politica, 46. arg. nr. 4 2014, 467-487
Cagdas Citirikkaya

Stormagterne og det regionale ejerskab:
“the responsibility to protect” i Libyen og
Syrien

Den Arabiske Ligas aktivisme i forbindelse med de humanitere kriser i Libyen
i 2011 og Syrien i 2011-2014 har fort til en intens debat om det “regionale ejer-
skabs” betydning for det internationale samfunds reaktion pi forbrydelser mod
menneskeheden. Regionalt ejerskab i form af Ligaens sterke anbefaling var til-
syneladende afggrende for FN’s Sikkerhedsrads beslutning om at give mandat til
den humanitere intervention i Libyen i marts 2011, hvorimod lignende anbefa-
linger ikke var nok til at udvirke en humaniter intervention i konflikten i Syrien.
De to cases viser dog et menster: Det regionale ejerskabs betydning betinges af
det globale stormagtsspil. Nar stormagterne har sterkt divergerende interesser,
er regionalt ejerskab ikke tilstrekkeligt til at udvirke en humaniter intervention,
men det péavirker stadig stormagternes positioner og handlinger. Teoretisk styr-
kes den nye engelske skoles generelle antagelse om, at faktorer pa det regionale
niveau er vigtige, men i tilfzldet humanicer intervention er det i et samspil med
de globale fundamentale institutioner, som er den engelske skoles traditionelle
udgangspunkt.

1990’ernes FN-baserede praksis for humaniter intervention blev mgdt med
store udfordringer i det nye artusinde. Krigen mod terror, og serligt Irak-kri-
gen, skabte mistillid og besvarliggjorde mulighederne for international enighed
om humaniter intervention (Knudsen, 2012: 9; Weiss, 2004: 141). Dette var
situationen i 00’erne, for udsigterne for humaniter intervention igen @ndrede
sig med Sikkerhedsridets mandat til militeere indgreb i de humanitere kriser
i Libyen og Elfenbenskysten (Cote d’Ivoire) i 2011 (S/Res.1973; S/Res.1975).
To forhold var karakteristiske for denne genkomst. For det forste, at FN’s
Sikkerhedsrad igen fik en central rolle i autoriseringen af humanitar interven-
tion (Bellamy og Williams, 2011: 847; Welsh, 2011: 2; Knudsen og Jensen,
2011: 60f). For det andet, at der var et regionalt ejerskab bag beslutningen
om at intervenere, hvilket var afgerende for enigheden i Sikkerhedsradet (Bel-
lamy og Williams, 2011: 825f; Knudsen, 2012: 12f; Welsh, 2011: 4). Regionalt
ejerskab syntes siledes at have en afggrende betydning i tilfzldet Libyen, hvor
initiativet kom fra Den Arabiske Liga, og det samme gjaldt for den efterfolgen-
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de intervention i Elfenbenskysten, som havde opbakning fra den Afrikanske
Union og den vestafrikanske samarbejdsorganisation ECOWAS.

Dette affodte en fornyet optimisme og tro pd humanitar intervention som
en blivende international praksis (Weiss, 2011), men den blev hurtigt gjort
til skamme i Syrien, hvor utallige opfordringer til at gribe effektivt ind for at
stoppe overgreb mod civile siden 2011 har veret forgeves. I sommeren 2014
var det endnu ikke lykkedes FN’s Sikkerhedsrad at opnd enighed om handling
pa trods af sterk regional opbakning til sanktioner mod Syrien undervejs i for-
lebet kulminerende i sommeren 2012." Det efterlader spergsmaélet om, hvilken
rolle regionale organisationer spiller, og om regionalt ejerskab egentlig betyder
noget, som erfaringerne fra Libyen og Elfenbenskysten ellers indikerede.

Artiklen vil derfor undersege folgende sporgsmil: 1) Under hvilke om-
stendigheder kan regionalt ejerskab vare udslagsgivende for Sikkerhedsradets
autorisering af humaniter intervention? 2) Hvordan spiller regionalt ejerskab
sammen med stormagtsinstitutionen, dvs. med de principper og sedvaner, som
influerer stormagternes varetagelse af international fred og sikkerhed? Spargs-
malene undersoges ved hjzlp af en sammenlignende analyse af Libyen og Syri-
en for herigennem at forsta, hvilke forhold der betinger det regionale ejerskabs
betydning.

Udviklingen i Sikkerhedsradets praksis for humanitar intervention er ogsi
teoretisk interessant, da den kan give en idé om, hvordan regionale internatio-
nale samfund skal forstés i international politik, bade i relation til humaniter
intervention og bredere. Regionernes betydning for det internationale samfund
er underteoretiseret og uudforsket (Buzan og Gonzalez-Pelaez, 2009: 237; Bu-
zan, 2004: 242). Det er dette tomrum, som artiklen vil udfylde ved at anvende
og udvikle ny engelsk skole-teori om regionale internationale samfund samt
koble denne teori til den klassiske engelske skoles opfattelse af stormagternes
rolle som en fundamental institution i det internationale samfund.

Artiklen har saledes et dobbeltsigte: Empirisk bidrager den til at forsta de
forskellige udfald af Sikkerhedsradets dreftelser af Libyen og Syrien samt frem-
tidsudsigterne for humaniter intervention. Teoretisk diskuterer den, hvordan
regionale internationale samfund har betydning for humanitar intervention og
for international politik mere generelt. Artiklen fastholder hermed en klassisk
engelsk skole-tematik og fortolkende metode, men inddrager et nyt analyseni-
veau — det regionale niveau — baseret pa ny engelsk skole-teori.

Indledningsvis redegores for artiklens teoretiske grundlag, som derefter
operationaliseres. Herefter presenteres artiklens metode, herunder de to ca-
ses. Handlingsforlgbet i de to cases analyseres ved hjelp af klassisk engelsk
skole-teori om stormagtsinstitutionen og ny engelsk skole-teori om regionale
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internationale samfund, hvorefter den dybere sammenhzng identificeres i
sammenligningen af analyserne. Afslutningsvis diskuteres analyseresultaternes
teoretiske og empiriske implikationer.

Stormagtsstyring og spergsmalet om humaniter intervention
Det teoretiske udgangspunkt for denne artikel er den engelske skole grundleg-
gende pointe om, at det internationale system er karakteriseret ved at vere et
samfund (Bull, 1977: 13). Stater anerkender, at de har nogle felles interesser og
verdier, hvorfor de foler sig bundet af en rekke falles regler og fundamentale
institutioner. Disse underbygger en vis orden i international politik, hvorfor
der kan tales om et helt serligt internationalt samfund, nemlig det "anarkiske
samfund” (Bull, 1977: 13). Den engelske skole opfatter international politik
som en dialog mellem realismens betoning af anarki og magtpolitik, rationa-
lismens idéer om et samfund og international ret samt revolutionismens fokus
pa menneskerettigheder og humanitere retferdighedshensyn (Wight, 1991;
Little, 1995: 16f; Buzan, 2004: 6). Det analytiske udgangspunkt er dog det
internationale samfund samt dets felles regler og fundamentale institutioner
(Buzan, 2004: 8).

Stormagtsstyringen er en af de fundamentale institutioner, der kan bidrage
til at sikre orden i det internationale samfund. Det internationale samfund
preges af store magtforskelle, hvilket giver stormagterne en sarlig rolle (Bull,
1977: 206; Jackson, 2000: 173; Hurd, 2007: 210). Disse stater anerkendes
af andre stater som varende stormagter med en sarlig status, hvorfor de har
serlige rettigheder og pligter (Bull, 1977: 202). De har hovedansvaret for in-
ternational fred og sikkerhed, med andre ord for international orden, hvilket
anerkendes ved visse staters permanente medlemskab af FN’s Sikkerhedsrad.
Stormagter kan spille en aktiv rolle for at promovere international orden pa to
mader: For det forste ved at hindtere deres relationer med andre stormagter
med henblik pi at bevare den generelle magtbalance og undgi eller kontrollere
indbyrdes kriser og konflikter. For det andet ved at udnytte deres dominans
til at bevare og udstikke retningslinjer for det internationale samfund generelt.
Det kan vare ved unilateralt at udnytte deres magtposition i nzromradet, ved
at respektere hinandens interessesfzrer eller ved felles handling igennem kon-
cert (Bull, 1977: 207).2

Dette internationale lederskab kraver legitimitet i form af anerkendelse fra
de andre stater i det internationale samfund, ellers vil stormagtsinstitutionen
lide skade (Bull, 1977: 228; Reus-Smit, 2004: 102; Hurd, 2007: 196). Legiti-
mitet har altsa betydning for stormagternes magtudevelse og handlerum (Gla-
vind, 2011: 38; Jackson, 2000: 78; Claude, 1966: 368). Stormagter vil derfor
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sd vidt muligt undga at vere ansvarlige for handlinger, der skaber uorden i det
internationale samfund, men de kan heller ikke fuldstendigt ignorere retfar-
dighedshensyn (Jackson, 2000: 169ff; Bull, 1977: 229). Derfor er stormagts-
institutionen béde et produkt af "pluralistiske” normer om international orden
og 7solidaristiske” normer om international retferdighed (Bull, 1977: 200ff;
Hurd, 2007: 204).

Denne afvejning af retferdighed og orden hos stormagterne er serligt re-
levant i forhold til spergsmalet om humaniter intervention (Wheeler, 2000:
11). Humaniter intervention kan anskues som et dilemma mellem hensynet
til international orden kontra hensynet til international retferdighed (Bull,
1977: 77ff). Legitimiteten af humaniter intervention opfattes derfor forskelligt
blandt henholdsvis pluralister og solidarister (Wheeler, 2000: 12). Pluralister
opfatter denne form for intervention som et brud pa grundleggende regler om
suverenitet og ikke-intervention, hvilket udger en alvorlig trussel mod inter-
national orden. Stater vil blive usikre p&, om deres fulde suverenitet vil for-
blive anerkendt og respekteret. Der kan opstd frygt for, at en ret til humaniter
intervention vil blive misbrugt til andre, egennyttige formal (Wheeler, 2000:
11; Knudsen, 1999: 72f). En pluralistisk forstaelse vil fremhave, at enigheden
i det internationale samfund reelt begranser sig til netop den fulde respekt for
suveranitets- og ikke-interventionsprincippet. Solidarister mener derimod, at
orden og retferdighed er gensidigt athengige, og at det er muligt at undga de
varste problemer ved humaniter intervention gennem institutionel (FN) kon-
trol (Wheeler, 2000: 11; Knudsen, 1996, 1999: 61ff). Derfor ber stater sikre
humaniter retferdighed ved at hindhave individers rettigheder, nar disse sy-
stematisk kraenkes.

Disse pluralistiske og solidaristiske overvejelser har betydning for stormag-
ternes position og styring. Imens de vestlige stormagter typisk har haft en
solidarisk position pd humaniter intervention med henvisning til universelle
menneskerettigheder, sd har Rusland og Kina samt de nyere stormagter Indien,
Brasilien og Sydafrika haft en overvejende pluralistisk linje grundet frygten for
(vestligt) misbrug og neo-imperialisme (Knudsen, 2012: 4; Bellamy og Wil-
liams, 2011).

Den nye engelske skole: regionale internationale samfund

Den nye engelske skole tager ligesom den klassiske udgangspunket i det globale
internationale samfund og dets universelle accept af nogle fa basale principper
og institutioner sisom suveraznitet, ikke-intervention, stormagtstyring, diplo-
mati og international ret (Buzan, 2004: 208). Ud over dette "tynde” globale
samfund baseret pa relativt fa felles veerdier og normer findes klynger af regio-
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nale internationale samfund, som er “tykkere”. Det skyldes, at der her findes
flere falles principper og institutioner baseret pa flere felles verdier og normer,
hvoraf nogle er udtryk for seregne regionale kulturelle og politiske forhold, der
adskiller dem fra andre regionale internationale samfund (Buzan, 2004: 208f;
Buzan, 2009: 33f). Dette gelder bide pa interstate-domanet, der udggres af re-
lationer mellem stater, og p& world society-domenet, der er den sociale stcruktur
bestiende af ikke-statslige aktorer (se Buzans bidrag til dette temanummer).

Regionale internationale samfund kan have betydning for det globale inter-
nationale samfunds institutioner og spilleregler, herunder stormagtsstyring og
afvejningen af orden og retferdighed (Buzan, 2004: 213f). De regionale inter-
nationale samfund kan legitimere humanitare interventioner ved at fremstille
sidanne som varende i overensstemmelse med regionale normer og verdier.
Det er sadan, betydningen af et “regionalt ejerskab” skal forstds. Regionalt
ejerskab er den udtrykte stotte fra et flertal af landene i regionen, som typisk
er formuleret i regionale organisationers position pd spergsmélet om inter-
vention. Det regionale ejerskab kan sikre reprasentativitet, modvirke globale
stormagters forspg pa at misbruge retten til humaniter intervention og fjerne
mistanken om, at det er vestlig imperialisme, nar de stotter indgreb i regionen
(Knudsen og Jensen, 2011: 62; Weiss, 2011: 5; Bellamy og Williams, 2011:
826; Buzan, 2004: 219). Den regionale stotte kan herved fjerne de vearste af
pluralisternes bekymringer. Regionens betydning er dog ikke entydig, da den i
andre tilfelde kan delegitimere og heve barren for humaniter intervention ved
at styrke pluralisternes bekymringer.

Den nye engelske skole teoretiske forventning er, at regionale internationale
samfund ved at tage ejerskab for en intervention kan legitimere eller delegiti-
mere denne og herved pavirke det internationale samfunds stormagtsstyring,
dvs. FN’s Sikkerhedsrad, til fordel for intervention eller ikke-intervention (Bu-
zan, 2004: 220, 2001: 486f). Regionalt ¢jerskab kan blive ”den negle, der kan
tippe spillet til fordel for intervention eller ikke-intervention” (Knudsen, 2012:
14). Det er dog ikke den teoretiske forventning, at det regionale ejerskab agerer
uafhangigt af stormagtsspillet. For det forste vil det potentielle udfald af regio-
nens bestrebelser forventeligt vere inden for rammerne af, hvad stormagterne
overvejer af gangbare handlemuligheder. For det andet vil regionalt ejerskab
ikke have afgerende betydning, hvis interesseforskellene mellem stormagterne
viser sig for staerke. Det regionale ejerskabs betydning forventes derfor at ud-
folde sig i et samspil med den mere grundleggende stormagtsinstitution frem
for at vere et opger med denne.
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Operationalisering

Samspillet mellem regionale internationale samfund og det globale interna-
tionale samfund kan operationaliseres som betydningen af regionale organi-
sationers ejerskab bag humaniter intervention for beslutninger i FN’s Sikker-
hedsrad. Regionalt ¢jerskab undersoges ved at identificere de centrale regionale
aktorer samt deres ageren i de enkelte cases. Statter de en humaniter interven-
tion? Hvilke initiativer tager de i forhold til casene? Er de med til at sette dags-
ordenen for Sikkerhedsridet? Flytter den regionale anbefaling beslutninger i
Sikkerhedsradet, fx i form af erkleringer herom fra stormagterne selv eller en
sammenhang mellem regionale forslag og efterfolgende tiltag fra Sikkerheds-
radet? Disse sporgsmal vil vere styrende for artiklens analyse.

Som folge af de regionale aktorers kendskab til og fellesskab med den kon-
flikcramte stat forventes det, at deres foresldede losninger og udtalelser vil have
en serlig vaegt i Sikkerhedsradet. En regional blastempling vil siledes legitime-
re en humaniter intervention ved at modvirke mistanke om misbrug og vestlig
imperialisme. Dette vil styrke opfattelsen af, at interventionen er humanitart
motiveret, hvorfor der vil vere pres pa pluralistisk indstillede lande, imens
prointerventionsmagter ved at fremhave den regionale stotte vil kunne presse
yderligere pé for indgriben. Omvendt vil en regional afvisning alt andet lige
svekke de prointerventionistiske stormagters forseg pa at legitimere en inter-
vention. Forventningen er altsa, at dynamikken i Sikkerhedsradet vil @ndres
markant til fordel for regionens linje.?

Casestudierne af Libyen og Syrien vil primert fokusere pé regionale aktorer i
det interstatslige domane. Fokus vil altovervejende vare pa Den Arabiske Liga,
men i nogen grad ogsa pa den Afrikanske Union i forhold til Libyen. Huma-
niter intervention opfattes som tvangsbaseret eller diktatorisk indblanding i
en stat med et humanitert mal (Knudsen, 2012: 4; Bull, 1984: 1). Det er ikke
nedvendigvis militer intervention, da forhandling under tvang, ekonomiske
sanktioner og diplomatisk pres indgir som bled intervention.

Metodiske overvejelser og praesentation af cases

Artiklen har til formal at belyse sammenhange i et genstandsfelt, det inter-
nationale samfund, der konstitueres af fzlles interesser, normer og regler samt
felles institutioner (Bull, 1977: 13). Det er sociale fakta, der eksisterer i kraft
af den mening, statsledere tilskriver dem (Jackson, 2009: 22). Ved en fortol-
kende metode kan man identificere legitimitet og de felles normer, der konsti-
tuerer det internationale samfund samt staters adfard heri (Jackson, 2009: 21f;
Little, 1995: 14; Bull, 1972: 259). Formalet er at afdekke og forsta menstre i
international politik pa systematisk vis, men ikke at identificere generaliserbare
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arsagsforklaringer (Keene, 2009: 110; Little, 2000: 404; Glavind, 2011: 64).
Artiklen placerer sig derfor i den klassiske ende af den nye engelske skoles plu-
ralistiske metodeforstéelse.

Den dybdegdende caseanalyse er en oplagt metode til artiklens formal. Sam-
menligningen af de to cases, hvor der er forskellige udfald, kan styrke forsta-
elsen af, hvordan og hvornar regionalt ejerskab fir betydning. Da en raekke
forhold er relativt ens, er det muligt at undersoge, hvordan og hvorfor det
regionale ejerskab virker forskelligt i de to cases. I begge konflikter er der et
humanitert grundlag for at intervenere, begge finder sted som led i de arabiske
revolter i umiddelbar narhed af Europa, BRIKS-landene (Brasilien, Rusland,
Indien, Kina og Sydafrika) er gennemgdende interventionskritiske, og den in-
ternationale orden kan betegnes som amerikansk hegemoni med potentielt be-
gyndende multipolaritet. Interventionen i Elfenbenskysten i 2011 er fravalgt
for at foretage denne mere rene sammenligning. Analysematerialet bestar af re-
solutioner, resolutionsudkast, medereferater, udtalelser samt breve i FN’s Sik-
kerhedsrdd og hos regionale aktorer, som vil blive analyseret ved hjelp af den
nzvnte fortolkende metode. De to cases vil nu blive presenteret.

Libyen og resolution 1973

FN’s Sikkerhedsrad viste handlekraft overfor konflikten i Libyen i to omgange.
Forst med vedtagelsen af resolution 1970 (26. februar 2011), som henviste til
FN-charterets kapitel VII, artikel 41, som autoriserer brugen af (ikke-militer)
magt. Resolutionen refererede Gaddafi-styrets top til den internationale straf-
feretsdomstol, kravede sikker passage for humaniter hjelp og etablerede en
vabenembargo, et rejseforbud samt en sanktionskomite (S/Res.1970). I mide-
marts genvandt Gaddafis styrker kontrollen med storstedelen af landet, og det
internationale samfund frygtede nu en reguler massakre i oprorernes hovedby
Benghazi. Igen viste Sikkerhedsradet handlekraft ved at vedtage resolution
1973 (17. marts 2011) under kapitel VII, der etablerede en flyveforbudszone og
safe havens (S/Res.1973). Resolutionen gav mandat til at benytte all necessary
measures’ for at beskytte civile under angreb med undtagelse af fremmed be-
settelse (§/Res.1973: 3). Det blev grundlaget for den vidtgiende intervention,
der blev afgerende for Gaddafis fald. Det er forlebet op til Sikkerhedsradets

vedtagelse af disse to resolutioner, som analysen vil fokusere pa.

Syrien og de kinesisk-russiske dobbeltvetoer

Imens parterne i Sikkerhedsradet i New York var ved at ni til enighed om
Libyen-resolution 1973 i marts 2011, bred demonstrationer mod prasident As-
sad ud i Syrien. Volden tog til i efterdret 2011, men to resolutionsudkast, forst
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4. oktober 2011 og dernast 4. februar 2012, der alene fordemte det syriske re-
gimes voldshandlinger og hverken autoriserede brugen af magt eller indeholdt
sanktioner, mgdte dobbeltveto fra Rusland og Kina (5/2011/612; S/2012/77; S/
PV.6627; S/PV.6711). Kofi Annans sekspunktsplan (Annanplanen) forte til en
midlertidig vabenhvile 12. april 2012. Sikkerhedsradet vedtog herefter i april
enstemmigt resolutionerne 2042 og 2043, der etablerede observatermissionen
UNSMIS bestaende af ca. 300 ubevabnede civile og militere FN-observa-
torer (S/Res.2042; S/Res.2043). Resolutionerne specificerede hverken Syriens
forpligtelser overfor den forholdsvis strenge Annanplan eller konsekvenserne
ved manglende overholdelse af denne. Ydermere var der udtrykt samtykke fra
den syriske regering (5/2012/214; S$/2012/250). UNSMIS kan derfor vanske-
ligt karakteriseres som humaniter militer intervention. Missionen afsluttedes
august 2012 som felge af fortsatte kampe, der umuliggjorde implementeringen
af UNSMIS’ mandat. Annanplanen blev efterfolgende erklaret fallit, og Rus-
land og Kina nedlagde 19. juli 2012 for tredje gang veto mod et resolutionsud-
kast, som indeholdt handling under FN-charterets kapitel VII (5/2012/538; S/
PV.6810).

Den folgende analyse vil fokusere pd det regionale ejerskabs betydning for
forhandlingerne af de to mislykkede resolutionsudkast i henholdsvis oktober
2011 og februar 2012 samt vedtagelsen af resolutionerne 2042 og 2043. Her-
efter var Den Arabiske Ligas rolle udspillet, og opreret udviklede sig til en
reguler borgerkrig. Analysen afgrenses derfor til forlobet frem til sommeren
2012, idet der her er en sammenlignelig udvikling med konflikten i Libyen.

Libyen: Den Arabiske Liga tager (regionalt) ejerskab

Den Arabiske Liga handlede tidligt og konsekvent ved at suspendere Libyens
medlemskab af Ligaen og fordemme det libyske styre 22. februar 2011 (SC
Report 2011a). Den tydeligste indikation pa et regionalt ejerskab var dog Den
Arabiske Ligas resolution fra 12. marts 2011 (S§/2011/137). Denne opfordrede
Sikkerhedsradet til omgéende at etablere en “no-fly zone” med truslen om at
tage alle midler i brug med undtagelse af fremmed besattelse, hvis de liby-
ske myndigheder ikke omgaende stoppede volden (5/2011/137: 2). Det blev
grundlaget for Sikkerhedsriddets resolution 1973. Den Afrikanske Union an-
lagde en mere forsigtig linje, der ikke klart afskrev det libyske styres legitimi-
tet. Unionen enskede i forlobet op til resolution 1973 en politisk losning uden
ekstern militer intervention (AU, 2011a). Efter vedtagelsen af 1973 opfordrede
den Afrikanske Union ligeledes til en snaver fortolkning af resolutionen i trad

med de interventionsskeptiske stormagter Indien, Brasilien, Sydafrika, Kina og
Rusland (AU, 2011b, 2011c).
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Selvom de regionale organisationers positioner pd humanitar intervention
varierede fra en tilbageholdende Afrikansk Union til en meget aktiv Arabisk
Liga, sa var omdrejningspunktet i de regionale diskussioner sporgsmélet om
graden og karakteren af humaniter intervention, fremfor om der skulle vare
en intervention.

Sikkerhedsradets reaktion pa det regionale ejerskab

For bade resolution 1970 og 1973 gzlder det, at der fa dage inden vedtagel-
sen var kommet en nyskabende udmelding fra Den Arabiske Liga. Ligaen var
med sine udtalelser 22. februar og 12. marts 2011 blandt en lille handfuld
first-movers bag begge resolutioner. Mere vigtigt er det, at Ligaen var den firss-
mover, som med sin stotte til intervention fik genklang internationalt. Ligaens
anbefaling blev det udgangspunkt, hvorfra Sikkerhedsradet diskuterede sin
reaktion. Det er pafaldende, at medlemmerne af Sikkerhedsradet blev enige
om den forste pressemeddelelse, der benyttede sig af R2P-terminologien om
situationen i Libyen den samme dag, som den forste udtalelse kom fra Den
Arabiske Liga (SC/10180). Det var pa dette tidspunkt, at der var ved at opstd
enighed om, at situationen kunne opfattes som et brud pa international fred
og sikkerhed, hvilket dbnede op for FN-charterets kapitel VII-provisioner om
magtanvendelse (SC Report, 2011a). Den Arabiske Ligas udmelding havde
saledes betydning for Sikkerhedsradets involvering, som i forste omgang endte
ud i resolution 1970.

Derpi fulgte vedtagelsen af resolution 1973, som gav mandat til vidtgaende
humaniter intervention i Libyen. Frankrig og Storbritannien havde allerede
et resolutionsudkast klar 10. marts 2011 med forslag om en flyveforbudszone,
men det var forst efter Den Arabiske Ligas udtalelse 12. marts 2011, at disse
magter kunne gé videre med resolutionen i Sikkerhedsradet (S/PV.6498). Det
var Den Arabiske Liga, som blev game-changer, dvs. den faktor, som zndrede
Sikkerhedsradets dynamik og de forskellige stormagters handlemuligheder
(Bellamy og Willams, 2011: 846).

Den Arabiske Ligas udtalelse pavirkede siledes i den grad USA. Selvom
Obama-administrationen havde afskrevet Gaddafi, s var der stadig usikker-
hed om USA’s Libyen-politik indtil Ligaens krav om handling (Rogin, 2011).
Efter udtalelsen overvejede USA derimod endnu videre muligheder end blot
en flyveforbudszone. Med dette legitime regionale element kunne USA bedre
overbevise omverdenen om, at man havde rent solidariske formal og ikke egen-
interesse for gje med en intervention i Nordafrika.
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BRIKS-lande under pres

Den regionale opbakning til humaniter intervention havde tydeligvis betyd-
ning for BRIKS-landenes handlemuligheder i Sikkerhedsradet. Ligaens krav
om militer handling blev det nye udgangspunkt og var afgerende for, at et til-
bageholdende russisk resolutionsudkast mistede momentum. Kina og Rusland
nzvnte eksplicit, at det regionale ejerskab var afgerende for deres stemme for
resolution 1970 og deres beslutning om ikke at nedlegge veto mod resolution
1973 (S/PV.6491; S/PV.6498).

Rusland og Kina var ellers kritiske over for flere haindhavelsesmidler op til
vedtagelsen af resolution 1973, sarligt fordi de havde den Afrikanske Unions
mere tilbageholdende position at lene sig opad (SC Report, 2011b). Det syn-
tes at have betydning for det pres, som stormagterne oplevede, om de kunne
stotte sig til regionale organisationer, eller om de havde dem imod sig. Det er
fx bemerkelsesverdigt, at den kritik, som Brasilien og Rusland rettede mod
resolution 1973, for de lod den passere, gik pa, at resolutionen ikke reflekterede
Den Arabiske Ligas onsker. Man sagde ikke, at man var uenige i Ligaens klok-
keklare losningsforslag. De skeptiske stormagter kunne ikke blankt tilsidesatte
Ligaens beslutninger, hvilket vidner om, at regionale akterer besidder en legi-
timitet, som har betydning. Disse stormagter blev nedt til at forholde sig til
Ligaens forslag om en flyveforbudszone, og de fremhzavede konkrete fremfor
principielle problemer ved denne.

De interventionsskeptiske BRIKS-lande kom i den grad i defensiven, da de
heller ikke kunne anklage de vestlige magters prointerventionslinje for at vare
udtryk for imperialisme. De var fortsat skeptiske, hvilket de markerede ved
at afsta fra at stemme, og de var hurtige til at kritisere koalitionens og serligt
NATOs massive bombninger i Libyen (S/PV.6531). En indledende blokering
af Ligaens forslag ved brug af vetoretten var dog delegitimeret. Hensynet til
den regionale stotte trumfede siledes BRIKS-landenes betoning af pluralisti-
ske principper om suvernitet og ikke-intervention.

Der er klare indikationer p4, at det sterke regionale ejerskab — sarligt ved
Den Arabiske Liga — havde en legitimitet, der var stzerk nok til at @ndre Sik-
kerhedsradets dynamik. Det regionale ejerskab syntes at vare afgerende for
Sikkerhedsradets beslutning om at vedtage resolution 1970 og 1973 og herved
autorisere humaniter intervention i Libyen. Ejerskabet pavirkede stormagtsty-
ringen i det internationale samfund til fordel for intervention ved at legitimere
denne beslutning. Det regionale niveau bidrager siledes med en afggrende ind-
sigt til at forsta Sikkerhedsrddets autorisation af humaniter intervention. Men
tesen om en generel sammenhang blev hurtigt udfordret af den internationale
handlingslammelse overfor de voldsomme overgreb pi civile i Syrien.
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Syrien: regionalt ejerskab — a case for closure?

Den Arabiske Liga var indledningsvist passiv i forhold til Syrien-konflikten,
og forst efter Libyen-interventionens succes blev det til et klart regionalt pres
for intervention (Kiigiikkeles, 2012: 6). I november 2011 besluttede Ligaen
at suspendere Syrien fra organisationen og palegge landet sanktioner (New
York Times, 2011). Ligaen lagde herefter med sin fredsplan pres pd landene i
Sikkerhedsradet og internationaliserede tydeligt konflikten (§/2012/71). Den
Arabiske Ligas generalsekretar og Qatars premierminister briefede Sikkerheds-
radet, imens arabiske delegationer forberedte et resolutionsudkast, der skulle
udtrykke Sikkerhedsradets stotte til Ligaens fredsplan (S/PV.6710).

Da Rusland og Kina endnu en gang nedlagde veto, skerpedes det regionale
pres blot, da Den Arabiske Liga 12. februar 2012 vedtog en resolution, som
udtrykte stotte til den syriske opposition og bad Sikkerhedsradet give mandat
til en felles Arabisk Liga og FN fredsbevarende styrke (5/2012/142). Der var
dog uklart, om Ligaen efterspurgte en fredsbevarende styrke eller blot en ob-
servatormission. Presset fra Ligaen blev kun endnu tydeligere ved et mode 2.
juni 2012, hvor Ligaen ville have Sikkerhedsradet til at henfere Annanplanen
under kapitel VII og give observatormissionen “all the powers necessary” for
at kunne beskytte civile (5/2012/394: 4). Ligaen onskede dog ikke militer in-
tervention som i Libyen, hvilket heller ikke for alvor var pa tegnebrattet for
nogen af stormagterne i 2012. Ligaen pressede pa for mest mulig handling i
form af udvidelse af observatgrernes mandat, skonomiske sanktioner, krav om
politisk transition og nedgradering af diplomatiske forbindelser (§/2012/394;
S/PV.6810). Det regionale ejerskab agerede saledes ikke uafhangigt af stor-
magtsspillet, hvilket heller ikke var den teoretiske forventning.

Den Arabiske Liga udviste regionalt ejerskab bag et FN-mandat til bled
humaniter intervention ved at aktivere Sikkerhedsridet flere gange. Herudover
forsegte Ligaen forst med egen observatgrmission og fredsplan og efterfolgende
ved den fzlles udsending (Kofi Annan) at gede jorden for intervention i Syrien.
Omvendt er det tydeligt, at de arabiske lande var mere splittede, end de var
under Libyen-konflikten. Libanon og Yemen stemte imod suspenderingen af
Syriens medlemskab af Ligaen, imens Irak afstod fra at stemme (Kiigiikkeles,
2012: 7; New York Times, 2011). Der fremkom et billede af en aktiv flgj be-
stiende af golflandene og en tovende restgruppe i Den Arabiske Liga (Kiigiik-
keles, 2012: 16).

Sikkerhedsradets reaktion pa det regionale ejerskab

De vestlige magter indkalder typisk forst Sikkerhedsradet, nar forhandlingerne
er sd fremskredne, at der er potentiale for enighed blandt radets medlemmer.
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Dette potentiale opstod, da Den Arabiske Liga spillede ind. En anden indika-
tion pd denne gatekeeperrolle var prointerventionsmagternes tydelige brug af
Ligaens position til at retferdiggere handling. Det er regionen, som har ”lea-
dership” og “ownership”, hvorfor Sikkerhedsridet ber folge denne linje (USA,
S/PV.6706: 12; Storbritannien, S/PV.6706: 19). Ligaen udger den arabiske po-
sition og sikrer reprasentativitet i beslutningen, hvorved bruddet pa suverani-
tet bliver mindre (Qatar, S/PV.6710). Samtidig kan imperialisme afvises: ”This
is not the West telling Syria what to do (...) This is the Arab nations calling
on the Security Council to help” (Storbritannien, S/PV.6710: 16). Regionens
stotte forsterkede opfattelsen af, at den humanitere intervention havde et reelt
solidarisk formal, hvilket legitimerede vestlige opfordringer til indgreb.

IBSA-landene overbevises
Som ikke-permanente medlemmer af FN’s Sikkerhedsrdd forholdt de nye stor-
magter Indien, Brasilien og Sydafrika (IBSA) sig konkret til legitimationskam-
pen i forhandlingerne af resolutionerne om Syrien, og de blev péavirket af det
regionale ejerskab. I de forste forhandlinger, hvor den regionale stotte ikke var
steerk, var Sydafrika kritisk overfor de vestlige stormagters hensigter, imens
Brasilien efterspurgte regionale losninger fra Den Arabiske Liga (S/PV.6627).
Efter at Ligaen tilbed regionale losninger, bakkede IBSA-landene op om
resolutionerne, omend Brasilien nu ikke lengere sad i Sikkerhedsridet. Deres
stotte til resolutionerne skyldtes, at det var “through Arab intervention alone
and without international intervention” (Sydafrika, S/PV.6710: 30). IBSA-lan-
dene kunne vanskeligt modsette sig Ligaens klare anbefaling om sanktioner
mod Syrien, da de netop havde talt for regionale losninger som et bolveerk mod
misbrug og vestlig imperialisme.

Rusland og Kina under pres

Ligaens enske om sanktioner mod Syrien ansas altsd som legitimt af et flertal
i Sikkerhedsrddet. Derfor blev ikke-handling illegitimt for stormagterne. Stor-
britannien og de andre interventionsvenlige lande forsegte i forlengelse heraf
at fremstille Rusland og Kina som uansvarlige stormagter: “The reality is that
Russia and China have today made a choice to turn their backs on the Arab
world and to support tyranny rather than the legitimate aspirations of the Sy-
rian people” (Storbritannien, S/PV.6711: 7). Ligaen udtrykte ogsa tydelig util-
fredshed med Kina og Rusland (S/PV.6627; $/2012/142). De to lande mistede
som folge af dette diplomatisk goodwill i Mellemgsten. Disse omkostninger er
en serlig folge af Ligaens engagement i konflikten. Ved fremsattelsen af det
forste resolutionsudkast i oktober 2011 var der ikke en klar regional position,
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hvorved der var fi omkostninger for Rusland og Kina ved at nedlegge veto.
Ved resolutionsfremsattelsen i februar 2012 var der et sterkt regionalt ejer-
skab, hvorfor de navnte “delegitimeringsomkostninger” var s hgje, at det var
forventet, at Kina og Rusland ville lade resolutionen stemme igennem.

Dette var dog ikke tilfeeldet. Rusland og Kina forholdt sig ikke som i Libyen-
forhandlingerne til konkrete problemer ved losningsforslaget fra Den Arabiske
Liga. I stedet nedtonede de forslagets legitimitet med generelle henvisninger til
pluralistiske principper sisom ikke-intervention og suverenitet (S/PV.6711).
De lod forst resolution 2042 og 2043 vedrerende UNSMIS stemme igennem,
da der foreld et samtykke fra Assad (5/2012/214; S/2012/250). Disse to stor-
magter forsggte at fremstd som garanter for suverznitetsprincippet og orden
i det internationale samfund. P4 trods af dette afskrev de ikke Den Arabiske
Liga generelt. De rettede i stedet skytset imod Vesten. Det var stadig vigtigt
for Rusland og Kina at fremstd, som om de var i trad med regionen, selvom de
direkte afviste resolutionsudkastet, der nzermest var et Arabisk Liga-dokument
(§.PV/6710; S/PV.6711).

Ruslands sterke nationale interesse i at beholde Assad-regimet som landets
eneste tilbagevarende allierede i Mellemgsten syntes at have blokeret for enig-
hed i Sikkerhedsridet. Russernes overordnede magtbalancehensyn efter de
vestlige interventioner i Irak og Afghanistan gjorde udslaget. Ydermere havde
Rusland store investeringer i syrisk olie, vabensalg og en flidebase i Syrien
(Lukyanov, 2012). Kineserne kan ogsd have haft en interesse i at inddemme
amerikanerne og Vesten for at opretholde en magtbalance. Det var ikke Rus-
land og Kinas normbaserede interesser om orden, men snarere deres sterke
nationale interesser i Syrien og hensynet til magtbalancen, som umuliggjorde
humaniter intervention. Ud fra et mere realistisk perspektiv pd det interna-
tionale samfund kan man derfor argumentere for, at humaniter intervention
kun er mulig, nir stormagternes nationale interesser eller magtbalancehensyn
tilsiger eller i hvert fald ikke modsiger intervention. Sterke nationale interesser
hos stormagter betinger tydeligvis det regionale ejerskabs betydning for Sik-
kerhedsrddets autorisation af humaniter intervention. Men som det er frem-
géet, er der stadig en effekt.

Betydningen af det regionale ejerskab

I et sddant realistisk perspektiv pa det internationale samfund vil der endvidere
kunne settes sporgsmalstegn ved, om det er regionalt ejerskab, som tilveje-
bringer stormagternes involvering, eller om pavirkningen gir den modsatte
vej. Det regionale ejerskab er i sd fald et instrument for stormagterne (Waltz,
2000: 26; Mearsheimer, 1995: 82). Argumentet er, at stormagter shopper rundt
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mellem regionale organisationer og benytter den, der ligger tettest pa deres
egen position som lpftestang for deres nationale interesser — ogsi kaldet ”fo-
rum shopping” (Finnemore, 2005: 197). Gzlder det si ogsa de vestlige magter
i de to cases? Den ovenstdende analyse viste, at USA ikke havde nogen sterk
national interesse i at intervenere i Libyen. USA havde ikke taget stilling til
en intervention pad tidspunktet for Den Arabiske Ligas udspil (Rogin, 2011).
I Syrien virkede flere af de vestlige lande knap sa interventionsvillige som den
regionale organisation. Dette modsiger, at Ligaen skulle vere et instrument for
de vestlige stormagter.

Dette betyder omvendt ikke, at det regionale e¢jerskab trumfer stormagter-
nes interesser. Den Arabiske Ligas fredsplan og bestrabelser fik ikke klar stotte
af Sikkerhedsradet. Selvom Assads samtykke til Annanplanen muligvis var
fremtvunget ved mildt pres, ligger det alligevel noget fra Ligaens eftersporgsel
efter sanktioner og bled intervention. Resolutionerne 2042 og 2043 indeholdt
hverken provisioner om sanktioner i tilfelde af manglende overholdelse eller
kravet om politisk transition, der ellers var centrale elementer for Den Arabiske
Liga. Hvis Ligaen havde haft den forventede indflydelse, ville Sikkerhedsradet
have varet markant tettere pa et FN-mandat til en humaniter intervention i
perioden op til sommeren 2012. Ved det tredje dobbeltveto 19. juli 2012 blev
det klart, at det regionale ejerskab havde udspillet sin rolle i forhold til Kina og
Ruslands positioner (S/PV.6810).

Det regionale ejerskab bag humaniter intervention involverede gentagne
gange Sikkerhedsrddet i behandling af Syrien-konflikten. Indien, Brasilien og
Sydafrika lod den regionale aktors legitimitet trumfe deres egen pluralistiske
linje, imens dette ikke var tilfeldet for Rusland og Kina. I dette tilfelde ve-
jede disse landes starke nationale interesser tungere end bekymringer om le-
gitimitet. Kinas og Ruslands status som ansvarlige stormagter blev svaekket
som folge af deres modstand mod en regionalt stottet intervention, da det blev
tydeligt, at deres handlinger var motiveret af nationale interesser og ikke af
hensynet til den internationale orden. Det regionale ejerskab var nedvendigt
for at overbevise flere af de pluralistisk indstillede stormagter og sikre flertal
for humaniter intervention, men det var ikke tilstreekkeligt til at overbevise
Rusland og Kina, hvorfor Sikkerhedsradet ikke kunne autorisere humaniter
intervention eller blot sanktioner. Syrien-casen viser sig dog ikke som “a case
for closure”, men indikerer i stedet en dybere sammenhzng, som der nu vil
blive set neermere pa.
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Regionalt ejerskab og stormagternes rolle:

den dybere sammenhang

Analysen viser, at der var regionalt ejerskab for humaniter intervention i de to
konflikter. Sikkerhedsradets droftelser blev i begge tilfelde tydeligt pavirket
af det regionale ejerskab, som gav forslag om international indblanding legi-
timitet og flernede de varste af de pluralistiske bekymringer. Derfor @ndrede
kritiske stormagter position i begge cases. Dette @ndrede radets dynamik i
Libyen-casen, men ikke i afggrende grad i forhold til Syrien. Det regionale
ejerskab forte til et mandat fra Sikkerhedsradet til humaniter intervention i
Libyen, imens det i Syrien kun forte til en observatgrmission med den adres-
serede stats samtykke. Hvordan skal dette manster forstds?

Analysen viser, at det regionale ejerskab ikke agerer uafhengigt af stor-
magtsspillets handlerum. Det regionale ejerskab péavirker dette spil, men det er
primert en pavirkning inden for rammerne af, hvad stormagterne overvejer af
gangbare handlemuligheder. Prointerventionsmagterne overvejede vidtgiende
intervention i Libyen, men regional stotte var den afggrende negle. I Syrien
overvejede prointerventionsmagterne sanktioner og bevaebning af observaterer,
men her var ejerskabet ikke afggrende for at overbevise Rusland og Kina. Selv
inden for stormagtsspillets handlerum ser vi ikke en afggrende @ndring som
folge af den regionale aktors engagering i Syrien. Der er siledes markant for-
skel i betydningen af det regionale ejerskab i de to cases. Det mere realistiske
perspektiv inden for den engelske skole peger pa, at Kinas og sarligt Ruslands
nationale interesser og overordnede magtbalancehensyn betinger det regionale
ejerskabs betydning. Det regionale ejerskab har ikke afggrende betydning,
nar der er store interesseforskelle mellem stormagterne. Regionalt ejerskab i
kombination med et fraver af stzrke nationale interesser er derfor afgerende
for Sikkerhedsridets mandat til humanitar intervention. Dette er centralt for
at forstd stormagtsspillet i forhold til humaniter intervention fremover. Den
nye engelske skoles fokus pé det regionale niveau er saledes en videreudvikling
snarere end en afvikling af den klassiske engelske skoles begreb om det globale
internationale samfund og dets stormagtsstyring.

Konklusion

En fremtidig model med FN-mandat og regionalt ejerskab kan forhibentlig
betyde, at det internationale samfund kan institutionalisere sig ud af proble-
mer med humaniter intervention og dermed undgd nulsumsspillet mellem
passivitet og misbrug, der er henholdsvis solidaristernes og pluralisternes anke
(Knudsen, 1999: 80). Kravet om regionalt ejerskab kan anskues som et forseg
pa at skabe en bedre balance mellem solidaristiske og pluralistiske overvejelser,
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dvs. en mulig middelvej mellem Vestens iver for at intervenere og ikke-vestlige
stormagters prioritering af international orden pa bekostning af humaniter
retferdighed. Med andre ord kan det have barren for intervention i en tilpas
grad.

Der er dog to problemer ved denne optimisme. For det forste kan det regio-
nale ejerskab vise sig at vare et tveegget sverd: Selvom det regionale ejerskab i
disse to cases presser det internationale samfund i retning af mere solidarisme,
sd kan det ogsa tenkes, at presset vil gi den modsatte vej. For selvom regionalt
ejerskab kan muliggere handling, sa kan det i andre tilfzlde blokere og fore til
handlingslammelse (Bellamy og Williams, 2011: 848). De regionale interna-
tionale samfunds egede betydning kan herved fore til et mere pluralistisk og
mindre solidarisk internationalt samfund. At bero pa regionens stotte er basalt
set en accept af, at der er forskellige syn pa menneskerettigheder. For meget
regionalisme kan komme til at pdelegge det globale samfunds spilleregler (Bu-
zan, 2004: 227; Bull, 1984: 185).

For det andet viser analysen, at sterke nationale interesser hos stormagter
stadig er afggrende, hvorfor det regionale ejerskab ikke kan sta alene. Det in-
ternationale pres er afgerende, og her vil en skiftende polaritet i den inter-
nationale magtbalance have stor betydning. En multipoler orden praget af
BRIKS-landenes opstigning far muligvis den felge, at det nu ikke kun er USA,
som formelt og reelt er sterk nok til at s@tte foden ned og paralysere Sikker-
hedsridet. Omvendst ses det, at disse lande ikke nedvendigvis vil handle i en
samlet flok, da IBSA-landene viser en anden type adferd end Rusland og Kina.

Fremtidens model for humaniter intervention bliver formentlig et gentaget
spil af regionalt ejerskab og nationale interesser, der far betydning for, om stor-
magterne vil afbalancere eller agere i koncert (Knudsen, 2012: 17). I Libyen
ndede man aldrig helt til koncertspillet, og Syrien-casen kan narmest karakte-
riseres som kinesisk-russisk afbalancering mod Vesten og USA. Der vil saledes
ikke vare ét monster, der vil gore sig geldende i fremtidens stormagtsspil, men
regionalt ejerskab og starke nationale interesser kan bidrage til at forstd, hvilke
menstre som gor sig geldende i konkrete situationer.

Resultaterne viste ogsa, at det er umagen verd med teoriens fokus pa det
regionale analyseniveau, da inddragelsen af det regionale niveau oger forstel-
sen af stormagtsspillet markant. Selvom den klassiske engelske skole har et vist
blik for det regionale niveau, si ber det have en mere fremtredende rolle som
anbefalet af den nye engelske skole (Buzan og Gonzalez-Pelaez, 2009: 237;
Buzan, 2004: 242). Udfaldet i Libyen og Syrien kan ikke forstas alene ved at
se pd det globale niveau. Det regionale niveau og dets samspil med stormagts-
institutionen ber derfor inddrages for en fuld forstielse af beslutninger om
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humaniter intervention. Inddragelsen af dette nye analyseniveau baseret pa ny
engelske skole-teori fremstar derfor som en fordelagtig videreudvikling af den
engelske skole.

Noter

1. I perioden siden sommeren 2012 har Den Arabiske Liga haft en mere passiv rolle
grundet stigende splittelse i regionen og stormagternes overtagelse af forhandlings-
sporet. Kompromisset om destruktionen af Syriens kemiske viben i september
2013 var siledes en sag mellem stormagterne USA og Rusland, og det 2ndrede i
ovrigt ikke situationen i Syrien.

2. Stormagternes handtering af situationen i Ukraine viser tydeligt den fortsatte be-
tydning af indflydelsessferer for bade udbrud og lesning af konflikeer.

3. Operationaliseringen er inspireret af Knudsen og Jensen (2011: 62); Weiss (2011:
5); Bellamy og Williams (2011: 826); Buzan (2004: 219).
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