementing Responsibility to Protect przynidst wskazanie
trzech zasadniczych filaréw, na ktoérych musi opiera¢ si¢ wdrazana koncepcja.
Ban Ki-moon w swoim raporcie zauwaza, ze postanowienia art. 138 i 139 do-
kumentu koficowego Szczytu Swiatowego implikuja nastepujace filary ,,odpo-
wiedzialnosci za ochrong”: (I) odpowiedzialno$¢ Panstwa za ochrong (The

* A.J. Bellamy, Conflict prevention and responsibility to protect, Global Governance, April—
June 2008 (dostgpne na stronie http://findarticles.com).

* Ibidem.

4 Dotyczace badania przyczyn konfliktu oraz prewencji bezposredniej, stosowanych w ramach
,»odpowiedzialnosci za ochrong™.

47 Ibidem.
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protection responsibilities of the State), (II) wspomaganie Panstwa przez
spoteczno$¢ miedzynarodowa (International assistance and capacity
building), (11I) stanowcza i przedsigwzicta w odpowiednim czasie odpowiedz
(Timely and decisive response)®™. Kluczowy dla przemienienia koncepcji
responsibility to protect z jezyka teorii na praktyke wydaje sig¢ zwlaszcza dru-
gi filar, do ktérego miataby si¢ odnosi¢ implementacja wskazanej koncepcji
do praktyki migdzynarodowe;j.

Zauwazmy, ze pierwszy filar opiera si¢ gldwnie na juz uznanych i prak-
tykowanych normach prawa traktatowego i zwyczajowego. Panstwa maja
obowigzek na podstawie zwyczaju i przyjetych konwencji (np. Konwencji
w sprawie $cigania i zapobiegania ludobojstwa z 1948 r.) zapobiegaé, $ciga¢
ludobéjstwo, zbrodnie wojenne czy zbrodnie przeciwko ludzkosci®. Filar dru-
gi powoduje, ze koncepcja ,,odpowiedzialnosci za ochrong” powoli staje si¢
nowym mechanizmem spotecznosci migdzynarodowej, w tym w szczegdl-
nos$ci w zakresie prewencji, ochrony i odbudowy, co tym samym stawia ja
jako realna alternatywe dla interwencji humanitarnej™ (ze wzgledu na gtowny
temat tego opracowania i jego ograniczone ramy nie omawiam szczegdtowo
problematyki reakeji, uzycia sity zbrojnej — stosujac wzor implementacyjny
Ban Ki-moona; sa to zagadnienia wypetniajace tresciowo trzeci filar).

Pomoc spotecznosci migdzynarodowej powinna polegaé¢ na / ograniczaé
si¢ do wykorzystania dostgpnych instytucji i mechanizméw, a takze dziatan
pomocniczych, jak promowanie edukacji, przeprowadzanie szkolen np. z za-
kresu praw czlowieka oraz prawa humanitarnego. Skuteczne wczesne ostrze-
ganie powinno by¢ mozliwe w przypadku stworzenia efektywnego systemu
przeplywu informacji — tak przy wykorzystaniu instytucji ONZ, jak i innych
organizacji, w tym pozarzadowych.

Ze wzgledu na wagg fazy early warning nalezy przede wszystkim odno-
towa¢ powstanie Biura Specjalnego Doradcy (Sekretarza Generalnego ONZ)
ds. Zapobiegania Ludobojstwa (Office of the Special Adviser on the Preven-
tion of Genocide) w 2004 r.>' Podstawowymi zadaniami Specjalnego Doradcy
sa m.in.: zbieranie informacji, w szczeg6lnosci poprzez system Narodow

8 Report of the Secretary General, Implementing Responsibility to Protect, par. 11.

4 Sekretarz Generalny zacheca, by panstwa staly si¢ stronami najwazniejszych migdzynarodo-
wych umoéw i konwencji, przede wszystkim z zakresu praw czlowieka, prawa humanitar-
nego, jak i Statutu Rzymskiego MTK. Ibidem, par. 17.

0 E.C. Luck, United Nations and the Responsibility to Protect, Policy Analysis Brief, The
Stanley Foundation, August 2008, s. 5 (dostgpne na stronie http://stanleyfoundation.org).

ST Zob. GA Resolution, 2005 World Summit Ouicome, art. 140: ,We (Heads of State and Govern-
ment) fully support the mission of the Special Adviser of the Secretary-General on the
Prevention of Genocide”.
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Zjednoczonych, dotyczacych masowych i powaznych naruszen praw czlo-
wieka oraz prawa humanitarnego mogacych prowadzi¢ do ludobojstwa; do-
starcza¢ informacje w systemie wczesnego ostrzegania Sekretarzowi General-
nemu, a przez niego Radzie Bezpieczenstwa; czyni¢ zalecenia w przedmiocie
zapobiegania ludobojstwu.

Ponadto, Narody Zjednoczone powinny dziata¢ poprzez inne instytucje,
jak np. Wydziat Spraw Politycznych (The Department of Political Affairs)
zajmujacy si¢ problematyka zapobiegania wystgpowania konfliktu, czy Biuro
Wysokiego Komisarza Praw Cztowieka (The Office of the UN High
Commissioner for Human Rights). W 2008 r. powstala funkcja Specjalnego
Doradcy Sekretarza Generalnego ds. ,,odpowiedzialno$ci za ochrong” (Special
Adviser on the Responsibility to Protect) odpowiedzialnego za konceptuali-
zacje oraz polityczny i instytucjonalny rozwéj tej koncepcji’*

2.3. Poczawszy od wspomnianego Szczytu Swiatowego z 2005 r., kon-
cepcja ,,odpowiedzialnosci za ochrong” zaczeta by¢ przywolywana w rezolu-
cjach Rady Bezpieczenstwa oraz Zgromadzenia Ogoélnego. W 2009 r. ZO
przyjeto jednomyslnie (przez konsensus) rezolucje 63/308, w ktorej potwier-
dzito dalsze zainteresowanie omawiana koncepcja™. Rada Bezpieczefistwa
w kilku rezolucjach odniosta si¢ do omawianej koncepcji. W 2006 r. przyje¢la
rezolucje 1674 (2006) w sprawie ochrony ludno$ci cywilnej w konfliktach
zbrojnych, w ktorej wprost poczynita odwotanie do art. 138 i 139, wielo-
krotnie przywo%ywanego W mnlejszym opracowaniu, dokumentu koncowego
Szezytu Swiatowego z 2005 r.>* W rezolucji 1706 (2006) dotyczacej sytuacji
w Darfurze, RB po raz kolejny odwolata si¢ do art. 138 i 139 oraz wczes-
niejszej rezolucji 1674 (2006). Niemniej jednak ocena aktywnosci (dos¢ spo-
rej) RB w stosunku do kryzysu w Darfurze nie jest zbyt wysoka™, co zwia-
zane jest z faktem ich matej efektywnosci — za pewien przetom uwazana jest

32 Postuluje si¢ wicksze zaciesnienie wspotpracy miedzy oboma biurami, czy nawet ich pota-

czenie.

3 GA Resolution, The responsibility to protect, A/RES/63/308, 7™ October 2009, ,,1. Takes note
of the report of the Secretary-General and of the timely and productive debate organized by
the President of the General Assembly on responsibility to protect, [...], held with the full
participation by Member States; 2. Decides to continue its consideration of the respons-
ibility to protect ™.

> SC Resolution 1674 (2006): ,.4. Reaffirms the provisions of paragraphs 138 and 139 of the
World Summit Outcome Document regarding the responsibility to protect populations from
genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity”.

35 J. Zajadlo, Koncepcja odpowiedzialnosci za ochrone (Responsibility to Protect) — nowa
filozofia prawa miedzynarodowego?, [w:] Swiat wspélczesny..., s. 290-291.
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dopiero wskazana rezolucja 1706 (2006). Zaczeto to rodzié watpliwosci co
do dalszej implementacji koncepcji — zwlaszcza w kontekscie proby powo-
lywania si¢ na nia przez Rosje w trakcie konfliktu rosyjsko-gruzinskiego
w 2008 r., poniewaz prowadzilo to do niepotrzebnego upolitycznienia kon-
cepcji ,,odpowiedzialnosci za ochrong” (ktora notabene nie mogta by¢ pod-
stawa — nawet polityczna — dla dziatan podjetych w dalszym etapie konfliktu
przez strong rosyjska).

Kluczowe dla dalszego rozwoju ,,odpowiedzialnosci za ochrong” wydaja
si¢ dwie rezolucje RB przyjete w 2011 r. w sprawie konfliktu w Libii, ktéry
wybucht w potowie lutego tegoz roku. W rezolucjach 1970 (2011) i 1973
(2011)’" RB wyraznie wskazata odpowiedzialno$é wiadz Libii za ochrong
ludnosci, przy czym nalezy doda¢, ze druga z przywotanych rezolucji, autory-
zujaca panstwa czitonkowskie ONZ do podjecia wszystkich niezbednych
krokéw w celu ochrony ludnos$ci cywilnej, byta pierwsza ,,militarng”, co moze
dowodzi¢, ze koncept ,,odpowiedzialno$ci za ochrong” staje si¢ realnym
tworem prawa mi¢dzynarodowego. Ramesh Thakur twierdzi, ze responsibility
to protect zaczyna ,.krzepnac¢” jako funkcjonujaca norma, a przy okazji staje
si¢ atrakcyjna dla czotowych graczy sceny migdzynarodowej, w tym USA,
poniewaz pozwala porzuci¢ tradycyjna, twarda, amerykanska realpolitic, da-
jac w zamian uzyteczne narzedzie prawomocnosci Standw Zjednoczonych
w oczach §wiatowej opinii publicznej’®.

Warto takze podkresli¢, ze w rezolucjach dotyczacych kryzysu w Libii,
RB, dziatajac na podstawie rozdziatu VII KNZ oraz w zgodzie z art. 13b Sta-
tutu MTK, zdecydowata si¢ przedstawi¢ sprawe Prokuratorowi MTK celem
zbadania podejmowanych od wybuchu konfliktu (15.02.2011 r.) potencjalnie
bezprawnych zachowan — dajacych powazny asumpt do stwierdzenia co naj-
mniej zbrodni przeciwko ludzkosci (RB postapita podobnie w odniesieniu do
kryzysu w Darfurze).

Ze zrozumiatych wzgledow, najbardziej ,,medialne” okazaly si¢ decyzje
RB odnoszace si¢ do reakcji na konflikt, jednak z cala pewnoscia nalezy
stwierdzi¢, ze koncepcja ,,odpowiedzialno$ci za ochrong” jako calos¢ staje sig¢
przedmiotem migdzynarodowej praktyki, a to pozwala na wzglednie pozy-
tywna prognoze co do jej dalszego rozwoju.

36 Zob. pkt 1.2. niniejszego opracowania.

7 SC Resolution 1973 (2011): ,,Reiterating the responsibility of the Libyan authorities to
protect Libyan population and reaffirming that parties to armed conflict bear the primary
responsibility to take all feasible steps to ensure the protection of civilians”.

% R. Thakur, UN breathes life into ‘responsibility to protect’, Toronto Star, 21* March 2011
(dostgpne na stronie http://www.thestar.com/opinion/editorialopinion/article/957664-un-
breathes-life-into-responsibility-to-protect).
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3. Uwagi koncowe

Z cala pewnos$cia mozna stwierdzi¢, ze skuteczna prewencja jest kluczem
dla sprawnego systemu zbiorowego bezpieczenstwa. Dynamiczny rozwoj
stosunkow miedzynarodowych w ostatnich dwudziestu latach spowodowat, ze
spoteczno$¢ migdzynarodowa stangta przed koniecznos$cia (przynajmniej cze-
sciowego) przeobrazenia swojej polityki w dziedzinie bezpieczenstwa i zapo-
biegania konfliktom oraz ich nastgpstwom. Zakre$lony juz w Programie dla
Pokoju zesp6t srodkoéw i dziatan, ktére powinny by¢ podejmowane w procesie
stosowania dyplomacji prewencyjnej, uzmystowit, ze panstwa (wciaz podsta-
wowy element spolecznos$ci miedzynarodowej) musza na nowo zdefiniowac
swoja role¢ w porzadku miedzynarodowym. Efektywna prewencja to takze
uswiadomienie sobie ciaglego napigcia migdzy suwerennoscia w dotychcza-
sowym (,,westfalskim”) brzmieniu a prawami czlowieka, i nie mozna poz-
woli¢ na zignorowanie tego problemu. Reasumujac, nalezy podkresli¢, ze
koncepcja ,,odpowiedzialnos$ci za ochrong” ma szansg sta¢ si¢ waznym na-
rzgdziem spoteczno$ci migdzynarodowej w dziedzinie zapobiegania powaz-
nym naruszeniom praw czlowieka oraz, tym samym, wplyna¢ na caty system
bezpieczenstwa migdzynarodowego.

Pomimo swojej atrakcyjnosci i stopniowego wdrazania do praktyki mig-
dzynarodowej, ,,odpowiedzialno$¢ za ochrong” ciagle mierzy si¢ z kilkoma
zasadniczymi problemami i watpliwosciami, ktore jej dotykaja. Przede
wszystkim, nie jest to wcigz norma prawna, a miesci si¢ jedynie w pojeciu
normy politycznej, czy tez w zakresie tzw. migkkiego prawa (soft law)™. Ko-
lejna kwestia jest problem realnego umiejscowienia odpowiedzialno$ci
spotecznosci migdzynarodowej, a mowiac doktadniej — wskazanie glownego
osrodka tejze odpowiedzialnosci. O ile mozna zatozy¢, Zze na poziomie re-
akcji zasadnicza rolg petni Rada Bezpieczenstwa, to rola ta jest trudniejsza do
zdefiniowania na poziomie prewencji i odbudowy, poniewaz potencjalnych
aktorow jest wigcej — RB, SG, organizacje regionalne, tudziez same panstwa.
Ponadto, podnoszony jest stale problem braku dostatecznej woli politycznej
oraz zdolnosci operacyjnej potrzebnej do peilnej implementacji omawianej

% Odnajdujemy jednakze w doktrynie opinie mowiace, ze przyjeta przez konsensus rezolucja
Z0O ONZ w sprawie responsibility to protect stanowi pewne uogodlnienie istniejacych juz
i wigzacych panstwa regulacji prawnomigdzynarodowych, a takze proponuje interpretacje
zasad wyrazonych w Karcie NZ. Interpretacja taka moze by¢ uznana za wiazaca. Zob.
J. Symonides, Przyjecie zasady ,,odpowiedzialnosci za ochrone” w procesie reformowania
Narodow Zjednoczonych, [w:] Prawo miedzynarodowe: problemy i wyzwania. Ksiega pa-
miqtkowa dla prof. R. Sonnenfeld-Tomporek, red. J. Menkes, Warszawa 2006, s. 527.
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koncepcji®, choé majac na uwadze powstanie chociazby dwoch biur specjal-
nych doradcéw SG, czy powoli postgpujaca aprobate ,,odpowiedzialnosci za
ochrong” przejawiajaca si¢ np. w rezolucjach RB, nalezy zauwazy¢, ze ta
dawna tendencja i pewien impas zostaja przetamywane.

Co ,,odpowiedzialno$¢ za ochrong” wprowadza nowego w przestrzen
migdzynarodowej polityki i prawa? Tym elementem jest wskazanie, przy jas-
no okreslonej stronie semantycznej (suwerenno$¢ zawierajaca pierwotna od-
powiedzialno$¢ panstwa za ochrong ludnosci), kompleksowosci dziatan
wzgledem przypadkow powaznego naruszania praw cztowieka. Fakt ten moze
sprzyja¢ rozwojowi szerszej problematyki dziatan prewencyjnych, czy np.
operacji pokojowych, poniewaz wskazuje ptynne przejscie pomigdzy réznymi
etapami aktywnosci, co dotychczas byto najstabsza strona praktyki ONZ (wy-
korzystanie militarnych komponentéw misji, personelu cywilnego, umiej¢tne
dobranie tzw. strategii wyjscia, itp.).

Kolejnym zauwazalnym plusem jest to, ze koncepcja zyskata uznanie
wsrod waznych niepanstwowych podmiotdéw, na czele z NGOs, ktore takze
wplywaja na rozwoj samej koncepcji — przede wszystkim na poziomie sze-
roko rozumianej prewencji (monitorowanie, zbieranie informacji). Przyktadem
moze by¢ International Coalition for the Responsibility to Protect, czy np. spe-
cjalna jednostka badawcza Global Centre for the Responsibility to Protect.

Wydaje sig, ze jest to wlasciwy kierunek rozwoju — tzn. nie tylko przez
oficjalne instytucje, ale takze zaangazowane podmioty niepanstwowe, ponie-
waz tworza si¢ dzigki temu podwaliny powstania i uksztaltowania si¢ mig-
dzynarodowego spoteczenstwa obywatelskiego. Rosnaca popularyzacja tej
koncepcji moze wplyna¢ na polityke samych panstw, zmierzajacych do jej
implementacji — nawet posredniej — np. przez ratyfikacj¢ wszystkich najwaz-
niejszych traktatow z zakresu ochrony praw cztowieka lub przez stanie si¢
strong statutu MTK.

Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, ze responsibility to protect jest jednak
tylko czg$cia dziatan spolecznosci migdzynarodowej z zakresu prewencji czy
— szerzej — bezpieczenstwa. Przypadki naruszen, ktére obejmuje koncepcja,
nie zawsze musza by¢ nastgpstwem konfliktu, jak i konflikt nie zawsze musi
je generowac. Dlatego tak wazne jest skorelowane dziatanie na wielu ptasz-
czyznach w dziedzinie prewencji, aby moc stwierdzi¢, ze postulat Kofi Anna-

0 R.J. Hamilton, The Responsibility to Protect: from Document to Doctrine — But what of
implementation?, Harvard Human Rights Journal 2006/19, s. 296.
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na o przejéciu z , kultury reakcji do kultury prewencji”®' stat si¢ w pei rze-
czywisty.
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Tomasz LACHOWSKI

THE USE OF “THE RESPONSIBILITY TO PROTECT” DOCTRINE
UNDER THE UNITED NATIONS PREVENTIVE ACTIONS

(Summary)

The “post-cold war” world challenges the big issue of new threats to the international
security system. Most of them are in connection to the phenomenon of fragile,
disintegrated states (known as “failed states”), in which government does not control the
state’s territory and deliver political goods to its inhabitants. This situation, when state
loses its exclusive right to enforce law on its territory leads to the ongoing internal
conflicts generally based on ethnic or religious tensions and threatens the local, regional
and, possibly, global security.

The paper looks at the matter of preventive diplomacy as one of the most successful
tools in preventing the violent conflicts and mass atrocities. Author emphasises the need of
the use of the mechanisms of preventive diplomacy not only enshrined in the Charter of
The United Nations (mainly in Chapters VI and VIII of the Charter), but also those that
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can be described as a “measures to build confidence” among members of international
community.

The paper also examines the existence of the new concept of “The Responsibility to
Protect” (R2P) within the tools and mechanisms of prevention. R2P is a holistic concept,
which includes responsibility to prevent, react and rebuild, what is more, pointing out the
primary responsibility of the state to protect its population and stressing that only if state is
unwilling or unable to comply with its obligations of protection, the international
community shall act in its place.

To conclude, R2P, seen as a historical, new approach of international law, based on
the principle that state sovereignty implies responsibility, can become an efficient
response to the issue of deadly internal conflicts, especially on the level of prevention.
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