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Har R2P endret folkeretten?

Av Jonas Altinius

I hvilken grad har « The responsibility to protecty (R2P) pavirket folkerettens
regler om adgangen til bruk av militeer makt mot andre stater? Apner R2P for at stater
kan bruke militcermakt uten FN-mandat, eller er det kun Sikkerhetsradet som kan benytte
seg av det? Disse problemstillingene vil bli belyst ved a se pa fire konflikter som har
utspilt seg i perioden etter at R2P ble introdusert, hvor maktbruken delvis har
veert begrunnet med humanitcere motiver eller R2P. Det gjelder Irak (2003),
Georgia (2008), Libya (2011), og Syria (2017-2018).

¢ 12005 vedtok FNs generalforsamling «the nevnte forbrytelsene, og vedtaket om R2P
responsibility to protect» (R2P) i resolu- var derfor nybrottsarbeid innenfor folke-
sjon 60/1. R2P-resolusjonen slar fast at retten.
alle stater har et ansvar for i beskytte be-
folkningen mot folkemord, etnisk rensning, » Selv om R2P er «soft law» og ikke-bindende
forbrytelser mot menneskeheten og Krigs- for Sikkerhetsradet og statene, har R2P
forbrytelser. pavirket hvordan det internasjonale sam-
funnet ser beskyttelse av sivile som grunn-
¢ R2P-resolusjonen oppfordrer til at FNs lag for maktbruk bade med og uten FN-
sikkerhetsrad kan autorisere bruk av mili- mandat. Dette viser en analyse av de fire
teer makt mot stater som ikke gnsker eller intervensjonene

klarer a gi borgerne beskyttelse mot de
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Har R2P endret folkeretten?

HAR R2P ENDRET FOLKERETTEN?

[ hvilken grad har «The responsibility to pro-
tect» (R2P) pavirket folkerettens regler om
adgangen til bruk av militeer makt mot andre
stater?' Apner R2P for at stater kan bruke
militeermakt uten FN-mandat, eller er det
kun Sikkerhetsradet som kan benytte seg av
det? Disse problemstillingene vil bli belyst
ved & se pa fire konflikter som har utspilt seg
i perioden etter at R2P ble introdusert, hvor
maktbruken delvis har veert begrunnet med
humanitzere motiver eller R2P.2 Det gjelder
Irak (2003),? Georgia (2008), Libya (2011),
og Syria (2017-2018).

Ved opprettelsen av FN i kjglvannet av
forste og andre verdenskrig var formadlet &
forhindre nye menneskelige lidelser ved a
forby maktbruk mellom stater. Makt kunne
bare anvendes i selvforsvar,* og pa den ma-
ten skulle statenes suverenitet bidra til fred.
FNs sikkerhetsrad ble gitt monopol pa bruk
av militeer makt, men kun i tilfeller hvor det
forela trusler mot internasjonal fred og sik-
kerhet.> Pa 1990-tallet oppsto det imidlertid
en rekke borgerkriger, hvor sivile ofte ble
hardt rammet. FN-paktens regler om makt-
forbud hindret derfor i stor grad det interna-
sjonale samfunnet fra 8 kunne gripe inn og
beskytte sivile. R2P oppstod som fglge av et
gnske om 4 finne lgsninger pa fremtidige si-
tuasjoner som krevde beskyttelse av sivile.®

«The responsibility to protect» ble vedtatt
i resolusjon 60/1 av FNs generalforsamling
i 2005.7 Resolusjonen om R2P slar fast at

1 Definisjonen og innholdet av R2P er diskutert i folkerettslig
litteratur. Spgrsmalet behandles naermere lengre ned. Med
folkerettens regler om maktbruk siktes det til reglene i FN-
pakten av 1945 (FN-pakten).

2 Det finnes andre konflikter, som FN-operasjonen i
Elfenbenskysten i 2011 og Russlands annektering av Krim
i 2014, hvor R2P og behovet for a beskytte sivile er nevnt
som en del av grunnlaget for maktbruken, men av hensyn til
insightens omfang avgrenses det mot ytterligere konflikter
enn de fire som er nevnt her.

3 Krigen i Irak startet to ar for FN vedtok R2P, men to ar etter
rapporten som introduserte R2P kom ut.

4 Staters rett til bade individuelt og kollektivt selvforsvar felger
av FN-pakten art. 51.

5 Sikkerhetsradets kompetanse til & autorisere maktbruk felger
av paktens kapittel VII jf. art. 39 og 42.

6 Bakgrunnen for R2P behandles naermere under overskriften
«Historikken bak R2P».

7 Generalforsamlingens resolusjon 60/1 av 24. oktober 2005
(UN Doc A/res/60/1) paragraf 138 og 139.

enhver stat har et ansvar for a beskytte sin
egen befolkning mot folkemord, etnisk rens-
ning, krigsforbrytelser og forbrytelser mot
menneskeheten. [ tilfeller hvor en stat ikke
makter eller gnsker a gi befolkningen slik
beskyttelse, og andre tiltak har vist seg util-
strekkelige, oppfordrer R2P-resolusjonen
Sikkerhetsradet til 4 autorisere makt for a
beskytte sivile.

Spgrsmalet blir derfor om FNs stgtte til
R2P og humanitzere motiver som grunn-
lag for militeermakt, har pavirket hvordan
statene bruker reglene om adgangen til
bruk av makt. Med denne bakgrunnen vil
insighten analysere de fire nevnte konflik-
tene og vurdere hvilken rolle R2P spilte i
Sikkerhetsradets og statenes rettslige og po-
litiske begrunnelse for bruk av makt.

Hvis beskyttelse av sivile trekkes frem
som del av begrunnelsen for maktbruken,
tilsier det at R2P kan ha pavirket hvordan
beskyttelse av sivile vurderes som legitim,®
eller ogsa lovlig grunnlag for brudd pa makt-
forbudet. Da er det interessant hvorvidt R2P
eksplisitt trekkes frem eller om FNs stgtte
til R2P kan veere en arsak til at beskyttelse
av sivile generelt henvises til i stgrre grad
enn fgr. Hvis det er tilfellet, oppstar et annet
spgrsmal: ble autorisasjonen av maktbruk
gjort i trdd med de kriteriene R2P stiller for
bruk av militeermakt? Et av kriteriene er
f.eks. at en av de fire nevnte forbrytelsene
nevnt over (bl.a. folkemord) kan ramme eller
rammer sivile.

Insighten vil ikke vurdere intervensjoner
og mandater gitt med samtykke fra staten
som tiltakene rammer. Samtykke fra staten
gir FN eller en annen stat rett til 4 interve-
nere, og R2P eller humanitaere motiver som
grunnlag for maktbruk settes derfor ikke pa
spissen.

Forbudet mot bruk av militaer makt

FN-pakten oppstiller et forbud mot bruk
av makt mot alle suverene stater og mot a
blande seg inn i andre staters indre forhold.’

8 Med legitim menes moralsk eller etisk oppfatning.

9 Intervensjons- og suverenitetsprinsippets budskap om ikke-
innblanding kommer bl.a. til uttrykk i art. 2 (1) og se f.eks.
Ruud og Ulfstein 2011, s. 21-22.
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Fortalen til FN-pakten nevner ogsa alle en-
keltindividers grunnleggende rettigheter.
@nsket om bade & beskytte statenes suve-
renitet og enkeltindividers rettigheter kan
skape friksjon. Hvis en stat selv utfgrer over-
grep mot sivile, eller ikke makter d hindre
slike overgrep, kan beskyttelse av sivile kreve
intervensjon.

FN-paktens art. 2(4) oppstiller hovedre-
gelen om at stater skal avsta fra trusler om
eller bruk av makt mot andre stater. I fglge
art. 2(7) skal heller ikke FN intervenere i
andre lands indre forhold. FN skal for ek-
sempel ikke blande seg inn et lands valg av
regjering eller veibygging. R2P handler om &
beskytte grunnleggende menneskerettighe-
ter, som retten til liv og forbudet mot tortur.
Tradisjonelt ble menneskerettighetsspgrs-
mal sett pa som statenes interne anliggender,
og noe FN og andre land skulle avsta fra a
blande seg i.'’ De siste 20 ars utvikling viser
imidlertid at dette ikke lengre er tilfellet.!!

FN-resolusjoner: «hard law» vs. «soft law»

Folkeretten bestdr av suverene stater uten en
overordnet lovgivningsmyndighet, og stater
ma dermed samtykke til rettslig bindende av-
taler. Folkerettens primeaerkilder er traktater
og sedvaner, men vedtak fra internasjonale
organisasjoner kan ogsa veaere rettslig bin-
dende hvis stater har gitt dem myndighet til
det.!? Rettslig bindende traktater og vedtak
omtales gjerne som «hard law», i motsetning
til ikke-bindende avtaler og vedtak som kal-
les «soft law».

10 Thomas M. Franck, Recourse to Force: State Action
Against Threats and Armed Attacks, Cambridge 2002,
s. 16-18 (Franck 2002) eller Vidar Helgesen, Til krig
for menneskerettighetene: legaliteten av FN-pakten
av kollektiv humanitaer intervensjon, Oslo 1999, s. 21
(Helgesen 1999).

11 Se for eksempel Sikkerhetsradets resolusjoner om
beskyttelse av sivile i Libya og Elfenbenskysten fra 2011.

12 Dette folger av Statuttene for The International Court of
Justice (ICJ) av 26. juni 1945. art. 38. Bestemmelsen er
formelt bare bindende for rettsanvendelsen til ICJ, men
regnes a gi et uttrykk for rettskildene i folkeretten. Nar det
gjelder vedtak fra internasjonale organisasjoner er ikke
slike nevnt i statuettene til ICJ art. 38, men indirekte har de
grunnlag i traktat eller annen form for samtykke som gir
organisasjonen slik kompetanse Jf. ICJ statuettene art. 38
(1) (@) og Ruud og Ulfstein 2011, s. 26.

FNs Generalforsamling, som bestar av
samtlige av de 193 medlemslandene, er i
hovedsak er politisk organ, og vedtakene
de treffer er eksempler pa «soft law». FNs
Sikkerhetsrad bedriver i stgrre grad bade
politikk og juss, i og med at radet er gitt
kompetanse til 4 binde statene rettslig via
sine resolusjoner. Bindende resolusjoner fra
Sikkerhetsrddet er & anse som «hard law»,
mens generalforsamlingens resolusjon om
R2P er et eksempel pa «soft law».

Hovedansvaret til Sikkerhetsradet er &
sgrge for opprettholdelsen av internasjonal
fred og sikkerhet,'® og handtere eventuelle
trusler og brudd mot freden, jf. FN-paktens
kapittel VII art. 39. Radet har rettslig kom-
petanse til 4 autorisere maktbruk, men bare
hvis det er forhold som utgjgr en trussel eller
er brudd pa internasjonal fred og sikkerhet.!*
Selv om Sikkerhetsradet ma forholde seg til
ordlyden i FN-pakten, har de vide fullmakter
til & definere hva som utgjgr en slik trussel.'®

Tidligere var oppfatningen at bare grense-
overskridende konflikter utgjorde en trussel
mot internasjonal fred og sikkerhet. Interne
forhold, som overgrep mot sivile og andre
alvorlige menneskerettighetsbrudd, kunne
ikke utlgse kapittel VII-resolusjoner etter-
som det ikke ble ansett 4 utgjgre en trussel
mot internasjonal fred og sikkerhet. I tilfeller
hvor Sikkerhetsradet viser til R2P ved auto-
risasjon av makt, indikerer dette en utvikling
i retning av at forbrytelser mot sivile ogsa
kan anses som en trussel mot internasjonal
fred og sikkerhet. R2P kan med andre ord
pavirke tolkningen av de rettslige vilkarene i
FN-pakten som regulerer nar maktbruk kan
godkjennes. Det er i sa fall et eksempel pa at
«soft law» pavirker «hard law».

13 Jf. FN-paktens art. 24 (1).

14 Jf. FN-pakten art. 39 og 42.

15 Sef.eks. Franck 2002, s. 6 og Rosalyn Higgins, The
Development of International Law through the Political
Organs of the United Nations, Oxford 1964, s. 66.

© Norwegian Institute for Defence Studies, Oslo 2020. ISSN 1894-4795



IFS Insights 5/2020

Har R2P endret folkeretten?

Historikken bak R2P

R2P springer ut fra begrepet om humanitzer
intervensjon,’® som innebaerer en militer
inngripen i annen stat for a beskytte sivile og
menneskerettigheter.!” Maktbruk pa grunn-
lag av humaniteere motiv har lange historiske
rgtter,'® men har helt frem til 1990-tallet ikke
blitt sett pa som lovlig, hverken pa grunn av
moral eller statspraksis.!®

Det var fgrst i lgpet av 1990-tallet at
synet pa suverenitet virkelig ble utfordret.
Dette kom delvis som en fglge av troen pa
en mer harmonisk verden etter det kalde
krigens slutt, samtidig som det oppsto flere
borgerkriger med utstrakte overgrep mot
sivile.” FN var ikke i stand til 3 handtere
krisene i Rwanda, Srebrenca eller Somalia.
[ Somalia autoriserte FN imidlertid histori-
ens fgrste fredsopprettende mandat som
tillot bruk av makt under kapitel VII for a
sikre at bl.a. humaniteer hjelp kom frem.?
Mandatet var ikke like omfattende som
Libya-resolusjonen i 2011, men viser at ut-
viklingen gikk i retning av at FN var villig
til & bruke makt og intervenere i nasjonale
kriser som ikke var grenseoverskridende. |
Kosovo handlet NATO uten FN-mandat for &
beskytte sivile, i det som er et av fa eksem-
pler pa en humaniteer intervensjon. Selv om
flere mener operasjonen i Kosovo var folke-
rettsstridig, er det noksa bred enighet om at
operasjonen likevel var legitim pa grunn av
behovet for a beskytte sivile og radets man-
glende evne til 4 handle kollektivt.?!

Det var med denne bakgrunnen daveeren-

16 Jf.ICISS-rapporten, s. 11.

17 Ruud og Ulfstein 2011, s. 102.

18 Ser man naermere pa R2P er det lett & dra paralleller til
rettferdig krig tradisjonen, som har sine rgtter i moralfilosofi
og kristen etikk mange hundre ar tilbake. Her stilles det
lignende krav til krigfering som det R2P gjer, noe som viser
at slike tanker har en lang tradisjon.

19 Gareth Evans, “The evolution of the Responsibility to
Protect: from concept and principle to actionable norm”; i
Theorising the Responsibility to Protect, redigert av Ramesh
Thakur og William Maley, Cambridge 2015, s. 17 (Evans
2015).

20 Sikkerhetsradets resolusjon 814/1993 (26. mars 1993) UN
Doc S/res/814.

21 Legitimiteten av intervensjonen ble senere underbygd
av et mandat for operasjonen fra Sikkerhetsradet, se
Sikkerhetsradets resolusjon 1244/1999 (10. juni 1999) UN
Doc S/res/1244.

de FNs generalsekreteer Kofi Annan oppfor-
dret verdenssamfunnet til a finne lgsninger
for lignende fremtidige situasjoner, som kun-
ne ivareta behovet for a hjelpe sivile i krise
og sikre FNs rolle som konfliktlgser.?? Ideen
om «The responsibility to protect» kom som
en respons pa oppfordringen. I september
2000 opprettet Canada «the International
Commission on Intervention and State
Sovereignty» («ICISS»).2® ICISS-kommisjonen
etablerte begrepet R2P og drgfter begrepets
innhold og rekkevidde.
Generalforsamlingen bygde i stor grad
pa ICISS-rapporten da de i 2005 ga sin
stgtte til R2P i resolusjon 60/1.%* Som
nevnt over, er ikke R2P-resolusjonen fra
Generalforsamlingen bindende, slik at hver-
ken Sikkerhetsrddet eller statene ma fglge
dens innhold.?® Flere har drgftet om R2P
eller humaniteer invasjon har oppnadd sta-
tus som sedvane, men dette er i hovedsak
avkreftet.?® Derfor er det naturlig & anse
R2P-resolusjonen som en politisk erkleering.
Innholdet er politisk, men bestar av bade
rettslige og moralske normer.

22 FNs Generalsekretaer Kofi Annan, We the Peoples, New York
2000 (Millennium Report).

23 Rapporten var den fegrste av mange av lignende karakter
som fikk politisk oppslutning, se f.eks American Writing
Corporation, Human Development Report 1994, utnevnt
av FN, New York 1994 eller Kofi Annan, “Two Concepts of
Sovereignty’, The Economist, 18. september 1999, s. 49-50.

24 Sikkerhetsradet anerkjente ogsa R2P like etter, men vedtok
det ikke i sin helhet, se resolusjon 1674/2006 (28. April
2006) UN Doc S/res/1674.

25 |CJ statuettene art. 38.

26 Den dominerende oppfatningen om R2P er at det er en
politisk mélsetning og et normsystem som sier noe om
hvordan stater og det internasjonale samfunnet burde
opptre under visse omstendigheter. Se i denne retning
f.eks. Thakur og Maley, Theorising the Responsibility to
Protect, redigert av Ramesh Thakur og William Maley,
Cambridge 2015, s. 10, Bruno Pommier, “The Use of Force
to Protect Civilians and Humanitarian Action: The Case of
Libya and Beyond’, International Review of the Red Cross,
Vol. 93 nr. 884 (2011), s. 1066, den norske Libya-rapporten
s. 52 og Kjetil Mujezinovic Larsen, "R2P", i Store norske
leksikon, 2016, hentet 20. november 2018 fra https://snl.no/
R2P. Det er ogsa viktig a skille R2P fra Protection of Civilians
(PoC), som er et konsept kun for selve gjennomferingen av
operasjoner. PoC behandles ikke videre i oppgaven.
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Hva er innholdet i R2P?

Ordlyden i paragraf 138 og 139 av resolu-
sjon 60/1 vedtatt av FNs Generalforsamling i
2005 i lyder slik:

Each individual State has «The respon-
sibility to protect» its populations from
genocide, war crimes, ethnic cleansing and
crimes against humanity, (...). The interna-
tional community should, as appropriate,
encourage and help States to exercise this
responsibility (...).

The international community, through the
United Nations, has the responsibility to use
appropriate diplomatic, humanitarian and
other peaceful means, in accordance with
Chapters VI and VIII of the Charter, to help
to 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 de-
cisive 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 organiza-
tions as appropriate, should peaceful means
be inadequate (...).

Resolusjonen slar fast at ethvert land er an-
svarlig for & beskytte egen befolkning mot
alvorlige overgrep, og statene forplikter seg
til & hjelpe hverandre med dette om ngdven-
dig.?” R2P omtales som et ansvar til d beskyt-
te sivile, i motsetning til en rett til 3 interve-
nere. Et sentralt formal med etableringen av
R2P var a skape avstand til begrepet humani-
teer intervensjon, som i stor grad ble assosi-
ert med bruk av militeermakt.?® Samtykke fra
et lands myndigheter tillater andre stater a
hjelpe, ogsa med militeermakt, hvis ngdven-
dig. Teksten inneholder imidlertid ikke noe

27 Resolusjonen bygger i stor grad pa ICISS-rapporten fra
2001, utformet av flere anerkjente folkerettsjurister. |
tillegg har FN draftet R2P i 2009, samt at R2P er behandlet
i folkerettslig litteratur. | 2009 presenterte FN en rapport
om R2P og delte erkleeringen inn i tre pilarer. Pilarene
er (1) Forebygning, (2) reaksjon og (3) gjenoppbygning.
Se Rapport fra FNs Generalsekretaer Ban Ki-moon,
Implementing the Responsibility to Protect, 2009 (UN Doc
A/63/677) s. 2.

28 Endringen av retorikken til et ansvar om a beskytte ble
gjort i hap om bredere internasjonal stette, ved at fokuset
rettes mot forebyggende tiltak og ikke maktbruk, jf. ICISS-
rapporten, s. 11-12.

som tilsier at stater alene eller bilateralt kan
intervenere for a beskytte sivile.

R2P innebeerer likevel en utfordring
av staters suverenitet, i og med at reso-
lusjonen taler for at Sikkerhetsradet bgr
vurdere overgrep mot sivile som en trussel
mot internasjonal fred og sikkerhet. En slik
forstdelse av FN-pakten har tidligere veert
omstridt, og padriverne bak R2P gnsket
nok a pavirke hvordan Sikkerhetsradet og
det INTERNASJONALE samfunn sa pa dette
spgrsmalet. Det har veert stilt spgrsmal om
R2P kan veere et selvstendig grunnlag for
bruk av makt av Sikkerhetsradet, eller om
beskyttelse av sivile ma innfortolkes i hva
som er en trussel mot internasjonal fred
og sikkerhet i artikkel 39. Sikkerhetsradet
avklarte dette da de valgte den sistnevnte
lgsningen i Libya-resolusjonen i 2011. Videre
fremkommer det at det kun er sivile som skal
beskyttes. Overgrep som eventuelt skulle
finne sted mot militeere styrker eller opprg-
rere i en vaeepnet konflikt, omfattes derfor i
utgangspunktet ikke av R2P.

[ paragraf 139 kommer det frem hvilke
forbrytelser som utlgser en R2P-situasjon.
Dette er folkemord, krigsforbrytelser, etnisk
rensning og forbrytelser mot menneskehe-
ten.? Alle handlingene bryter med grunn-
leggende menneskerettigheter, som retten
til liv eller forbudet mot tortur. Paragraf
139 oppfordrer radet til a ta i bruk en rekke
tiltak som respons pa eller i forkant av
forbrytelsene. Det forutsettes ogsa at kun
Sikkerhetsradet kan autorisere maktbruken
og at dette ma veere siste alternativ i en kon-
kret vurdering.

Resolusjonen om R2P sett i sammenheng
med FN-pakten og gvrige kilder utkrystal-
liserer fem kriterier som bgr veere oppfylt
for maktbruk kan autoriseres for a beskytte
sivile.* For det fgrste ma truslene mot be-
folkningen vaere en R2P-situasjon. Bare
maktbruk for d utgve beskyttelse mot slike

29 Det er de samme forholdene som The International
Criminal Court (ICC) har jurisdiksjon i, jf. Roma-statuettene
om den internasjonale straffedomstol art. 5.

30 Kanoniseringen av kriteriene er i stor grad inspirert fra
ICISS-rapporten. Kriteriene ligner ogsa de som stilles i laeren
om rettferdig krig, som har retter i moralfilosofi og kristen
etikk flere hundre ar tilbake.
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trusler vil derfor vare et legitimt motiv. For
det andre skal gvrige tiltak veere uttgmt, som
f.eks. gkonomiske sanksjoner eller advarsler.
For det tredje bgr intervensjonen vere pro-
porsjonal, slik at maktbruken star i stil med
truslene som foreligger. For det fjerde er det
rimelig 4 stille et krav om at maktbruken bgr
kunne fgre til flere positive enn negative kon-
sekvenser for de sivile.?' For det femte kreves
det mandat fra FNs sikkerhetsrad.*

Vurderingen av om Kriteriene er oppfylt,
ma tas pa tidspunktet for autorisasjonen av
maktbruken. Det er informasjonen tilgjenge-
lig pa dette tidspunktet som er relevant.

Intervensjonene i Irak, Georgia, Libya og
Syria

USAs intervensjon av Irak i 2003 ma ses

i sammenheng med Gulfkrigen i 1990. |
1990 invaderte Irak nabolandet Kuwait og
Sikkerhetsradet dpnet for bruk av makt mot
Irak dersom styrkene ikke trakk seg tilbake.*?
Kravene ble ikke oppfylt og USA angrep i
januar 1991 irakiske styrker og presset dem
tilbake over grensen. Det ble inngatt en "va-
penhvileresolusjon” med tyngende vilkar for
Irak som blant annet innebar krav om ned-
rustning og inspeksjoner fra internasjonale
kontrollgrer.3*

Nesten 10 ar senere var hverken FN eller
USA tilfreds med Iraks nedrustning. I tillegg
hadde krigen mot terror blitt et nytt feno-
men. En ny resolusjon 1441 (2002) ga Irak
en siste mulighet til 4 etterleve kravene, men
uten at maktbruk ble autorisert. I tiden som
fulgte oppsto det uenighet om hvorvidt Irak
faktisk fulgte kravene, noe som fgrte til at
Sikkerhetsradet ikke ville apne for maktbruk.
USA gikk likevel inn i Irak den 14. april 2003
med stgtte fra blant annet britene. Saddam
ble veltet forholdsvis raskt, og operasjonen
gikk over i en "stabiliseringsfase” hvor styr-
ker under amerikansk ledelse ble veerende
igjen i landet.

31 Evans 2015, s. 22.

32 FN-pakten art. 2 (4), 2 (7) og resolusjonen om R2P.

33 Sikkerhetsradets resolusjon 678/1990 (UN Doc S/res/678).
34 Sikkerhetsradets resolusjon 687/1991 (UN Doc S/res/687).

R2P og amerikansk maktbruk i Irak

Spgrsmalet er i hvilken grad humaniteere
argumenter og R2P pavirket amerikanernes
valg om a bruke militeermakt i Irak. Sentrale
momenter i vurderingen er om R2P virker &
ha bidratt til at USA autoriserte militaeermakt,
og om andre land virker a ha utvist aksept el-
ler avstatt fra & reagere pa maktbruk, selv om
denne var uten FN-autorisasjon.®
Intervensjonen i Irak ble som kjent ikke
autorisert av Sikkerhetsradet, og virker hel-
ler ikke d kunne legitimeres som selvforsvar.
Iraks mislykkede tilfredsstillelse av kravene
fra resolusjon 1441 (2002) kan tvilsomt
regnes som et "armed attack”, vilkdret for
selvforsvar.® I forkant av intervensjonen
syntes USA hovedsakelig a lene seg pa reso-
lusjonen som tillot dem a angripe Irak under
Golfkrigen. Amerikanerne hevdet, noksa
alene,®” at resolusjonen var reaktivert som
folge av Iraks manglende samarbeidsvilje
med FN.38 USA hevdet ogsa at et angrep var
ngdvendig som fglge av Iraks pastdtte besit-
telse av massegdeleggelsesvdpen og naere
tilknytninger til terrornettverket Al-Qaida.*
[ tillegg hadde USAs utenriksminister
Colin Powell uttalt i oktober 2002 at USA
hadde samme rett til & bruke makt i Irak som
de hadde i Kosovo.* I og med at grunnlaget
i Kosovo var humaniteer intervensjon, er det
neerliggende a tolke Powels uttalelse som
at det samme grunnlaget kunne paberopes
ovenfor Irak. Det kom likevel ingen formell
paberopelse om humanitaer intervensjon el-
ler R2P i forkant av maktbruken.

35 Problemstillingen blir den samme under alle konfliktene,
men dette gjentas ikke videre i teksten.

36 For samme konklusjon se ogsa f.eks. Marc Weller, “The Iraq
War - 2003", redigert av Oliver Corten og Tom Ruys, The
Use of Force in International Law, Oxford 2018, s.651 (Weller
2018).

37 Amerikanerne fikk overtalt Storbritannia til ogsa a legge en
slik tolkning til grunn. Senere kom det ut innremmelser fra
sentrale personer i den rettslige avdelingen hos Britene om
at en slik tolkning antagelig ikke var riktig, jf. f.eks. Weller
2018, s. 649.

38 Brev datert 20. mars 2003 fra den permanente
representanten FN fra USA, adressert til Sikkerhetsradets
president (21. mars 2003) UN Doc $/2003/352.

39 Ramesh Thakur, The Responsibility to Protect, Cambridge
2011,s.151 (Thakur 2011).

40 Se f.eks. State Department Press releases & documents,
intervju pa ABC med George Stephanopoulos og
utenriksminister Powell (20. oktober 2002).
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[ etterkant av intervensjonen kom
det imidlertid flere uttalelser fra USA og
Storbritannia som pekte i retning av humani-
teer intervensjon.*! Man snakket nd om "fri-
gjgringen av Irak” og "tyrannen Saddam”.*?
Noen mener en slik endring i argumenta-
sjonen ble gjort fordi andre begrunnelser
for maktbruken som gdeleggelse av mas-
segdeleggelsesvapen, Saddams band til ter-
rornettverk og demokratisering, sd ut til 4 bli
vanskelig a forsvare.*®

Fra norsk side var det enighet om at det
ikke foreld et FN-mandat for maktbruken.
Regjeringen mente likevel at det ikke ngd-
vendigvis betydde at invasjonen var i strid
med folkeretten.** Noen ytterligere redegjg-
relse kom ikke. Sikkerhetsradet og flere store
internasjonale organisasjoner fordgmte
derimot intervensjonen. Nesten ingen stater
sa pa krigen som lovlig etter folkeretten eller
legitim pa grunn av humanitaere behov.*

Ble maktbruken autorisert i trad med
R2P-kriteriene?

Sporsmalet avhenger av en helhetsvurdering.
Som nevnt over er det fem kriterier som bgr
veere oppfylt far maktbruk anvendes for &
beskytte sivile: (1) en av de fire forbrytelsene
ma true sivile, (2) andre tiltak enn maktbruk
ma veere uttgmt, (3) maktbruken ma fremsta
proporsjonal, (4) maktbruken bgr lede til
flere positive konsekvenser enn negative, og
til slutt (5) FN-mandat.*®

Det var ingen anklager eller rapporter
om overgrep eller vold mot sivilbefolknin-
gen i Irak pa tidspunktet fgr intervensjonen.
*7 Kriteriet om at det ma foreligge alvorlige

41 Sebl.a.Thakur 2011, s. 151 og Ken Roth, “Was the Iraqg War a
Humanitarian Intervention?’, Journal of Military Ethics, Vol.
2 nr. 2, 2006, s. 85 (Roth 2006).

42 Se bl.a. Partha Chatterjee “Empire after Globalization’,
Economic and Political Weekly, Vol. 39 nr. 37, 2004.

43 Se Jutta Brunnee og Stephen Toope, “The use of Force:
International Law After Iraq’, International & Comparative
Law Quarterly,Vol. 53 nr. 4, 2004 s. 802, Thakur 2011, 5.151
og Roth 2006, s. 85.

44 Stortingsforhandlinger 2001-2002, 7a, Tidende s., 8.
november 2001 - Redegjgrelse av statsministeren om Irak-
spgrsmalet, s. 2295 flg.

45 Weller 2018, s. 650.

46 Spegrsmalet blir ogsa det samme under de gvrige
konfliktene, sa dette gjentas ikke.

47 Se f.eks. Andreas Paulus, “The war against Iraq and the

trusler mot sivile pa tidspunktet for makt-
bruken virker derfor ikke veere oppfylt. Det
taler ogsa isolert sett for at intervensjonen
ikke hadde fgrst og fremst hadde et humani-
teert motiv.

En av grunnene til at FNs sikkerhetsrad
ikke ville gi USA mandat til 4 invadere Irak,
var fordi de mente det fortsatt var mulig a
lgse konflikten med andre tiltak enn krig.
Det taler for at ogsa kravet om at alle tiltak
md vaere uttgmt ikke er oppfylt. Det samme
gjelder kriteriet om FN-mandat, i og med at
Sikkerhetsradet ikke hadde gitt USA rett til &
bruke makt mot Irak.

Vurderes intervensjonen etter R2P-
kriteriene vil kravet til proporsjonalitet heller
ikke veere oppfylt. De vage humaniteere ar-
gumentene USA fremsatte i forkant av krigen
kan ikke forsvare en R2P-intervensjon. En
annen sak er om krigen kan anses propor-
sjonal hvis det legges til grunn at USA trodde
Saddam hadde atomvapen.

Hvorvidt invasjonen var egnet til 4 med-
fare flere positive enn negative konsekvenser,
er mer tvilsomt. Beslutningstakerne ma
dgmmes ut i fra informasjonen de hadde til-
gjengelig pa tidspunktet for intervensjonen,
noe som gjgr en sikker konklusjon vanskelig.
Hvis amerikanske politikere trodde Saddam
hadde atomvapen, kan det gi et stort hand-
lingsrom for maktbruk, i og med at de nega-
tive konsekvensene av a ikke bryte inn kan
bli store. Isolert sett er det likevel ikke noen
humanitzere grunner som taler for at inter-
vensjonen skulle fgre til flere positive enn
negative konsekvenser. Dette underbygges
blant annet av uttalelser om at hvis det var
et mal 4 bygge opp det irakiske samfunnet
etter regimeskiftet, sa var antallet soldater,
ca. 150. 000, alt for lavt.*® Det var ogsa sann-
synlig at regimeskiftet ville fgre til sivile uro-
ligheter mellom de ulike etniske og religigse
gruppene i landet. Hvis krigen skulle bedre
befolkningens kar i Irak, ble det noksa tidlig

future of international law: Hegemony and Pluralism’,
Michigan Journal of International law, Vol. 25 nr. 3,
2004, s. 713. 1 artikkelen legges det til grunn at det
bare er pagaende eller naerstaende grove krenkelser
av menneskerettighetene som kan legitimere en R2P/
humanitaer intervensjon.

48 Roth 2006, s. 13.
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klart at dette ikke kom til & lykkes.*

Ingen av R2P-kriteriene virker altsa a ha
veert oppfylt nar det gjelder amerikanernes
intervensjon i Irak. Kriteriet om positive
konsekvenser kan imidlertid diskuteres.

Georgia 2008

Sgr-Ossetia er formelt en region i Georgia,
men har krevd selvstendighet helt siden opp-
lgsningen av Sovjetunionen. Det har fgrt til
konflikt med Georgias sentralmyndigheter,
og til at bade FN-styrker og russiske freds-
styrker har veert tilstede i regionen. [ tiden
for krigen med Russland fikk stadig flere bor-
gere i regionen russisk pass.*® Da georgiske
styrker tok seg inn i Sgr-Ossetia og startet et
stgrre artilleriangrep mot regionen, svarte
Russland militaert. Russiske styrker tok seg
etter hvert langt inn i Georgia og bidro til

de facto lgsrivelsen av bade Sgr-Ossetia og
Abkhazia, fgr de trakk seg tilbake.>

R2P og Russlands maktbruk i Georgia

Sikkerhetsradet autoriserte ikke maktbruk
i forkant av konflikten, men diskuterte si-
tuasjonen ved flere anledninger. Russland
og Georgia hadde ulike versjoner av hendel-
sesforlgpet og hvem som var den aggressive
part. En objektiv FN-kommisjon konkluderte
i etterkant med at Georgia fgrst brukte makt
ved a gjennomfgre et stgrre artilleriangrep
mot Sgr-Ossetia.>

Georgisk maktbruk i eget land gir likevel
ikke Russland noen rett til 4 intervenere.
Russlands begrunnelse for maktbruken fulg-
te ikke ett spor, men utviklet seg under og et-
ter konflikten. Bade retten til selvforsvar og
retten til 4 beskytte egne borgere i utlandet
og militeere styrker i utlandet, ble nevnt.>?
Russland kom ogsd med argumenter som

49 Roth 2006, s. 13.

50 Ogsa i forkant av annekteringen av Krim og utbruddet av
konflikten i @st-Ukraina var det en gkning av borgere som
fikk utsendt russisk pass i tiden for konflikten broyt ut.

51 Christine Gray, “Self-determination and the break-up of the
Soviet Union’, Yearbook of European Law,Vol. 12 nr. 1, 1992,
s. 465.

52 The Independent International fact-finding mission on the
Conflict in Georgia, 2009.

53 Brev datert 11. august 2011 fra Russlands permanente
representant til FN, adressert til Sikkerhetsradets president
(UN Doc 5/2008/545).

henviste direkte til R2P. I Sikkerhetsradet ut-
trykte Russland at de ville beskytte sine bor-
gere i samsvar med russisk og internasjonal
rett. Videre ble det pastatt at Georgia utfgrte
folkemord, etnisk rensning og angrep russis-
ke fredsstyrker, noe som krevde beskyttelse
av sivile.>

Russlands utenriksminister Sergey Lavrov
var enda klarere i sin tale og sa at handlin-
gene som foregikk i Georgia var Russlands
utgvelse av deres «Responsibility to protect».
Han omtalte R2P som en doktrine som blir
brukt hver gang noen ser problemer i Afrika,
og at R2P uansett fulgte av den russiske
grunnloven.*® Dmitrij Medvedev, som var
president under konflikten, uttalte i novem-
ber samme ar at Russland «had to intervene
to (...) prevent a humanitarian catastrophe.
We acted in accordance with international
law».5¢

Innledningsvis mgtte ikke Russlands
maktbruk seerlig sterk kritikk, og flere land
avsto fra a kalle den brudd pa internasjonal
rett.”” Dette kan tolkes som at stater var til-
bgyelige til & akseptere maktbruk for beskyt-
telse av sivile, selv uten FN-mandat. Normalt
ville russisk krig pa georgisk jord blitt mgtt
med sterk fordgmmelse. Etterhvert fikk like-
vel Russland kritikk for utfallet av konflikten
og det ble stilt spgrsmal rundt Russlands
motiver for krigen.

Uttalelsene fra Russland i forbindelse
med konflikten viser at de trakk frem R2P
som en sentral del av grunnlaget for makt-
bruken i Georgia. Russland knyttet R2P bade
til behovet for & beskytte styrker i utlandet,
samt behovet for & beskytte sivile mot folke-
mord og etnisk rensning. For beskyttelse av
egne militeere styrker vil ikke prinsippet om

54 UNSC Verbatim Record (10 august 2008) UN Doc S/PV.5953.

55 Russlands utenriksminister Sergey Lavrov i intervju med
BBC, Moskva, 9. august 2008, hentet 1.september 2018 fra
www.un.int/russia/new/MainRoot/docs/off news/090808/
newen2.htm.

56 President i Russland Dmitry Medvedev i uttalelse angaende
22 Russia-EU Summit den 14. november 2008, hentet den
5 september fra http://en.kremlin.ru/events/president/
transcripts/48301.

57 F.eks. Japan, Bulgaria, Belgia, Canada og Tyskland, jf. UNSC
Verbatim Record (10 august 2008) og Christine Gray, “The
Conflict in Georgia — 2008", redigert av Oliver Corten og
Tom Ruys, The Use of Force in International Law, Oxford 2018,
s.718 0g s. 721 (Grey 2018).
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beskyttelse av sivile komme til anvendelse.
Folkemord er derimot forbrytelser i kjernen
av R2P, noe som kan ha pavirket fraveeret av
kritikk mot russerne innledningsvis i kon-
flikten.

Ble maktbruken autorisert i trad med
R2P-kriteriene?

Kriteriet om FN-mandat var ikke oppfylt ved
intervensjonen. Anklagene om folkemord

og etnisk rensning taler likevel for at R2P-
kriteriet om alvorlige forbrytelser mot sivile
var oppfylt. Det taler ogsa for at maktbru-
ken hadde et humanitaert motiv. Hverken
Russland eller andre har imidlertid fremmet
informasjon som i overbevisende grad taler
for at pastandene som ble fremsatt er kor-
rekte. Russlands pastander om tusenvis av
drap har senere blitt tilbakevist.>® Det virker
derfor som R2P-kriteriet om alvorlige forbry-
telser mot sivile ikke var til stede i Georgia-
krigen. Pa den andre siden er det vanskelig a
si noe sikkert om hvilket informasjonsgrunn-
lag beslutningstakerne i Russland hadde.
Trodde de at det foregikk folkemord, eller ble
slik argumentasjon brukt vikarierende for
andre interesser?

Russland vil hevde at videre forhandlin-
ger i Sikkerhetsrddet ikke ville lgst situasjo-
nen, og at andre midler enn maktbruk derfor
var uttgmt. Rapporter om at Georgia startet
maktbruken underbygger dette. Kriteriene
om proporsjonalitet og overvekt av positive
konsekvenser kan ogsa synes a vere oppfylt,
men bare under forutsetningen om at pa-
standene om folkemord og angrep pa sivile
var noe russiske myndigheter trodde utspilte
seg. Hvis det er tilfellet, kan kanskje bade de
russiske angrepene og den midlertidige ok-
kupasjonen av deler av Georgia forsvares.

Russland har imidlertid ikke fremmet in-
formasjon som tilsier at et slikt faktum skal
legges til grunn. [ det tilfellet slike forbrytel-
ser ikke ble begatt, og russiske myndigheter
var klar over dette, vil det innebzere at ingen
av R2P-kriteriene var oppfylt.

58 Gareth Evans, “Russia, Georgia and the R2P", Amsterdam Law
ForumVol. 1 nr. 2, 2009 (Evans 2009).

Libya 2011

Som del av den arabiske varen, oppsto det
den 15. februar 2011 demonstrasjoner

mot president Gaddafi i Libya. Den 23. fe-
bruar hadde opprgrerne tatt over deler av
landet, inkludert hovedstaden, og landet

var i borgerkrig.>® Den 26. februar krevde
Sikkerhetsradet via resolusjon 1970/2011
umiddelbar stopp av volden mot sivile og ad-
varte Gaddafi mot a fortsette angrepene, i til-
legg ble det iverksatt vipenembargo og andre
tiltak mot Libya.®® Resolusjonen fikk liten ef-
fekt og Gaddafi sa ut til a forberede et stgrre
angrep mot opprgrerne i byen Benghazi, noe
som medfgrte bekymringer om store sivile
tap.t! Den 17. mars vedtok Sikkerhetsradet
resolusjon 1973/2011 som autoriserte bruk
av makt.®? Dagen etter hevdet Gaddafi at mi-
litzere operasjoner var stoppet, noe som ble
tilbakevist at vestlig land. Neste dag begynte
den militzere intervensjonen ledet av USA og
senere av NATO. Borgerkrigen ble erkleert
avsluttet 23. oktober 2011.%

Autorisasjonen av maktbruk i Libya

Den 17. mars 2001 stemte sikkerhetsradet
for resolusjon 1973/2011, og autoriserte via
den intervensjonen i Libya. Paragraf 4 auto-
riserer medlemslandene til 3 iverksette "all
neccessary means” for a beskytte sivile som
trues av angrep. Betegnelsen "all neccessary
means”, er en standardformulering som radet
ofte benytter for a autorisere militeermakt.
Fra norsk side ble det slatt fast at det var
Gaddafi og hans regime som utgjorde den
primaere trusselen mot sivile.** Denne forsta-

59 FN-sambandet, “Libya” pa FN-sambandets nettsider, 2018,
hentet 29. oktober 2018 pa https://www.fn.no/Konflikter/
Libya, (FN-sambandet om Libya 2018).

60 Sikkerhetsradets resolusjon 1970/2011.

61 Se for eksempel Storbritannias stemmeforklaring i
forbindelse med resolusjon 1973/2011, 17. mars 2011.
Tilgjengelig pa https://www.gov.uk/government/news/
united-nations-security-council-resolution-on-libya-nofly-
zone-has-been-approved. Gaddafis tale den 22. februar
2011 gjorde verdenssamfunnet bekymret for et potensielt
folkemord. Gaddafi omtalte opprarerne som «rotter», og
truet med a rense Libya for fiender ved a rense «hus for
hus», se f.eks. https://www.bbc.com/news/world-middle-
east-12544624.

62 Sikkerhetsradets resolusjon 1973/2011.

63 FN-sambandet om Libya 2018.

64 Skriv fra Forsvarsdepartementet, Overordnede rettslige
rammebetingelser for den norske deltakelsen i JTF Odyssey
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elsen virker a ha veart delt av det internasjo-
nale samfunnet.

Autorisasjonen av maktbruken knyttes
direkte til beskyttelsen av sivile og var et
stort gjennombrudd for R2P. Selv om resolu-
sjon 1973 /2011 stadfestet R2P som tolk-
ningsgrunnlag for vilkarene for maktbruk,
er ikke R2P et selvstendig rettsgrunnlag
for Libya-operasjonene. Det folkerettslige
grunnlaget for intervensjonen bygger pa re-
solusjon 1973/2011 og radets kompetanse
til 4 iverksette militeere tiltak ved trusler
mot internasjonal fred og sikkerhet, jf. art.
39. Sikkerhetsradets forstaelse av R2P er
bindende, og Libya-resolusjonen viser at R2P
ikke er et eget rettslig grunnlag for maktbruk
hverken for radet eller andre stater uten FN-
mandat, men noe som kan pavirke radets
tolkning av reglene om maktbruk.

Det har veert diskusjon rundt R2P-
mandatets rekkevidde og om NATO gikk
utenfor de rammene som ble gitt. Kunne
NATO bare angripe styrker som var direkte
involvert i angrep mot sivile, eller ogsa gv-
rige deler av regimets militeere kapasitet?
Resolusjonen apner for begge Igsningene,
men utelukker ikke at angrep mot regimets
gvrige styrker kan veere lovlig, sa lenge
de anses a utgjgre en trussel mot sivile.
Begrensningen ligger i at angrepene ma vaere
begrunnet i beskyttelse av sivile og ikke an-
dre motiver. Norske myndigheter delte denne
oppfatningen, og mente at mandatet ikke
ga grunnlag for 3 etterstrebe regimeskifte.®
Det innebar at sa lenge Gaddafi ble ansett for
a ha et gnske og en potensiell evne til 4 an-
gripe sivile, kunne angrepene rettes mot alle
regimets militeere installasjoner.

Som det papekes i den norske Libya-
rapporten, vil slike angrep i lengden svekke
regimets evne til  overleve, og regimeskifte
kan derfor bli en "sidevirkning” av manda-
tets formal om a beskytte sivile. Det vil si at
regimeendring ikke ngdvendigvis medfg-
rer folkerettsbrudd. Stemmeforklaringene
fra statene i forbindelse med resolusjonen

Dawn, 24. mars 2011.

65 Stoltenberg, J. (2011). Redegjerelse av statsministeren
om situasjonen i Libya og Norges deltakelse i den
internasjonale koalisjonsstyrken. 29. mars 2011,
Stortingsforhandlinger s. 3140.

utelukker heller ikke regimeendring som
sidevirkning, men tillater det heller ikke som
eget mal.°Det har imidlertid veert uenighet
bade blant radets medlemsland og folkerett-
sjurister om denne konklusjonen.®”

Kravet om at angrepene ma vere ngd-
vendige for a beskytte sivile tilsier at hvis
regimets vilje til & angripe sivile ikke lengre
er til stede, vil ytterligere angrep veere folke-
rettsstridig. Hvorvidt regimet har evne til a
angripe sivile er et annet spgrsmal, men hvis
evnen ogsa forsvinner, taler det for at videre
angrep og stgtte til opprgrerne vil vaere uten-
for mandatet.

Den norske Libya-rapporten legger til
grunn at det forela vilje fra Gaddafi-regimets
side til 4 angripe sivile under hele det norske
engasjementet.®® Professor i rettsvitenskap
Geir Ulfstein er uenig, i det han mener re-
gjeringen og rapporten ikke i overbevisende
grad dokumenterer at det forela vilje eller
evne fra regimet etter hvert som regimets
styrker stadig ble svekket og kom pa defen-
siven.®® Det er enighet om at NATO hadde en
vid skjgnnsmargin til & avgjgre hva som ut-
gjorde en trussel mot sivile, og at manglende
innsikt i forholdene pa bakken gjgr en dom
vanskelig a felle. Man vet imidlertid at regi-
mestyrkene var pa defensiven allerede tidlig
pa sommeren, og etterhvert var det tydelig at
ytterligere stgtte til opprgrerne ville medfgre
regimeendring.’’ Det taler for at angrepene
etter dette tidspunktet hadde andre formal
enn beskyttelse av sivile, noe ogsa flere
NATO-land har antydet.”* P4 den andre siden

66 Storbritannias stemmeforklaring, 17. mars 2011.
Tilgjengelig pa https://www.gov.uk/government/news/
united-nations-security-council-resolution-on-libya-no-fly-
zone-hasbeen-approved. Frankrikes stemmeforklaring, 17.
mars 2011.Tilgjengelig pé https://onu.delegfrance. org/17-
March-2011Security-Council og USAs stemmeforklaring, 17.
mars 2011. Tilgjengelig pa https://20092017.state.gov/p/io/
rm/2011/158576.htm.

67 For videre henvisninger til uenighet blant statene og
folkerettsjurister se artikkel av Ulfstein, Geir, i Heier, Tormod,
Ottosen, Rune og Tvedt, Terje, Libya — Krigens uutholdelige
letthet, 1. utgave (Oslo 2019).

68 Norge avsluttet sitt engasjement 1. august 2011, og
Gaddafi ble drept den 20. oktober 2011.

69 Ulfstein 2019.

70 Dette fremkommer blant annet i den norske Libya-
rapporten, se side 129 og 176 og Ulfstein 2019 5. 98.

71 Statslederne for USA, UK og Frankrike uttalte allerede i april
2011 at det var umulig a se for seg en fremtid i Libya med
Gaddafi som leder, se B. Obama, D. Cameron og N. Sarkozy,
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er det usikkert hva som ville skjedd med
trusselen mot befolkningen dersom NATO
trakk seg ut tidligere. Ville regimestyrkene
fatt tilbake overtaket, og igjen angrepet sivi-
le? Dette virker som en risiko NATO ikke ville
ta, selv om det kanskje var a strekke manda-
tets rekkevidde.

Ble maktbruken autorisert i trad med
R2P-kriteriene?

Et sentralt spgrsmal i Libya-konflikten er om
truslene og overgrepene mot sivile oppfylte
kravet til en R2P-situasjon. Pa beslutnings-
tidspunktet for intervensjonen var det bred
enighet om at overgrepene mot sivile i Libya
gjorde dette. Det at bade Kina og Russland
ikke la ned veto mot intervensjon illustrerer
det. Etterhvert som opptgyene utviklet seg
til en vaepnet konflikt, kom det advarsler fra
blant annet FNs hgykommisseer for men-
neskerettigheter og regionale organisasjoner
som den Afrikanske Union (AU) om alvorlige
overgrep mot sivile.

I etterpaklokskapens lys har det imidler-
tid fremkommet forhold som taler for at bil-
det var mer nyansert. Gaddafi-regimet gjorde
seg utvilsomt skyldig i visse overgrep, men
det fantes lite informasjon om ordrer om sys-
tematiske og malrettede angrep mot sivile.
Det er ogsa flere kilder som tyder pa at man-
ge av opprgrerne var bevapnet og voldelige
helt fra starten av konflikten,”? og Amnesty
International avdekket at opprgrsgrupper i
Libya fabrikkerte bevis pa vold mot sivile, ble
begatt av regimet.”®

I den norske Libya-rapporten slas det
fast at Norge ikke hadde egen kunnskap om
angrep pa sivile, men at man lente seg pa
Sikkerhetsradets informasjon.”* England
var sammen med Frankrike de som sterkest
presset pa for intervensjonen og uttrykte
behovet for a beskytte sivile.”® Til tross

«Libyas Pathway to Peace», New York Times (14.april 2011).

72 FN-sambandet om Libya 2018 og Den britiske Libya-
rapporten.

73 FN-sambandet om Libya 2018.

74 Den norske Libya-rapporten, s. 65.

75 Ashley Deeks, “The NATO Intervention in Libya — 2011,
redigert av Tom Ruys og Oliver Corten i The Use of Force
in International Law, Oxford 2018, s. 750 og s. 752 (Deeks
2018).

for dette slar den britiske rapporten om
Libyakrigen fast at anklagene om overgrep
mot sivile var sterkt overdrevet. Rapporten
viser ogsa at en stor del av opprgrerne be-
stod av islamistiske ekstremister og tidligere
Al-Qaida krigere.”® Selv om situasjonsfor-
staelsen av forholdene i Libya kan ha veert
mangelfull, virker det likevel som at infor-
masjonen pa beslutningstidspunktet tilsa at
forholdene i Libya var en R2P-situasjon.
Kriteriet om at andre tiltak enn militeer
intervensjon ma veere uttgmt, virker ogsa a
veere oppfylt. Gaddafis manglende evne til
stoppe volden i landet, beskytte sivile og fgl-
ge opp advarslene i resolusjon 1970/2011,
ble tolket som at alle midler var uttgmt og
man fryktet at volden skulle eskalere. Pa den
andre siden ble medlemslandene i Libya-
resolusjon 1973/2011 oppfordret til & sgke
fredelige lgsninger via forhandlinger med
Gaddafi. AU sendte ogsa en delegasjon for a
forhandle, men dette sporet ble ikke prio-
ritert av NATO. Antallet advarsler Gaddafi
hadde fatt og situasjonens akutte karakter
taler likevel for at alle tiltak var uttgmt.
Kriteriet om at intervensjonen ma vaere
proporsjonal virker ogsa a ha veert oppfylt.
Forbrytelser av den karakter man trodde ble
begatt i Libya, gir beslutningstakerne et stort
handlingsrom nar det kommer til militeere
tiltak. I en slik situasjon fremstar ogsa regi-
meendring som et tiltak som kan forsvares,
forutsatt at regimet truer sivile. Hvorvidt
maktbruken kan anses proporsjonal sett i et-
terpaklokskapens lys, er et annet spgrsmal.
Nar det gjelder kriteriet om at maktbru-
ken i sum skal medfgre flere positive enn
negative konsekvenser for sivilbefolkningen,
er det som med Irak-krigen tvilsomt om inva-
sjonen hadde realistiske muligheter til a lyk-
kes med dette. Selv om det kan vaere propor-
sjonalt 3 bombe frem et regimeskifte, er det
ikke sikkert det er en lgsning med realistiske
muligheter for & medfgre en overvekt av po-
sitive konsekvenser for befolkningen.
Det er som med Irak-krigen vanskelig a
treffe noen sikker konklusjon nar det gjelder

76 The House of Commons Foreign Affairs Committee,
Libya: Examination of intervention and collapse and the
UK's future policy options, 2016 (Den britiske Libya-
rapporten).
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dette kriteriet. Men, hvis det internasjonale
samfunnet, inkludert NATO, skulle ha realis-
tiske forventninger om a bedre situasjonen i
Libya pa lang sikt, burde man ha sett for seg
og planlagt for at krigen ville medfgre store
utfordringer. Irak-krigen tydeliggjorde hvor
vanskelig det er & handtere grunnleggende
utfordringer som a stabilisere sikkerhets-
situasjonen i et land etter fjerningen av en
diktator. Til tross for at det lenge var klart at
det kunne oppsta et maktvakuum etter et re-
gimeskifte, var det ingen NATO-land som sa
seg villige til & bidra med bakkestyrker’” for
a hindre et slikt scenario.” Det er et forhold
som kan ha svekket sjansen for at krigen
skulle medfgre en overvekt av positive kon-
sekvenser for landet.

Syria 2017-2018

[ januar 2011 oppsto det demonstrasjoner
mot regimet til President Bashar Al Assad.
Opptgyene ble slatt hardt ned pa av myn-
dighetene og konflikten utviklet seg til en
borgerkrig.”” Den 14. september 2013, et-
ter gjentatte beskyldninger om kjemiske
angrep, ratifiserte Syria konvensjonen for
kjemiske vapen og samtykket til destruksjon
av vapnene.® Hverken konvensjonen eller
destruksjonen ble imidlertid overholdt. Den
4. april 2017 ble kjemiske vapen nok en gang
brukt i Syria. Sikkerhetsradet mgttes den 5.
april, men pa grunn av uenighet om hvem av
partene i Syria som stod bak angrepet ble det
ingen resolusjon.’! Den 7. april 2017 avfyrte
USA missiler mot syriske mal, og omtrent

ett ar senere ble nye angrep gjennomfgrt, da

77 Ordlyden i Libya-resolusjonen forbed en okkupasjonsstyrke
i Libya. Dette ble tolket som et forbud mot «boots on the
ground». Men ved at NATO-landene senere utelukket &
sette mannskap pa bakken, forsvant ogsa muligheten for &
gjore det pa et senere tidspunkt.

78 Rapport fra NATO-delegasjonen, “NATO. Libya — uformelt
mote’, 14. juli 2011.

79 Uttalelsene fra sikkerhetsradets president (3. juli 2011) UN
Doc S/PRST/2011/16.

80 | februar 2017 foreslo Frankrike, USA og Storbritannia en
resolusjon til Sikkerhetsradet som blant annet innebar
ogkonomiske sanksjoner, men ikke maktbruk. Kina og
Russland la imidlertid ned veto.

81 Anne Lagerwall,“Threats of and Military Strikes Against
Syria” redigert av Oliver Corton og Tom Ruys i The Use of
Force in International Law, Oxford 2018, s. 832 (Lagerwall
2018).

A0 Fowte®

med stgtte fra Frankrike og Storbritannia.

R2P og amerikansk maktbruk i Syria

Sikkerhetsradet autoriserte ikke maktbruk

i forkant av angrepene. President Donald
Trump ga i sin kunngjgring om angrepene
ingen klare holdepunkter for hva som er

det rettslige grunnlaget for maktbruken.®?
Argumentasjonen fra Trump kan bade tolkes
som en henvisning til retten til selvforsvar
og til Syrias mislykkede overholdelse av re-
solusjon 2118 (2013). Ingen av grunnlagene
virker imidlertid a veere i samsvar med inter-
nasjonal rett, i og med at det hverken forelad
noe vaepnet angrep eller en resolusjon med
mandat.

[ tillegg ba Trump om at alle «civilized
nations join us in seeking end to the slaugh-
ter and bloodshed in Syria». Uttalelsen har et
humaniteert preg over seg. Frankrike pekte
ogsa pa behovet for humaniteer hjelp,** mens
Storbritannia eksplisitt forsvarte angrepenes
legitimitet ved a vise til humaniteer interven-
sjon som rettslig grunnlag.®* Tidligere har
ogsa britene og Frankrike underbygget trus-
ler mot Assad med direkte henvisninger til
R2pP#®

Angrepene mgtte blandede reaksjoner fra
andre stater og organisasjoner. Flere vestlige
land uttrykte stgtte til angrepene,® mens
stater som Russland, Iran og delvis Kina var
kritiske og ansd maktbruken som aggresjon.
Mange folkerettsjurister vurderer angrepene
som brudd med folkeretten, selv om de frem-

82 Kunngjering fra USAs president Donald Trump om Syria,
6. april 2017, hentet 27. september 2018 pa https://www.
whitehouse.gov/the-press-office/2017/04/06/statement-
president-trump-syria.

83 Uttalelser av Theresa May og Emmanuel Macron om
angrepene pa Syria, “Statements by Theresa May and
Emmanuel Macron on the Syria Strikes’, New York Times, 13.
april 2018.

84 Offesiel uttalelse pa den britiske regjeringens nettsider,
Syria action - UK government legal position, 14.

april 2018, hentet 4. november 2018 pa https://www.gov.uk/

government/publications/syria-action-ukgovernment-legal-
position/syria-action-uk-government-legal-position.

85 Se f.eks. UNGA Verbatim Records (24. september 2013)
A/68/PV.32 (Frankrike) og House of Commons debate on
Syria and relevant document related to the debate (29.
august 2013).

86 Se f.eks. UNSC Verbatim Records (7. april 2017) UN Doc S/
PV.7919, 5 for Storbritannia og UNSC Verbatim Records (7.
april 2017) UN Doc S/PV.7919, 9 for Frankrike.
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star legitime, slik som i Kosovo.?’

Ble maktbruken autorisert i trad med
R2P-kriteriene?

Kriteriet om FN-mandat er ikke oppfylt for
angrepene i Syria, da ingen av angrepene
har veert autorisert av Sikkerhetsradet. Nar
det gjelder kriteriet om at det ma forega
overgrep mot sivile, virker det derimot klart
at dette er oppfylt. Gjentatte ganger har det
kommet rapporter om forbrytelser som er a
regne som krigsforbrytelser og forbrytelser
mot menneskeheten.® Til tross for dette har
radet veert lammet, kanskje som et resultat
av de politiske uenighetene som oppstod
blant vetomaktene i forbindelse med Libya-
operasjonen.

Kriteriet om at andre tiltak enn maktbruk
ma veaere uttgmt synes ogsa a vaere oppfylt.
Regimet til Assad har fatt en rekke advarsler
og sanksjoner fra bade stater, AU og FN. Tatt
den fastlaste situasjonen i Sikkerhetsradet
i betraktning, er det gode grunner for at
USA og flere andre stater mente at alle an-
dre tiltak enn maktbruk var utilstrekkelige.
Ytterliggere forhandlinger i Sikkerhetsradet
eller andre tiltak mot Assad ville neppe fgrt
frem.

Det er gode grunner som taler for at an-
grepene bade har vert proporsjonale og
medfgrt flere positive konsekvenser enn ne-
gative. Angrepene har veert av en begrenset
karakter og utelukkende veert rettet mot mi-
liteere mal tilknyttet angrep mot sivile. Dette
gjelder bl.a. en syrisk luftbase antatt a veere
kilden til bruken av kjemiske vapeni 2017,
og to anlegg for kjemiske vapen i 2018.%°
Slike angrep svekker regimets kapasitet til
a kunne angripe sivile, samtidig som de kan
ha en preventiv effekt. Det taler for at an-
grepene medfgrer positive konsekvenser for
sivile og fremstar proporsjonale. Den stgrste

87 Sef.eks. Lagerwall 2018, s. 853. For statte til angrepene se
f.eks. Harold Hongju Koh, “Not lllegal: But Now the Hard
Part Begins’, Just Security, 7. april 2017.

88 Uttalelse fra sikkerhetsradets president (3. juli 2011) UN Doc
S/PRST/2011/16.

89 The Guardian, “World reacts to overnight strikes on
Sryia by US, UK and French forces’, 14. april 2018, hentet
den 6. November 2018 https://www.theguardian.com/
world/2018/apr/14/airstrikes-syria-world-reactsbombing-
us-uk-french-forces.

negative konsekvensen er at dette blir gjort
uten FN-mandat, noe som kan svekke FN og
radets integritet. Angrepene i Syria synes
derfor & oppfylle alle R2P-kriteriene utenom
det viktigste, som er FN-mandat.

Konklusjon

Denne insighten viser at R2P har pavirket
folkerettens regler om adgangen til bruk av
makt hovedsakelig pa to mater. For det farste
var R2P en sentral del av Sikkerhetsradets
beslutning om a autorisere maktbruk i Libya.
Det var fgrste gang beskyttelse av sivile
mot overgrep ble vurdert a vare en trussel
mot internasjonal fred og sikkerhet, slik at
radet kunne autorisere maktbruk i en na-
sjonal konflikt. Selv om R2P bygger pa en
lang tradisjon av lignende ideer, virker det
som FNs stgtte til R2P i 2005 har pavirket
Sikkerhetsradet til & ta utviklingen et steg
videre. Riktignok ble bruk av militeermakt
autorisert for a gjenopprette fred og yte hu-
manitaer hjelp i Somalia i 1990, noe som til-
sier at R2P ikke alene har utvidet, men heller
utviklet forstaelsen og bruken av vilkarene i
FN-pakten. Uttalelsene til Norges daveerende
statsminister, Jens Stoltenberg, under Libya-
konflikten illustrerer dette, i det han under-
streket at overgrep mot sivile ikke er et lands
indre anliggende.”®

For det andre har stater vist til R2P
som eget grunnlag for maktbruk uten FN-
mandat. Hverken R2P-resolusjonen eller
Sikkerhetsradets bruk av R2P tilsier at det er
lovlig etter folkeretten. Likevel viser fraveeret
av kraftig kritikk i Georgia og Syria at land
kan veere villige til 4 akseptere maktbruk
hvis formalet er humanitzert. En slik tilnzer-
ming kan ogsa spores i etterkant av NATOs
operasjon i Kosovo. Flere av angrepene
fremstar derfor ulovlige, men legitime. Det
er en utfordring for FN og det internasjonale
samfunnet. Nar stater anvender militeermakt
uten mandat fra FN, kan det bidra til 4 un-
dergrave den internasjonale rettsorden og
dermed ogsa norske interesser. Kritikken
mot Irak-krigen viser likevel at verdens-

90 Regjeringen.no/Stoltenberg 11 2011 29.3.
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samfunnet ikke aksepterer intervensjoner
hvor de humanitaere motivene ikke fremstar
troverdige.

Nar det gjelder Irak-krigen, virker ingen
av R2P-kriteriene a ha vert oppfylt. Kriteriet
om flere positive enn negative konsekven-
ser, er det likevel vanskelig a si noe sikkert
om, men det faktum at de humanitzere ar-
gumentene hovedsakelig kom i etterkant av
intervensjonen svekker troverdigheten av at
intervensjonen kunne forsvares pa humani-
teert grunnlag.

[ Georgia-konflikten virker heller nesten
ingen av Kkriteriene & veere oppfylt. De rus-
siske anklagene om folkemord har ikke blitt
underbygd med troverdig informasjon. Det
tilsier at R2P-kriteriet om alvorlige forbry-
telser mot sivile ikke var oppfylt. Hverken
et gnske om lgsrivelse eller en eventuell
borgerkrig er forhold som ngdvendigvis er
en R2P-situasjon. Man ser imidlertid at rus-
sernes pastander om forbrytelser mot sivile
legitimerer maktbruken mens den foregar,
og dermed hindrer kritikk. Selv om pastan-
dene skulle vise seg a veere falske i etterkant,
vil det da vaere vanskeligere a reagere for det
internasjonale samfunnet.

I Libya-konflikten virker alle kriteriene i
utgangspunktet a veere oppfylt, kanskje med
unntak av at intervensjonen i sum skal med-
fare en overvekt av positive konsekvenser.
Utviklingen i etterkant stgtter det sistnevnte.
FN tok riktignok styring over prosessen i lan-
det etter regimeskiftet og forsgkte a opprette
stabilitet og demokrati.”® Men akkurat som
for Irak har FNs spesialutsending til Libya ut-
talt at det stgrste nederlag var de manglende
fremskrittene rundt sikkerhetssituasjonen
i landet.®? Selv om FN og NATO planla for at
intervensjonen skulle medfgre en bedring av
forholdene i Libya, var de ikke i naerheten av
a lykkes. Bade i Irak og Libya kan vesten an-
ses a ha vunnet krigen, men tapt freden.

Angrepene i Syria virker a oppfylle alle
R2P-kriteriene, utenom FN-mandat. I og
med at det virker klart at det har foregatt

91 Se f.eks. rapporter fra NATO-delegasjonen “NATOs
forsvarsministermgte 8-9.6.11".

92 lan Martin, “The United Nations’ Role in the First Year of the
Tran- sition”, redigert av Peter Cole og Brian McQuinn, i The
Libyan Revolution and its Aftermath, London 2015, s. 150.

forbrytelser som omfattes av R2P i Syria, blir
konflikten illustrerende for at R2P er avhen-
gig av et godt samarbeid i Sikkerhetsradet.
Krigen i Syria fremstar som et klart eksempel
pa en krise hvor R2P kunne blitt brukt til
beskytte sivile.

R2P — veien videre?

Libya-krigen var pa mange mater et gjen-
nombrudd for R2P, men utfallet av in-
tervensjonen har fgrt til mye kritikk.
Sikkerhetsradet viser likevel stadig til R2P,
som i forbindelse med mandater til freds-
bevarende styrker.”® Likevel virker det

som samarbeidsklimaet i Sikkerhetsradet
vil forhindre en ny resolusjon av samme
karakter som Libya i 2011 i neer fremtid.
Libya-operasjonen ma ta sin del av skylden
for mistilliten som preger forholdet mellom
stormaktene i dag. Det vide mandatet med fa
klare begrensninger var et produkt av sveert
alvorlige anklager mot Gaddafi, tidspress og
medienes dekning.®* Det ga grobunn for ue-
nighet. Nar og hvis et fremtidig mandat om
beskyttelse av sivile med maktbruk gis igjen,
bgr det veere klart hvile rammer som ligger
til grunn og hva som er gnsket sluttilstanden
pa mandatet. Hva skjer med mandatet hvis
trusselen mot sivile forsvinner? Er malet
regimeskifte eller a tvinge landets ledelse til
forhandlinger og til & innfgre demokratiske
rettigheter?

En annen utfordring er a skape en enighet
om hva som er en R2P-situasjon. Med bedre
samarbeidsklima kunne Sikkerhetsradet
brukt R2P til 4 begrunne maktbruk og andre
tiltak i Syria og Yemen. I det minste kunne ra-
det gitt et mandat likt resolusjon 814,/1993
for Somalia, som ga FN-styrker autorisa-
sjon til 4 bruke makt for a yte humanitaer
bistand. Det gjenstar a se om R2P blir en del
av fremtidige mandater for a beskytte sivile,
bidrar til utvikling av en sedvane utenfor

93 F.eks. for Libya-resolusjon 1973/2011 hadde Sikkerhetsradet
bare vist til R2P i 4 resolusjoner, men i perioden mars
2011 og august 2014 viste Sikkerhetsradet til R2P i 19
resolusjoner, jf. Evans 2015, s. 35.

94 Eksempler pa norske avisoverskrifter i tiden for
intervensjonen var f.eks. «Et varslet folkemord» i
Aftenposten 18.3.2011 og «Helvetes porter er dpnet» i
dagbladet 22.2.2011.
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FN-systemet, eller blir glemt. Hvis det skulle
utvikle seg en sedvane som gjgr maktbruk
uten FN-mandat lovlig etter folkeretten, vil
det gjgre FN mindre viktig og svekke det in-
ternasjonale samfunnet, og pa mange mater
oppfylle bekymringene til Kofi Annan fra ar
2000% om at FN kunne miste sin rolle som
konfliktlgser.

95 FNs Generalsekreteer Kofi Annan, We the Peoples, New York
2000 (Millennium Report).
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