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Riktade sanktioner som utrikes-
och sdkerhetspolitiskt instrument

Mikael Eriksson

Svartlistning genom riktade EU- och FN-sanktioner mot individer,
grupper och varor har kommit att urgora en allt viktigare del av
Sveriges utrikes- och sikerhesspolitik. Dagligen diskuteras nya metoder
[for att stirka sanktionsinstrumentet och for att kunna hantera olika
sorters politiska kriser och vipnade konflikter. En central friga dr om
instrumentet fungerar? Ar det majligt att miita riktade sanktioners
effektivitet? I ljuser av en tilltagande anvindning av rikrade
sanktioner dr dessa fragor bide aktuella och centrala for politiker och
beslursfatrare.

Mugabe i Zimbabwe, Lukasjenko i Vitryssland, al-Assad i Syrien,
talibaner i Afghanistan samt familjemedlemmar kring nyligen
avsatta ledare i Tunisien, Egypten och Libyen (bland manga
andra) har alla gemensamt att de utsatts for riktade sanktioner.
Sanktionsverktyget dr alltsd visentligt for Sverige, dels for att
regeringen méste uppricthalla FN-resolutioner som kriver
implementering av sanktioner, dels for att Sverige genom sitt
EU-medlemskap méste uppritthalla organisationens sanktioner.
Genom sina internationella forpliktelser paverkas svensk utrikes-
och férsvarspolitik i grunden.

VAD AR RIKTADE SANKTIONER?

Ett syfte med riktade sanktioner ir att f4 till stdnd en
beteendeférindring eller att begrinsa nigons handlingsutrymme.
Historiskt sett har sanktioner anvints i syfte att bedriva ekonomisk
krigféring, eller som ett handelspolitiskt vapen mot krigférande
stater. Ibland har sanktioner anvints for att skydda den egna
statens suverinitet, i syfte att undergriva en motstindares politiska,
militira eller ekonomiska styrka. Redan i de antika grekiska
statskonflikterna anvindes ekonomiska och politiska blockader,
utfrysningar och bojkotter som stridsatgirder innan militirt

vild kom att brukas. Under tidigt 1800-tal inférde USA riktade
sanktioner mot Storbritannien p.g.a. upplevda provokationer av
amerikanska handelsfartyg.

Idag star emellertid inte staters suverdnitet i centrum. Tvdrtom
har sanktionsverktyget i allt hogre utstrickning kommit att
overforas till regionala eller multilaterala organisationers utrikes-
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och sikerhetspolitiska arsenal. Fran efterkrigstidens breda och
heltickande sanktioner har de ocksi kommit att bli alltmer
riktade och “smarta”. Sanktionspolitiken innefattar numera en
stor bredd verktyg, sisom reseférbud for beslutsfattare, frysningar
av tillgingar dgda av individer eller rebellrorelser, sektorsvisa
sanktioner mot t.ex. oljeindustri eller illegal handel med ddelstenar
och -metaller. Antalet tillimpningsomriden 6kar.

Idag anvinds riktade sanktioner mot aktorer vars handlingar och
politiska motiv agerar i strid med grundlidggande principer som
fred, sikerhet, demokrati och minskliga rittigheter. Nyligen
publicerade forskningsresultat konstaterar att FN-sanktioner
frimst har fyra anvindningsomriden: inomstatliga konflikter,
mellanstatliga konflikter, mot terrorister och terrorgrupper samt
for s.k. "normbyggande indamal” (t.ex. respekt for minskliga
rattigheter eller demokratiska principer). Riktade sanktioner tycks
dessutom fungera bist d4 de skriddarsys for specifika kontexter,
bl.a. for att dimpa militér stridsvilja (Liberia), sitta press pa parter
i forhandlingar (Sudan), forhindra export av kinslig teknik (Iran),
begrinsa spridningen av vapen och undergriva terrorism (al-Qaida)
samt verka stigmatiserande (Burma/Myanmar).

En styrka med riktade sanktioner ir att de i grunden bygger pa en
icke-valdsmetod. Sanktionspolitiken har ocksi ett tydligt etiske
element, dir vike ldggs vid att undvika att skada de aktorer som

inte dr direkt ansvariga. Genom att infora riktade sanktioner mot
utvalda individer och ravaror — i stillet for mot hela stater och
samhillen — hoppas avsindaren att kunna f6rindra ett politiske
beteende samtidigt som negativa konsekvenser for hela befolkningen
i ett land kan minskas.

En svaghet 4r hur rittssikerheten for sanktionslistade individer
ind4 kan sikerstillas. Aktorer som EU och FN har pa senare ér

fatt stora problem eftersom beslutsprocessen manga ganger haft en
politisk snarare 4n juridisk grund. Detta har flera ganger lett till

att ritessikerheten for de listade har kommit pa undantag, vilket
undergriver instrumentets legitimitet. Darfor pagdr nu ocksa arbete
med att skapa en juridiskt mer héllbar beslutsprocess.

TRENDER OCH MONSTER

Betraktat som instrument har riktade sanktioner under de senaste
dren expanderat. Antalet ledare, grupper, individer och resurser
som utsitts for riktade sanktioner har 6kat. Sanktionsverkeyget
har dven kommit att omfatta fler politikomriden nir det giller
dess implementering, bade nationellt (antalet nationella och
autonoma sanktionslistor dkar), regionalt (exempelvis har nyligen



den Afrikanska Unionen (AU) upprittat sanktionsregimer) och
internationellt (FN beslutar om allt fler sanktioner). Idag ir riktade
sanktioner en naturlig och stindigt forekommande del av de inrikes-
och utrikespolitiska systemen.

Béade EU och FN har arbetat med att finna nya vigar for att méta
regionala och internationella hot. Detta har resulterat i en allt hogre
grad av flexibilitet for att mota pldtsliga politiska skeenden. Milet
har varit att snabbt, kraftfullt och pa ett kinnbart sitt reagera pa
beslutsfattares och krigsherrars beteenden samt att undergriva deras
aktiviteter.

Under senare tid har exempelvis FN bérjat infora riktade

sanktioner mot aktdrer och handel med konfliktmineraler.
Kommersiella aktérer méste till £6ljd av ett antal FN:s resolutioner
uppmirksamma och avhalla sig frin handel med exempelvis
Kassiterit (tennsten), Coltan (eller Kolumbit-Tantalit, virdefull

for t.ex. elektronisk apparatur), Wolframit (som innehéller jirn,
mangan och wolfram) och guld. Handel fir heller inte ske si att den
riskerar att finansiera illegala vipnade grupper.

EN har dven kommit att dverviga riktade sanktioner mot forovare
som rekryterar barnsoldater eller med vapen krinker barns
rttigheter. FN har exempelvis foreslagit att sanktioner bor upprittas
mot aktorer som inte lever upp till FN:s barnkonvention. Denna
politiska process anvindes i Demokratiska republiken Kongo, dir
olika aktorer beddmdes ignorera eller bryta mot konventionen.

Den senaste i raden av nyutvecklade omréden inom vilken
sanktioner implementerats giller enskilda aktrer som organiserat
massvaldtike. I kdlvattnet av FN-resolutioner dir sikerhetsridet
diskuterat kriterier for vem som ska kunna svartlistas for sexuellt
véld, implementerade FN:s sikerhetsrad sanktioner mot en
rebelledare i Demokratiska republiken Kongo for att denne ansetts
organisera massvaldtike i en vipnad konflike. Alla FN-ledda insatser
har idag till uppgift att rapportera brott mot barns rittigheter samt
forekomst av sexuellt vald i konflikter till sanktionskommittéer.

Det finns flera andra omriden inom vilka riktade sanktioner

kan implementeras. Experter pa sanktionspolitik har vidare
foreslagit cyberbrott, sjordveri samt regionala och internationella
brottssyndikat som méjliga nya omraden dir FN skulle kunna
svartlista individer. Ett annat omrade ir brott mot internationell
miljolagstiftning. Riktade sanktioner skulle di kunna infras mot
individer, foretag och statliga fretridare som dumpar hilso- och
miljofarligt avfall i kinsliga miljoer, eller mot industrier som bryter
mot internationella utslippsforeskrifter.
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Vid sidan av att EU och FN har expanderat bade
sanktionsitgirderna och foremélen for dessa har en annan intressant
utveckling inletts. Nya regionala sikerhetspolitiska aktorer har
bérjat intressera sig for sanktionsinstrumentet. AU har numera
vilutvecklade strukturer och kriterier for att besluta om sanktioner,
dven om formerna for implementering ir lingt ifran firdiga. En del
av tgirderna dr nirbesliktade med FN:s och EU:s principer, andra
ir mer unika for AU:s arbetssitt. Under Libyen- och Syrienkriserna
har dven Arabforbundet beslutat om egna riktade sanktioner.

AR SANKTIONER EFFEKTIVA?

En utmaning med sanktionsinstrumentet 4r om det kan anses vara
verkningsfullt och kinnbart for den utsatta parten. Kan man mita
sanktioners effektivitet? Denna fraga ir inte helt litt att svara pa.

En birande tanke inom tidigare sanktionsforskning byggde pd idén
att ju storre ekonomisk smirta en sindarstat lyckas dstadkomma

for mottagarstaten genom sanktioner, desto storre politisk vinning
skulle uppstd. Senare sanktionsforskning ser detta som en nirmast
naiv princip. Genom fallstudier dir heltickande handelssanktioner
implementerades var det méjligt att pavisa att ekonomisk isolering
ofta leder till att civilbefolkningen i ett land istillet blir mer benigen
att ge den sittande regimen sitt stdd. Detta forklarades av att
regimen ofta kontrollerade media och andra propagandainstrument,
vilket méjliggjorde att sindaren kunde utmélas som en akedr med
illvilliga avsikter. Den 6kade forekomsten av riktade sanktioner,

dir enskilda individer, grupper och varor utsatts for atgirder har
denna aspekt kunnat reduceras. Det dr nu svért for regimforetridare
att peka ut sanktionssindaren som ansvarig for att vilja sinka ett
helt land, d4 sindaren i forsta hand pekat ut enskilda aktorer i
mottagarlandet.

Samtidigt 4r det svért att beddma sanktioners effektivitet. Ett
problem ir att utvdrderingar av sanktioner ofta ir alltfor statiska
och att definitionen av vad sanktionspolitik omfattar ofta ir for
smal. Det faktum att sanktioner definieras pa olika sitt samt
omfattar olika typer av dtgirder och har olika mal har inte beaktats
i dillrdckligt stor utstrickning. Vid utvirderingar finns det dven
problem med tillférlitlighet (material, data och existerande
kunskap om sanktioner), kausalitet (dvs. att ett beslutsfattande
forvintas uppna vissa mal) och vad som ska anses vara framgéng
(sanktionsmalen kan vara flera, och av olika karaktir). Ofta finns en
dvertro pd antaganden om orsak och verkan i linken mellan beslut
och implementering samt i sjilva sanktionslogiken att ett politiskt
tryck per automatik forvintas leda till att en akedr fordndrar sitt
beteende. I samhillsvetenskap ir detta sillan helt givet.



Dirtill finns en tydlig tendens att i litteraturen om utvérdering av
sanktioner forsoka isolera just sanktionsinstrumentet. Problemet
med detta ir att sanktioner maste ses som ett komplement till andra
strategier och instrument. Dessutom paverkas sanktionsverktyget
och dess resultat av olika bakgrundsfaktorer, exempelvis att olika
akeorer i beslutsgingen uppfattar en sanktionsdtgird olika. En del
uppfattar sanktioner som symboliska medan andra uppfattar de som
atgirder for direkt effekt.

En annan komplicerande faktor ir att effekeerna av sanktionspolitik
bér utvirderas utifrin enskilda individers beteenden. Tidigare
ansigs det ricka med utvirderingen av ett fall: Andrade en regim
sin politik p.g.a. sanktionerna? En utvirdering av om sanktioner
haft effekter pd svartlistade individer kriver att man beaktar hur
just de listade aktorerna uppfattar situationen. Den svartlistades
uppfattning av sanktionsitgirderna formar trots allt dennes attityd
och beteende. Betraktas sanktionerna som konfrontativa, eller
rentav som en mojlighet att forindra ett politiskt beslut? I samtida
sanktionsutvirderingar finns sillan dessa forklaringsmetoder varfor
nagon effektivitet eller ineffektivitet heller inte med trovirdighet
kan pavisas.

Eftersom Sverige, EU, AU och FN i allt hogre utstrickning
anvinder sig av riktade sanktioner som ett alternativ till bruk av
vald, i syfte att sitta press pa politiska aktérer, bor vilutvecklade
metoder och institutionella system existera for att sikerstilla att de
far onskade effekter. Nigra etablerade utvirderingsmetoder finns
varken inom EU eller FN. Om inte noggranna utvirderingar gors
fore och efter att en sanktionsregim inleds riskerar instrumentets
legitimitet att ifrdgasittas. Detta dr en utmaning som madste tas pa
storsta allvar.

Sverige har under en lingre tid skaffat sig en omfattande erfarenhet
och kunskap kring bruket av sanktionsinstrumentet. Dessa lirdomar
kan i hég grad komma till pass for att méta de nya hot och risker
det internationella samfundet idag stir infor. Ar Sverige berett att
investera i dessa fragor?
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