Tonny Brems Knudsen

Hvor blev folkeretten af? Debatten om
den humanitzere intervention i Kosovo

Lige siden Hugo Grotius gjorde sondrin-
gen mellem retferdige og uretferdige
krige til en hjornesten 1 den moderne
folkeret, har militeer magtanvendelse
vieret et omdiskuteret element 1 inter-
national politik. NATOs forseg pa at
stoppe mishandlingen og fordrivelsen
af den Kosovoalbanske befolkning ved
hjelp af luftbombardementer af den
serbisk ledede jugoslaviske forbunds-
republik i foriret 1999 er ingen undta-
gelse.

Det swrlige ved debatten om den hu-
manitare intervention 1 Kosovo skal imid-
lertid seges i den historisk set sjzldne om-
stendighed, at vi 1 det forste arti efter
den kolde krigs afslutning er blevet vant
til at se militeer magtanvendelse som et
instrument i1 haenderne pa FN til for-
svar af falles interesser og verdier som
defineret 1 folkeretten, jf. genoprettel-
sen af’ Kuwaits vafhengighed 1990-91
og forsvaret af forfulgte eller nedstedte
befolkningsgrupper i det nordlige Irak.
Somalia, Bosnien, Rwanda og Haiti op
gennem 1990°erne. Problemet med den
seneste magtanvendelse mod Restjugo-
slavien var ikke, at det var svaert at fa
oje pi de gode formal, heller ikke med
folkeretten i hinden, men at beslutnin-
gen om ivaerksattelsen, udferelsen og
afslutningen af den militere kampagne
denne gang ikke var autoriseret. kon-
trolleret eller overviget af FN's Sikker-
hedsrad.

Denne omstendighed har medfert en
intensiv debat bade herhjemme og 1 ud-
landet med folgende sporgsmal blandt
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de mest centrale: (1) Hvor star FN og
retten til humaniter intervention efter
Kosovo? (2) Var luftbombardementer-
ne af Restjugoslavien et brud pa folke-
rettens regler om militer magtanven-
delse eller et forsvar af dens humani-
teere grundprincipper? (3) Kan der etab-
leres et folkeretligt grundlag for huma-
niteer intervention, nar FN's sikkerheds-
rad er blokeret, og hvilke retningslinjer,
folkeretlige eller politiske, skal det i gi-
vet fald ske efter? Jeg skal 1 det fol-
gende koncentrere mig om den akade-
miske og politiske debat af disse tre
spergsmal med inddragelse af sivel in-
ternationale som danske bidrag.

FN og retten til humanitzer
intervention efter Kosovo

Som bekendt forte NATOs bombarde-
menter af Restjugoslavien til internatio-
nal uenighed og en vis forbitrelse, 1kke
mindst fra russisk og kinesisk side. In-
den for FN's Sikkerhedsrad kom den-
ne uenighed klarest til udtryk, da Rus-
land den 26. marts 1999 med kinesisk
stolte forsegle at fa radet til at fordem-
me NATOs fremferd, men 1 stedet matte
notere et sviende nederlag med 12 stem-
mer mod 3 (UN Press Release, 1999: 1).

FN’s generalsekreter, Kofi Annan,
kunne have valgt at trede forsigtigt. da
han gjorde rede for retten til humani-
ter intervention 1 sin prassentation af
den arlige rapport til generalforsamlin-
gen den 20. september 1999, Men An-
nans tale, som blev offentliggjort 1 en
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lettere forkortet udgave i The Econo-
mist to dage forinden, indcholdt ingen
opfordring til en international retreete i
forhold til den rivende udvikling, som
den humanitzre folkeret har varet inde
i op gennem 1990°erne, tvaertimod:

..The choice must not be between Coun-
¢il unity and inaction in the face of geno-
cide - as in the case of Rwanda - and
Council division, but regional action, as
in the case of Kosovo. In both cases, the
UN should have been able to find com-
mon ground in upholding the principles
of the Charter, and acting in defence of
our common humanity. {...) The Char-
ter requires the Council to be the de-
fender of the ‘common interest”. Unless
it is seen to be so - in an era of human
rights, interdependence and globalisation
- there is a danger that others will seek
to take its place.

This developing international norm in
favour of intervention to protect civili-
ans from wholesale slaughter will no
doubt continue to pose profound chal-
lenges to the international community.
In some quarters it will arouse distrust,
scepticism, even hostility. But I believe
on balance we should welcome it. Why?
Because, despite all the difficulties of
putting it into practice, it does show that
humankind today is less willing than in
the past to tolerate suffering in its midst,
and more willing to do something about
it {Annan, 1999).

P trods af stormagternes uenighed om
interventionen 1 Kosovo insisterer ge-
neralsekretaren altsa pa retten til hu-
manitzer intervention og Sikkerhedsra-
dets phgt til at tage den 1 anvendelse
over for massakrer og forfolgelser. Al-
ternativet er enten en alvorlig kompro-
mittering af FN ved passivitet over for
massive og systematiske krankelser af
menneskerettighederne eller en margi-
nalisering af verdensorganisationen.

Med andre ord, FN’s Sikkerhedsrad ma
og skal tage ansvar for forfulgte eller
truede befolkningsgrupper.

FN's comeback i Kosovo efter den
jugoslaviske kapitulation, det forbedre-
de forhold mellem Rusland og Vesten
og indsattelsen af en international
styrke til beskyttelse af civile i @sttimor
pa mandat fra FN’s Sikkerhedsrad -
noget der minder mere om diktatorisk
indblanding af humanitere arsager end
om traditionel fredsbevarelse - tyder
pd, at muligheden for humaniteer inter-
vention rent faktisk har overlevet Ko-
sovo-krisen. Blandt eksperter i interna-
tional politik og folkeret peger det store
flertal da ogsd pd, at retten til huma-
niteer intervention vil og ber blive sta-
ende, enten som et generelt princip el-
ler som en ret der kan tages i anven-
delse af FN’s Sikkerhedsrad.

I en stort opsat artikel 1 Le Monde
proklamerede den franske folkerets-
professor, Mario Bettati, som ogsa er
en prominent figur i Médecins sans
Frontiéres, siledes med vanlig sans for
det dramatiske, at retten til humanitaer
intervention ikke er dad 1 Kosovo (Bet-
tati, 2000). Retten til humaniter inter-
vention ogsa uden mandat fra sikker-
hedsridet stottes endvidere af Anto-
nio Cassese (1999), Charles B. Shot-
well og Kimberley Thachuk (1999) og
den svenske professor 1 folkeret, Ove
Brink (1999), for blot at nievne nogle fa
eksempler. Andre folkeretseksperter
fastholder dog. at humaniter interven-
tion kun kan vere lovlig, safremt der
foreligger et mandat fra FN’s sikker-
hedsrad (Simma, 1999), mens Joseph 5.
Nye (1999) argumenterer for, at retten
til humanitaer intervention ber begren-
ses til situationer, hvor faren for et fuld-
byrdet folkemord er overh@ngende.
som i Rwanda i foraret 1994.
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Det er de ferreste som tror. at man
fremover helt kan undgd gentagelser
af Kosovo-dilemmaet, dvs. den situa-
tion, hvor Sikkerhedsradet pa grund af
stormagtsmodstand er ude af stand til
at give et mandat til stater, som onsker
at gribe ind overfor massive og syste-
matiske overgreb pa menneskerettighe-
derne. Debatten fokuserer saledes fort-
sat pa, om der kan ctableres retnings-
linjer for humanitzr intervention efter
forgaeves appel til FN's Sikkerhedsrad.

Afvikling eller udvikling

af folkeretten?

Som Ole Waver har formuleret det, er
det centrale sporgsmal ikke, om NATOs
magtanvendelse over for Restjugosla-
vien var lovlig eller ulovlig, men om den
skal ses som et led i en udvikling eller
en undergravning af folkeretten.

Et hovedsynspunkt i debatten er, at
NATOs uvautoriscrede magtanvendelse
mod Restjugoslavien skal ses som et for-
svar af folkerettens humanitere grund-
principper pd basis af blandt andet
Folkemordskonventionen af 1948, FN-
pagtens formil og menneskerettighe-
derne. Ifelge Oxfordprofessoren Adam
Roberts er dette imidlertid ikke nok til,
at man kan udlede klare principper for
humaniter intervention af denne case
alene, noget han blandt andet begrunder
med bombekampagners tvivlsomme
vaerdi ud fra netop et humanitzert syns-
punkt (Roberts, 1999: 119-120).

Folkeretseksperter som Cassese
(1999), Brink (1999) og Shotwell og
Thachuk (1999) har stillet sig i spidsen
for et forseg pa at etablere et folkeret-
ligt grundlag for den situation, hvor
FN's Sikkerhedsrad forsemmer at tage
skridt til at stoppe folkemord eller mas-
sive og systematiske overgreb pa civi-
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le.! Udover det synspunkt, at folkeret-
ten mister troverdighed. hvis den 1kke
har et effektivt svar pa uhyrlige forbry-
delser mod menneskeheden. anforer dis-
se iagttagere, at klare principper funde-
ret pa folkeretten er det bedste middel
tl at undga, at skellet mellem egennylt-
tig intervention og forsvaret af huma-
nitere grundprincipper udviskes:

LOmits most practical level, internatio-
nal legitimation, through articulated prin-
ciples of international law, can serve to
distinguish between aggression, and hu-
manitarian intervention™ {Shotwell og
Thachuk, 1999 5).

Et af de mest markante danske bidrag
til debatten, Dansk Udenrigspolitisk In-
stituts (DUPI) rapport Humaniter In-
tervention: Retlige og politiske aspek-
ter, som blev udarbejdet pa anmodning
af regeringen og offentliggjort i decem-
ber, gir imidlertid imod denne tendens.
Efter pa udmarket vis at have redegjort
for en reekke relevante aspekter ved fol-
keretten opstiller DUPI fire mulige svar
pa spergsmdlet om, hvorvidt humani-
teer intervention efter forgaeves appel til
FN kan forsvares (DUPI, 1999: 116-124).
Tre af disse, nemlig ,,status quo-stratc-
gien®, som fastholder at humaniter in-
tervention uanset omstendighederne
ma have mandat fra Sikkerhedsradet,
Lundtagelses-strategien”, som etablerer
en subsidizr ret til humanitar interven-
tion. hvor kravet om mandat er hoved-
reglen, og ,generel ret-strategien”, som
etablerer en ret til humaniter interven-
tion helt uden Sikkerhedsradet, afvises.
Hermed forlader DUPI den traditionelle
pastand om, at humaniter intervention
uden mandat fra Sikkerhedsradet ul
enhver tid ma afvises, men samtidig op-
giver DUPI ogsé at etablere et folkeret-
ligt grundlag for sidanne interventioner.



Til gengaeld anbefales den sikaldte
ad hoc-strategi, som holder mulighe-
den for humaniter intervention dben i
ekstreme tilfaelde, men pd et moralsk
og politisk grundlag. Ifelge DUPI rum-
mer denne model en rekke fordele. For
det forste anfores det, at man undgir
at indfore en undtagelse til kravet om
FN-mandat, hvilket angiveligt skulle
forhindre en udhuling af forbuddet mod
magtanvendelse. Dette argument er
ikke overbevisende, da man nu blot fin-
der undtagelsen til reglen udenfor fol-
keretten, hvortil kommer, at man i rea-
liteten indferer en alternativ standard
for legitim opforsel i international poli-
tik. For det andet argumenteres der for,
at bevidstheden om, at enegang kan
vare en legitim mulighed, vil fi bloke-
rende stater til at samarbejde. Dette
gelder imidlertid for enhver tenkelig
konstruktion, som afviser at tage et veto
for gode varer uanset omstendighe-
derne. For det tredje anfores det, at
FN vil bevare en central rolle, si lenge
nedudgangen alene bruges 1 ekstreme
og sjxldne tilfelde, men igen ma man
indvende, at dette argument vil gzlde
for enhver folkeretlig undtagelse. For
det fjerde peger DUPI pd, at model-
len er realistisk, eftersom den allerede
er en realitet.

Det sidste kan vare rigtig nok, men
det er jo netop modellens realisme, dvs.
den omstendighed at stater kan finde
pa at intervenere for at forsvare for-
fulgte befolkningsgrupper med en mo-
ralsk eller politisk begrundelse, som har
gjort det relevant at bede DUPI om at
tage stilling. For hvem bestemmer,
hvornir de moralske og politiske grunde
er tungtvejende nok, og hvor kan man
finde et autoritativt grundlag for at vur-
dere. om der er tale om et misbrug af
denne ret eller ej? Svaret er for det

forste, at det vil vaere op til den en-
kelte stat selv at definere den moral-
ske og politiske nedudgang, og for det
andet, at der ikke kan findes et grund-
lag for vurdering af humanitaere inter-
ventioner, som hele det internationale
samfund kan acceptere, hvis ikke det
kan findes i folkeretten. I princippet
legger DUPIs model op til lige praecis
den handlefrihed, som man kunne fryg-
te, al stormagterne, nar alt kommer til
alt, godt kunne tanke sig, jf. NATOs og
de vestlige landes utilbgjelighed til at
fremlagge de kriterier, som de anser
sig for bundne af i sidanne situationer.

Konklusionen ma derfor vere, at ve-
jen frem gér over folkeretten og ikke
udenom den. I den forbindelse skal man
veere opmarksom pa, at identifikatio-
nen af et folkeretligt grundlag for huma-
niter intervention efter forgaves appel
til Sikkerhedsradet ikke blot slr en dor
op for endeles intervention. En sidan
pracisering vil uvaegerligt ogsa fast-
leegge begrensninger pd og retnings-
linjer for denne ret. Paradoksalt nok
viser DUPI selv vejen, eftersom samt-
lige de kriterier for humaniter inter-
vention uden mandat fra Sikkerheds-
radet, som rapporten peger pa i et kon-
struktivt afsnit hen mod slutningen, rent
faktisk kan udledes af folkeretten og
FN’s egen praksis for humanitzr in-
tervention.’

Noter

1. For en gennemgang og evaluering af 6 for-
skellige aktuelle bud pa, hvordan dilem-
maet med det manglende FN-mandat kan
loses, se endvidere Jakobsen og Knudsen,
1999,

2. Om muligheden for at wdlede kritenier af
folkeretten og FN's praksis, s¢ Knudsen,
1999: 275-318 og 373-388.
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