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1. Innledning

1.1 Bakgrunn

Beskyttelse av sivile er et hgyaktuelt tema sett ut i fra dagens konflikter. Sivilbefolkningen
blir ofte et mal i seg selv gjennom at en stat systematisk utfgrer, eller statter, terror mot sin
egen befolkning for a oppna malsetninger som kan veere basert pa for eksempel ideologi eller
religion. Andre ganger kan hensikten veere a skape uro ved a fordrive folkegrupper eller
skremme ved a bruke voldtekt som virkemiddel (ICISS, 2001, s 4-5). Det har veert mye
diskutert hvordan verdenssamfunnet skal forholde seg til dette. Det & intervenere i en stats
interne anliggende pa humaniteert grunnlag er ansett som et kontroversielt tema (ICISS,
2001, s VII). Dette gjelder bade tilfeller som har fert til intervensjon, - som i Somalia i
1992-93, eller i tilfeller hvor det ikke er intervenert, som i Rwanda i 1994 (ICISS, 2001, s 1).
Sistnevnte er ansett som et eksempel pa at hele FN systemet feilet. Det var mostand mot &
tilby nok ressurser, og manglende politisk vilje til a gjgre noe med situasjonen (Bellamy,
2011, s 4). Fem ar senere skapte NATOs intervensjon i Kosovo debatt da den ikke var
autorisert av FN. Dilemmaet som utviklet seg var hvordan staters suverenitet kunne
opprettholdes samtidig som man beskytter menneskerettigheter, og opprettholder

verdenssamfunnets moral. (ICISS, 2001, s 1).

Pa bakgrunn av disse utfordringene, og etter oppfordring fra FNs daveerende generalsekretaer
Kofi Annan, ble The International Commission on Intervention and State Sovereignty,
heretter kalt ICISS, etablert i ar 2000. Denne gruppen skulle se pa alle forhold som
omhandlet intervensjon for & beskytte sivile. Formalet var a skape en starre forstaelse rundt
problematikken vedrgrende beskyttelse av sivile og staters suverenitet. Kommisjonen hadde
ogsa i oppgave a produsere en rapport som skulle kunne fungere som en felles plattform for
det internasjonale samfunnet rundt dette vanskelige sparsmalet. I desember 2001 kom
rapporten The Responsibility to Protect (RtoP). (ICISS, 2001, s VII, 2). Rapporten bestar av
tre ulike faser, henholdsvis The Responsibility to Prevent, The Responsibility to React og The
Responsibility to Rebuild (ICISS, 2001, s X1). Etter flere ar med debatt ble kjerneinnholdet i
rapporten fra 2001 vedtatt av medlemslandene under UN World Summit i 2005. RtoP har



siden den tid blitt ansett som et prinsipp i FN og i tiden etterpa har det veert arbeidet a

implementere dette vedtaket (Bellamy, 2011, s 6, 21-25).

Samtidig med utviklingen av RtoP har det pagatt, en dramatisk intern konflikt i den
Demokratiske Republikken Kongo (DRK). Denne konflikten har gatt hardt utover de sivile
og har satt det internasjonale samfunn pa prgve med hensyn til i hvilken grad de er villige og
i faktisk stand til & beskytte sivile. | dag har FN en pagaende fredsbevarende operasjon i
landet kalt MONUSCO® som har til hovedhensikt & beskytte sivile. Denne styrken har i lapet
av de arene den har eksistert vert utsatt for mange utfordringer rundt det & beskytte sivile.
Det har vist seg at selv om det er det & beskytte sivile er gitt i fra politisk niva er det ikke

alltid like enkelt & overfgre dette fra ord til handling.

1.2 Problemstilling

Intensjonen bak prinsippet RtoP er god. Likevel er implementeringen av et slikt omfattende
konsept vanskelig da det innebarer et enormt ansvar for verdenssamfunnet og FN.
Utfordringer internt i konseptet er tidligere diskutert pa et overordnet niva i andre
bacheloroppgaver?. Denne studien gnsker 4 ta dette arbeidet med RtoP videre og se na&rmere
pa konseptets vei fra ord til handling. Med andre ord vil dette si selve utfarelsen av konseptet
og da spesielt anvendelsen av militaere virkemidler. P4 bakgrunn av dette vil

problemstillingen i denne studien veere:

Er prinsippet « The Responsibility to Protect” bare fin politisk retorikk eller et troverdig
virkemiddel til & kunne benytte militeer makt til a beskytte sivile, og hvordan kommer dette
til utrykk i konflikten i DRK i perioden 1999-2012?

! United Nations Organization Stabilization Mission in the Democratic Republic of the Congo.

2 Stubsjgen, Audun S. (2010) Hva er kjernen i Responsibility to Protect, og hvordan kommer dette til uttrykk i
inervensjonen i Libya? Og Staff, Hakon (2010). Hvilke begrensninger foreligger internt i ICISS-rapporten the
responsibility to Protect i forhold til implementeringen i FN.



1.3 Avgrensning

Denne studien vil fokusere pa den delen av RtoP rapporten som omhandler The
Responsibility to React, og den delen av dette som apner for bruken av militeer makt til &
intervenere. Studien vil ikke fokusere pa den overordnede debatten om humanitaer
intervensjon, men pa utfordringene som kommer etter at en intervensjon har blitt vedtatt, og
gjennomfgaringen av dette vedtaket. Studien tar ogsa utgangspunkt i FN som den utgvende
organisasjon fordi FN er den organisasjonen som har veert mest aktiv i utviklingen av

beskyttelse av sivile (Kjeksrud, Ravndal, Stensland, de Coning, Lotze & Weir, 2011, s 12).

Denne studien vil karakterisere RtoP som et konsept frem til 2005 og som et prinsipp, etter at
deler av RtoP fikk felles samtykke i Generalforsamlingen i FN i 2005 UN World Summit .
Med & omtale RtoP som prinsipp tillegges det en status som felles forstaelse og konsensus,
noe som gir grunnlag for handling. 1 tillegg refererer de fleste stater til RtoP som et prinsipp
(Bellamy, 2009, s 6-7).

Studien vil bruke konflikten i Kongo som et gjennomgaende eksempel. Dette er for &
eksemplifisere hvordan ulike elementer som blir diskutert kommer til uttrykk i praksis og er
ikke ment som en fordypning i selve konflikten. Begrunnelsen for dette er at det er utgvelsen

av konseptet som er studiens fokus, og ikke konflikten i Kongo.

Denne studien har ikke hensikten a konkludere om prinsippet RtoP er verdifullt eller ikke,

men er ment som et bidrag til debatten om hvordan RtoP kan omsettes til praksis.



2. Metode

2.1 Metodevalg

Denne studien er skrevet med en kvalitativ tilnerming basert pa dokumentanalyse. Det er
hensiktsmessig ut i fra problemstillingen & benytte en metode som ser etter mgnstre og
meninger som ligger i RtoP i tillegg til at det ser etter spesielle kjennetegn eller egenskaper
ved dette (Johannessen, Tufte & Christoffersen, 2010, s 32). En annen faktor som begrunner
valget av en kvalitativ tilneerming er at studien gjennom en analyse av tekstlig data, sgker &
fa en helhetlig forstaelse av RtoP som prinsipp og konsept, samt forholdet mellom dette og
selve utfarelsen (Kvarv, 2010, s 135). Pa bakgrunn av dette kan en si at studien har sitt
grunnlag i hermeneutikken da den sgker a gi en dypere forstaelse og mening av temaet, og

benytter seg av tolkning av tekster (Kvarv, 2010, s 71).

Disponeringen av studien er gjort pa falgende mate. Kapittel 3 vil redegjgre for innholdet og
utviklingen av RtoP, fordi dette er ngdvendig bakgrunnskunnskap. Videre vil kapittelet
forklare den operasjonelle sasmmenhengen mellom politikk og taktikk. Dette for & gi en
forstaelse for hvordan et vedtak omformes til en handling og hvordan de ulike operasjonelle
nivaene pavirker hverandre. Avslutningsvis vil det vaere en kort innfering i konflikten i
DRK. Disse punktene anses som ngdvendig forkunnskap, og vil ogsa vaere gjenstand for
analysen i kapittel 4. Kapitel 4 vil analysere problemstillingen ut i fra tre hovedpunkter. Det
farste punktet omhandler hvordan politiske fgringer, gjennom mandat og regler for
maktanvendelse, bygger opp under implementeringen av RtoP. Det andre punktet handler om
hvordan en felles forstaelse er viktig for RtoP og hvordan manglende militeere doktriner
svekker prinsippets utfarelse. Det siste punktet vil vise hvordan vilje til a stille tilstrekkelige
med ressurser tilgjengelig og vilje til a bruke makt pavirker i hvilken grad sivile blir

beskyttet. Til slutt vil studien konkludere basert pa hvilke funn som er gjort i kapittel 5.



2.2 Kilder og utvalg

En av hovedkildene i denne studien vil veere rapporten The Responsibility to Protect (2001)
fra ICISS, som er utgangspunktet og opprinnelsen til RtoP. Selv om rapporten ikke er et FN
dokument, er det vanskelig a karakterisere det som uavhengig da det var pa bestilling fra
daveerende generalsekreteer Kofi Annan. Det er en viktig tekst fordi rapporten er oppstarten
til konseptutviklingen og er et resultat av ngye analyse av temaet. En annen viktig
hovedkilde vil veere rapporten fra en workshopen Halting Widespread or systematic attacks
on civilians: Military Strategies & Operational Concepts (Holt & Smith, 2008) Workshopen
ble gjennomfert av The Henry Stimson Center i samarbeid med Kofi Annan International
Peacekeeping Training Center. Stimeson senteret er en upartisk og ikke-profiterende
organisasjon som jobber for & styrke internasjonal fred og sikkerhet. (The Henry L. Stimson
Center, 2012). Deltakerne pa denne workshopen var ulike ledere som har tjenestegjort i
operasjoner som omhandlet beskyttelse av sivile. Det er viktig & understreke at ikke alt som
presenteres i rapporten er bygget pa konsensus mellom deltakerne, selv om de var enige om
mye (Holt & Smith, 2008, Acknowledgement).

Flere av de praktiske eksemplene fra DRK er hentet fra General Jan-Gunnar Isbergs bok By
All Necessary Means (Isberg & Tillberg, 2011). Denne boken er basert pa Isbergs erfaringer
som Deputy Force Commander, og som brigadesjef for Ituri Brigade og Kivu Brigade i FNs
misjon MONUC i perioden 2003-2005. Isberg deltok ogsa i workshopen nevnt ovenfor.
Boken er ikke a anse som en ren vitenskapelig tekst, men samtidig besitter Isberg unike
erfaringer fra operasjonelt og taktisk niva vedrgrende det & lede en militer avdeling som har
til hovedhensikt og beskytte sivile. | tillegg vil studien ogsa benytte seg av rapporter og
Sikkerhetsradsresolusjoner og andre studier for a danne seg et sa godt bilde av situasjonen

som mulig.

I tillegg er studien basert pa en rekke kvalitetssikrede® rapporten og annen forskning som er

fremkommet av temaet.

® Fagfellevurdert og/eller utgitt i anerkjente tidsskrifter



2.3 Metodekritikk

Som nevnt innledningsvis har det & intervenere pa humaniteert grunnlag veert, og er fortsatt,
gjenstand for mye debatt. Dette er positivt i den forsand at det gjar temaet veldig aktuelt og
synliggjer dilemmaene rundt temaet. Uenighetene reflekteres ogsa gjennom at kun en liten

del av rapporten fra ICISS er vedtatt.

Det er flere familizere konsepter til RtoP som for eksempel Protection of Civilians (POC) og
humanitarian intervention. P& grunn av studiens begrensninger i omfang vil disse ikke bli
omhandlet selv om det i en RtoP operasjon vil vere naturlig & benytte ogsa andre konsepter
og prinsipper. Samtidig er konseptene som omhandler beskyttelse av sivile pd mange

omrader veldig overlappende, og vil derfor indirekte vare en del av studien.

Studien vil benytte konflikten i DRK og FNs fredsbevarende styrke MONUC/MONUSCO
for & gi eksempler i praksis. Det vil kun benyttes utdrag av enkelthendelser for & illustrere
analysen, og dermed ikke en inngaende casestudie om konflikten i seg selv. Selv om RtoP
ikke er vedtatt i denne konflikten, i den forstand at det ikke er spesifikt uttrykt i mandatet, sa
har RtoP veert en del av i debatten om konflikten. Det er bred enighet om at RtoP er
anvendbar i konflikten (Bellamy, 2011, s 52) av flere arsaker. For det farste er dette en
misjon som etter hvert har utviklet seg til & ha som hovedoppgave a beskytte sivile, noe som
en R2P operasjon vil ha. For det andre oppfyller konflikten i DRK de krav som stilles for at
det skal legitimere en RtoP aksjon. Det vil si at det er en konflikt som inneholder folkemord,
krigsforbrytelser, etnisk rensning, og andre typer kriminalitet mot menneskeheten, samt at
DRK har hatt problemer med a opprettholde innbyggernes sikkerhet. Anvendbarheten av
RtoP i konflikten er ogsa uttrykt fra FN gjennom Special Representative of the Secretary
General (SRSG) for the DRC Alain Doss som uttalte til Sikkerhetsradet i 2008 at “we are
doing our outmost to translate the principle of ‘responsibility to protect’ into ‘responsible
protection” which means an enhanced, and mobile, military and police presence on the
ground” (Bellamy, 2011, s 52). Ut i fra dette vil konflikten i DRK fungere som et godt

gjennomgaende eksempel.
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3. Teorl

Dette kapittelet vil redegjare for RtoPs innhold og utvikling bade som konsept og prinsipp
for & skape en felles forstaelse rundt dette. For a vise sammenhengen mellom politikk og
handling, vil kapittelet redegjare for hvordan ulike operasjonelle niva star i forhold til
hverandre, og hvordan de pavirker hverandre. Siste del vil gi bakgrunnsinformasjon om
konflikten i DRK, bade for a gi et bedre grunnlag for a forsta analysen i kapittel 4, og hvorfor

konflikten er relevant for RtoP.

3.1 The Responsibility to Protect

En stat er suveren innenfor sitt territorium og ovenfor dens innbyggere og denne
suvereniteten er en forutsetning for internasjonale relasjoner. Staters suverenitet er nedfelt i
FN Pakten artikkel 2.1 og er en del av internasjonal lov (FN, 1945, s 3 og Johansen & Staib,
2009, s 127 og ICISS, 2001, s 12). En stat har ogsa en forpliktelse til & respektere andre
staters suverenitet. Derfor forbyr FN Pakten i artikkel 2.7 andre stater a intervenere i en stats
interne anliggende. Huvis dette ikke blir overhold har stater rett til & forsvare seg selv (UN,
1945, s 3, 10-11 og ICISS, 2001, s 12). FN ble etablert blant annet for & beskytte denne
suvereniteten og dermed opprettholde internasjonal fred og sikkerhet. Etter den kalde krigen
vokste det frem et starre antall interne konflikter, som hadde stor pavirkning pa
sivilbefolkningen. Dette gjorde det utfordrende & balansere en stats suverenitet, med
ivaretakelse av sivile og grunnleggende menneskerettigheter. Bade staters suverenitet og
beskyttelse av mennesker er to grunnleggende malsetninger for det internasjonale samfunn
som begge er nedfelt i FN Pakten (ICISS, 2001, s 13). Det blir derfor et dilemma nar de star i

motsetning til hverandre.

Utviklingen av dette dilemmaet resulterte i at daveerende generalsekreteer i FN, Kofi Annan,
etterlyste en felles enighet om hvordan humanitaere konflikter bgr handteres. Han utfordret
derfor medlemslandene med falgende spgrsmal: «(...) if humanitarian intervention is,
indeed, an unacceptable assault on sovereignty, how should we respond to a Rwanda, to a

Srebrenica — to gross and systematic violations of human rights that affect every precept of
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our common humanity?” (ICISS, 2001, s VII). | desember 2001 kom ICISS med rapporten
The Responsibility to Protect (ICISS, 2001, s 1).

Rapporten hevder at suverenitet ikke bare innebarer rettigheter for en stat, men ogsa et
ansvar for a beskytte dens innbyggere. Hvis en stat ikke evner eller gnsker a gjare dette faller
ansvaret pa det internasjonale samfunn (ICISS, 2001, s 17). Dette blir uttrykt gjennom

rapportens grunnleggende prinsipper.

“1 Basic Principles

A: State sovereignty implies responsibility, and the primary responsibility for the
protection of its people lies with the state itself.

B: Where a population is suffering serious harm, as a result of internal war,
insurgency, repression or state failure, and the state in question is unwilling or unable
to halt or avert it, the principle of non-intervention yields to the international

responsibility to protect.” (ICISS, 2001, s XI)
Med dette tar rapporten et steg videre i debatten om staters suverenitet og beskyttelse av
sivile. Den har tatt steget fra staters rettigheter og retten til & intervenere®, til staters ansvar og
det internasjonale samfunns ansvar til & intervenere (ICISS, 2001, s16-17). Rapporten
understreker at dette ikke er ment til & skape en tryggere verden for store stater og undergrave
suvereniteten til de sma. Hensikten er & effektivt kunne beskytte sivile i situasjoner der det
skulle veere ngdvendig (ICISS, 2001, s11).

Som nevnt innledningsvis er RtoP er delt inn i tre ansvarsomrader omrader som viser at RtoP
har en helhetlig tilnserming til beskyttelse av sivile. Denne studien vil fokusere pa
Responsibility to React da det er denne delen som apner for en militeer intervensjon.
Rapporten beskriver at i ekstreme tilfeller hvor gkonomiske, diplomatiske og juridiske
handlinger ikke fungerer, er det ngdvendig for det internasjonale samfunnet a bruke militeere
virkemidler (ICISS, 2001, s 29). Spgrsmalet er hvor grensen for a benytte militeer makt

ligger?

% | fglge rapporten er det juridiske grunnlaget for en humanitzr intervensjon blant annet gitt gjennom menneskerettighetene
i FN pakten, Universal Declaration og Human Rights, Genevekonvensjonene med tilleggsprotokoller, internasjonal lov
samt flere avtaler om menneskerettigheter og beskyttelse av sivile (ICISS 2001, s16).
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ICISS mener at militeer makt kun skal benyttes ved unntaksvis og ved ekstreme hendelser.
Med dette menes “(...) cases of violence which so genuinely ‘shock the conscience of
mankind’” (ICISS, 2001, s 31). Ut | fra dette er det er militeer intervensjon rettferdiggjort

gjennom det rapporten kaller Threshold Criteria: Just Cause. Denne beskriver to forhold:

e “Large scale loss of life, actual or apprehended, with genocidal intent or not, which
is the product either of deliberate state action, or state neglect or inability to act, or a
failed state situation; or

e Large scale “ethnic cleansing” actual or apprehended, whether carried out by
killing, forced expulsion, acts of terror or rape”. (ICISS, 2001, s 32)

Videre beskriver rapporten andre forhold, kalt Precautionary Criteria, som ma veere til
stede. Disse forholdene er at en intervensjon ma ha riktig intensjon, vere siste utvei, benytte
proporsjonale virkemidler og ha et rimelig hap om a lykkes (ICISS, 2001, s 35-37). Grunnen
til at kommisjonen beskriver kriterier for RtoP er flere®, og FNs ‘High Level Panel’ foreslo i
forkant av UN World Summit i 2005 at kriteriene skulle bli vedtatt av Sikkerhetsradet mer
eller mindre direkte slik de er beskrevet i RtoP rapporten (Bellamy, 2011, s 21). Likevel er
ingen Kriterier vedtatt av verken i Generalforsamlingen, eller Sikkerhetsradet, men det gir en

indikasjon pa hvilke forhold RtoP er ment & vaere gjeldende under.

ICISS kommer ogsa med et bidrag for & operasjonalisere RtoP. Rapporten beskriver noen
operasjonelle prinsipper som kommisjonen mener bgr bli ivaretatt. Kjernen i disse

prinsippene er:

e Klare malsetninger som kommer til uttrykk gjennom klare og utvetydige mandater,

samt resurser til 2 kunne gjennomfare dette.

e En felles militeer tilneerming for deltakende parter, med en felles ledelse og en klar

kommunikasjon og kommandokjede.
o Aksept for begrensningen i bruk av makt da beskyttelse er malet og ikke bekjempelse.

e Rules of Engagement som er Klar og tydelig, og som passer til operasjonskonseptet.

® Bellamy (2011, s164) beskriver flere grunner til at ICISS satte kriterier, Det var for & gi noen forventninger til hvilke
situasjoner det internasjonale samfunn skulle engasjere seg i for & unnga katastrofer. | tillegg var det for & unnga a risikere
veto i Sikkerhetsradet, eller at noen stater skulle misbruke konseptet.
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o Aksept for at styrkebeskyttelse ikke er det prinsipielle malet.

e Starst mulig grad av koordinering med andre humanitaere organisasjoner (ICISS,
2001, s XIII).

| 2005 tok utviklingen av konseptet et stort steg i riktig retning da RtoP var pa agendaen
under UN World Summit i 2005. Resultatet var at kjernen i RtoP ble vedtatt av
Generalforsamlingen. Dette er utrykt i 2005 World Summit Outcome Document i paragraf
138 og 139. | paragraf 138 stadfestes det at stater har ansvar for a beskytte sine innbyggere
mot folkemord, krigsforbrytelser, etnisk rensning og andre kriminelle handlinger mot
menneskeheten. Det understrekes ogsa at det internasjonale samfunn ber hjelpe stater til &
gjere dette (General Assembly, 2005, s 31). | paragraf 139 stadfestes det internasjonale
samfunns ansvar.
“The international community, through the United Nations, also has the responsibility
to use appropriate diplomatic, humanitarian and other peaceful means, in accordance
with Chapters VI and VIII of the Charter, to help protect populations from genocide,
war crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity. In this context, we are
prepared to take collective action, in a timely and decisive manner, through the
Security Council, in accordance with the Charter, including Chapter VII, on a case-
by-case basis and in cooperation with relevant regional organizations as appropriate,
should peaceful means be inadequate and national authorities manifestly fail to

protect their populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes
against humanity.” (General Assembly, 2005, s 31)

Ansvaret inneberer tiltak fra diplomatiske og fredfulle midler, til tidsriktige og avgjerende
handlinger, inkludert kapittel VIl operasjoner autorisert av Sikkerhetsradet. Det er denne
delen som apner for bruk av militeer maktbruk fra det internasjonale samfunn. Derfor kan de
militeere styrkenes evne til a gjennomfare kollektive handlinger, pa en tidsriktig og
avgjgrende mate, ansees som kjernen i a fungere som et troverdig virkemiddel for a beskytte
sivilbefolkningen mot folkemord, krigsforbrytelser, etnisk rensning og kriminalitet mot

menneskeheten.

Sikkerhetsradet bekreftet Generalforsamlingens vedtaket av paragraf 138 og 139 i 2005
World Summit Outcome Document gjennom resolusjon 1674 i 2006. At en viktig del av RtoP
rapporten er vedtatt bade i Generalforsamlingen og Sikkerhetsradet vitner om en bred stotte,
samtidig kan det argumenteres for at det er en overfladisk stgtte da det ligger mye debatt og

motvillighet bak begge vedtakene (Bellamy, 2011, s 25, 28).
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Enda et steg videre med implementeringen av RtoP kom i 2009 med rapporten Implementing
the Responsibility to Protect fra FNs Generalsekreteer Ban Ki-Moon. Generalsekretaeren er
en av RtoPs fremste forkjempere (Bellamy, 2011, s 32) og kommer i rapporten med en rekke
forslag til tiltak for Generalforsamlingen og medlemslandene som kan styrke
implementeringen av prinsippet. Rapporten er delt inn i tre pilarer hvor pilar 1 omhandler
staters ansvar til & beskytte sin befolkning. Pilar 2 omhandler det internasjonale samfunns
ansvar om a stette stater til & oppfylle sitt ansvar om beskyttelse. Pilar 3 omhandler det
internasjonale samfunns ansvar til a ta tidsriktige og avgjgrende handlinger, helst fredfullt,

men med makt hvis ngdvendig, for a beskytte sivil befolkningen (Ki-Moon, 2009, s8-10).

Det er na vist at det internasjonale samfunn har en ansvar om a benytte militeere makt til &
beskytte sivilbefolkningen hvis en stat misslykker i a gjare dette selv. Det er bred stgtte rundt
dette og det skal gjeres pa en kollektiv, tidsriktig og avgjerende mate. Utfordringen er a

omforme dette til handlinger i praksis.

3.2 Fra Politikk til handling

For & forsta utfgrelsen RtoP er det viktig & forstd sammenhengen mellom de ulike
operasjonelle nivaene. Det vil si hvordan et politisk vedtak omgjares til en taktisk handling.
Denne studien vil bruke Forsvarets Fellesoperative Doktrine (FFOD) fra 2007 som grunnlag

for dette forholdet.

Et mye brukt syn pa militeer makt, og som denne studien ogsa legger til grunn, er at militaer
makt er et politisk virkemiddel, og dermed en forlengelse av en politikk (Forsvarets
stabskole, 2007, s 30). For a forklare sammenhengen mellom politikk og militer handling
benytter FFOD fire forskijellige nivaer. Disse nivaene er det politiske, det militaerstrategiske,
det operasjonelle, og det taktiske niva (Forsvarets stabskole, 2007, s 31). Disse nivaene er

illustrert i figuren nedenfor.
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Operasjonelt niva

Figur 1: De ulike operasjonsnivaene. Figur hentet fra FFOD (Forsvarets stabskole, 2007, s
31).

Figuren viser hvordan de ulike nivaene omfavner hverandre og fungerer som rammeverk for

det underliggende niva.

Det gverste operasjonelle niva er det politiske og gir rammer for alle de underliggende
nivaene. | internasjonal sammenheng er det flere faktorer som pavirker de politiske
rammene. Forskjellige land har forskjellige interesser, noe som gjer at internasjonale
politiske vedtak ofte et resultat av kompromiss (Forsvarets stabskole, 2007, s 30). Dagens
type konflikter er komplekse og politisk kontroll pavirker alle nivaer i en operasjon
(Forsvarets stabskole, 2007, s 32). For eksempel en handling utfgrt pa taktisk niva, som et
drap av sivile, kan pavirke en fredsforhandling pa politisk niva. Typiske ansvarsomradet for
det politiske nivaet er a utforme politiske malsetninger og tildele ngdvendige ressurser, samt
a koordinere de ulike militere og sivile bidragene (Forsvarets stabskole, 2007, s 32 ). Denne
studien tar utgangspunkt i FNs sikkerhetsrad som representant for dette nivaet. Pa det
militeerstrategiske niva kommer det militeerfaglige aspektet inn og bidrar derfor med
radgivning opp pa politisk niva. Det er her de militaere ressursene blir samordnet. | Norge er

dette Forsvarssjefen, og i FN sammenheng kan dette veere de ulike departementene, som for
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eksempel Department of Peacekeeping Operations. Pa operasjonelt niva blir de ulike
politiske malsetningene omgjort til konkrete operasjonsplaner og handlingsmater og er ofte
den gverste militeere kommandoen i operasjonen. Det taktiske niva og er det nivaet som lgser
de taktiske oppgavene og gjennomfarer de politiske malsetningene ut til handling (Forsvarets
stabskole, 2007, s32). | virkeligheten vil grensene mellom de ulike nivaene vare uklare og
flytende. 1 enkelte situasjoner kan det vaere ngdvendig for politisk niva a fa informasjonen fra
eller pavirke direkte ned pa laveste niva. Samtidig er det viktig huske at de ulike nivaene

sitter pa starst kompetanse innenfor sitt niva (Forsvarets stabskole, 2007, s 31-32).

Denne modellen viser at et politisk vedtak har mange ledd i dens vei mot utfgrelse. Alle
disse leddene pavirker bade hvordan, og i hvilken grad prinsippet RtoP og de militere
styrkene er i stand til & forvalte det internasjonale samfunns ansvar om a beskytte
sivilbefolkningen mot folkemord, etnisk rensning, krigsforbrytelser og kriminalitet mot
menneskeheten. For a kunne ta kollektive, tidsriktige og avgjgrende handlinger ma RtoP

implementeres pa alle niva.

3.3 Den Demokratiske Republikken Kongo

Konflikten i den Demokratiske Republikken Kongo (DRK) vil fungere som et
gjiennomgaende eksempel i studien. Derfor vil det kort redegjares for utviklingen i konflikten

fra 1999 frem til i dag, samt FNs rolle i landet.

Etter flere ar med konflikt ble det i 1999 ble det underskrevet en fredsavtale, ofte referert til
som Lusaka Ceasefire Agreement, mellom Angola, Namibia, Rwanda, Uganda og DRK.
Denne avtalen anmodet FN om en fredsbevarende styrke med kapittel V11 mandat, til a stette
implementeringen av fredsavtalen. Denne anmodningen mgtte motstand fra det
internasjonale samfunn fordi det hersket tvil rundt partenes engasjement til & gjennomfare
avtalen, samt at FN ikke hadde veert deltakende under utformingen av avtalen og dermed
hadde lite eierforhold til den (Holt & Berkman, 2006, s 158).

Som et kompromiss autoriserte Sikkerhetsradet en liasonstyrke pa 90 personer, og en militeer
styrke pa ca 5000 militert personell som skulle monitorere implementeringen av
fredsavtalen. Misjonen fikk navnet United Nations Organization Mission in the Democratic
Republic of the Congo (MONUC). I resolusjon 1291 fra 2000 ble beskyttelse av sivile mot
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en umiddelbar trussel om fysisk vold for farst gang gitt. Likevel ble misjonen omtalt som en

kapittel VI operasjon, og misjonen handlet ogsa deretter. (Holt & Berkman, 2006, s 159).

| 2002 ble det forhandlet frem en ny fredsavtale ofte omtalt som The Pretoria Agreement,
som ble underskrevet av bade den sittende regjeringen, militante grupperinger som hadde
operert pa nasjonalt niva, samt nabolandene (Isberg & Tillberg, 2011,s 18). Der ble det
bestemt at en overgangsregjering skulle styre landet fram til et valg som var estimert til 2006
(Tull, 2009, s 216) I tillegg skulle utenlandske styrker forlate landet, og de militante
gruppene skulle avvapnes og inngd som en del av den Kongolesiske haren. Denne avtalen
en hadde en stor svakhet da mange lokale militante grupper verken hadde deltatt i
forhandlingene eller undertegnet selve avtalen. (Isberg &Tilleberg, 2011, s 19). Urolighetene
var starst i de gstlige delene av DRK, med krisen i Bunia i mai 2003 og krisen i Bukavu aret
etter, som de beste eksemplene pa dette. Begge krisene resulterte i store lidelser for
sivilbefolkningen, noe som farte til en gkning av antall militere styrker og styring av
mandatet (Tull, 2009, s 217-218). Selv om en fredsavtale var underskrevet fortsatte
kampene, noe som ogsa innebar konsekvenser for den sivile befolkningen. Omfanget
beskrives godt pa RtoP sine hjemmesider. “Although the five-year civil war in the DRC
ended in 2003 with the formation of a transitional government, crimes against humanity and
war crimes against civilian populations — including murder, rape and sexual slavery,
recruitment and use of child soldiers, and forced displacement — continue unabated” (ICRtoP
2012, avsnitt I).

| 2006 gjennomfarte DRK valg. Den sittende presidenten fra overgangsregjeringen, President
Joseph Kabila ble utnevnt til vinner. Valget ble ansett som det mest komplekse valget FN har
stattet i & gjennomfare. 1 2010 skiftet misjonen navn til United Nations Organization
Stabilization Mission in the Democratic Republic of the Congo (MONUSCO) for a markere
en endring i misjonen (FN, 2012, avsnitt 4-6). Selv etter mange ar med FN styrker i DRK er
det fortsatt store uroligheter. De siste rapportene fra media melder at den militante gruppen
M23 har jaget regjeringssoldatene og inntatt byen Goma. Det er ogsa meldt om voldtekt,
drap og bortfaring av sivile (Verdens Gang, 2012). Dette viser at DRK fortsatt har en vei &

ga for den er i stand til & beskytte sine innbyggere pa egen hand.

Det antas at rundt fem millioner mennesker er drept som en konsekvens av konflikten i DRK

hvorav halvparten av disse er antatt & vaere barn. Tallene fortsetter bare a stige da det falge
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RtoP sine offisielle hjemmesider dar ca. 500 000 hvert ar. | tillegg til alle disse dgdstallene
antas det ogsa at det er rundt 7000 barnesoldater i landet som brukes bade som soldater,
vakter, sexslaver og lever under uverdige forhold. Konflikten har ogsa skapt et enormt antall
flyktninger, med antatt 2,4 millioner internt fordrevne og 450 000 som har flyktet til et av
nabolandene. Dette er ogsa bakgrunnen for at landet ligget pa bekymringslisten til U.S.
Holocaust Memorial Museum's Warning List helt siden 2003 (ICRtoP, 2012, avsnitt I1). P&
bakgrunn av dette er det naturlig a stille sparsmalet om det internasjonale samfunns vedtatte

ansvar er gjeldende her?
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4. Analyse

Dette kapittelet vil analysere problemstillingen ut i fra tre hovedpunkter. Den farste delen vil
se pa hvordan politiske faringer pavirker de militaere styrkenes evne til a beskytte
sivilbefolkningen og i hvilken grad prinsippet RtoP kommer til uttrykk gjennom disse
feringene. Studien anser mandat og regler for maktanvendelse (Rules of Engagement: ROE)
som hovedkanalene for a formidle politikk ned til operasjonelt og taktisk niva og vil derfor
fokusere pa disse. Den andre delen vil se pa hvordan manglende forstaelse for hvordan man
skal utfare beskyttelse av innbyggerne i en stat, pavirker implementeringen av RtoP. Den
tredje og siste delen omhandler hvordan viljen til & ta det ansvaret som ligger pa det
internasjonale samfunn, pa alle operasjonelle niva, er kritisk for utfgrelsen av RtoP. Uten en
vilje til a gjennomfare det vedtatte ansvaret vil andre tiltak vaere meningslgse. Alle tre delene
henger sammen og pavirker hverandre, men for & lettere synliggjere vil hver del omhandles

separat.

4.1 Politiske fgringer

Militeer makt er et politisk virkemiddel, og derfor har politiske faringer stor innvirkning pa
militaere styrkers oppdrag om & beskytter sivile. Paragraf 139 fra UN World Summit Outcome
Document stadfester at det kun er Sikkerhetsradet, som er et politisk organ, som kan
autorisere bruken av militeere styrker i RtoP (General Assembly, 2005, s 31). Sikkerhetsradet
benytter seg av resolusjoner for a gi denne autorisasjonen og sine politiske faringer. De
politiske faringene gitt gjennom mandat og ROE ma veere utformet pa en slik mate at de gir
de militeere styrkene best mulig forutsetninger for a beskytte sivilbefolkningen mot

folkemord, krigsforbrytelser, etnisk rensning og kriminelle handlinger mot menneskeheten.

4.1.1 Mandat

Bade RtoP rapporten (2001, s 60) og deltakerne i prosjektet til The Henry L Stimson Center
(Holt & Smith, 2008, s 9) ser pa mandat som en kritisk faktor for at oppdraget om a beskytte
sivilbefolkningen skal lgses pa en god mate. Denne studien vil belyse dette gjennom a se pa

mandatets retorikk, malsetninger og de militeere styrkenes forstaelse av dette.
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Mandatets retorikk

En klar og tydelig retorikk i mandatet er viktig for a sikre at sivilbefolkningen beskyttes pa
en god mate. Rapporten fra ICISS (2001, s 60) sier at “A clear and unambiguous mandate is
one of the first and most important requirements of an operation to protect”. Det skal vere sa
klart og tydelig at en militeer sjef skal kunne “Identify his mission and his task properly and
to propose an operational concept which promise quick success” (ICISS, 2001, s 60). Dette
understrekes ogsa av rapportens operasjonelle prinsipper. Dette stiller store krav til
utformingen av mandatet. Mandater har blitt tydeligere i sin retorikk, men det er fortsatt noen

uklarheter som pavirker beskyttelse av sivile.

Holt & Berkman (2006 s 90) hevder i sin tekst at mandater generelt har utviklet seg til & vaere
tydeligere i sin retorikk vedrarende beskyttelse av sivile, noe som ogsa er tydelig i
forbindelse med operasjonen i DRK. Bade resolusjon 1493 fra 2003 og resolusjon 1925 fra
2010 gir oppgaven om a beskytte sivilbefolkningen. Likevel er ordlyden i hvilke virkemidler
som kan benyttes for & gjennomfare dette forskjellig. 1 resolusjon 1493 har MONUC
autorisasjon til & benytte “(...)all necessary means to fulfill its mandate in the Ituri district
and, as it deems it within its capabilities” (Security Council, 2003, s 5). I resolusjon 1925 er
MONUSCO autorisert til & benytte “(...)all necessary means, within the limits of its capacity
and in the areas where its units are deployed” (Security Council, 2010, s 4). Mandatet fra
2003 uttrykker at beskyttelse av sivile skal gjennomfares ut i fra hva som lar seg gjere med
de ressursene som er til radighet. Det kan tolkes slik at en militzer sjef kan prioritere sin
ressurstildeling og dermed nedprioritere beskyttelse av sivile. Spesielt problematisk var dette
da MONUC var autorisert til kun & besta av en styrke pa 5537 militert personell i et omrade
som er pa starrelse med Vest-Europa (Holt & Berkman, 2006, s 90). | resolusjonen fra 2010
er det tydeligere at MONUSCO skal strekke seg helt til grensen av sin kapasitet for beskytte.
Omradet hvor all nesessary means kan benyttes er ogsa utvidet fra kun & omfatte Ituri, til
hele area of deployment. Dette viser et gkt fokus pa beskyttelse av sivile og en starre
tydelighet i virkemidlene som forventes benyttet. Dette viser en fremgang i

implementeringen av RtoP, og styrker dens rolle som et troverdig virkemiddel.

Samtidig er det flere uklarheter i mandatet. Mandatets retorikk apner for tolkning fordi det
ikke er beskrevet hva ulike ord og uttrykk i mandatet betyr. Bade resolusjon 1493 (Security
Council, 2003, s 5) og 1925 (Security Council, 2010, s 4) tillater den bruken av all necessary
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means til & gjennomfare mandatet. Hva dette faktisk innebeerer star det ingenting om. En
annen uklar formulering fra resolusjon 1925 er “(...) areas where its units are deployed”
(Security Council, 2010, s 4), siden omradet ikke er definert i mandatet. Denne utfordringen
blir ogsa nevnt av deltakerne i rapporten fra The Henry L. Stimson Center. Er det 5, 10 eller
15 mil fra basen, er det hele landet, eller kun de plassene som er lett tilgjengelig (Holt &
Smith, 2008, s 10)? Dette er en viktig avklaring slik at alle som trenger beskyttelse far det.
Bade resolusjon 1493 og 1925 gir mandat til & beskytte sivilbefolkningen og sivile
hjelpearbeidere som er «under imminent threat of physical violence» (Security Council, 2003,
s 5 og Security Council, 2010, s 4). Hva som er umiddelbar trussel kan defineres pa flere
mater. Betyr det at volden ma paga, eller kan man reagere der man antar det vil vaere en
trussel om 5 timer? Dette er viktig a avklare da det legger store fgringer pa hvordan de
militere styrkene skal operere. Konsekvensen av dette tolkningsrommet er at det skaper
forskjeller i hvordan, og i hvilken grad befolkningen blir beskyttet. Det kan til og med skape
forskjeller innenfor samme operasjon (Holt & Smith, 2008, s 10). Det kan ogsa skape et gap
mellom den politiske intensjonen og handlingen fra militeeret. Selv om tolkningen kan skape
et gap gir den ogsa handlingsrom til de militere styrkene. Det gir det operasjonelle og
taktiske niva mulighet til & handle pé en slik mate som er best mulig tilpasset situasjonen.
Spesielt med tanke pa at det er disse nivaene som sitter pa den militere fagkunnskapen. Ved
for stor grad politisk kontroll risikerer man at faringer som blir gitt ikke er i samsvar med
behovet i operasjonsomrade. At mandatet er noe uklart gir bade utfordringer og skaper
muligheter. For & ivareta muligheter, og hindre forskjeller trengs det en felles forstaelse for

mandatet. Dette vil bli omhandlet i kapittel 4.2.

En grunn til at mandater er utformet sapass vagt, er at mandater er et resultat av en
internasjonal politisk prosess. Dermed er det mange ulike interesser som pavirker denne
prosessen. Utformingen som blir brukt er derfor et resultat av politiske forhandling og
kompromiss (Johansen & Staib, 2009, s 146). Dette gjor at mandater ngdvendigvis ikke er
utformet pa en slik mate som gir de militaere styrkene best mulige forutsetninger for a

beskytte sivile. Mandater er saledes ikke ngdvendigvis med pa a styrke RtoP.

Et virkemiddel for & understreke at operasjonen har til hovedhensikt & beskytte sivile er &
synliggjering av RtoP gjennom retorikken i mandatet. Det kan ogsa vaere med pa a skille en

slik type operasjon fra andre fredsbevarende- og stabiliseringsoperasjoner (Holt & Smith,
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2008, s 16). I resolusjon 1925 (Security Council, 2010, s 1), og igjen i resolusjon 2053
(Security Council, 2012, s 1) blir det gjort tydelig at hovedansvaret for a beskytte sine
innbyggere ligger pa DRK. Samtidig er det en svakhet at det internasjonale samfunnets
ansvar ikke er like tydelig og direkte formulert, selv om SRSG i DRK har uttalt at de jobber
med & implementere flere av konseptets prinsipper i konflikten. Den tydeligste maten RtoP
kommer til uttrykk i mandatet er gjennom de gitte oppgavene, hvor beskyttelse av sivile er

prioritet.

Mandatets malsetninger

Mandatet beskriver operasjonens malsetninger. Mal for operasjonen, sluttilstand, politiske
malsetninger og andre kritiske faktorer ma derfor komme tydelig frem (ICISS, 2001, s 59-60
og Holt & Smith, 2008, s 16). Utvetydige mal styrker den militeere styrkenes evne til &

beskytte sivilbefolkningen, og er dermed med & styrke implementering av RtoP.

Mandater ma definere hvilke oppgaver som har prioritet. FN fredsbevaring har begynt a
implementere RtoP gjennom & innfare beskyttelse av sivile som sin hovedoppgave (Bellamy,
2011, s 192). Som nevnt er beskyttelse av sivilbefolkningen gitt i bade resolusjon 1493
(2003) og 1925 (2010). Ogsa i resolusjon 1565 (Security Council, 2004, s 2) er dette nevnt,
men her blir det tydelig at oppgavene mangler prioritet. | tillegg til a beskytte
sivilbefolkningen har MONUC flere andre oppgaver, som for eksempel & opprettholde
tilstedeveerelse i ngkkelomrader, tilse at personell kan bevege seg fritt i operasjonsomrade,
stgtte Forces Armees de la Republique Demoratique de Congo (FARDC) © med & avvapne,
demobilisere og reintegrere kombattante, samt flere andre oppgaver (Security Council, 2004,
s 2-3). Det blir et problem nar disse oppgavene kommer i konflikt med hverandre. Deler av
FARDC sto og star fortsatt bak mange av overgrepene pa sivile i DRK (Durch & Giffin,
2010, s 31). Ved a stette og samarbeide med FARDC risikerte man a indirekte statte
overgrepene pa sivile og skape stor misngye blant befolkningen. Dette har heldigvis endret
seg og i resolusjon 1925 fra 2010 beskrives MONUSCOs oppgaver i prioritert rekkefglge.
@verst pa listen star fglgende:“Ensure the effective protection of civilians, including

humanitarian personnel and human rights defenders, under imminent threat of physical

® Den kongolesiske haren
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violence, in particular violence emanating from any of the parties engaged in the conflict”
(Security Council, 2010, s 4). Dette gjar det klart at MONUSCOs farste prioritet er &
beskytte sivile, uansett hvem angrepet kommer fra. Denne utvetydigheten underbygger RtoPs

rolle som noe mer en fin politisk retorikk

Forstaelse av mandatet
Selv et godt mandat blir verdilgst hvis de militeere styrkene ikke forstar det og dermed ikke
klarer og anvende det i praksis. Denne forstaelsen er derfor utrolig viktig for at de militere

styrkene skal fungere som et troverdig virkemiddel.

En god forstaelse av mandatet legger grunnlag for at gode beslutninger pa operasjonelt og
taktisk niva. Dette erfarte Genral Jern Isberg i DRK. Pa grunn av sin forstaelse stilte General
Isberg sparsmalstegn ved at Thomas Lubanga, en sentral leder i The Union of Congolese
Patriots kalt UPC (en militeer milits) som var tatt til fange av MONUC, (Isberg & Tillberg,
2011, s 21), skulle fa eskorte til Bunia for a tale til sine tilnengere. Deretter, uten noen
neermere begrunnelse, skulle Isberg slippe Lubanga, samt andre UPC fanger, fri. Dette var
fanger som akkurat hadde deltatt i harde kamper mot FN styrkene i Bunia. Hvis Lubanga og
de andre fangne ble lgslatt fryktet General Isberg at det pa nytt ville oppsta harde kamper
som ville resulterer i opprar og drap (Isberg & Tillberg, 2011, s 60). Bakgrunnen for
lgslatelsen er ukjent, men det var Klart at det ville sette kredibiliteten til FN i fare. Isberg
sendte da en mail til en rekke hgyere sjefer i MONUC og FN hvor han forklarte mulige
konsekvenser av denne handlingen. Til slutt ble denne ordren stanset av den Kongolesiske
utenriksministeren. General Isberg begrunner sin motstand mot dette oppdraget med hans
forstaelse av mandatet. Etter hans forstaelse var ingenting som kunne hjemle hverken det a la
Lubanga tale til sine tilhengere eller frigis (Isberg & Tillberg, 2011, s 74-75). Det faktum at
oppdraget ble stanset fra politisk niva styrker Isbergs forstaelse. Ogsa RtoPs operasjonelle
prinsipper om at beskyttelse alltid skal ligge til grunn nar en avgjerelse blir tatt understreker

viktigheten av Isbergs motstand mot oppdraget.

Dette eksemplet illustrerer hvordan en militzer leder kan benytte sin forstaelse av mandatet til
a hindre mulige lidelser for sivilbefolkningen. Dette viser at denne forstaelsen er viktig for at

militeeret skal fungere som et troverdig virkemiddel og gjennomfare avgjgrende handlinger.
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Dette illustrerer ogsa mandatets tolkningsrom da det tydeligvis var divergerende forstaelse av

det siden dette oppdraget ble gitt.

4.1.2 Rules og Engagement

Rules of Engagement (ROE) skal fungere som et rammeverk for militeert personell som
deltar i operasjoner. ROE regulerer maktanvendelsen slik at den er i samsvar med for
eksempel mandatet og FN pakten (Johansen & Graib, 2009, s 252). Denne reguleringen av
maktbruken beskrives som kritisk for & beskytte sivile av RtoP rapporten. Dette blir spesielt
viktig da FN har en tradisjon for minimum bruk av makt (ICISS, 2001, s 62). En ROE som
er tilpasset situasjonen er derfor viktig for at en militeer styrke skal veere troverdig i sin

utgvelse av RtoP.

Nasjonale fgringer har stor innvirkning pd om ROEen er tilpasset situasjonen, noe ogsa
General Isherg erfarte i DRK. Det er flere faktorer som pavirker utformingen av ROE, som
nasjonale og internasjonale lover, politikk, operasjonskonsept og folkeretten (Johansen &
Greib 2009, s 251). De nasjonale fgringene preget for eksempel den Uruguayske styrken
(URUBAT) i MONUC. Presidenten i Uruguay hadde veert positiv MONUC og tatt initiativ
til at Uruguay skulle bidra med styrker. Presidenten ble kritisert i parlamentet for dette, noe
som var problematisk med tanke pa at han stilte til gjenvalg hgsten 2004. Det var derfor
ingen aksept fra politisk hold i Uruguay at URUBAT skulle ta tap (Isberg & Tillberg, 2011, s
124). URUBAT hadde derfor kun mulighet til & bruke makt i selvforsvar. Selv hvis en splint
ble fjernet fra en handgranat kunne de ikke skyte far granaten ble kastet (Holt & Berkman,
2006, s 94). Dette gjorde URUBAT passive og det var spesielt problematisk da de utgjorde
omtrent halvparten av styrkene Isberg hadde til disposisjon. URUBATS passivitet ble tydelig
da opprarere i Bukavo fikk kontroll over halve flyplassen uten noe motstand fra vaktstyrken
som var stasjonert der. Dette var en vaktstyrke som i hovedsak besto av URUBAT personell.
Pa grunn av dette matte angrepshelikoptrene til MONUC benytte en base som ga 60-70
kilometer lengre flydistanse, noe som resulterte i at helikoptrenes tid over angrepsmalet ble
redusert fra en time til 15 minutter (Isberg & Tillberg, 2011, s 125).

Dette eksempelet illustrerer hvor stor pavirkning nasjonale politiske interesser kan ha pa

oppdragslasning pa taktisk niva og hvordan det og ikke ha mulighet til & benytte makt
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pavirker en operasjon. Dette tyder pa at politisk vilje er viktig for utferelsen av RtoP, noe
studien komme tilbake til i kapittel 4.3. De begrensningene URUBAT hadde er ogsa i direkte
konflikt med ICISS rapportens operasjonelle prinsipp som beskriver at beskyttelse av sivile
kommer foran styrkebeskyttelse (ICISS, 2001, s 67). Dette viser at ROE som gir
handlingsrom til de militeere styrkene har stor betydning for utfgrelsen av RtoP. En veldig
viktig faktor er at ROE tillater og begrenser bruk av makt. Den sier ingenting om ansvaret til
a benytte det (Holt & Smith, 2008, s 13). Dette bringer opp spgrsmalet om ikke ansvaret til &
ta tidsriktige og avgjerende handlinger for a stanse angrep pa sivile ogsa innebzrer et ansvar

om & bruke makt for & gjennomfare dette?

4.2 Felles forstaelse

Funnene i analysen ovenfor tyder pa at det er en manglende felles forstaelse pa alle
operasjonelle niva om hvordan tolke mandater og utave et beskyttelsesoppdrag, bade i
forhold til hva det inneberer og hvordan det skal gjennomfares. En arsak til et manglede
felles grunnlag er fraveeret av en felles militeer doktrine. Det er lite utviklede og kjente
doktriner som omhandler beskyttelse av sivile. Spesielt gjelder dette nar det militaere
hovedoppdraget er beskyttelse (Holt & Berkman, 2006, s 103). For at RtoP skal ga fra

politisk retorikk til handling trengs det militeere doktriner.

Det er et fraveer av militeere doktriner som omhandler beskyttelse av sivile. Det er skrevet
mye om nar en humaniteer intervensjon er legitim, og hvilke kapasiteter som er ngdvendig i
en slik operasjon. Det er spesielt en stor mangel pa hvordan man best mulig beskytter sivile
pa operasjonelt og taktisk niva som en tredjepart i en konflikt og for eksempel hvordan en
militaer styrke er organisert for a beskytte sivile pa en best mulig mate (Holt & Berkman,
2006, s 71). I et forsgk pa & bedre dette utformet FN Handbook on United Nations
Multidimensional Peacekeeping Operations i 2003, samme tidspunkt som General Isberg var
i DRK. Denne nevner beskyttelse av sivile direkte kun ved a si at en fredsoperasjon kan bli
gitt mandatet til & beskytte sivile (Holt & Berkman, 2008, s 113). Det er viktig a papeke at
det er et pagaende arbeid innfor temaet. Her i Norge har Forsvarets Forskningsinstitutt (FFI)
har et pagaende prosjekt med Forsvarets Fellesoperative Hovedkvarter (FOH) for a utvikle
en felles forstaelse for hvordan implementere beskyttelse av sivile (Beadle, 2011, s 6). Dette

tyder muligens pa bedring i fremtiden.
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En felles forstaelse av oppdraget er viktig for effektivt & kunne beskytte sivilbefolkningen.
Dette er fordi strategi, som en militer doktrine vil vaere, er det som fgrer militeere
virkemidler og politiske malsetninger sammen (Beadle, 2011, s 11). Deltakerne i rapporten
fra The Henry L Stimson Center uttrykker tydelig et gnske om en militeer doktrine som
omhandler beskyttelse av sivile. Grunnen til dette er at de har erfart behovet for a fa klarhet i
flere udefinert omrader (Hold & Smith, 2008, s 13-14), som for eksempel utfordringene
presentert kapittel 4.1.1, hva beskyttelse av sivile innebarer, og hva et slikt oppdrag krever
av de militzere styrkene. En militaer doktrine kan ogsa gi gnskede retningslinjer for hvordan
forhindre massemord og hvordan identifisere tegn pa slike handlinger (Hold & Smith, 2008,
s 13-14). Dette vil kunne bidra til a effektivisere koordineringen mellom FN og nasjonene
som bidrar, noe som er en kritisk faktor for et vellykket oppdrag (Hold & Smith, 2008, s 18).
Det blir med dette tydelig at en militeer doktrine vil kunne skape et felles grunnlag, og

dermed skape bedre forutsetninger for at sivile blir beskyttet.

Spesielt viktig er utvikling av doktriner pa nasjonalt niva. Hovedarsaken til dette er at det er
pa nasjonalt niva den daglige utdanningen og treningen foregar (Holt & Smith, 2008, s 37).
FNs Generalsekreteer Ban Ki Mo understreker i sitt bidrag til implementeringen av RtoP,
,rapporten Implementing the Responsibility to Protect, viktigheten av at medlemslandene
utvikler prinsipper, doktriner og regler for bruken av militeer makt i RtoP operasjoner (Ki-
Moon, 2009, s 27). Dette vil gi nasjonene som bidrar med styrker en starre forstaelse av hva
oppdraget med & beskytte sivile fra folkemord, krigsforbrytelser, etnisk rensning og
kriminalitet mot menneskeheten innebzrer. For eksempel kan man stille seg sparsmalet om
de Uruguayanske myndighetene hadde en god nok forstaelse av hva oppdraget de bidro til

faktisk innebar nar de la begrensninger pA URUBAT som nevnt i kapittel 4.2.2.

Dette viser at militeere doktriner er viktig for at RtoP skal ga fra politisk retorikk til
troverdige handlinger for & beskytte sivile. For a kunne gjennomfare oppgavene i mandatet
pa en tidsriktig og avgjgrende mate, er det ngdvendig a vite hvordan dette gjeres pa best
mulig mate. Dette anses som studiens tydeligste funn pa at RtoP per na fremstar som politisk

retorikk.



27

4.3 Vilje til & gjennomfare

For at de politiske fgringene og en felles plattform skal ha noe verdi som et virkemiddel for &
beskytte sivile fra folkemord, krigsforbrytelser, etnisk rensning og annen kriminalitet mot
menneskeheten kreves det en enorm vilje fra FN og dens medlemslands, sa vel som den

individuelle soldat.

4.3.1 Politisk og militeerstrategisk niva

At oppgavene gitt i mandatet blir gitt tilstrekkelig resurser er viktig nar militere virkemidler
benyttes til & beskytte sivilbefolkningen. Mangelen pa dette har vert et stort problem i
tidligere operasjoner’. FNs og det internasjonale samfunns vilje til & statte de politiske

vedtakene med tilstrekkelig midler er avgjgrende for implementeringen av RtoP.

For & kunne beskytte sivile trengs det et tilstrekkelig antall soldater. Siden FN ikke har en
selvstendig staende styrke kreves det at medlemslandene stiller sine militaere styrker til
disposisjon. Derfor er de fleste humanitare intervensjoner gjennomfagrt med en multinasjonal
styrke (ICISS, 2001, s 58). Siden det ikke er spesifisert i paragraf 139 i 2005 World Summit
Outcome Document hvem som skal ta ansvaret pd vegne av det internasjonale samfunn,
annet enn at det er Sikkerhetsradet som autoriserer det, er det avhengig av at medlemsland
viser vilje til & stiller personell til disposisjon til & delta i en multinasjonal styrke . Gjennom &
statte et oppdrag med tilstrekkelig mengde resurser gir man ogsa uttrykk for at dette er noe
som blir prioritert (ICISS, 2001, s 60). Mange land viser stor vilje til & stille med styrker®,
men det har ogsa vist seg & kunne veere en utfordring. Som for eksempel etter nar Lusaka

Ceasefire Agrrement anmodet om en FN-styrke, hvor det ble uttalt fra en person i FN:

“It would be difficult, if not impossible, to identify troop contributing countries
willing to contribute contingents to be deployed in eastern DRC for forcible
disarmament of groups accused of genocide and other serious crimes against

"'Som i Rwanda, nevnt i innledningen

8 pakistan hadde totalt 264,236 militert personell og politi som bidra i FN operasjoner i perioden 2003-2005. Bangladesh
hadde 233,393 og India 146,539 (Bellamy & Williams 2010, s59).
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humanity, at least in sufficient numbers and with a sufficiently robust mandate,”
(Holt & Berkman, 2006, s 158)

Noe av grunnen til dette er at et mandat om & beskytte sivile innebeerer & matte bruke makt
og mange land er tilbakeholden med a ta for stor risiko med sine styrker. For eksempel s& har
Japan avstatt fra & bidra med styrker i kapittel VI operasjoner (Holt & Berkman, 2006, s 64).
Det kan argumenters for at en mindre styrke kan veere like effektiv i & beskytte sivile som en
stor styrke hvis den har ngdvendig teknologi tilgjengelig, som for eksempel satellitter og
overvakningsutstyr (Holt & Berkman, 2006, s 73). Likevel illustrerer det viktigheten av

nasjonenes vilje til a stille ressurser til radighet.

I tillegg til & samle tilstrekkelig antall personell, kreves det at de ma veere tilgjengelig for a
kunne bli benyttet pa riktig tidspunkt. RtoP rapporten (ICISS, 2001, s 58) sier at det & bygge
en koalisjon omhandler a lage, samt vedlikeholde, en felles politisk og militer tilnerming.
Dette er i seg selv positivt, da det underbygger en felles plattform som nevnt tidligere.
Samtidig er det en utfordring at dette kan veere tidkrevende. Tid man ngdvendigvis ikke har
nar man skal beskytte sivile mot folkemord, krigsforbrytelser, etnisk rensning og annen
kriminalitet mot menneskeheten. Det & ha muligheten til & veere hurtig pa plass for & hindre
overgrep mot sivile er viktig. Bellamy hevder i sin bok Gobal Politics and the Responsibility
to Protect: From Words to Deeds at gjennomsnittlig deployeringstid for en fredsbevarende
operasjon er 18 maneder (2011, s 190). FN har et mal om & kunne deployere styrker mellom
30-90 dager. | Rwanda ble ca. 800 000 personer drept i lgpet av 100 dager (Holt & Berkman,
2006, s 73). Mange overgrep kan bli begatt i lgpet av denne tiden og viser at det er en

utfordring for FN & kunne reagere tidsriktig.

Like viktig som & ha tilstrekkelig antall soldater som kan brukes relativt hurtig er det at
soldatene er kampklare og forberedt, noe som dessverre ikke ngdvendigvis er tilfelle. 1 en
fredsbevarende operasjon ledet av FN har det veert vanlig at styrkesjefen farst har blitt valgt
etter at hovedstyrken er satt slik at han kommer inn i planleggingsfasen farst nar mye av
planleggingen er tilneermet ferdigstilt (Bellamy, 2011, s 57). Man kan stille seg spgrsmalet
om styrkesjefen da har et tilstrekkelig grunnlag for & overta kommandoen. Det har ogsa veert
begrenset fremgang i treningen av brigader som kan delta i FN operasjoner i de ulike
nasjonene (Holt & Berkman, 2006, s 63). Rapporten fra Henry L Stimson Center fremhever

etterretnings- og mobilitetskapasiteter som sarlig viktig, for & kunne oppdage og respondere
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pa trusler. Dette er spesielt viktig i operasjonsomrader med krevende terreng og lite utviklet
infrastruktur, noe DRK er et eksempel pa. Etterretnings- og mobilitetskapasiteter kan vere
ubemannede kjgretay, spesialstyrker, helikoptre og fly (Holt & Smith, 2008, s 38) For a stille
slike ressurser til radighet kreves det bade en gkonomisk vilje og en risikovilje, da disse

elementene er Kritiske ressurser for mange land

Analysen har vist at politiske viljen til a stille tilstrekkelige ressurser, som er godt forberedt
er viktig for at den militeere styrken skal kunne respondere tidsriktig og avgjerende. Dette har

vist seg a veere vanskelig pa grunn av maten FN styrker er organisert..

4.3.2 Operasjonelt og taktisk niva

Alle de politiske vedtakene, mandatene, ROEene, doktrinene og ressursene tilgjengelig blir
verdilgse hvis det operasjonelle og taktiske niva ikke har den viljen som skal til for a
gjennomfare oppdragene. Spesielt viktig er de militzere styrkenes vilje til faktisk & bruke

makt.

Det finnes flere eksempler fra DRK som illustrerer dette. | 2005 gjennomfgrte MONUC en
operasjon som avveaepnet rundt 15 000 militante gst i landet. Noen grupper motsatte seg dette
noe som resulterte i at MONUC benyttet bade bakkestyrker og angrepshelikoptre i en
offensiv operasjon hvor 50-60 militante ble drept og akkurat denne trusselen mot sivile
ngytralisert. Ogsa i Ser Kivu ble det gjennomfgrt avvaepning, og ogsa her ble MONUC magtt
med motstand. Det ble derfor gjennomfgrt en operasjon med angrepshelikoptre hvor 13-16
militante tilholdssteder ble gdelagt (Bellamy, 2011, s 192). Dette viser at det finnes vilje til &
bruke relativt stor grad av militeer makt for & gjennomfgre operasjoner som er med pa a
beskytte sivile, noe som ogsa tyder pa at ROEen er tilpasset operasjonskonseptet, som ogsa
er et av de operasjonelle prinsippene fra RtoP rapporten. Dessverre finnes det ogsa
eksempler pa det motsatte, hvor de militeere styrkene har vert ineffektive i sitt oppdrag med
a beskytte.

Det ble for eksempel rapportert om at 150 kvinner ble angrepet og voldtatt mellom 30 juli og
3 august av opprarere i Nord Kivu. Dette skjedde i neerheten av en MONUSCOs base som
huser ca 20 000 personer (Giffen, 2010). Dette gir oss en indikasjon pa det ikke er kun

starrelse ma de militeere styrkene som er avgjerende for om sivile blir beskyttet. Dette
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forsterkes med at media her rapportert at MONUSCO var klar over at dette pagikk, da de
advarte sivile FN arbeidere mot a oppholde seg i omradet. MONUSCOs forklaring pa dette
var at opprarer brukte veisperringer som hinder MONUSCO i sitt arbeid (Giffen, 2010). A
komme forbi en veisperring ma kunne antas a veere innenfor kapasitetene til MONUSCO og
bringer dermed spgrsmalet om viljen til & bruke makt var til stede. | september kom det inn

rapporter om at ytterligere 500 kvinner var blir utsatt for samme overgrep i Sgr Kivu.

Som vist har FN vist vilje til & bruke makt, men samtidig ogsa vist ved flere anledninger en
manglende vilje. Konsekvensene av det siste kan veere katastrofale og vilje til a bruke
ngdvendig makt er derfor en viktig del av utfgrelsen av RtoP. Den manglende
konsekventheten i maktbruk kan skyldes bade forskjellig forstaelse av mandatet eller en

manglende militeer doktrine, men kan ogsa vare et resultat av manglende vilje.
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5. Konklusjon

RtoP har utviklet seg enormt siden rapporten til ICISS kom i 2001. Ansvaret for beskyttelse
er vedtatt bade i Generalforsamlingen og i Sikkerhetsradet og har derfor bred statte. Dette
stattes ogsa av at jobben med implementeringen gar opp til gverste niva i FN. Denne studien
har sett pa utfgrelsen av RtoP, og om dette er noe som kun er fin retorikk eller et troverdig
virkemiddel for a beskytte innbyggere i en stat, hvor staten selv ikke star for denne
beskyttelsen. Denne utfordringen er analysert gjennom a se pa pavirkningen av politiske
faringer, konsekvensen at et manglende felles grunnlag for hvordan man beskytter sivile, og
hvordan vilje til & beskytte bade pa hgyere og lavere niva, er viktig for at RtoP skal veere

troverdig.

Analysen av de politiske fgringene viser at disse faringene har stor pa hvordan en militaer
styrke kan utfgre avgjgrende handlinger for & beskytte sivile. Denne studien har vist at
mandater har utviklet seg i en retning med stort fokus pa beskyttelse av sivile, og er dermed
med pa a styrke implementeringen av RtoP. | DRK har mandatene blitt klarere og mer
tydelig i sin prioriteringer, beskyttelse av sivile har prioritet nummer en. Samtidig er
mandatet noe uklart siden ord og uttrykk ikke er definert. Det kan veere positivt da tolkning
gir mulighet for en militeer leder a tilpasse sin forstaelse etter situasjonen. Utfordringen er at
det kan skape et gap mellom politisk intensjon og handlinger i operasjonsomrade. Siden
forstaelsen av mandatet blir subjektiv kan det fare til forskjeller i bade hvordan sivile blir
beskyttet, men ogsa i hvilken grad de blir det. Studien har ogsa vist viktigheten av 8 ha ROE
som er tilpasset situasjonen slik at de militeere styrkene kan lgse sitt oppdrag pa best mulig
mate. En utfordring er at ansvar om beskyttelse ikke direkte innebefatter et ansvar om a

benytte makt.

Gapet som kan oppsta mellom politisk intensjon og handlinger fra militeret, samt militerets
til tider manglede evne til effektiv & beskytte sivile kan forklares med manglede militaere
doktriner pa hvordan dette skal gjeres. Dette er et pagdende arbeid noe som tyder pa en
sterkere implementering av RtoP i fremtiden. Likevel fremstar mangelen av militere
doktriner som betydningsfullt for at prinsippet fremstar som politisk retorikk.. Et videre steg

fra denne studien kan vere a se akkurat denne mangelen.
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Analysen har vist at for & kunne benytte militeere styrker sa kreves det vilje til & falge opp
mandatet med tilstrekkelig med militeert personell. Den militeere styrken ma veere i
tilstrekkelig i antall, kunne utplasseres relativt hurtig, og vaere forberedt pa det oppdraget de
skal ut a lgse. Teori og erfaringer fra DRK har vist oss at dette ikke er tilfelle. Det kreves
ogsa vilje til & benytte den grad av makt som er autorisert. FNs operasjon i DRK har vist
bade stor og manglende vilje til dette. Konsekvensene av ved a ikke gjere dette kan vere
enorme for sivilbefolkningen. Manglene vilje kan ogsa et resultat av manglende forstaelse
for hva oppdraget innebzrer. Med andre ord vil dette si manglende forstaelse for mandatet

og for hvordan man beskytter sivile.

Det er tydelig at fokuset pa beskyttelse av sivile gker, likevel er det fortsatt en vei a ga for
RtoP blir et troverdig virkemiddel for militeere styrker, og det internasjonale samfunn er i
stand til & ta kollektive, tidsriktig og avgjgrende grep for a stanse folkemord,
krigsforbrytelser, etnisk rensning, og kriminalitet mot menneskeheten. Per i dag fremstar det
som mer fin retorikk enn handling. Dette ble ogsa understreket av FNs generalsekreter i
2009 med “Actions on the ground have not yet matched the progress in words and the
development of international norms and standards” (Security Council, 2009, s 1). Det at

arbeidet med implementeringen fortsetter viser at det er vilje til & finne en lgsning.
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