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FORORD

Injustice anywhere is a threat to justice everywhere.
- Martin Luther King jr.

Det har vert givende og larerikt a skrive en oppgave om hvordan galt skal mgtes eller
ikke skal mgtes i internasjonale konflikter, og om hvordan verdenssamfunnet kan bega
stor urett mot uskyldige mennesker, selv om de fleste mener dette ikke ma skje.
Verden er langt fra perfekt. Tilfellet Irak; sanksjonsperioden, den folkerettsstridige
krigen mot landet i 2003 og okkupasjonen per dags dato, og at Saddam Hussein na
stilles for en internasjonal domstol for sine forbrytelser mot egen befolkning, har gitt
meg en sterk overbevisning om at moralske vurderinger alltid ma vaere med i
utformingen av var tids politiske og legale beslutninger. Fred og sikkerhet, eller
menneskelig rettferdighet for den saks skyld, kan aldri fullt ut oppnas uten etiske

overveielser.

Jeg vil farst og fremst takke min veileder, Jon Hovi, for gode kommentarer, nyttig
hjelp og konstruktive diskusjoner. Takk til min far Dag Wiersholm for kommentarer
og korrekturlesing. Til venninne Beate Rognerud: takk for all hjelp med “tekniske

ting” og korrektur! Takk ogsa til venner, familie og medstudenter for hjelp og statte.

Oslo, oktober 2005
Renate Wiersholm
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1. SANKSJONER OG IRAK — EN INNLEDNING

Etter at FNs sikkerhetsrad ble revitalisert som en fglge av at den kalde krigen oppharte
rundt 1990, har gkonomiske virkemidler og tvangsmakt, spesielt i form av sanksjoner,
blitt den viktigste responsen fra verdenssamfunnet mot stater som har brutt FN-pakten,
det vil si utvist det man kan kalle illegitim oppfersel. @konomiske sanksjoner har
tradisjonelt veert sett pa som et mer humant middel enn veepnet inngripen og krig. Men
bruken av slike ikke-militeere straffetiltak har blitt sveert omdiskutert, siden sanksjonene

ofte har vist seg a ha liten direkte innvirkning i en internasjonal konfliktsituasjon.

Den andre Golfkrigen 1990-1991 markerte starten pa sanksjonstidret’ i internasjonal
politikk. Sanksjonene ble innfart fra det internasjonale samfunnet som en reaksjon pa
Iraks invasjon og okkupasjon av Kuwait. Tidlig varen 1991 ble den FN-godkjente
krigfaringen mot Irak avsluttet. Grunnene for dette var mange, og dels av etisk og
folkerettslig karakter. Oppdraget med a fa Irak ut av Kuwait var fullfert, og en videre
krig ble antatt & medfare store omkostninger. De fleste land i FN gnsket imidlertid a
opprettholde presset mot det irakiske regime ved & viderefare sanksjonene fra far krigen.
Dette for a svekke hans styre og fa gkende respekt for menneskerettighetene til egen
befolkning, og dermed ogsa fa en slutt pa den militaere trusselen Irak med sine mulige
massegdeleggelsesvapen og sin tyranniske politikk sto for. Problemet i dag er at det
nesten 13 ar lange sanksjonsregimet kostet langt flere menneskeliv enn det er trolig at en
fortsatt krig med fokus pa a styrte Saddam Hussein ville fart til. Konsekvensene av
denne lange gkonomiske undergravingen, kombinert med krigsgdeleggelser, dannet en
av de verste humanitaere krisene i verden pa 1990-tallet. FN kom i en vanskelig situasjon
der Sikkerhetsradet i mange ar autoriserte og opprettholdt et strafferegime som farte til
massiv menneskelig lidelse blant de svakeste og mest uskyldige i Irak, mens
organisasjonen under hele perioden prgvde a mgte menneskelige behov og beskytte de

deler av populasjonen som ble hardest rammet av de samme sanksjonene.

! Betegnelsen "The Sanctions Decade” brukes om tiéret 1990-2000. Da skjedde det en oppblomstring av
kollektive sanksjoner i FN-regi. Far 1990 ble det kun innfgrt sanksjoner mot to land; Rhodesia i 1966 og Sar-
Afrika i 1977. P& 1990-tallet tok Sikkerhetsradet i bruk sanksjonsvirkemidlet mot hele 13 stater og grupperinger
(se for eksempel Cortright og Lopez 2000; Thune 2000; Thune 2001).



1.1 Tematikk og problemstilling

Begrepet ”sanksjoner” har blitt vanlig i internasjonal politisk konfliktlasningsdiskurs de
seneste arene, srlig fordi dette er det virkemiddelet FNs sikkerhetsrad og andre aktarer
ofte har tydd til for a straffe staters "darlige” oppfarsel. | visse henseender kan den
gkende bruken av sanksjoner sees pa som et tegn pa sterre ansvarlighet fra
Sikkerhetsradet for a sikre global fred og sikkerhet, men sanksjonene har for ofte blitt
brukt som et substitutt for mer resolutt handling og beerekraftige lgsninger. Videre har
resultatene av den hyppige sanksjonsbruken veert blandet, som fglge av svak

maloppnaelse og ujevn gjennomfaring fra FNs side.

Irak har preget den internasjonale konfliktarenaen i mange ar. Fokuset har fra
omverdenens side farst og fremst veert rettet mot Saddam Husseins bruk og fremstilling
av massegdeleggelsesvapen og regimets motvilje til @ samarbeide med FN og
vapeninspektarene. Det er i liten grad i media, i akademia og i det offentlige rom
diskutert bakgrunnen for Iraks opposisjonelle politikk og falgene av sanksjonspolitikken
mot Irak. Men i den senere tid er det kommet en rekke rapporter og dokumentarisk
litteratur om prisen det irakiske folk har mattet betale for verdens arelange
handelsboikott. Min hovedmotivasjon for valg av tema og problemstilling bunner

hovedsakelig i disse aspektene ved Irak-sanksjonene.

Denne oppgavens hovedproblemstilling lyder dermed: Var sanksjonsregimet mot Irak
rettferdig? Gitt de enorme humanitaere konsekvensene det fikk, og den spesielle
situasjon det var i verk under, (tvilsomt folkerettslig grunnlag i henhold til kravene i
sanksjonsresolusjonene, Sikkerhetsradets sammensetning og prosedyrer, og uenigheten
om malene var oppnadd), ble sanksjonene ogsa et moralsk problem. Ikke bare ble de et
politisk og legalt problem fordi FN ikke klarte a handtere situasjonen, men ogsa et mer
grunnleggende etisk dilemma oppstod knyttet til sanksjoners velegnethet, virkemiddelets

forhold til internasjonal lov og hva som kan regnes som akseptable falger av sanksjoner.

Denne studien setter fokus pa den etiske kompleksiteten av, og rettferdiggjeringen for,
"indirekte” sanksjoner; sanksjoner som er innfart med en hensikt a ramme et helt lands

gkonomi for a pavirke det politiske lederskapet. Formalet er todelt:



- A bidra til & etablere kriterier for & bedsmme omstendighetene for nar det kan sies &
veere rettferdig at verdenssamfunnet bruke ved gkonomiske sanksjoner mot en stat, og
videre hvilke og hva slags virkninger av sanksjoner som kan moralsk rettferdiggjeres og
hvilke som ikke kan forsvares.

- A bruke disse kriteriene og prinsippene som et analytisk rammeverk for & vurdere om

Irak-sanksjonene var rettferdige.

1.2 Sanksjoners politiske og moralske forankring

@konomiske sanksjoner er ikke et nytt historisk fenomen, selv om oppblomstringen av
FN-autoriserte sanksjoner sarlig skjedde i tidret etter den kalde krigens slutt. Heller ikke
debatten over det moralske ved tvangsdiplomati er ny. Derimot har sanksjoner i liten
grad blitt serigst, etisk analysert ut fra sine humanitaere falger, i motsetning til reguleer
krigfaring. De seneste arene har det likevel blitt stgrre fokus pa sanksjoner, spesielt pa

grunn av konsekvensene de har.

1.2.1 Sanksjoner og rettferdighet
| sitt Supplement to an Agenda for Peace fra 1995, gjorde FNs davaerende

generalsekretaer Boutrous Boutrous-Ghali noen sentrale bemerkninger angaende

sanksjonspolitikken til den organisasjonen han var leder for:

Sanctions, as is generally recognized, are a blunt instrument. They raise the ethical question of
whether suffering inflicted on vulnerable groups in the target country is a legitimate means of
exerting pressure on political leaders whose behaviour is unlikely to be affected by the plights of
their subjects. Sanctions always have unintended and unwanted effects. They can complicate the
work of humanitarian agencies. (...) They can conflict with the development objectives of the
Organization. (...) They can have a severe effect on other countries. They can also defeat their
own purpose by provoking a patriotic response against the international community, symbolized
by the United Nations, and by rallying the population behind the leaders whose behaviour the

sanctions is intended to modify.

Disse bekymringene peker mot tre ulike omrader angaende sanksjoner og deres rolle
med hensyn til & oppna global rettferdighet: 1) sanksjoners legitime forankring;

innfgringen av sanksjoner som et internasjonalt tvangsvirkemiddel, implementert ved



beslutningene til Sikkerhetsradet under FN-paktens autoritet, 2) sanksjoners effektivitet;
kapasiteten og begrensningene som ligger i virkemiddelet for & na politiske mal, og 3)
sanksjoners negative konsekvenser; gkt fattigdom og lidelse for uskyldige i malstaten
(Cortright og Lopez 1999).

Det er ngdvendig a sette grenser for under hvilke forhold det er etisk og politisk
legitimt & innfare sanksjoner pa den ene siden, og for hvilke forhold ved
sanksjonspolitikken og dens konsekvenser som kan og ikke kan rettferdiggjeres pa den
andre. For & danne seg en velfundert oppfatning om sanksjonsregimet mot Irak spesielt,
og sanksjonsvirkemiddelet mer generelt, kan elementer fra den sakalte rettferdig krig-
tradisjonen brukes som utgangspunkt for & danne et analytisk rammeverk for studier av
sanksjoner, en rettferdig sanksjons-teori. Dette rammeverket dekker de aller fleste

aspektene knyttet til sanksjonsvirkemiddelet, som nevnt ovenfor.

Moralsk resonnering om krigfering og maktbruk har bade innenfor naturrettstenkningen,
den kristne, vestlige tradisjon og i nyere, sekulaer politisk teori, betegnelsen rettferdig
krig.” Det er vanlig & hevde at tenkningen om rettferdig krig er mer en tradisjon, enn en
konkret teori.® Denne tradisjonen har sitt utgangspunkt i skolastisk middelalderteologi-
og filosofi, der Augustin og Aquinas spesielt utformet konkrete teser om hvilke forhold
som matte veere til stede for at vaepnet maktbruk skulle kunne rettferdiggjeres. Denne
tradisjonelle forstaelsen av rettferdig krigfgring ble utformet far det moderne
statssystemet ble dannet etter Westfalia-freden i 1648, men ideene i tradisjonen har ofte
blitt brukt ogsa for a forsta og vurdere interstatlige relasjoner i samtiden. Fortsatt er

positiv rett og moral hgyaktuelt som et tillegg til realpolitikken.

Det er ikke uproblematisk a bruke et teoretisk utgangspunkt for ett virkemiddel, krig, pa
et annet, sanksjoner. Men sanksjoner og veepnet krigfgring har den samme legale basis i

FN-pakten. Derfor er det rimelig & vurdere sanksjoner som et maktmiddel. Om

2 Det er uenighet om rettferdig krig” er et meningsfylt begrep overhodet. Enkelte foretrekker & bruke
betegnelser som “en rettferdig krigsetikk™ eller “en rettferdiggjgrende krigstradisjon” (Yoder 1996:forordet).
Samtidig er det vanskelig & se at krig, fra et moralsk stasted, kan veere grunnleggende “rettferdig”, selve begrepet
innebaerer en selvmotsigende ordsammensetning. Ser man derimot utover tradisjonens betegnelse, gir begrepet
mening (for eksempel Syse 2003:47).

% Jeg vil i denne studien uansett 0gsa bruke betegnelsene “teori”, prinsipper” og "doktrine” om hverandre, siden
det i enkelte passasjer kan virke upresist a bruke "tradisjon”.



gkonomiske sanksjoner i seg selv er krigs- eller fredshandlinger er ogsa en
grunnleggende problemstilling fra et folkerettslig sa vel som etisk stasted, og er helt
avgjerende for hvordan legitimeringen av og innfgringen og konsekvensene av
sanksjoner kan vurderes. Regnes Sikkerhetsradssanksjoner med FN-mandat som de facto
krig, bar de diskuteres ut fra internasjonale regelverk for krigfaring. Betraktes de

snarere som fredshandlinger, ma de derimot vurderes ut fra ordinzre traktater og
folkerettsprinsipper for mellomstatlig adferd (Syse 2001). Men det er bare hvis
sanksjoner sees pa som type krigshandlinger at de kan beskrives og forstas ut fra etisk
innhold og moralske og politiske konsekvenser. Da ber ogsa utformingen og
gjennomfgaringen av sanksjoner bygge pa de samme humanitzre og etiske prinsipper

som gjelder i veepnede konflikter (Heiberg 2000).

Nar sanksjoner anvendes kan de underminere generelle menneskerettigheter og forarsake
brudd pa andre folkerettslige avtaler. Men det kan likevel ikke bestrides at sanksjoner er
et lovlig virkemiddel som er forankret i blant annet FN-pakten, noe som gjer at en etisk
vurdering av sanksjonsvedtak og gjennomfgringen og konsekvensene av disse er
vanskelig, og sa lenge det ikke lar seg besvare ved bare a ta utgangspunkt i
internasjonale regler og traktater. Alle tvangsmidler ma sees ut fra en normativ, todelt
standard der vurderinger av legitimitet kan veere ulike vurderinger knyttet til legalitet
(Malnes 1994:134), for juridiske foranstaltninger og “gjeldende rett” gir ikke alltid svar
pa hva som er moralsk forsvarlig (Thune 1998). Derfor ma man se utover det rent
teoretisk legale for & vurdere sanksjonsvirkemiddelets plass i forhold til internasjonal lov
og politisk praksis. Det er derfor helt ngdvendig a kreve en viss effektivitet nar det
gjelder oppnaelsen av kravene bak sanksjonene; hvis det er slik at de har negative, bade
forutsette og uforutsigbare, konsekvenser for sivilbefolkningen. Men dette er likevel ikke
et tilstrekkelig kriterium for moralsk legitimitet. Nytten ma ogsa sta i et rimelig forhold
til de lidelsene som falger og den gvre grensen for hvor mye lidelse det er legitimt &
pafere i absolutte termer (Huseby 2003:199). Konsekvensene og innfagringen av
sanksjonene vil veaere utgangspunktet for et gitt sanksjonsregimes legitimitet og etiske
rettferdighetsvurdering. | tillegg bar en vurdering av kollektive sanksjoner knyttes til

generelle folkerettslige prinsipper og FN-pakten.



Det er minst tre grunner for hvorfor det er fruktbart og interessant a ta i bruk innsikter fra
rettferdig krig-tradisjonen for & bidra til debatten omkring bruk av omfattende
gkonomiske sanksjoner i FN-regi. Farst og fremst er rettferdig krig sagt a vaere det etiske
fundamentet i internasjonal lov, som FN-systemet er bygget pa og er en del av, og hvor
sanksjoner har sin legale og legitime basis om virkemiddel. Rettferdig krig, for det
andre, dreier seg ikke bare om krig. Det er en fremstilling av konflikt som har et allment
siktemal for a kunne plassere politikken innenfor et sett av moralske overveininger,
innenfor et etisk formulert rammeverk (Finholt 2002:26). For det tredje vil den innsikten
som er gitt av rettferdig krig-tenkere, eldre og nyere, gi et velegnet begrepsapparat som

kan strukturere argumentasjonen rundt sanksjoners plass i internasjonal politikk.

1.2.2 Case studie og metodiske valg
Denne studien er en kvalitativ case studie. En kvalitativ tilnzerming gir grunnlag for &

oppna en dybdeforstaelse av sosiale fenomener pa bakgrunn av fyldige data. Et
fellestrekk for kvalitative tilneerminger er at de data forskeren analyserer foreligger i
form av tekst (Thagaard 2002:13). Mine kilder er primerkilder som
Sikkerhetsradsresolusjoner og folkerettslige traktater, og andre suppleringskilder som
forskningsrapporter og offentlige dokumenter fra anerkjente internasjonale
organisasjoner. | tillegg er selvfelgelig sekundeerlitteratur brukt. Dokument- og
innholdsanalyse er metoden, eller egentlig det verktayet, som er blitt brukt for a lese og

anvende disse kildene.

Studien faller innenfor betegnelsen *’single case™ -studie. En kvalitativ, empirisk case
studie er en intensiv undersgkelse av en eller fa enheter med mange variabler, med stor
kompleksitet innenfor en virkelighetskontekst, og der forskningsopplegget bestemmes av
en overordnet interesse for et fenomen i tillegg til selve problemstillingen (Yin 1994:13,
Ragin 1992). Studier av enkelt case er opptatt av & fange inn det unike, og er styrt av en
interesse for a forsta og forklare det kasus man star overfor. Slike studier av denne typen
kalles teoretisk fortolkende case studier, hvor generell teori (her: rettferdig krig-teori)
benyttes til & kaste lys over det som studeres (Andersen 1997:68). Rettferdig krig-teorien

er velegnet for case studie fordi man kan "teste” dens velegnethet pa et annet



virkemiddel enn det teorien opprinnelig har som gyldighetsomrade. Kriteriene innenfor
denne tradisjonen brukes for a strukturere og analysere et empirisk materiale i form av

ulike data fra og om sanksjonsregimet mot Irak.

Ingen analytisk studie av FNs bruk av gkonomiske sanksjoner over de siste 15 arene
ville ha veert komplett uten en vurdering av det mest omfattende og vanskeligste tilfellet,
Irak. For det farste var sanksjonsregimet mot Irak delvis et produkt av historien; det
farste beviset p& det som ble kalt ”en ny verdensorden”.* Dette var en av de farste sakene
pa Sikkerhetsradets dagsorden etter at jernteppet falt som samlet de fem faste
vetomaktene til enighet rundt et resolusjonsvedtak av betydning. At sanksjonene kunne
viderefares og opprettholdes over sa mange ar viser ogsa hvilken sentral plass trusselen
fra Saddam Hussein fikk blant majoriteten av FNs medlemsland. For det andre er Irak
det tilfellet som klarest belyser sanksjonsvirkemiddelets politiske, etiske og folkerettslige
aspekter og dilemmaer. Sanksjonenes gjennomfgring og konsekvenser satte sgkelyset pa
en rekke moralske og legale sparsmal, spesielt knyttet til Sikkerhetsradets makt og
prosedurale forhold i FN-systemet og om sanksjonene var i strid med internasjonal lov,
og dermed om legitimiteten bak den politikken som ble fgrt. For det tredje faller
sanksjonsperioden i tid sammen med det tiaret der man i skende grad observerte
gjennomfaringen av en rekke sakalte humanitere intervensjoner. Sikring av
menneskerettigheter og demokratisk styre har vert brukt som begrunnelse for & forsvare
slike intervensjoner, og enkelte forskere og politikere talte til og med om sanksjonene
mot Irak i denne ordlyden. Ironisk nok kan kanskje heller disse falle inn under en
inhuman intervensjonsbetegnelse. Et fjerde punkt er at Irak er et unikt tilfelle i
sanksjonspolitikkens historie fordi sanksjoner ble satt i verk bade far og etter at en
veepnet inngripen fant sted. Dette med tidsaspektet er en viktig del av debatten om
sanksjoners iverksettelse og gjennomfgaring. Et annet problem er ogsa om noen av
kravene FN ville at Irak skulle etterkomme, spesielt det om avveepning, kan linkes til
FN-paktens grunnlag for a innfare gkonomiske sanksjoner, etter at en krig er

gjennomfart og avsluttet.

* Betegnelse brukt av den tidligere amerikanske presidenten George Bush sr., etter at Golfkrigen var slutterklart
27. februar 1991, med henvisning til en gjenfadelse av FN-paktens kollektive sikkerhetssystem (Thune 2000).



Selv om Irak var et unikt case, bade som historisk tilfelle og som type sanksjonsregime,
harer det til fellesbetegnelsen sanksjoner, og FN-vedtatte sanksjoner i sanksjonstiaret
mer spesifikt. Mange av aspektene ved sanksjonene i seg selv og dermed konklusjonene
som treffes i foreliggende analyse har videre gyldighet enn for Irak. Om
generaliseringsmulighetene er sma pa grunn av den lave eksterne validiteten man far ved
a kun bruke en case, vil uansett visse deler av denne analysen ogsa kunne si noe mer om

sanksjoner og sanksjonsregimer generelt.

Jeg bruker en metode for kasuistisk resonnering, der generelle normer og prinsipper
anvendes pa et spesifikt tilfelle — sanksjonsregime mot Irak — for & bedgmme det etisk.
Analysen av de enorme effektene FNs sanksjoner fikk pa det irakske samfunnet vil vaere
en avgrenset studie av om sanksjonsregimet var kompatibelt med kriteriene for rettferdig
maktbruk.

1.3 Gangen i oppgaven

Hovedfokuset i denne oppgaven er rettet mot moralsk rettferdiggjering av bruken av
omfattende gkonomiske sanksjoner. Men et respektert etisk argument om internasjonale
relasjoner ma ikke overse grunnleggende forhold; det er klart at moralfilosofi, juridiske
bestemmelser og politiske beveggrunner ikke kan sees isolert fra hverandre. Ofte vil en
etisk vurdering nettopp ta utgangspunkt i konteksten rundt en politisk beslutning, som er

spesielt viktig nar det dreier seg om internasjonale konflikter med FN som autoritet.

Kapittel 2 er en analyse av omfattende, kollektive sanksjoner som et
tvangsmaktinstrument. Det vil bdde omhandle en redegjgrelse for de politiske og legale
begrensninger knyttet til sanksjoner som politisk og gkonomisk virkemiddel og en mer

inngaende del om FNs sanksjonspolitikk, med vekt pa Sikkerhetsradets rolle og mandat.

| kapittel 3 vil det analytiske utgangspunktet for studien, rettferdig krig-kriterier,” delvis

omdannes, og brukes som en modell for vurderingen av gkonomiske sanksjoner. Disse

® Rettferdig krig-tradisjonen deler kriteriene inn i to hovedkategorier, der de opprinnelige latinske betegnelsene,
brukes bade pa norsk og engelsk. Jus ad bellum er leeren om nar det er rett & ga til krig og jus in bello er leren
om hva det er rett & gjere i krig.



kriteriene vil falle i to blokker: nar det er riktig & innfare sanksjoner, jus ad sanctionem,
og om en sanksjonspolitikk blir gjennomfart pa rettferdig vis, jus in sanctione. Dette
konstituerer dermed rettferdige sanksjonsprinsipper, som setter grenser for under hvilke
forhold det eksisterer et rettferdig grunnlag for a iverksette sanksjoner, og hvilke
konsekvenser av sanksjonspolitikken som kan eller ikke kan moralsk rettferdiggjeres.
Det teoretiske rammeverket i disse to kapitlene vil derfor danne grunnlaget for hvordan

gkonomiske sanksjoner kan vurderes moralsk.

Kapittel 4 er en case studie av sanksjonsregimet mot Irak. Den ferste delen inneholder et
historisk tilbakeblikk pa forholdene i Irak fer den fgrste Golfkrigen, men hoveddelen
bestar av en gjennomgang av selve sanksjonsregimet fra 1991 til 2003, med vekt pa
Sikkerhetsradsresolusjonene og det politiske spillet bak disse, og pa utviklingen i
perioden. Den langvarige opprettholdelsen av sanksjonene var i seg selv svert
problematisk. Dette leder til en bedemmelse av om tvangstiltakene ble innfgrt pa et etisk
forsvarlig grunnlag, og om lengden pa sanksjonene, med de falgene som ble
dokumentert, kan legitimeres. Andre del i kapittelet omhandler sanksjonenes falger; de
politiske, sosiale og gkonomiske konsekvensene, og om malene med sanksjonene ble
nadd. Disse, og en effektivitetsvurdering av maloppnaelsen, legger grunnlaget for

vurderingen av om sanksjonene var moralsk rettferdige.

Kan iverksettingen, den langvarige opprettholdelsen og konsekvensene av sanksjonene
mot Irak legitimeres moralsk? Dette er forsgkt besvart i kapittel 5, som tar
utgangspunkt i rettferdig sanksjons-prinsippene for pa en systematisk mate a vurdere de
ulike aspektene ved sanksjonene mot Irak. Dette blir en ex post facto analyse fordi
sanksjonspolitikken sees i sin helhet i lys av at det er en historisk avsluttet epoke, der
utfallet og utviklingen vurderes ut fra politikkens fglger. Selv om ad sanctionem-delen
vil veere sa objektiv og ex ante i vurderingen som mulig, er det faktisk slik i alle tilfeller

som dette, at en politikk alltid bedemmes ut fra dens konsekvenser.

| kapittel 6 er konkluderende og avsluttende bemerkninger fremsatt.



2. DKONOMISKE SANKSJONER

Dette kapittelet er et analytisk, teoretisk overblikk over hva slags virkemiddel kollektive,
indirekte gkonomiske sanksjoner er i internasjonal politikk. For a kunne vurdere
sanksjonene mot Irak er det ngdvendig a gjennomga hva kollektive sanksjoner med FN-
mandat innebeerer, og hva slags folkerettslig basis, begrunnelser og begrensninger slike
sanksjoner har som mellomstatlig konfliktlgsningsmiddel. Farste del av kapittelet er en
gjennomgang av sanksjonsvirkemiddelet med fokus pa formal, effekter og maloppnaelse.
Andre hoveddelen omhandler FN-sanksjonenes legale og folkerettslige grunnlag, med

vekt pa forholdet mellom slike tvangstiltak og menneskerettigheter og krigslovene.

2.1 dkonomiske sanksjoner

Baldwin (1985) etablerer et komplett rammeverk for studiet av gkonomiske sanksjoner.

Han definerer “economic statecraft”, gkonomisk statsmannskunst, som et bredt begrep:

Myndigheters [gkonomiske] pavirkningsforsgk rettet mot andre aktgrer i det internasjonale
systemet (ibid. 9).
Snevrere betyr dette at hensikten med bruk av sanksjoner er a fa regimet i malstaten til &
endre politikk. Sanksjoner blir derfor et middel som brukes for a presse eller straffe
regimer for ikke a felge internasjonale normer i viktige spgrsmal (Schultz 1994:13).
Derfor representerer sanksjoner slik sett en slags middelvei i internasjonal politikk, det

er sterkere enn verbal irettesettelse, men mildere enn bruk av militaermakt.

Sanksjoner kan veere positive eller negative; kollektive eller individuelle; og de er
omstridte med hensyn til effektivitet (Hveem 1996:205). @konomiske tvangstiltak
dekker et vidt spekter av virkemidler, som selektive eller omfattende restriksjoner pa
handel, et forbud pa noen eller alle kapital- og servicetransaksjoner med regjeringen eller
nasjoner i malstaten, en stengning av transport og kommunikasjon, og frysing av
utenlandske kontoer og avtaler. Kollektive sanksjoner, som de vedtatt av FN, kan

generelt defineres som
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...collective measures imposed by organs representing the international community, in response
to perceived unlawful or unacceptable conduct by one of its members and meant to uphold

standards of behaviour required by international law (Schrijver 1994:125).

Det legale fundamentet for gkonomiske tvangsvedtak fattet av FNs Sikkerhetsrad under
kapittel VI i organisasjonens charter er & opprettholde eller gjenoppbygge internasjonal
fred og sikkerhet (Oudraat 2000:106). Det overordnede formalet med & bruke sanksjoner
som virkemiddel er dermed a skape fred. Fokuset for enhver vurdering og analyse av
sanksjoner med FN-mandat, er hvorvidt den sanksjonerte staten etterkommer de politiske

kravene i sanksjonsresolusjonene, slik at fredelige forhold igjen oppnas.

Artikkel 1 (1) i FN-pakten anbefaler at sanksjoner eller andre virkemidler som blir
vedtatt for a opprettholde internasjonal fred ma veare “effektive” og at de ikke ma vere i
konflikt med rettferdighetsprinsipper og folkeretten.® Sanksjoner ma ikke vere
urettmessige eller pa noen mate skade prinsipper i folkeretten som stammer fra kilder
utenfor organisasjonens eget charter. Av dette fglger det at sanksjonene konstant ma
revurderes for a sikre om de faktisk er effektive i a opprettholde fred og sikkerhet.
Ineffektive eller illegitime sanksjoner, eller sanksjoner som bryter med andre normer i
folkeretten, skal ikke innfares, eller ma heves hvis de er satt ut i livet. Paragraf (3) i den
samme artikkelen uttrykker FNs formal med a lgse saker av pressende humaniteer natur,

ikke & forarsake slike.

2.2 Sanksjoners formal og effektivitet

@konomiske sanksjoner blir innfgrt for a fa gjennomslag for bestemte krav hos
malstaten. For a analysere sanksjoner politisk og moralsk er det viktig farst a skille

mellom fem generelle formal med sanksjoner: 1) a fa et land til a endre sin indre

6 Internasjonal humaniteer rett, eller folkerett, er rettsregler som gjelder for, og regulerer forholdet mellom
selvstendige stater og mellom stater og internasjonale organisasjoner, og som inneholder regler for adferd bade
for fredstid og ved krig. Den har farst og fremst sitt grunnlag i sedvane som utvikles gjennom staters praksis og i
traktater som statene selv frivillig deltar i. De viktigste prinsippene i folkeretten er suverenitetsdogmet og
prinsippene om staters jevnbyrdighet og ikke-innblanding. Juridisk vil mange mene at folkeretten ikke har like
stor betydning som nasjonal rett, men den oppleves i mange tilfeller som de facto bindende (Syse 2003:54). FN-
pakten er den viktigste rettskilden, men det er ingen internasjonal domstol som har makt eller legitimitet til &
handheve brudd pa folkerettslige regler, selv om FN, spesielt i form av Sikkerhetsradet, har blitt gitt monopol pa
a vedta maktbruk mot medlemsland som bar brutt reglene.
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politikk eller sitt styresett, 2) a forsvare seg mot eller & hindre aggressiv adferd, 3) a
hindre at malstaten deltar i illegale og umoralske handlinger, 4) a straffe et land, og 5) &
vise symbolsk avsky mot et lands politikk (Christiansen og Powers 1995:98). Mye
forskning om gkonomiske sanksjoner evaluerer dem utelukkende med fokus pa hvor
effektive de er i 2 oppna de farste to av disse malene, og det er blant annet derfor vanlig
a skille mellom primaer- og sekundzrmal med hensyn til sanksjoner. Primarmalene er de
offisielle eller deklarerte formalene med sanksjonene, som oftest er definert som krav om
spesifikk politisk endring i malstaten (Cortright og Lopez 1995:7), som de to gverste her.
Sekundzermal er mindre konkrete "malbare” forhold, som dreier seg mer om de
symbolske verdiene knyttet til sanksjoner i internasjonale relasjoner mellom stater. Disse

malene er ofte implisitte, eller lite tydelige.

2.2.1 Suksess, effektivitet og rettferdighet
Sanksjoners velegnethet som et middel for a fa til endringer i malstatens politiske

styring, er mye studert, men inntil nylig har det veert gjort fa forsgk pa a forsta og
dokumentere den virkningen langvarige sanksjoner har pa malstaten, uavhengig av om

sanksjonene lykkes i & oppna de politiske malene (Minear m.fl. 1998).

Inneforstatt i det dominerende fokuset pa sanksjoners effektivitet ligger en
konsekvensetisk eller utilitaristisk form for resonnering: fgrer middelet faktisk eller
potensielt til malet om endring av politisk adferd i malstaten? Andre mer implisitte
formal, som & signalisere misngye med eller straffe staten for dens umoralske eller
illegale handlinger, og forsvar av menneskelige verdier, kan vare vel sa viktig, men er
mindre knyttet direkte til faktisk oppnaelse av fastsatte mal. Det er derfor viktigere a
fokusere mer pa virkningene av sanksjonene, enn rene effektivitetsvurderinger av

konkret maloppnaelse:

It is important to distinguish the impact of sanctions — that is, their success in economic terms —
from their effectiveness, meaning their success in producing the desired political response... In
order to be effective, sanctions must first have an impact, but this does not guarantee their

success politically. It is a necessary, but not a sufficient condition (Dowty 1994:190).
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A definere "suksess” har derfor veert det sentrale i tradisjonell forskning om sanksjoner.
Mye avhenger av malene bak sanksjonene, men ogsa konteksten de er vedtatt i og
iverksatt under og maten de er gjennomfgrt pa, har ogsa hatt innvirkning pa hvordan
sanksjoner vurderes. Evaluering av effektivitet kan bygge pa og anvende
generaliseringer som har etablert seg pa bakgrunn av tidligere forskning; disse danner
bakgrunnskunnskap for forventede politiske resultater, selv om de sarlig bygger pa
erfaringer med unilaterale sanksjoner. Disse utfallene som er ngye studert, ma veies

opp mot nivaer av sivil lidelse som vil fglge av sanksjonene (Minear m.fl. 1998).

Mye av debatten om sanksjoners rettferdighet hviler pa den forventningen som knyttes
til om de nar fastsatte mal. Et vanlig syn er at sanksjoner er ineffektivt instrument,
intendert & formidle offentlige krav for handling, men utilstrekkelige for a oppna reelle
resultater (Cortright og Lopez 1999). Flere omfattende, kvantitative studier bekrefter
dette. Den mest siterte og innflytelsesrike studien, gjort av Institute for International
Economics omfattet 116 saker, og konkluderte med en suksessrate pa omtrent 34 prosent
(Hufbauer, Schott og Elliott 1990:93).” Denne studien konkluderte med at sanksjoner i
seg selv sjelden oppnar hovedmalene, som er a oppdemme for aggresjon eller politisk
kursendring. Ulike kontrollstudier konkluderer igjen med en malbar effekt pa mindre enn
6 prosent etter undersgkelse av samtlige gkonomiske sanksjoner pa 1990-tallet (Drury
1998; Thune 2001). Problemet er likevel at det har vert vanskelig a fa data om
multilaterale sanksjoner, sa ingen valid suksessrate synes a eksistere (Cortright og Lopez
2000:15). Pa den andre siden vil de mer symbolske formalene vaere mindre malbare enn

de instrumentelle malene, men her er ofte effektiviteten hayere.

Det mest kontroversielle og vanskelige spersmalet i effektivitetsvurderinger, og dermed
rettmessighetsanalyser av sanksjoner, er de humanitaere konsekvensenes

betydning. De alvorlige gkonomiske og sosiale problemene som fglger sanksjonene har
fart til debatt. Vurdert som et alternativ til bruk av militeermakt, kan sanksjoner

fortsatt fare til lidelser og ngd som ikke er mindre alvorlige enn de som falger ved

" Denne studien tar hovedsakelig for seg unilaterale sanksjoner av ulike typer, fordi det far 1990 ble innfart kun
to kollektive FN-sanksjonsregimer. De dataene denne studien bygger pa er derfor forskjellig fra de data det er
forventet & fa av multilaterale sanksjoner. Likevel er konsekvensene av sanksjonene og de konklusjoner som ble
truffet i studien interessante og viktige for utformingen av senere sanksjonsregimer, uavhengig av om de er
unilaterale eller multilaterale.
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krig. | visse tilfeller vil de negative fglgene oppveie de politiske malene man eventuelt

oppnar, fordi et sanksjonsregime kan miste sin legitimitet hvis lidelsene blir for store.

Det er mange arsaker til at det er en svak sammenheng mellom bruk av gkonomisk
tvangsmakt, middelet, og malet, som er skifte i politisk adferd eller regimeendring. Mye
har & gjere med det faktum at skonomiske sanksjoner er et indirekte virkemiddel i
internasjonal politikk. Med generelle, men omfattende kollektive sanksjoner gnsker det
internasjonale samfunnet a tvinge regimet til a endre adferd ved a redusere velferden i
den sanksjonerte staten. Tanken er at jo starre gkonomisk nedgang og darligere
leveforhold, jo sterre vil den politiske endringen bli (Thune 2001). Men det at en stats
gkonomi blir pavirket er bare en mellomliggende effekt, og det er ofte her resultatene er
tydeligst; gkonomien i en sanksjonsrammet stat blir ofte totalt gdelagt.
Sanksjonslogikken, om at gkonomisk nedgang vil fare til at befolkningen vil gjere
oppgjar mot regimet pa grunn av at dets legitimitet undergraves derimot i de aller

fleste tilfeller, spesielt i ikke-demokratiske land.

International sanctions, even if multilateral, can only have a favorable impact on policymaking in
a target country if there exists within that country a reasonably well organized opposition group
whose political effectiveness potentially could be enhanced as a consequence of

sanctions (Kaempfer og Lowenberg 1997).

Autoriteere regimer baserer bare i liten grad sitt maktgrunnlag pa folkets stgtte. Men selv
om det var mange demokratiske stater som hadde blitt pafart sanksjoner, er det ogsa her
hayst usikkert om de hadde hatt effekt, med henvisning til et fenomen kalt
sanksjonspolitikkens “nasjonalistiske tilbakeslag” (Thune 2001). Sanksjoner har en
tendens til 2 samle en befolkning mot omverden, en sakalt "rally-round-the-flag”-effekt
(se blant annet ibid.; Galtung 1967; Weiss 1999).

Selv om det overnevnte gjer at sanksjoner i mange tilfeller kan sees pa som et lite
velegnet virkemiddel i mange tilfeller er det noen aspekter som kan gjgre sanksjonene
mer virkningsfulle. Det er blant annet helt avgjgrende at type sanksjoner tilpasses
formalet. Forskning har antydet at sanksjonene har starst sjanse for a lykkes hvis de er

omfattende, kraftige og langvarige (Doxey 1987). Ofte er ogsa sanksjoners effektivitet
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betydelig overdrevet, fordi de tilfeller av sanksjonsregimer som eksisterer allerede har
overskredet et av momentene for at det skal veere effektivt, nemlig trusselen om
iverksettelse. Undersgkelser har vist at trusler om sanksjoner har starre effekt (Hovi
2001:515-516). Et sanksjonsregime vil saledes veere effektivt hvis visse forhold er
oppfylt; sanksjonene ma ha bred stgtte i malstatens befolkning, malene er konkrete og
begrensede, og forhandlingsstrategi foreligger. Kravene som stilles bar heller ikke bergre
en stats sikkerhet, territorielle integritet eller regimets overlevelse (Thune 2001). Og
viktigst; sanksjonene ma vaere malrettede — rettet mot regimet og eventuelt mot bestemte

produkter, for & unnga at sivile m& lide urettmessig mye.®

2.3 Jkonomiske sanksjoner under FNs charter

Bestemmelsene om bruk av tvangsmakt finnes farst og fremst i FN-pakten. | artikkel 1
(1) star det at FNs formal er a opprettholde internasjonal fred og sikkerhet, og i dette
gyemed a treffe effektive, kollektive tiltak for a hindre og fjerne trusler mot freden.
Sikkerhetsradet ble av medlemsstatene, gjennom pakten, gitt den gverste autoritere
myndighet for & hindre konflikter og a opprettholde fred og sikkerhet. Dette inkluderer et
mandat til & bruke sanksjoner eller militeermakt. Under kapittel VI i pakten ble radet gitt
makt til & bruke alle hensiktsmessige og ngdvendige midler for a sikre fred og sikkerhet i
verden. Slike midler innebefatter alt fra gkonomisk tvangsbruk til internasjonal, kollektiv

militeer handling.

FN-pakten definerer ikke eksplisitt termen “sanksjoner”, men sanksjoner er nedfelt i
charteret som et av midlene Sikkerhetsradet kan vedta & bruke under kapittel V11 mot en
stat med det formal a respondere pa en trussel mot eller brudd pa verdensfreden. Slike
midler inkluderer bruk av militermakt, men kan ogsa innebare mindre drastiske
midler” som avbrytelse av gkonomiske forbindelser og kommunikasjoner sa vel som
tjenester av diplomatiske forhold (Kondoch 2001). Bruk av sanksjoner med mandat fra

Sikkerhetsradet er rettet mot & presse en stat eller enhet til & imgtekomme de krav

8 Det er hevdet at disse forholdene egentlig er det som bgr eksistere som grunnforhold for at det i det hele tatt bar
fremsettes trusler om bruk av sanksjoner. Er ikke noen av disse betingelsene tilstedeveerende, er det ikke
fruktbart & verken true med sanksjoner eller i det hele tatt & iverksette dem. Jon Hovi gjorde meg oppmerksom pa
dette.
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Sikkerhetsradet har satt uten a bruke vaepnet makt. Sanksjoner representerer derfor et
viktig instrument til & gjennomfere Radets avgjerelser. Samtidig er det slik at omfattende
gkonomiske sanksjoner ma ha basis i Sikkerhetsradets resolusjoner for a bli sett pa som

legalt legitime, for slike sanksjoner er regnet som legale per se (Cassese 1994.:244).

2.3.1 FNs sikkerhetsrad og sanksjoners politiske legitimitet
Kapittel V11 i FN-charteret gir Sikkerhetsradet® autoritet til & vedta bruk av ulike typer

tvangsmakt. Charteret gir radet monopol pa a avgjere hvilke midler som er
hensiktsmessige a bruke for effektivt a gjennomfare en avgjgrelse (Addis 2003:579).

Sikkerhetsradet ma farst, ifglge artikkel 39, fastsla om

...det foreligger noen trussel mot freden, fredsbrudd eller angrepshandling, og skal vedta
anbefalinger eller gjagre vedtak om hvilke tiltak som skal treffes i henhold til artiklene 41 og 42

for & opprettholde eller gjenopprette internasjonal fred og sikkerhet.

Dersom Sikkerhetsradet fastslar at det er skjedd handlinger i overensstemmelse med
artikkel 39, at det er en genuin internasjonal bekymring, har altsa radet myndighet til &
iverksette tvangstiltak. Mens artikkel 41 omhandler tiltak som ikke innebzrer bruk av
vaepnet makt, for eksempel sanksjoner, er artikkel 42 rettet mot forhold der bruk av
veepnet makt er en helt ngdvendig lgsning (Semb 2003:138). Artikkel 41 lyder:

Sikkerhetsradet skal avgjare hvilke tiltak, deri ikke innbefattet veepnet makt, som skal treffes for
a iverksette dets vedtak, og det kan oppfordre de Forente Nasjoners medlemmer til &
gjennomfare slike tiltak. Disse kan omfatte hel eller delvis avbrytelse av gkonomisk samkvem,
av forbindelse pr. jernbane, sjg, luft, post, telegraf, radio eller pa annen mate og brudd pa de
diplomatiske forbindelser (ibid. 139)

Hvis Sikkerhetsradet har fattet beslutninger i henhold til artikkel 41, er

% ENs sikkerhetsrad er et politisk organ, ikke en juridisk foranstaltning. Det er sammensatt av
regjeringsrepresentanter fra 15 stater, der fem av disse bestar av de som ble tillagt vetomakt ved FNs dannelse i
1945, og de resterende ti er valgt for to ars representasjon. Rédet nar ikke sine beslutninger etter juridiske
prosedyrer, men etter reglen om kvalifisert flertall, og handling i seg selv er avhengig av politisk vilje og ikke
legale argumenter (Matlary 2003:209). Mandatet til bruk av tvangsmakt, som sanksjoner, som radets vedtak gir,
er derfor ikke gitt etter en legal prosedyre, men er fattet pa bakgrunn av de nasjonale interessene til de som til en
hver tid har sete i radet og disse statenes anvendelse av FN-charteret. Bade Sikkerhetsradets oppbygging og
sammensetning og selve charteret er imperfekte. Men dette er likevel den mest legitime, legale og upartiske basis
som eksisterer i det internasjonale samfunn med hensyn til bruk av makt, og gir Sikkerhetsradet som eneste aktar
autoritet til & vedta tvangstiltak mot medlemsland og a handheve paktens formal.
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gjennomfgringen av vedtaket kollektivt bindende; medlemslandene har under artikkel

25 i pakten forpliktet seg til & handheve sanksjonene (Thune 2001).

2.3.2 FN-sanksjoners kompatibilitet med menneskerettighetene
For a vurdere gkonomiske tvangstiltak ut fra moralske standarder, ma utgangspunktet

veere a undersgke sanksjoners legitimitet innenfor folkerettslige sedvaner og traktater,
spesielt siden gjeldende doktrine i internasjonale traktater forutsetter at
menneskerettigheter'® konstituerer jus cogens*! i generell folkerett. Formuleringene i
FN-charteret gir kun rett til bruk av tvangstiltak i forbindelse med internasjonal fred og
sikkerhet. Menneskerettigheter er uten tvil nedvurdert i denne kontekst; de blir ikke
anfart som en begrunnelse for vedtak om bruk av slike midler, og de blir ikke tatt i
betraktning som del av vurderingen angaende hva fglgene kan bli ved bruk av slike
midler. | den normative logikken i pakten — og spesielt i kapittel VII — far fred prioritet
over menneskerettigheter, som derimot har kommet tydeligere frem i Sikkerhetsradets
sanksjonspolitikk etter den kalde krigens slutt. Sanksjonenes virkninger pa leveforhold
for innbyggerne i malstaten har ikke en gang en indirekte referanse til
menneskerettighetene verken i FN-pakten eller i Sikkerhetsradets resolusjonspraksis
(Kochler 1994). Likevel sier artikkel 24 i charteret at Radet skal handle i
overensstemmelse med formalene og prinsippene til De Forente Nasjoner nar det
intervenerer for a sikre fred og sikkerhet. Fremming av menneskerettighetene er et av

disse fundamentale prinsippene.

2.3.3 Sikkerhetsradets plikter med hensyn til menneskerettighetene
De vedtak og midler FNs Sikkerhetsrad rader over er forpliktet til a veere i samsvar med

19 Begrepet menneskerettigheter gjenspeiler en gammel forestilling om at det eksisterer visse grunnleggende
normer som skal beskytte individet mot vilkarlige overgrep fra autoriteters side. Disse er universelle. Men den
internasjonale beskyttelsen av menneskerettighetene er imidlertid vesentlig blitt til etter 1945, som et resultat av
statlig samarbeid, seerlig gjennom FN. Folkerettslig, gjennom et internasjonalt avtaleverk, og politisk, har statene
forpliktet seg til & respektere og sikre bestemte friheter og rettigheter. Bare stater kan beskytte
menneskerettighetene. FNs verdenserklaering om menneskerettighetene fra 1948 var en milepzl i utviklingen av
disse rettighetene, og senere har de to konvensjonene fra 1966 i, om henholdsvis sivile og politiske, og
gkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter blitt sentrale.

| moderne folkerett refereres jus cogens til som en absolutt, autoritativ norm for all internasjonal rett. En slik
norm er akseptert og anerkjent i det internasjonale samfunnet som en norm hvor ingen annen kan settes over
denne, og som kun kan modifiseres av en fglgende norm som vil ha samme eller strengere” karakter i generell
folkerett. Slike jus cogens-normer er ufravikelige. De fundamentale menneskerettighetene, spesielt retten til liv,
er en del av denne normen, og kan ikke tilsidesettes i internasjonale avtaler.
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menneskerettighetene.*? Disse former validitetsfundamentet for FN-pakten og annen
folkerett. Men pa tross av den normative forbindelsen mellom menneskerettigheter og
charteret, er det fortsatt en underlig inkonsistens mellom moderne folkerettsreglers

konformitet med menneskerettighetene.

Pa grunnlag av formuleringene i artikkel 41, trenger ikke Sikkerhetsradet pa noen mate a
begrunne sin makt ved innfare sanksjoner; det behaver ikke a rettferdiggjgre formen og
innholdet i sanksjonspolitikken. Charterets ramme i denne konteksten inkluderer ingen
referanse til menneskerettighetshensyn, herunder prinsippet om a beskytte
sivilbefolkningen. Og all den tid begrepet forsvar for internasjonal fred og sikkerhet i
artikkel 39 ikke er mer presist definert, ligger det egentlig ingen moralske bindinger pa
Sikkerhetsradets adferd.'® R&det har derfor brede fullmakter og er samtidig en del av den

maktpolitiske virkelighet. Her ligger det et rettferdiggjeringsproblem.

Hele FNs verdenserklaering om universelle menneskerettigheter og de to andre
internasjonale konvensjonene om menneskerettigheter** ma vaere med i Radets egne
overveielser eller vurderinger foretatt av observaterer og forskere ved bruk av

sanksjonsinstrumentet, men noen forhold er spesielt viktige: retten til liv, retten til frihet

12 Det har tidligere veert hevdet at Sikkerhetsradet ikke er forpliktet til & overveie menneskerettighetene eller
internasjonal folkerett nar det vedtar & gjennomfare kollektive gkonomiske sanksjoner under artikkel 41.
Argumentet er basert pa ordlyden i artikkelens paragraf (2), som gir radet innskrenket og ikke-overprgvbar makt
til & vedta sanksjonene med henvisning til artikkel 39, og med grunnlag i artiklene 1 (1), 25 og 103 i pakten. |
artikkel 25 star det at medlemmer i de Forente Nasjoner er enige om a akseptere og frembringe de avgjgrelser
Sikkerhetsradet har vedtatt i overensstemmelse med charteret. Artikkel 103 hevder at betingelsene som
medlemmene i organisasjonen har patatt seg under charteret star over andre internasjonale avtaler og
forpliktelser hvis det er konflikt mellom disse. Dette synet fremhever ikke bare at kollektive tvangstiltak vedtatt
av Sikkerhetsradet kan settes over separate avtaleforpliktelser som medlemslandene har vedtatt i konvensjonelle
traktater og i FNs menneskerettighetskonvensjoner, men ogsa at radet ikke er bundet av rettferdighetsprinsipper
og folkerett ved sin iverksettelse av sanksjonene under artikkel 41 (Segall 1999:764). Dette begrunnes blant
annet med at det ikke finnes noen eksplisitt traktat som omhandler legale begrensninger pa gkonomiske
sanksjoner, fordi artikkel 41 ikke inneholder noe om sanksjoners innhold og varighet. Likevel er dette
argumentet ikke utviklet videre, og det er na allment akseptert i samtiden at Sikkerhetsradet er bundet av hensyn
til universelle menneskerettigheter og internasjonale humanitaere regler nar det avgjar, utfarer, overvaker og
revurderer sanksjonsregimer.

3 Likevel har Sikkerhetsradet to grunnleggende forpliktelser for & sikre at menneskerettighetene ikke brytes. Det
ene innebzrer prosedurale plikter, som betyr at Rddet ma vedkjenne seg sine menneskerettighetsforpliktelser og
ta konkrete midler i bruk for & overvake at dets handlinger er i samsvar med disse forpliktelsene. Den andre er
Radets genuine plikt til ikke & vedta handlinger som kan skade menneskerettighetene, spesielt rettighetene til
sarbare grupper med sarskilte legale beskyttelser, og & vedta gyeblikkelige korrigerende midler ved tilfeller av
brudd.

4 Universal Declaration of Human Rights, FNs verdenserklaring om menneskerettighetene av 1948, og
International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights og International Convenant on Civil and
Political rights, begge av 1966, i verk fra 1976.
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og beskyttelse mot inhuman og undertrykkende behandling, retten til utdannelse og
retten til en adekvat livsstandard; inkludert mat, kleer, husly og medisinsk behandling.
Dette er forhold som er sarbare under et sanksjonsregime. Barn er garantert spesiell

beskyttelse under menneskerettighetene, og er samtidig mest utsatt.

2.3.4 Sanksjonspolitikk, menneskerettigheter og krigens folkerett

Those international rules, established by treaty or custom, which are specifically intended to
solve humanitarian problems directly arising from international and non-international armed
conflicts and which for humanitarian reasons, limit the right of the parties to a conflict to use
methods and means of warfare of their choice or to protect persons and property that are or may
be affected by the conflict (Gasser 1993:16).

For den etiske diskusjonen om gkonomiske tvangstiltak vedtatt av Sikkerhetsradet, kan
slike generelle anerkjente anbefalinger og prinsipper i folkeretten ogsa vere relevante.
Fordi virkemidler av denne typen ikke konstituerer krigshandlinger fra et folkerettslig
perspektiv, vil ikke krigens folkerett egentlig gjelde for sanksjoner. Men et
sanksjonsregime innfert far, under eller i tillegg til krig, eller som farer til en
krigslignende tilstand, er bundet av folkerettslige regler for verdig fremferd. Her er
kjernen at sivile ma beskyttes fra krigfgringen og dens falger sa mye som mulig. Som for
eksempel Hans-Peter Gasser, tidligere juridisk radgiver i den internasjonale komiteen for

Rade kors og Rade halvmane, hevder:

While the safeguards of international humanitarian law have been established primarily to protect
the civilian population against the effects of military operations in an armed conflict between two
belligerents, considerations of humanitarian policy clearly suggest that they also apply to

enforcement measures based on Chapter VII of the UN Charter (ibid. 63).

Derfor er pabudene i Geneve-konvensjonene om beskyttelse av sivile i krigstid uansett
valide ogsa for sanksjoner uavhengige av krig. Spesielt er artikkel 54 (1) i den farste
tilleggsprotokollen viktig for en vurdering av omfattende gkonomiske sanksjoner:
utsulting av sivilbefolkningen som et krigfgringsmiddel er forbudt. Avgjgrelsen om &
innfare et sanksjonsregime ma derfor serlig ta opp til vurdering at sivilbefolkningen
alltid ma sikres det ngdvendige for & overleve: mat, rent vann, medisiner og medisinsk

behandling. Sanksjonsresolusjonen ma derfor sikre mater a fa overbrakt humaniteere
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forsyninger pa (Bossuyt 2000).

Ogsa Haag-konvensjonen fra 1907 bestar av mange prinsipper og forhold som kan
begrense sanksjonsregimer. For eksempel den sakalte Martens-klausulen (ogsa
inkorporert i den farste tilleggsprotokollen til Genéve-konvensjonen av 1949) innebarer
at i alle situasjoner som innebarer krig og konflikt, skal sivile og krigferende veere
beskyttet av nasjonale lover, humanitaere prinsipper og offentlige myndigheter. Denne
formuleringen befester menneskerettigheter som jus cogens i generell internasjonal lov,

som Sikkerhetsradet som nevnt er bundet av.

2.4 Oppsummering: FNs bruk av sanksjoner

FN har vide fullmakter til & innfare kollektive sanksjoner, som dermed er bindende for
alle medlemslandene. Men selv om det er fa begrensninger pa hva som faktisk
konstituerer en trussel mot internasjonal fred, og dermed gir legitim grunn for bruk av
straffetiltak, er begrensningene derimot store pa hvordan slike tiltak kan utformes og
gjennomfares. Det er klart at malstaten ma vere av en spesiell art for at sanksjonene skal
veere effektive, samtidig som FNs sikkerhetsrad har en grundig plan for iverksettelsen og

eventuelt hvordan og nar sanksjonene kan heves.

Ved omfattende sanksjoner er det klart at det ikke er uunngaelig at sivilbefolkningen
utsettes for en viss lidelse. Denne lidelsen kan kun forsvares hvis malet er av sa hgy
verdi, at noen uansett ma lide. Det som likevel er klart er at FN aldri skal innfare

sanksjoner som over en viss tid bryter menneskerettighetene til en hel befolkning.

FN vil ofte ha et dilemma ved innfgring av sanksjoner: organisasjonens todelte
"hovedoppgave” er bade a sikre internasjonal fred og sikkerhet, og & fremme
menneskerettigheter. Ved bruk av tvangstiltak kommer ofte disse forpliktelsene i
konflikt med hverandre. Det er imidlertid nettopp disse etiske og innholdsmessige
problemene som er avgjgrende for drgftingen av legitimiteten bak bruken av sanksjoner
som middel og av det normative system av folkerettslige avtaler som gir tillatelse til a

bruke slike midler.
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3. RETTFERDIG KRIG-PRINSIPPER OG SANKSJONER

De etiske problemene som falger ved bruken av indirekte gkonomiske sanksjoner er
spesielt komplekse fordi dette sanksjonsmiddelet har blitt forstatt som to sveert ulike ting
oppgjennom de siste hundre arene. Far farste verdenskrig ble sanksjoner forstatt som
gkonomisk krigfering, og var dermed bundet av det samme folkerettslige regelverket
som militer krigfgring. Da Folkeforbundet ble dannet etter farste verdenskrig ble
sanksjoner utformet og sett pa som et alternativt instrument til krig, et humant middel i

internasjonalt diplomati, som effektivt kunne hindre militer aggresjon.

Apply this economic, peaceful, silent deadly remedy and there will be no need for force. The

boycott is what is substituted for war.*

| nyere tid reflekteres denne ambivalensen; sanksjoner er fredelige, men dgdelige. Siden
de farer til store humanitzre lidelser, oppstar et dilemma: Er sanksjoner et moralsk

forsvarlig virkemiddel i internasjonal politikk?

Hensikten med dette kapittelet er & utforme et teoretisk rammeverk som
sanksjonspolitikken mot Irak skal vurderes ut i fra. Formalet er & fa frem et sa
omfattende og dekkende analytisk utgangspunkt for sanksjoner, at de mest relevante
aspekter ved bruken av virkemiddelet dekkes. Farst vil det bli en kort diskusjon om
relasjonen mellom rettferdig krig-teori og sanksjoner, sa falger en kort gjennomgang av
det sentrale i rettferdig krig-tradisjonen, for rettferdig krig-kriteriene blir anvendt og
tilpasset sanksjonsinstrumentet; en rettferdig sanksjons-teori. Hvert av kriteriene vil bli

ngye gjennomgatt og tilpasset sanksjonsmiddelet.

3.1 Rettferdig krig-teori — relevant for sanksjoner?

Det er bred enighet om at rettferdig krig-teori bestar av et sett av kriterier for & teste om
en krig (eller en spesiell hendelse i en krig) er rettmessig. Disse prinsippene konstituerer
en mulig og anerkjent moralsk mate & bedemme sparsmal og dilemmaer pa, som er

relatert til hvilke handlemater som er riktige i konflikter, spesielt hvordan uskyldige

1> Sitat av tidligere president i USA, Woodrow Wilson (i Gordon 1999).
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menneskers lidelser ma begrenses. Men det finnes ingen enhetlig, standard eller
normativ liste over kriterier som er allmenngyldige. Ulike teoretikere vil vektlegge ulike
prinsipper, bade hvilke de bruker og hvilke de tillegger sterst moralsk vekt (Yoder
1996:147). Det er heller ingenting ved prinsippene som gjer at de ikke kan anvendes pa
andre felter av menneskelig samkvem og konflikt enn direkte, vaeepnet kamp. Det har
etter hvert kommet flere bidrag i forskningen som bruker elementer fra rettferdig krig-

tenkning pa andre felt, for eksempel multilaterale gkonomiske sanksjoner.

For & kunne studere den moralske komponenten av sanksjoner ma man tenke utover
konvensjonell gkonomisk teori. Sanksjoner har blitt studert fra mange ulike perspektiver,
men felles for de fleste, er at de kun fokuserer pa virkningene av og effektiviteten bak
sanksjonene. Men for a kunne rettferdiggjere malene med sanksjoner, som i stgrre grad
gjelder moralsk integritet enn tenkte konsekvenser, og for a inkorporere menneskelige
kostnader ved sanksjonene, trenger normer og prinsipper en plass i bedemmelsen av

maloppnaelsen.

The ethical analysis of sanctions cannot be reduced to consequentialist assessments of
effectiveness, but effectiveness is a major component of the moral analysis. (...) The practical
demands of implementing a just-sanctions regime will require moving back and forth between
deontological and consequential considerations. The ethical analysis of sanctions must include
both a deontological view of public policy choices and consequentialist assessments of

effectiveness (Christiansen og Powers 1995:98-99).

Rettferdig krig-teori, med blandingen av konkrete, absolutte prinsipper og
konsekvensetikk, vektlegger at politiske og militeere valg ma inkludere etiske
forpliktelser. Pa samme mate vil kravene knyttet til innfgring og gjennomfgring av et
rettferdig sanksjonsregime kreve bade normbaserte og mer utilitaristiske overveininger.
Rettferdig krig-prinsippene kan ogsa veere anvendelige for bruk pa FN-sanksjoner fordi
likhetstrekkene mellom de to maktmidlene, krig og gkonomiske straffetiltak, er mange;
de har samme legale grunnlag i FN-paktens kapittel VI1I; de er begge tvangsmidler; de
farer til gdeleggelser; og de har tilneermet like konsekvenser. Dahl (2003:37) har derfor
papekt at reglene i krigens folkerett i hovedsak ogsa skal fglges i konflikter som ikke har

karakter av krig. | falge Pierce (1996:99) er sanksjoner
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...intended to inflict great human suffering, pain, harm, and even death and thus should be

subject to the same kind of careful moral and ethical scrutiny given to the use of military force.

Men, selv om rettferdig krig-teori ogsa kan anvendes pa sanksjoner, er det visse
problemer med a benytte en analogi til krig pa det gkonomiske felt. Det farste opplagte
problemet er at rettferdiggjering av krig i denne teorien har som forutsetning at krig
regnes som absolutt siste mulighet til & lzse en konflikt. Krig, eller vaepnet inngripen, er
et middel som kun skal overveies og eventuelt brukes nar alt annet er prevd farst, og
derfor vil sanksjoner av ulikt slag fremsettes som alternativer til krig, som et middel som
brukes for krigfaring kommer i gang eller som et instrument i selve krigfaringen.
Innblanding i1 andre staters gkonomi anses som relativt uskyldig i forhold til militer
intervensjon. Derfor ma visse andre forhold etableres som kriterier for at sanksjoner skal
innpasses rettferdig krig-prinsippene. Og siden rettferdig krig-teori blant annet dreier seg
om nar det er riktig a blande seg inn i et annet lands affeerer, ma det spesifiseres i hvilken
grad gkonomiske midler og tvangsmakt kan sies a krenke staters suverenitet.
@konomiske sanksjoner bryter suverenitetsprinsippet hvis de truer den sanksjonerte
statens eksistens, og ikke vedkjenner dens nasjonale sfeere, for eksempel hvis en stat eller
flere kontrollerer statens energitilfarsel (Hazelzet 1995:79). A hindre et lands befolkning
livsngdvendige forsyninger er i tillegg brudd pa grunnleggende menneskerettigheter, og

bryter derfor med flere av rettferdighetskriteriene.

For en moralsk vurdering er det ogsa ngdvendig a skille mellom fglgene av krigfering i
forhold til sanksjoner. De direkte fglgene av krigfering vil som regel veere direkte og
synlige, mens konsekvensene av sanksjoner ofte ikke vil veare synlige, eller i det hele tatt
virkningsfulle, for etter lang tid. Moderne krigfgring, med bruk av bomber og raketter i
stor skala, vil alltid medfare at sivile mister livet. Dermed vil det vaere mer legitimt a
bruke sanksjoner; a la uskyldige lide en gitt tid er mer humant enn & utsette dem
krigshandlingers nadelgshet. Tidsaspektet er ogsa forskjellig for krig og sanksjoner:
sanksjoner kan avbrytes, enten ved at forhandlinger kommer i stand, det settes en frist
for nar de skal heves og under hvilke betingelser, eller ved at den sanksjonerte staten
etterkommer kravene umiddelbart. Det er lite trolig at en krig vil kunne lgses ved a ga

tilbake til forhandlingsbordet far partene har lidd store tap. Uansett: valget mellom
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vapenbruk og sanksjoner er et valg mellom to onder, og rettferdig krig-teorien gir i seg

selv ingen retningslinjer for hvilket middel som er mest egnet i konkrete tilfeller.

Rettferdig krig-teori er nyttig 4 anvende pa tilfeller der prima facie-normer kommer i
konflikt med hverandre. Dette er plikter som har sterk, egen grunnleggende moralsk
verdi i de fleste konfliktsituasjoner, men disse kan likevel ikke alltid prioriteres, hvis
ulike prima facie-normer star mot hverandre (Childress 1992:353). I et slikt
konflikttilfelle, ma hele situasjonen sees i lys av hvilken betyding de ulike pliktene har i
den gitte sammenhengen. | forhold til prinsippene i rettferdig krig-tradisjonen, er det
ulike syn pa hvordan relasjonene mellom prinsippene skal vurderes og hvordan
rettferdighetskriteriene kan sies a veare nadd. Et av disse perspektivene etablerer
rettferdig krig-prinsippene som prima facie-plikter i seg selv; og logikken i dette tilsier at
alle kriteriene da ma oppfylles, hvis de ikke blir nedvurdert i forhold til strengere
normer. Problemet her er at ingen av kriteriene kan holdes som absolutte, noe enkelte av
rettferdig krig-kriteriene faktisk gjer. Et neste syn hevder at alle kriteriene ma oppfylles,
hvis krig skal veere et rettferdig virkemiddel. Alle kriteriene er kollektivt tilstrekkelige og
alle er ngdvendige. Krig ma vere rettferdig med hensyn til alle krav. Dette er sveert
vanskelig & oppfylle. Et tredje syn innebarer at intet enkelt kriterium er absolutt og ma
oppfylles, men at de fleste ma veere oppfylt for at krig skal veere rettferdig. Problemet her
er at kriteriene mister sin substansielle verdi og moralske styrke. Det fjerde rangerer
kriteriene, slik at noen ma veere tilstede fer de andre i det hele tatt kan tas med i
beregningen. Dette betyr at noen av prinsippene tillegges sterkere moralsk verdi enn
andre, og at de utgjar en slags logisk orden for hvordan krig skal bedemmes. Et siste og
femte perspektiv setter opp kriteriene som “maksimer”, som illuminerer moralske
relevante overveininger; de fjerner visse problematiske aspekter, men sier ikke hva som
skal eller bar gjeres (ibid. 364). Perspektivet for denne analysen vil vaere en kombinasjon
av det farste og det fjerde. Noen kriterier hevdes & vere absolutte, og ma veere oppfylt,
mens andre etablerer prima facie-prinsipper, som ma vurderes mot hverandre. | forhold
til sanksjoner, som her, vil disse vurderingene vaere annerledes enn ved krig, men dette
betyr bare at kriteriene i rettferdig krig-tradisjonen behandles pa en annen mate og med

en annen vektlegging.
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3.2 De grunnleggende aspekter i rettferdig krig-teori

Rettferdig krig-tradisjonen har ikke som hensikt a rettferdiggjere bruken av vaepnet
inngripen. Kjerneideen er at bruken av vaepnet makt kan vere et rettmessig middel a ty
til som reaksjon pa illegitim handling. Det er dermed kun som svar pa en slik handling at
militeerbruk kan rettferdiggjeres. Dette indikerer at rettferdighet ma relateres til det
spesielle tilfellet av "feil” begatt, fordi dette har fart med seg urettferdighet for ofrene av
handlingen. Rettferdig krig-teori vil danne en ramme for under hvilke forhold det kan
veere riktig a bruke veepnet makt for a sla tilbake mot urettferdigheten (Finholt 2002:26-
27). Krig kan kun vere et virkemiddel hvis den gale handling er sa umoralsk og

omfattende at dette er eneste mate a rette opp forholdene pa.

Rettferdig krig-tradisjonen bestar av to distinkte kategorier, jus ad bellum og jus in bello.
Det farste innebzrer ulike krav eller rettesnorer som ma overveies og veere til stede for at
det foreligger en rett grunnlag for & vedta og ga til krig, den andre delen dreier seg om
hvordan krigen ma utkjempes, korrekt oppfersel i krig. Den tematiske inndelingen i disse
to kategoriene gjenspeiler de grunnleggende anliggender innenfor krigens etikk, og flere
av kriteriene finnes ogsa nedfelt i folkerettens krigskonvensjoner. Ad bellum-kriteriene er
mer diffuse, og krever hgyere grad av skjgnn fordi grunnvollen bygger pa antagelser om
rette intensjoner og rettferdige begrunnelser (Syse 2003; Syse 2003i). Likevel er det et
rammeverk som er relevant for enhver overveielse om maktbruk; kriteriene danner
moralske hindre. In bello-kriteriene er mer konkrete, fordi de konstituerer regler for
hvordan krigfaringen skal utkjempes pa rettferdig vis. Det essensielle er at menneskelige

verdier skal vernes.

Jus ad bellum-kategorien inneholder disse aspektene: (i) rettferdig grunn, (ii) rett
intensjon, (iii) legitim autoritet, (iv) komparativ rettferdighet, (v) proporsjonalitet til gal
handling, (vi) rimelig hdp om & lykkes og (vii) siste utvei.'® Det er en dpenbar
forbindelse mellom kriteriene i ad bellum og spgrsmalet om hvordan krigen skal

utkjempes.'” Likevel bestdr jus in bello av konkrete prinsipper for riktig oppfarsel i krig:

18 Disse kriteriene brukes blant andre av Michael Walzer (2002) og US Chatolic Bishops (1992).
7 Likevel fremstar de som logisk uavhengige kategorier, slik at tvangsmakt alltid kan bedgmmes pé to méter
(Walzer 2002:21)
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(i) proporsjonalitet mellom mal og midler og (ii) diskriminering (eller differensiering).
Under det andre av disse hgrer dessuten de viktige punktene om a) sivil immunitet og

ansvarlighet og b) doktrinen om dobbel effekt.

3.3 Rettferdige sanksjoner

Det er ikke gitt at kriteriene i rettferdig krig-tradisjonen uproblematisk kan overfares til
sanksjoner. De fleste av prinsippene vil likevel kunne anvendes umodifisert pa
multilaterale sanksjoner med FN-mandat. I jus ad bellum vil alle kriteriene kunne brukes
ut fra vanlig betydning, bare siste utvei-kriteriet ma endres; nest siste utvei ma heller
brukes ved sanksjoner. Det vanskeligste er uansett hva sanksjonsvirkemiddelet
innebzrer for hvordan de skal bedgmmes ut fra in bello-kriteriene. Logikken bak
sanksjoner er at befolkningen skal lide, for sa at denne skal gjere opprer eller kreve en
endring i den politikken staten farer, slik at sanksjonene skal heves. Det vil si at
sivilbefolkningen skal vere et middel for & fa politisk endring. In bello-delen av
rettferdig krig har nettopp til hensikt & danne et regelverk for hvordan sivilbefolkningen
skal skjermes fra krigferingen og dens falger. Altsa nesten det motsatte som er hensikten
ved sanksjoner, hvor befolkningen skal rammes direkte. Hvordan dette skal lgses ved a
likevel bruke prinsippene pa sanksjoner falger etter jus ad bellum-kriteriene anvendt pa

sanksjoner nedenfor.

3.3.1 Jus ad sanctionem
Hva er rettferdige grunner for & intervenere gkonomisk i en stat, ved a bruke sanksjoner?

De folgende kriterier kan sies a utgjgre en ramme for a vurdere om det var riktig a bruke

sanksjonsvirkemiddelet:

Rettferdig grunn
| falge et av kjerneelementene i rettferdig krig-doktrinen ma krig ha rett grunn:

War is permissible only to confront a real and certain danger, i.e., to protect innocent life, to
preserve conditions necessary for decent human existence, and to secure basic human rights
(US Catholic Bishops 1992:98-99).
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Dette proviso er helt grunnleggende, men hva det innebarer er omstridt. Men felles for
enhver diskusjon av om det er rettferdig a innfgre sanksjoner, sa vel som a ga til krig, er i
samtiden om en stat har begatt en grov urettmessig handling (Christiansen og Powers
1995:114). Rettferdig grunn eksisterer kun nar en slik handling ma responderes p3;
sanksjoner ma vaere et svar pa ondskap; en stat ma ha brutt internasjonale regler, som

gjer at det internasjonale samfunnet ma reagere mot denne staten (Johnson 1984:20).

Innenfor rettferdig krig-tradisjonen er det to legitime grunner stater har for a respondere
pa en handling med straffetiltak i form av sanksjoner eller vaepnet makt; i selvforsvar
eller ved aggresjon. Disse handlingene faller inn under kapittel VII i FN-pakten, Actions
with respect to threats to the peace, breaches of the peace, and acts of aggression. Hva
som ligger i aggressiv oppfarsel er ikke alltid klart, men truende oppfarsel eller angrep
pa en fredelig stat konstituerer rettferdig grunn for bruk av sanksjoner eller a ga til krig.
Fordi sanksjoner sees pa som et bredere og mer humant middel enn krig, er kanskje et
videre konsept ngdvendig for a diskutere rettmessige grunner for a instituere dette
virkemiddelet. Folkemord, systematiske brudd pa menneskerettighetene, stette til og
utfgrelse av terrorisme, utvikling og bistand til spredning av massegdeleggelsesvapen,
kriminalitet og medvirkning til miljggdeleggelser, kan i visse tilfeller vere brudd pa
internasjonal rett, og dermed defineres som trusler mot freden. Slike handlinger kan
kunne mgtes med sanksjoner pa et rettferdig grunnlag med belegg i FN-pakten, der krig
kan veere for drastisk.

Av dette kan man trekke den konklusjonen at i alle situasjoner der det eksisterer en
rettferdig grunn for a vedta krig, er det ogsa et legitimt grunnlag for & innfare sanksjoner.
Men det motsatte er ikke tilfellet; selv om det finnes rettferdige grunner for sanksjoner,
vil det ikke ngdvendigvis vere grunnlag for krigfaring (Jeremic 1998:38). Selv om det
derfor kan virke som at sanksjonsmiddelet sees pa som mindre alvorlig og ikke har
samme strenge arsakskrav som vapnet maktbruk for a regnes som rettferdige ut fra det
grunnlaget de blir vedtatt fra, er dette i praksis ikke tilfelle for kollektive sanksjoner som
kun kan innfares etter flertall i FNs sikkerhetsrad og med begrunnelse i kapittel 11V,

Dette gjelder ogsa internasjonal krigfgring.
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Om grunnen for bruk av tvangsmakt ikke er rettferdig, vil alle de andre kriteriene ikke
heller kunne legitimere dette, fordi de gkonomiske sanksjonene (eller krigen), aldri
skulle funnet sted. En handling pa urettmessig grunnlag er uetisk per se. Da er det lite
fornuftig, moralsk sett, & forsvare en slik handling som skaper lidelse med at den ble
utfart etter strenge regler. Rettferdig grunn-kriteriet er absolutt — det ma vaere oppfylt for
at et sanksjonsregime skal betegnes som rettferdig. Dette er et deontologisk kriterium
fordi dets moralske styrke er i prinsippet selv; det ma oppfylles uten referanse til de
malene som gnskes oppnadd eller de konsekvensene det kan innebare (ibid. 39).
Rettferdig grunn er derfor et ngdvendig forhold, for alle de andre kriteriene er avhengig
av at denne er til stede, for at sanksjoner kan regnes som rettferdige. Likevel er det ikke

et tilstrekkelig kriterium, for ogsa andre kriterier ma legges til grunn.

Rett intensjon

En krigfgrende part ma i rettferdighetens navn ha rett intensjon. | henhold til dette er det
ikke tilstrekkelig at det eksisterer en objektiv rettferdig grunn, det er ogsa nedvendig at
krigen (eller sanksjonene) faktisk vedtas pa bakgrunn av denne, og ikke av andre, skjulte
arsaker (Norman 1995:118). Intensjon i rettferdig krig-teori inneberer to ting. For det
farste; intensjon i den objektive betydning (finis operis), er det legitimt vedtatte malet
eller hensikten med sanksjonene. Malet med den politiske og gkonomiske prosessen ma
rettferdiggjeres med det for gye a oppna felles globale goder. Det eneste valide formalet
er rettferdig fred; gjenopprettelse eller sikring av freden. Den andre, mer underordnede
betydningen av “intensjon”, er det subjektive aspektet (finis operantis): sinnelaget eller
motivasjonen (Syse 2003:96-97; Yoder 1996:152). Sanksjoner skal kun innfares pa
bakgrunn av motiver som er overens med grunnene for dem. ”Rett intensjon” handler
altsd bade om sanksjonenes hensikt og om motivasjonen bak dem. Kriteriet overlapper i
mange tilfeller med “rettferdig grunn”, i den forstand at arsaken til sanksjonene (for
eksempel a fa en angripende part til a trekke seg tilbake) ofte vil vaere omtrent
likelydende med krigens intensjon (gnsket om a fa angriperen ut av ens/en annens
territorium for dermed a fa fred). Av mer kronologiske grunner er det derfor
meningsfullt & skille mellom kriteriene; rettferdig grunn er hovedsakelig et sparsmal om

hva som skjedde, som overhodet kan rettferdiggjare bruk av tvangsmakt. Intensjon
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handler i starre grad om a se fremover og spgrre hva er malet med denne politikken — og
sa a se "innover” og sparre hvilken intensjon ligger bak gjennomfaringen av denne
sanksjonspolitikken? (Syse 2003:99). Dette kriteriet vil derfor sette barrierer for nar og

hvordan sanksjoner kan innfgres.

Rett intensjons-kriteriet er et absolutt prinsipp; det er helt nedvendig at et
sanksjonsregime er tuftet pa riktige intensjoner. Problemet knyttet til dette prinsippet
dreier seg om hvordan man kan undersgke om intensjonene faktisk var i
overensstemmelse med grunnene sanksjonene ble innfgrt pa bakgrunn av. Det er sjelden
alle motiver bak staters handlinger kommer frem, og problemet er enda starre nar det er
en mellomstatlig, multilateral organisasjon som FN som vedtar tiltakene. Ofte vil det
veere ulike motiver bak en og samme sanksjonspolitikk. Finnes det en likhet mellom hva
som ble hevdet a vaere rettferdig grunn nar en politisk beslutning ble vedtatt, og hvordan
denne politikken senere ble gjennomfart, var intensjonen trolig rett (Jeremic 1998:41).

Likevel er dette kriteriet det som er vanskeligst a bedgmme.

Legitim autoritet

Prinsippet om legitim og rettferdig autoritet har veert assosiert med staters legale
suverenitetsmyndighet og rett til forsvar ved angrep. Men spgrsmalet om legitim
autoritet blir mer komplisert nar det ikke er spgrsmal om ordinart selvforsvar. Det
handler om hvem som har moralsk og politisk rett til a ofre og ta menneskeliv uten at en
stat selv er angrepet. Da ma det spesifiseres hvem som reelt sett er i stand til a gripe inn
og det ma settes krav til at denne eller disse parter gjgr det med rett hensikt og grunnlag
0g pa rett vis (jfr. jus in sanctione). Nar det gjelder kollektive, omfattende sanksjoner, er
det helt avgjerende at FN har gitt sitt mandat til gjennomfaringen av slike tvangsmidler.
Det er helt avgjarende at et sanksjonsregime har stor oppslutning og innfgrt med belegg i

internasjonal lov for at det skal regnes som rettferdig.

Multilateral sanctions are preferable as a procedural protection against the potential misuse of
sanctions by the strong against the weak, as a means of strenghtening international mechanisms
for collective security and the peaceful settlement of disputes (Christiansen og Powers
1995:115).
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Sanksjoner ma kun vedtas av dem som er ansvarlige for internasjonal orden:

Sanctions must be a decision on behalf of the community, not simply the act of private
individuals (Norman 1995:118).

FN er den eneste legitime autoritet, fordi denne organisasjonen er den eneste som
representerer (omtrent) hele verden. FN-paktens artikler 1, 41 og 42 apner, som tidligere
nevnt, for at FN — som institusjon — kan autorisere inngrep i andre lands anliggender med
tvangsmakt, i tilfeller der internasjonal fred og sikkerhet vurderes a vere truet, og der
intet annet enn gkonomisk eller militeer intervensjon kan gjenopprette freden. Det er FNs
sikkerhetsrad som er gitt den politiske (og kvasi juridiske) autoritet til & vedta slike
alvorlige og kompliserte beslutninger. | rettferdig krig-tradisjonens sprak har man
dermed ansett at Sikkerhetsradet, som FNs gverste organ for forsvar av statlig og
menneskelig sikkerhet og integritet, har omsorgen for det felles beste” i global forstand
(Syse 2003:81).

Det er delte meninger om Sikkerhetsradet faktisk er en institusjon med sa hgy integritet
og objektiv beslutningsevne at det kan gis slik makt. Radet, som kun er en (skjev og
urettferdig?) sammensetning av stater, bade kan og vil apenbart vere drevet av
maktinteresser fremfor hensynet til svake parter i en konflikt. I mange tilfeller er det
ordningen med de fem vetomaktene som fremhever dette problemet — alle disse kan

blokkere vedtak eller hindre at en prosess avsluttes.

This dilemma of power (...) is exacerbated when economic sanctions are imposed. Sanctions
almost always involve powerful states imposing punitive measures on weaker states. (...) By
their very nature, sanctions are a function of — and reinforce — the disparity in power between

large and small states (Cortright og Lopez 1999).

Dessuten: all den tid begrepet forsvar av internasjonal fred og sikkerhet ikke er definert
mer ngyaktig, ligger det egentlig ingen moralske faringer pa Sikkerhetsradets fremferd.
Det har med andre ord brede fullmakter, og er samtidig en del av den maktpolitiske
virkelighet. Dette er et apenbart legitimitetsproblem (Syse 2003:82). Likevel er det &
anse som det nermeste man finner en global, moralsk autoritet i internasjonal politikk,

og som de aller fleste av verdens stater stgtter opp om.
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Et annet, naerliggende problem, er at FN far sin makt av de enkeltstater om utgjer
organisasjonen. Dette er grunnlaget FNs legitimitet hviler pa, men som ogsa gjar
organisasjonen svak; enkeltstater og grupper av land kan hindre effektiv utforming og
giennomfaring av politiske prosesser. FNs politikk ma iverksettes av medlemslandene,
og alle land fglger kanskje ikke alle restriksjoner likt. Men selv med disse apenbare
skavankene og problemfeltene, er det ingen annen internasjonal organisasjon som har
den samme moralske og politiske tyngde og autoritet (se Eide 1998). Det er derfor slik at
det eneste organet som kan innfgre sanksjoner med legal og legitim myndighet er

Sikkerhetsradet, gjennom FN-pakten.

Legitim autoritet har gjennom hele rettferdig krig-tradisjonen vart ansett som en
grunnleggende del av krigens etikk. Dette utgjar ogsa et ngdvendig kriterium for et
rettferdig, omfattende sanksjonsregime. Det er dermed et absolutt prinsipp, som ma vere
oppfylt for at sanksjonene i det hele tatt kan betegnes som rettmessige. Av dette falger
det at kriteriet er ngdvendig i seg selv, det refererer ikke til eventuelle konsekvenser av

politikken; det er et deontologisk prinsipp.

Komparativ rettferdighet
Med kriteriet om komparativ rettferdighet, eller ofte relativ rettferdighet, menes at ved

vedkjennelsen av at det kan eksistere noe rettferdighet pa begge sider, skal

...every party to a conflict (...) acknowledge the limits of its ”just”cause and the consequent
requirement to use only limited means in pursuit of its objectives” (US Catholic Bishops
1992:98-103).

Dette betyr at under en konflikt ma hver av partene vurdere sitt ansvar i forhold til
hvilke goder og onder som kan oppnas, spesielt i lys av de negative, menneskelige
konsekvenser. | forhold til FN-sanskjoner betyr dette at rettighetene og verdiene som
sakes, rettferdiggjer at organisasjonen bidrar til ded og lidelse. Heri ligger ogsa tanken
om at FNs sanksjonspolitikk ma veere konsistent; ethvert medlemsland ma behandles
likt. Like prosedyrer for komparative tilfeller. For uten en slik enhetlig standard, vil ikke
FN kunne oppfylle sin rolle som handhever av internasjonale regler eller delta som en
objektiv part i konfliktlasning (Normand og Wilcke 2001).
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Kriteriet er utformet for & bidra til & sette rammer for maktbruken, selv i en
“rettferdiggjort” konflikt. Det er et konsekvensetisk prima facie-prinsipp. Selve kriteriet
i seg selv innebarer en overveining av resultatene som oppnas i forhold til det som

forarsakes, og hva den motsatte part gjgr og hevder.

Proporsjonalitet til illegitim handling

Prinsippet om proporsjonalitet innenfor jus ad bellum-delen i rettferdig krig-tenkningen
handler om forholdet mellom goder og onder. | forhold til sanksjoner ma det gode som
gnskes oppnadd vare av ngdvendig viktighet for a kunne forsvare lidelsen som vil
oppsta. Som Christensen og Powers (1995:76), hevder, fra et rettferdig krig-perspektiv

om proporsjonalitet at

...this [consequential] criterion ensures that there always be a relationship between the
objectives of sanctions and the kinds of sanctions imposed. (...) The proportionality principle,
witch is firmly rooted in both moral and legal frameworks, places an important limit on what
can be done in the name of sanctions. (...) Proportionality provides a check against imposing

sanctions for interminable periods of time.

Det er minst to sider ved dette kriteriet. Dersom de onder som fglger ved bruk av
sanksjoner er enorme for et lands gkonomi, og dermed befolkningens leveforhold, er
sanksjonene urettmessige uansett om et mal er av hgy moralsk verdi. Sanksjoner generelt
er i tillegg disproporsjonale i et langtidsperspektiv hvis de er innfgrt som en permanent
politisk konstruksjon mot et land, fordi edeleggelsene de trolig vil fare til for den sivile
infrastruktur i stor grad vil overstige det de ble innfgrt pa bakgrunn av (Ngobi 1995:23).
Dette betyr at det bar veere et rimelig forhold mellom det gale det reageres mot fra

verdenssamfunnet, og den reaksjon som kommer.

| moralsk overveielse om sanksjoner, sa vel som krig, er det et problem at det ikke far i
ettertid vises hva utfallet av bruken av virkemiddelet blir. Resultatene kommer lenge
etter vedtaket om innfgringen av sanksjoner. Likevel har sanksjonsmiddelet sa mange
gitte konsekvenser, som ligger innebygget i hvordan det virker pa liv og samfunn i den
sanksjonerte staten, at det er strenge krav til hvordan det ber utformes for a bli

rettmessing i forhold til de mal som settes. Her kommer verdien av a tillegge en
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menneskelig dimensjon i vurderingen av sanksjoner. Humanitere lidelser ma veies mot
den moralske verdien til det malet sanksjonene er rettet mot. En viss grad av sivil lidelse
er uunngaelig ved bruk av sanksjoner, og gjer ikke enhver bruk av instrumentet
urettferdig. Professor i internasjonal rett, Lori Fisler Damrosch (1994:67) hevder at selv
om sanksjoner farer til skade for sarbare mennesker, kan de etisk forsvares hvis de blir
gjennomfart for & na et hgyere politisk og moralsk mal, som & hindre aggresjon eller

hindre lidelse for enda flere mennesker.

The aim of the idea of proportionality is to ensure that the overall damage to human values that
will result from the resort to force will beat least balanced evenly by the degree to which the

same or other important values are preserved or protected (Johnson 1984:25).

Proporsjonalitetskriteriet er altsa en prima facie-norm og et konsekvensetisk prinsipp;
dets moralske styrke avhenger av en veining mellom positive og negative fglger av

bruken av sanksjoner og den gale handlingen det responderes mot.

Rimelig hap om a lykkes

Som en generell regel under dette kriteriet kan det fremsettes at det vil vaere moralsk
uakseptert & vedta sanksjoner som klart vil fare til humaniteer lidelse hvis de skal kunne
oppna sine mal (Clawson 1993:30). Dette falger av rettferdig krig-tanken om "store
muligheter for seier”. Men siden sanksjoner i sin natur alltid vil fgre til en viss grad av
sivil lidelse, er det avgjgrende at malene er ngyaktig utformet og ikke overambisigse,
siden sanksjoner er indirekte instrumenter. Slike sanksjoner vil ikke kunne ha noen
mulighet for & lykkes, og vil veere urettferdige i seg selv. Dette kriteriet er et
konsekvensialistisk prima facie-prinsipp. Det innebarer en prediksjon av om
virkningene av sanksjonsmiddelet vil oppfylle intensjonene med det. Det er et viktig
kriterium fordi det fgrer de menneskelige aspektene ved bruken av sanksjoner inn som et
delelement i maten & vurdere i hvilken grad man lykkes pa, som den gar utover den
tradisjonelle maten hvor gkonomisk og politisk maloppnaelse har veert det viktige.
Sanksjoner ma veere en strategisk komponent av en tvangspolitikk, ikke politikken i seg

selv. Som Cortright og Lopez (1999) skriver om sanksjoner:
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The probability of their success depends on the goals they are intended to serve and the
flexibility with which they are applied. Sanctions are most effective when combined with
incentives, as part of a carrot-and-stick diplomacy designed to resolve conflict and bring about a
negotiated solution. This strategy requires that the imposing authority establish clear and
consistent standards for the lifting of sanctions. This logic of the instrument also demands that

steps toward compliance by the target be rewarded with an easing of the coercive pressure.

Dilemmaet er at det er vanskelig a kunne si om sanksjonene vil kunne oppna malene, far
sanksjonene er satt i verk. Derfor er tidligere erfaringer med sanksjoner,
ekspertvurderinger og informasjon avgjgrende for om sanksjonene i det hele tatt har
mulighet for & bli virkningsfulle. En ngye overveielse om sanksjonenes (suksessfulle)
utfall og maloppnaelse er svaert viktig fordi, nar sanksjonene er innfart, vil de negative

effektene bli kraftige og mer usynlige over tid (Hazelzet 1995:89).

(Nest) siste utvei

| falge rettferdig krig-teorien om siste utvei-kriteriet angaende bruk av militeermakt, ma
alle andre "fredfulle” midler veere pravd far krig kan veere rettferdig. Bruken av
militeermakt ma veare helt ngdvendig far den kan veere tillatelig. Litt annerledes er det
med sanksjoner. @konomiske virkemidler er heller, i de fleste tilfeller, & regne som nest
siste utvei. Mindre alvorlige midler skal uansett veere prevd far et hvilket som helst av
militert eller gkonomisk virkemiddel iverksettes. Sanksjonsmiddelet sees som mindre
destruktivt enn krig, og bar derfor brukes far militer intervensjon. Det er et
konsekvensetisk prinsipp, ved at dets moralske verdi ligger i at andre, mindre destruktive
midler ma settes i verk farst, for at sanksjonene skal kunne regnes som rettferdige.
Christiansen og Powers (1995:114) skriver at for at sanksjoner skal veere legitime, skal

det veere en forpliktelse for, og muligheter for a fa til en politisk lgsning:

Sanctions should be pursued as an alternative to war, not as another form of war. They must
part of an abiding commitment to and a feasible strategy for finding a political solution to the

problem that justified the imposition in the first place.

Dette er et meningsfylt kriterium nar bruk av gkonomisk tvangsmakt skal bedgmmes
moralsk. Uavhengig av om sanksjoner brukes som et alternativ til krig, eller eventuelt for

krig, ma middelet ikke sees pa som en lettvint mate a slippe unna dets konsekvenser pa.
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Sanksjoner kan ha minst like alvorlige falger for malstaten, selv om senderlandene
skaner seg selv. Omfattende sanksjoner kan undergrave respekt for menneskelige verdier
og liv, og skal innfares kun, etter ngye politiske og juridiske vurderinger, og etter at et
regime har nektet a trekke seg og falge folkerettslige regler, og kun etter diplomatiske

forhandlinger.

Dette kriteriet er vanskelig a bruke pa sanksjoner. | seg selv vil nest siste utvei vere en
prima facie-norm; i ekstreme tilfeller vil andre forpliktelser og normer regnes som
viktigere. Samtidig er det viktig at det settes strenge moralske grenser for nar sanksjoner

innfares, like strenge for det som gjelder for krig.

3.3.2 Jus in sanctione
Jus in sanctione-delen dreier seg om hvordan et sanksjonsregime skal gjennomfares for

a veere rettferdig, i falge rettferdig krig-tradisjonens ulike kriterier. Det innebarer to
viktige spgrsmal: Hvilke virkninger av sanksjoner kan moralsk rettferdiggjeres?, og som
en delvis utdypning av dette; hvordan skal det bestemmes om sanksjonene skal fortsette

eller ikke?

Proporsjonalitet
Kollektive sanksjoner er bundet av prinsippet om proporsjonalitet, som er et essensielt
element i krigslovene. Eksempler pa dette finnes blant annet i artiklene 51 og 57 i

Geneve-konvensjonens farste tilleggsprotokoll. I denne forbys ethvert angrep som

...may be expected to cause incidental loss of civilian life, injury to civilians, damage to
civilian objects (...) which would be excessive in relation to the concrete and direct (...)

advantage anticipated.

Dette betyr at sanksjonsregimets mal ma rettferdiggjere den humanitzre lidelse som
falger av sanksjonene. Middelet ma ikke utformes og iverksettes pa en sa destruktiv
mate at det gode som oppnas mister sin legitimitet pa grunn av ungdige konsekvenser.
Dette er derfor et konsekvensetisk prinsipp, som innebarer en kontinuerlig
effektivitetsvurdering av sanksjonene mens de er i virke. Det politiske malet ma veere av
stor betydning for at bruk av sanksjoner som tvangsmiddel i det hele tatt skal legitimeres.

Det ma i tillegg veere en rimelig symmetri mellom det man kjemper for, og den
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gdeleggelse som forarsakes. Et enormt tap av sivile liv kan ikke rettferdiggjeres fra
proporsjonalitetsprinsippet. A utsette sivile for en viss lidelse kan i de fleste
sanksjonstilfeller moralsk forsvares, men ikke at mange uskyldige mister livet. Det er en
grense for den dgd og lidelse som kan aksepteres, selv med den beste hensikt og grunn.
Kriteriet innebarer altsa at prima facie-normer ma veies mot hverandre. A ikke ramme
sivile ma vurderes ut fra sanksjonenes ngdvendighet og andre plikter. Er lidelsen enorm,
ma plikten om 4 ikke skade uskyldige komme farst, for FNs gnske om en fredeligere

verden ma ikke undergrave enkeltindividers menneskerettigheter.

Det er vanskelig & bedgmme om proporsjonalitetsprinsippet er mett i ethvert tilfelle.
Hvor mange dade og hvor mye lidelse som er moralsk akseptabelt under et gitt
sanksjonsregime er ikke selvinnlysende. Damrosch (1993) hevder at sanksjoner ikke ma
fore til sa store sosiale og skonomiske falger at levestandarden faller under
overlevelsesniva. Hvor mange mennesker som har falt under grensen pa FNs eget
fattigdomsmal etter innfgringen av sanksjonene kan veere et mal pa dette. En annen
faktor som ogsa virker inn er tidsaspektet, bade hvor lang tid sanksjonene i seg selv
varer, og hvor lang tid det vil ta fra sanksjonene heves til et lands gkonomiske og sosiale
struktur vil veere gjenoppbygget. Proporsjonalitet dreier derfor seg ikke bare om et
virkemiddels hardhet og presisjon.

Diskriminering

Under regelen om distinksjon eller diskriminering, som er et av de fundamentale
prinsippene i internasjonal humaniter lov, er deltakende parter i en konflikt forpliktet til
a skille mellom sivile og direkte krigsdeltakere, og til kun a rette sine angrep mot

militeere mal.!8

Dette kriteriet er av viktig betydning for den totale bedgmmelsen av et sanksjonsregime.
Det er et deontologisk prinsipp, som har en sterk moralsk kraft i den prima facie-plikten
som innebarer at andre mennesker ikke skal skades eller drepes. Diskriminering menes i

denne sammenhengen at

18 Se artikkel 47 iden farste tilleggsprotokollen til Genéve-konvensjonen.

36



...the lives of innocent persons may never be taken directly, regardless of the purpose alleged
for doing so. (...) Just response to aggression must be (...) directed against unjust aggressors,
not against innocent people caught up in a war not of their making (US Catholic Bishops
1992:103).

Rettferdig respons mot aggresjon ma vaere diskriminerende. | den gkonomiske sfaere
betyr dette at sanksjoner ma rettes mot regimet og dets stattespillere, ikke den uskyldige
befolkningen. Sanksjoner som er innfgrt pa en slik mate at de rammer hele befolkningen
i et land i et forsgk pa & influere pa statens politikk, vil derfor veere et klart brudd pa

distinksjonsprinsippet i krigens folkerett.

Uskyldighet og ansvarlighet

Diskriminering betyr at sanksjonsmiddelet ma respektere uskyldiges immunitet, hvor
uskyldige refererer til "de som ikke utgjer noen trussel”. Dette er personer som ikke
deltar direkte i den ugjerning som gjer at en stat ma straffes, som barn, kvinner, eldre,
syke og flere (Gordon 1999i). Kriteriet om ansvarlighet innenfor rettferdig krig-

tenkningen er dermed knyttet til individers status som sivil eller militeer.

Det er likevel uenighet om hvem som faktisk kan klassifiseres som ikke-stridende
(Yoder 1996:25). Men selv om det kan veere noe valid i argumentet om at alle
innbyggere i et land som jobber for regimet eller i produksjon av krigsmateriell og
lignende, er det generelt anerkjent at det er mennesker i ethvert land, som faktisk harer

inn i en kategori av uskyldige (Draper 1998:1). Men,

...the real difficulty is not in delineating classes of individuals who merit immunity but in

deciding what constitutes a direct attack upon them (Phillips 1984:48).

Militeere, eller egentlig stridende, inkluderer dem som vedtar og gjennomfgrer den
illegitime politikken. Likevel er ikke termen "uskyldig” gjeldende for alle sivile; de som
stater regimet og dets politikk kan ikke nekte for at de ogsa har et visst ansvar. Noe
annet er det nar den sanksjonerte staten er et autoritaert regime, eller totalt diktatur, der
de sivile ikke har noen borgerrettigheter. En sivilbefolkning under et slikt regime vil som
helhet vaere ”de mest uskyldige av de uskyldige”, der de ofte blir undertrykt av sin egen
politiske ledelse (Walzer 2002:146). Saledes har de heller intet ansvar. Av dette kan det
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hevdes at et sanksjonsregime vil vaere mer legitimt jo mer demokratisk staten er, siden
borgere da vil kunne opponere mot eller statte sanksjonspolitikken de vil veere rammet

av.

Doktrinen om dobbel effekt

The principle of discrimination is shorthand for “the moral immunity of non-combatants from
direct attack”. This does not require that civilians never be knowingly killed. It means rather
that military action should, in its primary (objective) thrust as well as its subjective purpose,
discriminate between directly attacking combatants or military objectives and directly attacking
non-combatants or destroying the structures of civil society as a means of victory (Ramsey
1968:428-429).

Dette er kjernen i den moralske ”doktrinen om dobbel effekt”, som har sitt utgangspunkt
i skolastisk middelaldertenkning, og serlig en distinksjon gjort av Thomas Aquinas.™
Denne ble uformet for & hjelpe til med a klargjare etiske spgrsmal som oppsto nar et
moralsk godt utfall bare kunne oppnas gjennom a skade andre mennesker (Quinn 1989).
Konsekvensene, “effektene”, av handlinger kan deles i to hovedgrupper: de med en
hensikt bak, intenderte effekter, og der det ikke er en hensikt bak frembringelsen, ikke-
intenderte effekter. De ikke-intenderte effektene faller sa i to kategorier — de som med
rimelighet kan forutses, og de som ikke kan forutses. Den siste typen kan vanskelig
komme under moralsk vurdering, siden dette er uforutsette effekter, men ansvaret for a
rette opp negative, indirekte effekter kreves uansett (Syse 2003:147). Overfaort til
sanksjonspolitikk: nar Sikkerhetsradet vedtar bruk av tvangsmakt mot en eller flere
stater, uten & ha til hensikt & ramme sivile, men siden sivile befinner seg innenfor statens
grenser og med stor sannsynlighet vil bli skadelidende, er dette et etisk dilemma. Nar
dette gjelder FNs bruk av sanksjoner er det moralske gode som gnskes oppnadd
internasjonal fred og sikkerhet ved at malstaten endrer sin politiske kurs, mens

de negative, (ikke)-intenderte, fglgene av dette blir lidelse for sivilbefolkningen.

19 Doktrinen nevnes og anvendes av Thomas Aquinas flere steder i hans store verk Summa Theologiae, spesielt
er henvisningen i del 11-11, sp.64, artikkel 7 mye sitert. Men som Syse (2003:159) skriver, er trolig denne delen
mer om mal og midler i konflikter, enn mellom intenderte og ikke-intenderte effekter, som er hovedelementene i
selve doktrinen om de todelte effektene slik de brukes i dag.
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Ifelge doktrinen om dobbel effekt kan den ikke-intenderte, men delvis forutsigbare
effekt av handlingen, de siviles lidelse, aksepteres forutsatt at visse strenge Kriterier er
oppfylt: 1) Handlingen og de intenderte fglgene er i seg selv legitime (sa legitime
sanksjonene kan bli med den begrensning som ligger i FN-charteret og folkeretten).

2) A oppné de fastsatte mélene ved sanksjonstiltak er ngdvendig for & opprettholde fred
og sikkerhet, det er altsa forhold som verden ikke kan klare seg uten. 3) Det finnes ingen
annen rimelig mate a oppna det gnskede resultat pa som har faerre eller ingen negative
konsekvenser. 4) De negative konsekvensene er proporsjonale i forhold til det gode som
oppnas ved sanksjonsregimet, som at malet helliger middelet. 5) FN selv og
verdenssamfunnet gjer det man kan for a begrense de negative, ikke-intenderte fglgene,
ved a bruke sanksjonene pa en malrettet mate. Det siste kravet er indirekte til stede 0gsa i
den klassiske doktrinen, men er eksplisitt lagt til som et eget moment av Walzer
(2000:155-56), den ”doble intensjonen”:

First, that the “good” be achieved; second that the foreseeable evil be reduced as far as possible.

Selv om doktrinen om dobbel effekt rettferdiggjar en viss “uhensiktsmessig” skade,
bivirkninger, gir den ingen rettferdiggjering av sanksjonsinstrumentet i seg selv. Slik

skade vil alltid innebare uhensiktsmessig lidelse for sivile.

Men det som betyr noe fra et rettferdig krig-utgangspunkt er at denne doktrinen ikke er
absolutt, det er kun en prima facie-norm i denne sammenhengen (Quinn 1989:345).
Sivilbefolkningens lidelse er intendert og forutsett, til en viss grad, men dette veies

opp mot andre mal og andre prinsipper:

Especially in the case of norms such as the prohibitions against aggression and genocide, which
are themselves devoted to the preservation of human life, it may be necessary to tolerate a high
level of civilian hardship in order to prevent or at least discourage future violations (Damrosch

1994:74-75).

39



4. FNS SANKSJONSREGIME MOT IRAK 1991-2003

Det er bestemmelsene i FN-charteret og Menneskerettighetserklaringen som blir satt til side. Vi
farer krig, gjennom FN mot barna og befolkningen i Irak, og med ufattelige resultater: resultater
man ikke ventet a se i en krig under Genéve-konvensjonen. Vi rammer sivilbefolkningen. Enda
verre, vi rammer barn (...) som ikke en gang var fadt da Irak gikk inn i Kuwait. Hva dreier det
seg om? Det er en uhyrlig situasjon for den vestlige verden, for alle oss som er en del av et
demokratisk system, som faktisk er ansvarlige for vare regjeringers politikk og innfgringen av
de gkonomiske sanksjonene mot Irak. (...) Jeg var blitt palagt & gjennomfgre en politikk som
oppfyller definisjonene pa folkemord: en politikk som effektivt har tatt livet av godt over en
million enkeltpersoner, barn og voksne. Alle vet vi at regimet, Saddam Hussein, ikke betaler
prisen for de gkonomiske sanksjonene; tvert imot, det har styrket ham. Det er smakarsfolk som
mister barna eller foreldrene sine av mangel pa behandlet vann. Det som er klart, er at
Sikkerhetsradet na er ute av kontroll, for dets handlinger her undergraver dets eget charter og
menneskerettighetserklaeringen og Genéve-konvensjonen.

- Denis Halliday®

Dette kapittelet er en case studie av sanksjonene mot Irak. Sanksjonsregimet er seeregent
i FNs sanksjonshistorie pa mange mater, bade maten det ble viderefart og gjennomfart
pa, og fordi konsekvensene ble sa omfattende. Kapittelet er formet i tre hoveddeler, der
del en er en historisk gjennomgang av selve sanksjonsregimet, del to er en mer analytisk
drgfting av sanksjonenes konsekvenser, mens den siste omhandler sanksjonenes

maloppnaelse og "ansvarsfordelingen”.

FNs straffeprosess mot Irak har veert den stagrste og mest diskutable i organisasjonens
historie. | mange henseender har den ogsa veert den viktigste, med store virkninger for
sanksjonsinstrumentets fremtid, og da sanksjonene ble satt i verk — et bevis pa at

verdensorganisasjonen kunne fungere som den fredsmekleren den var tenkt som.

4.1 Historisk oversikt over sanksjonsregimet

To kriger, begge startet av det irakiske regimet, la en basis for de store fglgene de

2 Halliday trakk seg i 1998, etter 34 &r i FN, som FNs koordinator for humanitaer hjelp til Irak i protest mot
virkningene av den gkonomiske embargoen og blokaden pa sivilbefolkningen (sitat i Pigler 2002:59-60).
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senere omfattende gkonomiske straffetiltakene fikk for Irak. Iran-lrak krigen fra 1980
til 1988 var serlig motivert av at Iraks ledelse gnsket bedre adgang til Persiabukta.
Krigen gjorde Irak finansielt svekket, farte til miljgskader og gdelagt infrastruktur. Etter
dette forsgkte det irakiske regimet a fa til en avtale med Kuwait om blant annet ikke-
aggresjon, men Kuwait avslo gnskene. Isteden inngikk Kuwait et tettere samarbeid med

Iran, noe Saddam Hussein sa pa som en ren provokasjon.

Det som utlgste Golfkrisen - og krigen i 1990-1991 var Iraks invasjon og okkupasjon av
Kuwait 2. august 1990 (Naylor 1999:315-316). Dette reagerte et samlet internasjonalt
samfunn raskt pa, ved at FNs sikkerhetsrad fordgmte invasjonen og krevde gyeblikkelig
tilbaketrekning av styrkene bare timer senere. Sikkerhetsradet innfgrte opprinnelig
sanksjonene mot Irak som farste svar pa Iraks krenkelse av internasjonal lov i henhold til
FN-paktens kapittel V11, artiklene 39 og 41. Sikkerhetsradet vedtok resolusjon 661 6.
august, som innebar en vidtrekkende embargo og etablerte en sanksjonskomité for a
overvake og sikre gjennomfaringen av sanksjonene. Denne, og tilknyttede resolusjoner,
665, som innebar en shippingblokade og 670, som omfattet ogsa all annen transport, var
hovedsakelig innrettet for a presse Irak ut av Kuwait. Men enkelte
Sikkerhetsradsmedlemmer var ikke villige til & se om sanksjonene ville virke. Ulike
forsek pa diplomati feilet i tillegg. Sa i januar 1991, etter at Irak hadde avslatt et siste
ultimatum, begynte det militeere angrepet mot Irak. Det opprinnelige malet ble nadd etter
seks uker; irakiske styrker ble effektivt drevet ut og verdenssamfunnet fikk stoppet
Bagdads aggresjon. Etter krigen var det derfor forventet at sanksjonene skulle opphgare
(Graham-Brown 1999:59).

4.1.1 Sanksjonsregimets fgrste ar
Videreferingen av den andre Golfkrigen, FNs sanksjonsregime mot Irak, begynte 3. april

1991, da Sikkerhetsradet vedtok den sakalte "krigsoppgjarsresolusjonen” etter
vapenhvilen, resolusjon 687. | denne viderefares, reformuleres og styrkes sanksjonene

som ble innfart i kjglevannet av Iraks invasjon av Kuwait i august 1990.%

2 Irak ble i denne resolusjonen palagt krav ikke bare om & respektere og trekke seg ut av Kuwait, men i tillegg
krav som delvis gikk utenfor rammen som FN har for & innfare sanksjoner mot et land. Den omfattende
handelsembargoen skulle opprettholdes, men resolusjonen modifiserte de tidligere resolusjonene ved at mat og
materiell som var ngdvendig for liv og helse skulle unntas fra blokaden.
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Denne ble beskrevet av FNs tidligere generalsekreteer Boutros Boutros-Ghali i 1995
som det mest komplekse og langtrekkende avgjgrelsessettet som noen sinne er vedtatt
av radet, og referert til som "the mother of all resolutions” (Corthright og Lopez
1995:42).

Resolusjon 687 stiller atte krav som Irak matte innfri far straffetiltakene kunne
oppheves: 1) Anerkjenne Kuwaits territorielle integritet. 2) Akseptere en demilitarisert
sone mellom Irak og Kuwait. 3) Destruksjon av alle kjemiske og biologiske vapen,
ballistiske raketter, samt godta permanent intern overvaking under ledelse av FN
(UNSCOM). 4) Destruksjon av alt materiale for fremstilling av atomvapen, overvaket av
Det internasjonale atomenergibyraet (IAEA). 5) Returnere eiendom stjalet fra Kuwait. 6)
Godta opprettelsen av et fond for betaling av krigsskadeerstatning. 7) Tilbakevending av
kuwaitiske og andre statshorgere til sine respektive hjemland. 8) Lovnad om ikke a delta
i eller statte internasjonal terrorisme (Thune 2000:329). Selv om Irak lovet a ta kravene
til etterretning, var uenigheten mellom FN og Saddam Hussein til stede allerede fra

begynnelsen. Kontroversene dreide seg hovedsakelig om avveaepningsprovisjonene.

Helt fra sanksjonenes farste ar var det mange som advarte mot de humanitaere fglgene.
FNs assisterende generalsekreteer, Martti Ahtisaari, rapporterte allerede i mars 1991,
direkte etter den massive bombingen under Golfkrigen, at situasjonen i landet var sveert

vanskelig:

Most means of modern life support have been destroyed or rendered tenuous. Iraq has, for some
time to come, been relegated to a pre-industrial age, but with all the disabilities of post-
industrial dependency on an intensive use of energy and technology (UN document S/22366,

paragraf 8).

The far-reaching implications of this energy and communications vacuum as regards urgent
humanitarian support are of crucial significance for the nature and effectiveness of the

international response (ibid., paragraf 9).

| juli samme ar forfattet FNs utsending, Sadruddin Aga Khan, en omfattende rapport
basert pa landsdekkende oversikter over forholdene i Irak. Rapporten inneholdt krav om

gyeblikkelige behov for rekonstruksjon og humaniteer assistanse, og anslo priser for a
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bygge opp landet til farkrigs-tilstand til 22 billioner dollar. Bare for & na de absolutte
behov det farste aret trengtes 6.8 billioner, som mye av Iraks egen olje egentlig kunne
blitt omsatt for. Mange anerkjente internasjonale eksperter og flere enn ti byraer var

involvert i arbeidet med rapporten, som sier:

It is evident that for large numbers of the people in Irag, every passing month brings them
closer to the brink of calamity. As usual, it is the poor, the children, the widowed and the
elderly, the most vulnerable amongst the population, who are the first to suffer (UN document
S/22799).

Sikkerhetsradet gjorde likevel ingenting for & endre situasjonen ved a lette pa
sanksjonene. Isteden vedtok radet resolusjonene 706 og 712, et olje for mat-
arrangement, der Irak skulle fa selge olje for 1.6 billioner dollar hver sjette maned. Etter
at FNs utgifter, krigsskadereparasjoner og krigserstatninger var trukket fra, ville
humanitare behov pa langt naer kunne dekkes. Saddam Hussein godtok ikke denne
avtalen, og hevdet det var en innblanding i landets suverenitet. Sivilbefolkningens
lidelser ble de neste arene ignorert i den politiske mangvreringskampen mellom sin egen
regjering og Sikkerhetsradet, og Sikkerhetsradet revurderte ikke forholdet til Irak far i
april 1995, da det kom med et forsag til en delvis modifisert olje for mat-avtale. Men det
var fgrst nesten fem ar etter sanksjonsregimets viderefgring at radet og Hussein endelig

kom til enighet om et olje for mat-program 20. mai 1996, under resolusjon 986.%

4.1.2 Olje for mat-programmet
Olje for mat-programmet apnet for at Irak kunne eksportere en begrenset mengde olje,

mot at inntektene ble brukt pa mat og medisiner til sivilbefolkningen. Programmet ble

innfert 10. desember 1996, og de farste inntektene nadde Irak varen 1997. Irak fikk lov
til & selge olje for 4 billioner dollar hvert ar (men dette ble revurdert hver 90.ende dag),
og som gikk rett inn pa en FN-kontrollert bankkonto i New York, som Irak ikke hadde

egen tilgang til.

22 Dette programmet var ikke ment & vere en lettelse av sanksjonene, men humaniter hjelp for & lindre
sivilbefolkningens verste ngd. Den type investeringer og de produktene som matte til for a fa det irakiske
samfunnet gkonomisk pa fote igjen, ble bare i liten grad erstattet av denne hjelpen.

43



Of the $4 billion of revenues over one year, 30 percent will go towards reparations for the Gulf
war, 15 percent will go to towards humanitarian supplies for 3 million Kurds in northern Iraq,
5-10 percent will go pay for UN operations in Iraq, and 5-10 percent will cover repair and
maintenance of the oil pipelines — leaving about $1.6 billion for Irag’s remaining population of
18 million, less than $7.50 per person every month (Normand 1996:41).

Olje for mat-avtalen lettet pa den verste matmangelen, men ulike byraer og FNs egne
avdelinger fremmet rapporter og bevis pa at problemene innad i Irak fortsatt var store.
Men sarlig USA og Storbritannia brukte sin diplomatiske styrke og truet med a bruke
veto mot ethvert forsgk pa a gjere noe utover programmet. Disse to landene brukte ogsa
sin innflytelse i nyhetsmediene til a forenkle hvor serigs den humaniteere situasjonen var,
og beskyldte forskere og humanitaere organisasjoner for darlig forskning og ettergivenhet

overfor den irakiske regjering.?

Selv om det ble regnet som en forelgpig avtale, og enkelte land gjorde sitt for a
motarbeide prosjektet, ble olje for mat-programmet aldri avskaffet, kun revurdert og
utvidet en rekke ganger. Spesielt ble mengden olje Irak fikk lov til 4 selge gkt kraftig i
resolusjon 1153 (1998). Men denne delvise oppmykningen av sanksjonene var pa ingen

mate en lgsning pa krisen, som ogsa FNs generalsekretaer Kofi Annan hevdet i 2000:

Even if it [olje for mat-programmet] is implemented perfectly, it is possible that our efforts will

prove insufficient to satisfy the population’s needs (sitert i Bossuyt 2000).

4.1.3 Slutten pa sanksjonene
Uenigheten innad i Sikkerhetsradet om hva som burde gjeres overfor Irak ble stadig

tydeligere, og etter UNSCOM-skandalen®* og den falgende amerikanske og britiske
bombingen av vapenlagre og lignende i 1998%, viste det seg klart at det kun var USA

med betinget stgtte fra Storbritannia som ville opprettholde sanksjonene i sin

2% Se for eksempel intervju med tidligere amerikansk viseutenriksminister James Rubin i Pilger (2002:86-90).

% Mot slutten av 1998 ble legitimiteten til sanksjons- og avvapningsregimet svart kompromittert ved bevisene
som kom frem om at USA hadde brukt FNs vapeninspektarer i UNSCOM for & bedrive spionasje og hemmelige
arender. USA og Storbritannia brukte materiale UNSCOM hadde fremskaffet til & true med militeere angrep pa
Irak, for & presse landet til starre samarbeidsvilje med inspektarene. Med militzere angrep neert forestaende, trakk
UNSCOMS leder, Richard Butler, alt FN-personell ut av Irak. Deskrediterte UNSCOM kom aldri igjen inn i Irak
(Gellman 1999). Nye inspektgrer (UNMOVIC) kom farst inn i landet igjen i 2002.

 Operasjon @rkenrev i desember 1998. Unilaterale bombeangrep fra amerikanske og britiske styrker rettet
hovedsakelig rettet mot militeere mal i Iraks sterste byer. Sivile bygninger og mennesker ble ogsa rammet.
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opprinnelige form. Men det var vanskelig a fa til noen endringer, siden verken Irak selv
eller USA ville gi etter for sine krav. | resolusjon 1284, som ble vedtatt i desember 1999,
ble alle tak for oljesalg lgftet helt og kravene knyttet til hva slags varer som kunne
importeres til Irak ble lgst opp. | henhold til denne skulle ogsa midlertidig deler av
sanksjonsregimet oppheves dersom Irak slapp FNs vapeninspektgrer (UNMOVIC) inn i
landet (Thune 2000:329). Men Saddam Hussein nektet & godta resolusjonen, fordi Irak

ikke fikk direkte kontroll med landets oljeinntekter.

Terrorangrepet mot USA 11.september 2001, endret det politiske fokus i Sikkerhetsradet
mot terrorisme og relaterte saker. Irak-sanksjonene ble skjgvet helt ut av agendaen, og
Frankrikes, Kinas og Russlands opposisjon mot sanksjonspolitikken stilnet. En
resolusjon (Goods Review List, nr. 1382), med liste over kontrakter og ulike
delkomponenter som skulle bedre Iraks import og effektivitet i gjenoppbyggingen ble
vedtatt i mai 2002, som resolusjon 1409. Men dette farte til fa forbedringer med

forsyningen, for fortsatt ble vitale leveranser blokkert.?®

Saddam Hussein styrket sin stilling utover i sanksjonsperioden, og selve
sanksjonstiltakene var i ferd med & smuldre opp de siste arene. Flytransport og handel
tok seg kraftig opp. Flere av verdens statsledere, serlig fra utviklingsland, trosset etter
hvert sanksjonspolitikken, og selv faste medlemmer av Sikkerhetsradet valgte apent a
bryte sanksjonene. Mens USA og Storbritannia til siste slutt krevde nye
vapeninspeksjoner og resultater av disse far de ville ga med pa en eventuell midlertidig
Igfting av sanksjonene, ville Russland, Kina og Frankrike at sanksjonene skulle lettes og
at det deretter skulle forhandles om en ny type vapenkontroll (Hofsvang 2000).
Resultatet ble status quo, far det ble erkleert og fart krig mot Irak fra en koalisjon av
land, med USA i spissen varen 2003. Sanksjonene ble opphevet kort tid etter at den
“tredje” Golfkrigen var i gang. Resolusjon 1483 hevet formelt sanksjonene, bortsett fra

vapenembargoen og blokaden av annet relatert materiell, som nok ikke vil endres far

% Listene over varer som FN i prinsippet godkjente at Irak kunne importere, men som I8 ”p& vent” (sdkalte
holds) fordi som oftest USA eller Storbritannia hadde innvendinger gkte fra ar til ar. Dette farte til at Irak kunne
ha mottatt for eksempel 26 av ngdvendige 28 deler til en maskin, men at de ikke kunne fa satt den sammen til
bruk, siden de siste komponentene manglet.
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dagens®’ okkupasjon av Irak er over.

4.2 Konsekvensene av sanksjonene for Irak

Hvor dramatiske sanksjonenes ringvirkninger har veert er det uenighet om. Mellom 1992
0g 1996 ble kun begrensede undersgkelser gjort for a kartlegge forholdene innad i Irak.
Det ble likevel gjort flere uavhengige studier av Rgde Kors, FNs egne avdelinger og
uavhengige eksperter gjennom hele perioden. Selv om tallene i disse dokumentene
divergerer noe, som ogsa er en falge av at det var naermest umulig a fa full oversikt over
forholdene, i tillegg til at informasjonen som Irak sendte ut ikke alltid var kontrollert av
internasjonale utsendinger, er det for denne analysens del, ikke de konkrete tallene som
er avgjerende, men hva tendensene viser om falgene. Det er vanskelig & skaffe reliabel,
uavhengig informasjon om virkningen av sanksjonene, slik de blir tolket og handtert av
FN. Seerlig er de lukkede avgjerelsene under sanksjonskomiteens mgter problematiske.
Informasjon ble et politisk vapen (Graham-Brown 1999:90). Det var for eksempel ingen
systematisk overvakning av hva slags varer som faktisk nadde inn til Irak, spesielt de

humanitere utelatelsene fra embargoen. 1 1996 hevdet komiteen at

...in the absence of a verifying mechanism, the Committee has no way of confirming how
much of the supplies for which authorisations were issued [under the no objection procedure]

actually arrived in Irag (United Nations 1996).

Likevel gjer den store mengden av publiserte dokumenter fra FN selv, uttallige

forskningsprosjekter og ulike artikler at konsekvensene fremstar som sveert tydelige:

Problems in assessing the impact of sanctions relate to previous variations in living standards in
different areas of the country, and the difficulties of disentangling the impact of economic
sanctions from existing economic problems and war damage. Much current evidence is either
anecdotal, or location specific because it is collected by the UN or NGOs in areas where they
work. This seems to show differences, particularly in service delivery, in different parts of the
country. Despite the difficulties, there can be no doubt that, in absolute terms, there has been a

steep decline in general living standards (Graham-Brown 1995).

2 pr, oktober 2005.
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For Irak var et usedvanlig sarbart mal for gkonomiske sanksjoner. Sarlig gkonomisk var
landet mottakelig: Det meste av landets rikdom og velferd stammet fra en type eksport;
olje. Mulighetene for eksport var ogsa i stor grad avhengig av rer gjennom nabolandene.
Adgangen til sjg var begrenset, og havnekapasiteten var i darlig stand etter den lange
krigen mot Iran (Graham-Brown 1999:59). @konomien var ogsa i sveert darlig generell
stand etter denne krigen, og utenlandsgjelden var stor. Etter den farste Golfkrigen var
ogsa mye av infrastrukturen og sivile bygninger gdelagt. | politiske termer var landet
derimot mindre pavirkelig: Den hovedsaklig rurale befolkningen levde i et strengt og
undertrykkende autoriteert regime under Saddam Hussein, som ikke tolererte politisk
opposisjon. Sanksjonenes virkninger ble forsterket fordi Iraks infrastruktur alt var i
darlig stand og fordi landets president brukte mye av de midlene han fikk til forsvaret og
egen storslatthet. Denne sarbarheten, sanksjonenes brede nedslagsfelt, og den relativt
sterke viljen i det internasjonale samfunnet til & gjennomfgre dem, farte til sterk tro pa at

Irak ville gi etter for kravene raskt.

4.2.1 Politiske effekter: Ingen regimeendring eller endring av politikken
Det er hevdet at den eneste som ngt godt av sanksjonene var Saddam Hussein og hans

naermeste krets. Han brukte embargoen til a konsentrere statsmakten, og dermed styrke
sin direkte kontroll over innbyggernes liv (Pilger 2002:95). Siden de fleste irakere var
avhengige av statens matrasjoneringssystem for a overleve, var politisk dissens helt og
holdent utenkelig. Det var under alle omstendigheter uaktuelt ogsa pa grunn av den
sorgen og sinnet de falte overfor den ytre fienden. En konsekvens av sanksjonene var
derfor gkt oppslutning om regimet. Ved at skylden for den humanitere krisesituasjonen i
landet ble lagt pa verdenssamfunnet, og spesielt pa USA, styrket presidenten sin stilling i
folket. Straffetiltakene mot det irakiske regimet, som hadde til hensikt a svekke den
styrende eliten, farte til det motsatte. Iraks befolkning, som raskt ble redusert pa grunn
av sult og sykdom, kombinert med frykten for bombeangrep, hindret utviklingen av et
mangfoldig og sivilt samfunn (ibid.; Graham-Brown 1995). Vanlige folk hadde mer enn
nok med a livnaere seg; politisk aktivitet hadde de verken tid eller ork til. Den irakiske
eliten fikk i tillegg mer makt fordi de kontrollerte det lukrative svarte markedet. Med
sanksjonene som drepte tusenvis hver maned kunne derfor den irakiske regjering lettere

samle stgtte mot verden utenfor. Denne “rally-round-Saddam”-effekten var ogsa pavirket
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av propagandamaskineriet til regimet. All medieaktivitet var ngye statskontrollert, og
siden landet var isolert fra omverdenen, kunne Saddam Hussein og hans medarbeidere

manipulere befolkningen.

Den legitime begrunnelsen for opprettholdelsen av de inhumane sanksjonene var a

endre Saddam Husseins politikk, eller eventuelt at noen styrtet ham. Dette ble ikke
oppnadd. Og dette falger "regelen”; sanksjoner har ofte vist seg a ha en bestemt
bivirkning; de fungerer som et verktgy det sittende regimet kan bruke for a vekke
patriotiske falelser og samle befolkningen, sarlig gjelder dette i autoritaere stater. Nar det
i tillegg ble tydelig at seerlig USAs, men ogsa Storbritannias politikk etter hvert falt
sammen med Saddam Husseins egne gnsker, at de sa seg tjent med a opprettholde
situasjonen slik den var, var det lite resten av verdenssamfunnet kunne gjgre. USA
brukte Saddam for a legitimere sin sterke militaere tilstedeverelse i Golfen og
sanksjonenes opprettholdelse. Iraks president kunne pa sin side gi det internasjonale

samfunnet skylden for landets lidelser.

4.2.2 dkonomiske effekter: gkonomi i ruiner, kriminalitet, svart handel
To kriger, begge startet av Saddam Hussein, la en basis for sanksjonenes kraftige

pavirkning pa Iraks gkonomi. Iran-Irak-krigen 1980-88 gdela i stor grad Irak og
reduserte landet fra en fremgangsrik til en svak gkonomisk akter (Alnasrawi 2001:205-
206). Krigen farte til skade pa flere irakiske byer og mye av landets
oljeproduksjonsanlegg og raffinerisystemer. Den forarsaket ogsa miljggdeleggelser,
tappet regimet for kontanter, hemmet utbygging av bade militer- og sivil infrastruktur og
velferdsprogrammer (Normand 1996). Under Golfkrigen i 1991 ble Irak utsatt for et av
historiens starste luftbombardementer, som farte til utbredt gdeleggelse av infrastruktur,
bygninger og hus. Irak var blitt hensatt til en preindustriell tidsalder, men med alle de
handikap som falger med en postindustriell avhengighet av omfattende energiforbruk og
gkonomisk konsum. Det var i hele sanksjonsperioden elektrisitetsmangel i alle byer,
inkludert Bagdad. Vann og kloakkanlegg hadde kollapset, og oksygenfabrikker hadde
gatt i stykker (Hellebust 2000).

Etter at Iraks lave oljeinntekter ble fordelt pa krigsskadeerstatninger og FNs

48



administrative kostnader og andre utgifter, var summen av penger som tilslutt nadde den
vanlige irakiske borger totalt utilstrekkelige. Irak hadde derfor heller ikke midler til &
gjenoppbygge sin infrastruktur, verken far eller etter at olje for mat-programmet ble
innfart. Selv om Sikkerhetsradet i noen grad forsgkte a lindre sanksjonenes
skadevirkninger gjennom dette programmet, skaffet det langt fra tilstrekkelige inntekter i
forhold til de skrikende behovene. For det hjalp lite at FN lgftet taket pa hvor mye olje
Irak far selge, ved flere ulike resolusjoner, siden landet ikke fikk importere ngdvendig

utstyr til & gjenoppbygge oljeindustrien (Hofsvang 2000).

Internasjonale gkonomiske sanksjoner virker godt i 8 omforme normale mgnstre av
gkonomiske samkvem, og dette skjedde ogsa i Irak; de gdela hele lokalsamfunns
gkonomiske liv og virke, de ferte til mangel pa ngdvendig varer og midler for a
gjenoppbygge gkonomien, de oppmuntret til kriminalitet og svartebgrsmarkeder, og

korrupsjon og prostitusjonsvirksomheten vokste (Buck m.fl. 1998:76).

De gkonomiske konsekvensene kan ogsa sees i form av konkrete tall: landets BNP har
sunket med over totredjedeler, vedvarende overdrevne priser og kollapsen i
privatgkonomien var en medvirkende arsak til den langvarige hyperinflasjonen, sterkt
stigende arbeidslgshet, storstilt tsamming av personlige aktiva, at et massivt antall barn
droppet ut av skolen, siden de ble tvunget til & ta smajobber for a skaffe familiene
inntekter, og den store gkningen av antallet utdannede arbeidere og eksperter som forlot
landet som gkonomiske flyktninger i sgken etter bedre gkonomiske kar og
arbeidsforhold (Alnasrawi 2001:214).

4.2.3 Sosiale effekter: Humaniteer katastrofe for sivilbefolkningen
Sanksjonene rammet i sterkest grad de svakeste og mest sarbare medlemmene av det

irakiske samfunnet — de fattige, gamle, nyfadte og barn, kronisk syke og gravide
kvinner. Dgdsfallanslagene varierer enormt,”® men mange uavhengige kilder ansldr at

minst 600 000 barn under 5 ar dgde som falge av sanksjonene i perioden, og regner

%8 To forskere hevdet i en artikkel i det anerkjente medisinske tidsskriftet Lancet at ved &rskiftet 1995/1996
hadde sanksjonene mest sannsynlig kostet 567 000 irakiske barn livet. Men det er senere satt spgrsmalstegn ved
disse tallene. Den kjente eksperten pa feltet, Richard Garfield foretok i 1999 en uavhengig undersgkelse av
barnedgdeligheten i Irak mellom 1990 og 1998. Hans konklusjon var at rundt 230 000 barn under fem ar hadde
mistet livet pa de syv arene, og at trefjerdedeler av disse skyltes sanksjonenes virkninger (i Thune 2000:349).
(Nyere tall har veert vanskelig & oppdrive.)
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man med voksne gjelder det neermere 1,5 millioner mennesker fra 1991 til 2003. |

1996 rapporterte Verdens helseorganisasjon (WHO) at ved a

...comparing levels of the infant morality rate (IMR) and the morality of children under 5 years
old during the pre war period (1988-1989) with that period of the sanctions (sine 1990), it is
clear that the IMR has doubled and the morality rate for children under 5 years old has

increased six times.

For farste gang pa mange tiar var den hyppigste dgdsarsaken blant barn diaré. De

hayt spesialiserte irakiske legene matte na behandle sykdommer knyttet til
helseproblemer som er vanlig i utviklingsland, som underernering, difteri og kolera, som
de ikke var opplert til & handtere (ICRC 1999). Tilbakekomsten av disse sykdommene
hadde noen hovedarsaker: matmangel og feilernaring, forurenset drikkevann, og mangel

pa helsetjenester og medisiner.

Kanskije var de mest gjennomgaende og negative falgene av sanksjonene for
sivilbefolkningen den vanskelige tilgangen pa mat. Mat var teknisk unndratt fra de
innfarte sanksjonene, men hjelpeforsendingene var pa langt naer nok, og
egenproduksjonen i Irak lav. Men hovedarsaken var at Irak fikk produsere og eksportere
altfor lite olje, slik at inntektene til regimet, og dermed i befolkningen som helhet til &
kjepe mat for pa langt neer dekket minimumsbehovet. Matprisene steg kontinuerlig,
samtidig som befolkningen fikk stadig mindre penger. Distribusjonen av mat ut til
befolkningen var ogsa problematisk pa grunn av det gdelagte veinettet og et vanskelig
samarbeidsklima mellom FNs representanter og regimet. I tillegg til generell
ressursmangel, syntes problemene med feilernaringen a stamme fra den massive
nedbrutte infrastrukturen, da spesielt vannforsyningen og avfallshandteringen. Far 1991
var vannet i Bagdad like trygt som i vestlige land. Kvaliteten pa drikkevannet var de
neste arene sveert darlig, i og med at vannets rensemaskiner var ute av drift, slik at

sykdommer og infeksjoner raskt spredde seg (ibid.; Hellebust 2000).

Iraks helsesystem, som fer de to Golfkrigene var ansett som det mest avanserte og
effektive i Midtgsten-regionen, ble helt ubrukelig. Sykehusene fikk ikke ngdvendig

materiale til reparasjoner eller til a opprettholde driften, siden utstyr og medisiner ble
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holdt tilbake av FNs sanksjonskomité i New York (Pilger 2002:62). Under den andre
Golfkrigen brukte USA og Storbritannia ammunisjon med utarmet uran. Dette farte til en
eksplosiv gkning i antall krefttilfeller de senere arene. Mange av disse kreftpasientene,
serlig de med leukemi, kunne litt helbredet ved riktig behandling og medisinering. Men
komiteen nektet gjennom store deler av sanksjonsperioden Irak leveranser av blyanter,
datautstyr, reservedeler, luftavkjglte lastebiler og livsviktige medisiner, alt som er
ngdvendige elementer for & opprettholde liv og samfunn (ibid.; Hofsvang 2000;
Normand 1996).

| 1989 var lese- og skrivekyndigheten i Irak pa 95 prosent blant voksne og over 90
prosent blant barn, mye fordi foreldre ble batelag for ikke & sende barna sine pa skolen.
Fenomenet med gatebarn var ukjent — i lgpet av sanksjonsperioden gkte antallet hver
dag. Irak hadde i 1990 nadd et stadium der de grunnleggende indikatorene som brukes
for @ male den generelle velferden blant folk, barna medregnet, var blant verdens

hayeste.” De siste &rene har landet ligget blant de nederste 20 prosentene (ibid. 74).

4.3 Maloppnaelse

4.3.1 Hensiktene og malene med sanksjonene

Det eksplisitte malet for sanksjonene mot Irak var a fa landet til & legge om sin politikk
ved a akseptere en liste med krav som ble definert i resolusjon 687. Halvparten av
kravene dreide seg om forholdet til Kuwait, men det var imidlertid de resterende kravene
som sto mest sentralt i konflikten mellom Sikkerhetsradet (egentlig USA og
Storbritannia) og Irak. Disse kravene fastslo at Irak skulle destruere sine kjemiske og
biologiske vapen, sine ballistiske raketter, og annet materiale som kunne brukes i
fremstilling av atomvapen. I tillegg matte landet love a ikke statte eller & bega
internasjonal terror (Huseby 2003:190).

Et annet mal med innfgringen av sanksjonene og opprettholdelsen av dem, mer implisitt,
men noen ganger uttalt i amerikansk og britisk politikk, var a fa til en omveltning av det

irakiske regimet. Et tredje mal var en modifikasjon av det andre: Saddam Husseins

# Den mye brukte HDI-indeksen, er FNs utviklingsprograms (UNDP) mal pé et lands utviklingsniva. Den er satt
sammen av tre ulike indikatorer for menneskelig utvikling: livslengde, inntekt og kunnskap.
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regime kunne ikke etterkomme kravene for a heve den gkonomiske embargoen, og som
en implikasjon av dette skulle derfor sanksjonene veere i kraft inntil regimet kollapset
(Graham-Brown 1999:62). Det var delte meninger innad i Sikkerhetsradet om
sanksjonene, og spersmalene dreide seg om det var ngdvendig a akseptere Saddam
Hussein regime hvis han forble ved makten, eller om aktive forsgk skulle foretas for a

endre regimet, hvis sanksjonene viste seg a veere ineffektive.

4.3.2 Legitime mal?
At Irak skulle etterkomme FNs liste med krav, ble hevdet a veere et folkerettslig legitimt

mal, siden vedtaket ble fattet av Sikkerhetsradet pa bakgrunn av at Irak hadde brutt
prinsippene om ikke-intervensjon. At Saddam Hussein skulle nedruste, er ikke vanskelig
a forsvare. Han var en diktator som hadde oppfart seg aggressivt bade mot nabostater og
brutt menneskerettighetene overfor egen befolkning i lang tid. Men det fiendebildet som
ble tegnet av ham som en trussel mot internasjonal fred og sikkerhet etter den kalde
krigens slutt var vel overdrevet fra vestens side. Et annet problem i tilknytning til dette er
USAs ambivalente politikk overfor Irak over lang tid (Huseby 2003:190-191). Men
isolert sett er det uansett ikke urimelig a anse malene i seg selv, slik de fremsto i

resolusjon 687, som legitimt.

4.3.4 Ble malene nadd?
Irak insisterte i hele sanksjonsperioden pa at kravene Sikkerhetsradet vedtok at regimet

skulle rette seg etter utgjorde en illegitim inngripen i landets formelle suverenitet.
Likevel godtok Bagdad etter svert kort tid samtlige krav, og at FNs vapeninspektarer,
UNSCOM, skulle fa ubegrenset tilgang til landets omrader og at
massegdeleggelsesvapnene skulle destrueres. Dette markerte begynnelsen pa det

kraftigste sanksjonsregimet i historien.

Det er fortsatt stor uenighet blant politikere og forskere om sanksjonene faktisk bevirket
den form for endring i den irakiske politikken som var gnsket, fordi dette er et vanskelig
spgrsmal: Dersom malet har veert & forhindre utvikling av masseadeleggelsesvapen, samt
holde Saddam Hussein borte fra ytterlige militeere ekspansjoner, kan man ikke
umiddelbart si at sanksjonene har vert mislykkede; sjansen for at Saddam Hussein hadde

fart en helt annen politikk med hensyn til disse variabler og i tillegg fart en
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undertrykkende innenrikspolitikk dersom sanksjoner ikke var blitt brukt, er ikke
usannsynlig. Pa den andre siden var hans maktposisjon ikke truet, og hans alvorlige
brudd pa viktige retts- og menneskerettighetsprinsipper innad i Irak, var stadig mange.
Om sanksjonene "lyktes” er saledes ikke lett & besvare (Syse 2001). Det som likevel er
klart, er at sanksjonene ikke bidro til & oppna regimeendring eller at Saddam ble fjernet
fra makten. Den politiske endringen var derfor liten, selv om Irak ble holdt nede militaert.
Nar det som er det overordnede malet med enhver sanksjonspolitikk; endring av
politikken til malstaten, ikke blir oppnadd i nevneverdig grad, er det umulig a bedgmme

sanksjonene som vellykkede.

Det er ikke helt liketil, ikke engang na etter at sanksjonene er avsluttet, a vurdere i
hvilken grad Irak faktisk hadde imgtekommet de kravene som verdenssamfunnet
gjennom Sikkerhetsradet satte i 1991. Men det er klart at flesteparten ble enten helt eller
delvis innfridd. I en av de mest systematiske analyser som er foretatt, konkluderes det
med at tre av kravene er fullt ut innfridd, krav 1, 2 og 4, og at fire delvis er innfridd, krav
3,5,6 007 (se punkt 4.1.1 over). Det eneste punktet som Irak ikke har imgtekommet
FN, er kravet om a fordgmme terrorisme, krav 8 (Cortright og Lopez 2000:55). Men
denne analysen har likevel begrenset interesse, for Sikkerhetsradets medlemmer er
uenige om maleenheten som bgr vektlegges for @ male sanksjonenes vellykkethet, og
fordi kravene i resolusjonen er tillagt helt ulik vekt. Uenigheten har i stgrst grad dreid
seg om kravet om destruksjon av hele landets arsenal av massegdeleggelsesvapen. Bildet
har i hele sanksjonstiden veert uklart, spesielt fordi Saddam Hussein har veert lite
samarbeidsvillig overfor vapeninspektarene, og fordi funnene har veert fa. Tidligere
sjefsinspektar i UNSCOM, Scott Ritter, hevdet i 1999 at

...fra et kvalitativt standpunkt, har Irak blitt avveepnet, og har i dag ingen brukbare
massegdeleggelsesvapen. | 1998 var infrastrukturen for kjemiske vapen fullstendig avviklet,
eller gdelagt av vapeninspektarene eller av Irak i overensstemmelse med vart mandat. Det
biologiske vapenprogrammet var vekk, alle viktige installasjoner var vekk. Det kjernefysiske
programmet var fullstendig eliminert. Hvis jeg skulle kvantifisere trusselen fra Irak, ville jeg si
[den er lik] null (se Pilger 2002:62).
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Problemet er likevel at dersom Saddam Hussein virkelig hadde tilintetgjort alle vapen, er
det vanskelig a forsta at han og det militere apparatet ikke ville gjort alt for a fa
dokumentert dette, slik at sanksjonene kunne heves. Men den irakiske staten visste at
serlig USA gnsket et regimeskifte, og at sanksjonene ville opprettholdes til Saddam
Hussein var fjernet fra makten uansett. Av blant annet denne grunnen hadde
statsapparatet ingen insentiver til & samarbeide fullt ut med inspektarene eller hevde at

massegdeleggelsesvapnene var eliminert.

4.4 Mal, konsekvenser og ansvar

Om sanksjonene hadde en sterk innvirkning pa Irak gkonomisk og sosialt, er den
politiske maloppnaelsen mer uklar. Irak oppfylte aldri kravene i sanksjonsresolusjonene
fullstendig, men likevel fgrte opprettholdelsen av sanksjonene til at regimet i Bagdad
ikke pa nytt kunne utgve aggresjon eller utvikle og bruke massegdeleggelsesvapen.
Spersmalet er om dette presset pa det politiske styret var legitimt, nar falgene for

sivilbefolkningen i landet var brudd pa deres grunnleggende menneskerettigheter.

Om antallet som har mistet livet i Irak som en direkte eller indirekte fglge av
sanksjonene er 500 000 eller 1,5 millioner, sa er dette uansett et enormt hgyt tall.
@konomisk har sanksjonene ogsa kostet; Irak ble satt tiloake mange tiar i utviklingsniva
og det vil ta lang tid fer landet har bygget opp oljeindustrien og infrastrukturen. Den

generelle nedgangen i levestandard var ogsa kraftig.

Det er Kklart relevant hvorvidt forholdene for den irakiske befolkning skyldes Saddam
Husseins politikk eller sanksjonene i seg selv. Primert ma de som innfarer

sanksjoner (som FNs Sikkerhetsrad) tillegges ansvaret. Det er de statene som vedtar et
slikt omfattende sanksjonsregime, der nedgang i levestandard sgkes som en mate a fa
befolkningen til & kreve regimeendring eller politiske endringer pa, som ma ta
konsekvensene pé sin kappe.® Det internasjonale samfunnet, og da serlig
Sikkerhetsradet, beerer derfor mye av ansvaret for de uintenderte og uforutsette

konsekvensene av sine beslutninger, uansett hvor skruppellgs og lite samarbeidsvillig

% Eksperten pé sanksjoner, og spesielt de mot Irak, David Cortright, ytret dette p& et seminar i regi av Norsk
Utenrikspolitisk Institutt, NUPI, hgsten 2000 (se Hofsvang 2000).
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den sanksjonerte part er. Det kan derfor hevdes at ansvaret for sivilbefolkningens lidelser

ligger hos begge parter:

The State under sanction (“target State’) is considered a recalcitrant that must suffer some
infringement of its sovereignty in that its right to trade is restricted, but it otherwise retrains full
legitimacy as the bearer of national sovereignty and is treated in most other respects as a full-
fledged (i.e. equal) member of the community of sovereign states. It thus remains the legitimate
representative in international for of its own civilian population. Both the sanctioning party (the
Security Council) and the sanctioned party (the target State’s government) are thus supposed to
bear responsibility for the necessary protection of civilians in the target state (Conlon
1997:254).

Opprettholdelsen av sanksjonene over sa mange ar, der malet om a fa Saddam Hussein
vekk fra makten syntes umulig a oppna, var ogsa Sikkerhetsradet (egentlig vetomaktene,
med USA i spissen) sitt ansvar. Men virkningene ble forsterket ved at Saddam bidro til
dette med sin motvilje til & samarbeide med FN, sin ujevne rasjonerings- og
fordelingspolitikk og manipulasjon. Thune (2001) hevdet derimot at det var udiskutabelt
at hovedansvaret for situasjonen — den humanitzre sa vel som den politiske — falt pa
regimet i Irak. For dersom Bagdad hadde etterkommet internasjonale krav, ville
situasjonen veert en annen. Sikkerhetsradets medlemmer ma ogsa ta sin del av skylden,

siden de i stor grad farte en egennyttig Irak-politikk (ibid.).

Sanksjonsregimet ble en langdrgy affere, der fa etter hvert brydde seg om hva som
faktisk skjedde, og Sikkerhetsradets vetomakter fikk stort spillerom til & fare egennyttig
politikk. For det ble tidlig klart at Saddam Husseins regime ikke ville endre sin politiske
kurs, og sanksjonspolitikken ble etter hvert utvannet. Politikken var gkonomisk
vellykket, men denne suksessen fikk ingen spill over-effekt til den politiske sfeere i Irak,

i den forstand at regimet endret sin politiske kurs nevneverdig.

Men selv om ikke alle er enige om hvor stor ngden faktisk var,* har falgene for den

® Den "nykonservative” amerikanske forskeren Michael Rubin er blant de som hevder at tallene p& antall dede
og hvor kraftige lidelsene var i Irak matte behandles med en viss skepsis, szrlig pa grunn av Saddam Husseins
sentrale rolle. Han mente at olje for mat-programmet fungerte forholdsvis bra, i hvert fall i de fleste omrader i
Irak. Der hvor ngden var sterst var i de omradene Saddam hadde stgrst kontroll med forsyninger, slik at den
irakiske ledelse var de som selv pafarte befolkningen lidelse (Huseby 2003:200).
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uskyldige sivilbefolkningen veert uforsvarlige. Bruddene pa menneskerettighets-
konvensjonene og andre prinsipper for behandling av sivile i konfliktperioder er mange
og omfattende.®* Sanksjonene fremstér derfor som en politikk som var lite velegnet for &
na de fastsatte malene, samtidig som mange uskyldige mennesker dade, ikke fikk nok
medisinsk hjelp og fikk sveert vanskelige leveforhold i over et tiar. FNs sikkerhetsrad ma
baere den starste delen av ansvaret for de humanitaere konsekvensene. Irak-sanksjonene
har ogsa fatt falger for FNs anseelse som organisasjon, fordi hjelpetiltakene ble

gjennomfart pa en lite formalstjenelig mate.

% Enkelte eksperter pa sanksjoner og folkerett, men ogsd FNs egne folk som har opplevd den humanitare krisen
innpa, hevder at FNs politikk mot Irak har bidratt til et folkemord pa irakiske sivile. Selv om dette ikke er gjort
med fullt overlegg, og Saddam er medskyldig, oppfyller den humanitzre katastrofen likevel kjennetegnene pa et
folkemord: Handlinger som er begatt i den hensikt & gdelegge helt, eller delvis, en nasjonal, etnisk, rasemessig,
religigs gruppe som sadan, de kan blant annet ga ut pa a drepe eller forarsake langvarig legemlig eller sjelelig
skade. (Definisjon fra FNs konvensjon om forhindring eller avskaffelse av forbrytelsen folkemord fra 1948.)
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5. ET RETTFERDIG SANKSJONSREGIME?

Let me conclude by saying that the humanitarian situation in Iraq poses a serious moral
dilemma for this Organisation. The United Nations has always been on the side of the
vulnerable and the weak, and has always sought to relieve suffering, yet here we are accused of
causing suffering to an entire population. We are in danger of losing the argument. Or the
propaganda war — if we haven’t already lost it — about who is responsible for this situation in
Iraq — President Saddam Hussein or the United Nations.

-Kofi Annan®

| dette analytiske kapittelet skal sanksjonene mot Irak vurderes ut fra et rettferdig krig-
perspektiv. Kriteriene fra kapittel 3 vil brukes som rammeverk for & bedgmme om det
var riktig a viderefare sanksjonene etter den andre Golfkrigen, og om de ble gjennomfart

pa en rettferdig mate.

5.1 Jus ad sanctionem og sanksjonene mot Irak

Denne delen omhandler kriteriene som ma vere oppfylt for at sanksjonene mot Irak kan
sies a veere rettferdige. Dette blir en ex ante moralsk analyse, basert pa den
informasjonen som eksisterte, og slik forholdene faktisk var, under og fer sanksjonene
ble vedtatt (viderefart) etter den andre Golfkrigen. Likevel er det ngdvendig a bruke
disse kriteriene som et gjennomgaende rammeverk for & vurdere om opprettholdelsen av
sanksjonene etter noen ar kanskje ville forholde seg annerledes til disse kriteriene enn

ved innfgringen.

5.1.1 Rettferdig grunn
Rettferdig grunn regnes som et absolutt kriterium, som ma vare oppfylt for at et

sanksjonsregime kan betegnes som rettferdig. For at dette kriteriet skal veere mgtt, ma
sanksjonene veere innfgrt som en respons pa en gal handling. Kun nar en stat har brutt
internasjonal lov, ved en aggressiv eller voldelig fremtreden, kan kollektive sanksjoner
innfgres mot en stat i overensstemmelse med FN-pakten. Ble dette kriteriet matt i
forhold til Irak?

* Sitert i Vera Gowlland-Debbas (red.) (2001:16).
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A bedsmme om sanksjonene mot Irak, som ble viderefart etter at Iraks aggresjon var
slatt tilbake militeert, var rettferdige ut fra kravet om rettferdig grunn, er sveert vanskelig.
Pa dette spagrsmalet kan svarene bli ulike om man legger et moralsk eller politisk-legalt
perspektiv til grunn. Om sanksjoner i seg selv var en legitim respons pa en slik fremferd
Irak viste i 1990 ved invasjonen i Kuwait, er det vanskeligere a se at det var riktig a
opprettholde slike omfattende sanksjoner. For Irak fremsto som sveert gdelagt materielt
sett etter de alliertes krigfgring og de irakiske styrker var helt drevet tilbake. FN hadde
fullfert en kollektiv selvforsvarskrig. Likevel gnsket FN a hindre fortsatt og fremtidig
irakisk aggresjon, og dermed sikre fred og stabilitet i regionen ved a viderefare
sanksjonene fra far krigen, men na med et annet siktemal: Irak skulle holdes nede ved at
verdenssamfunnet skulle gdelegge og kontrollere vapenarsenalet og vapensalg, og ved at
regimet skulle avskjermes fra alt internasjonalt samkvem. Politisk ble sanksjonene
dermed brukt som en garanti for at Irak ikke skulle gjenta sine gale handlinger. |1 1991,
da det ble forventet at sanksjonene kun ville vere i verk en kort periode, virket dette som

rettferdig grunn, for & holde Saddam Husseins regime nede militeert.

Dette er umoralsk, men ogsa tvilsomt folkerettslig, for det star ingenting i FN-pakten om
at sanksjoner skal kunne brukes som tvangsmiddel etter at krigfaring er avsluttet. Men
det er flere grunner til at det kan stilles sparsmal ved om det bade var etisk og moralsk
forsvarlig og i pakt med folkeretten & viderefare sanksjonene, etter de
krigsgdeleggelsene det irakiske samfunn hadde veert utsatt for. Som folkerettsprofessor
Richard Falk (2002) skriver:

Under these circumstances, the imposition of comprehensive sanctions was legally and morally
dubious from the outset. It was perfectly obvious that the war had left Iraq in a situation of great
vulnerability to a health crisis of major magnitude, and that increasing pressures by sanctions

would exact a heavy toll on the civilian society.

Likevel er det, hvis man ser bort fra at Irak ferst hadde veert utsatt for veepnede angrep,
helt lovlig av FN a innfgre sanksjoner mot et land som viser aggressiv oppfarsel mot
omverdenen. Og ble Irak ogsa etter krigen definert som en trussel, og sees dette isolert
fra tidligere handlinger, hadde Sikkerhetsradet i og for seg en rettmessig grunn til a

anvende sanksjonsvapenet. | tilfellet Irak er det derimot umulig & vurdere viderefgringen
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av sanksjonene uten a se pa tidligere historie. Det er nettopp vanskelig & avgjgre om det
eksisterte en rett grunn for viderefaring av sanksjoner, fordi det var fart krig. Problemet
med Irak er at det ikke nevnes noen steder, verken i folkerettslige dokumenter eller i FN-
pakten, om hva som er legalt med hensyn til & innfgre en ny type tvangsmakt, etter at den

alvorligste (ifalge samme dokumenter) allerede er brukt.

Hvor stor trussel Irak faktisk fortsatt representerte etter krigfgringen i 1991, er
ekspertene fortsatt ikke enige om, men det er fgrste gang i historien et land har blitt
pafort straffesanskjoner etter et militeert nederlag.®* Men, uansett om Sikkerhetsradet
mente Irak fortsatt utgjorde en trussel mot internasjonal fred og sikkerhet etter krigen,
blandet det seg faktisk inn i Iraks indre anliggender ved a vedta de sakalte
avvapningsprovisjonene. Irak hadde utvilsomt begatt en urettmessig handling, som det
internasjonale samfunn, gjennom den kollektive styrken ledet av USA, presset tilbake.
Men trusselen ble ikke ansett som borte, for det var mulig at Irak ville bega nye
aggressive handlinger. Sparsmalet var derfor om Irak planla ny aggresjon mot andre

1.% Men er det legitimt &

land, som gjorde at det de facto eksisterte en berettiget trusse
konkludere at Irak pa nytt ville utgve aggressive handlinger med belegg i angrepet pa
Kuwait, at Saddam Hussein er en hensynslgs makthaver, og at regimet tidligere hadde
forsgkt a skaffe seg vapen som tjener til annet enn defensive formal? Det kan
konkluderes med at faren fantes, men problemet er om dette likevel gir et rettmessig
grunnlag for a bruke generelle sanksjoner (Malnes 2003:158). Sanksjonene ble

derfor viderefart med en hentydning til hva Irak kunne gjare i fremtiden.

Det er derfor mulig a vurdere om kriteriet om rettferdig grunn ble oppfylt pa to mater:
Var det slik at Irak fortsatt utgjorde en trussel med sine massegdeleggelsesvapen, en

illegitim handling, og at Sikkerhetsradet fortsatt handlet i overensstemmelse med kapittel

* Irak er det farste landet i historien som er blitt pafart straffetiltak i tillegg til betaling av krigsskadeerstatning.
% Gjeldende rettferdiggjering for sanksjonene var i hele perioden at Irak innehadde muligheter og midler til &
produsere kjemiske og biologiske vapen. Problemet er bare det at selv om de er kalt "massegdeleggelsesvapen”,
sd er biologiske og kjemiske vapen, i kontrast til atomvapen, ikke forbudt pa grunn av den skade de kan fare til,
men for den slags skade de pafarer sivile og deres ikke-diskriminerende karakter. | falge UNSCOM, og delvis
ogsa UNCOMVIC de siste arene, brukte Irak aldri slike vapen i sanksjonsperioden, og ble heller ikke beskyldt
for & bruke slike vapen, kun for & inneha midlene til produksjon. I falge blant andre Yoder (1996:150) ma
trusselen veere aktuell, ikke bare mulig, for & konstituere en faktisk rettferdig grunn for tvangsmakt.
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VIl i FN-pakten da sanksjonene ble viderefart med avvaepningskrav, kan
sanksjonsregimet sies a ha utspring i en rettferdig begrunnelse. Den rettferdige grunnen
var da Irak-regimets (manglende) oppfalging av ulike FN-resolusjoner, spesielt selve
687. Men, hvis Sikkerhetsradet ikke hadde en legitim grunn for & bruke sanksjoner pa
nytt, siden aggresjonen var presset tilbake (men Saddam ikke var styrtet), av
menneskerettshensyn til de irakiske sivile, og at Iraks vapenarsenal faktisk faller inn
under prinsippet om statlig suverenitet, i tillegg til at de fleste kravene i resolusjonene
trolig ville blitt oppnadd pa en lik mate uten at alle Iraks gkonomiske forbindelser matte
stanses, sa er dette siste argumentet det mest passende. Fra et etisk stasted, som i denne
oppgaven, er det tvilsomt om det var et rettferdig grunnlag for a viderefare sanksjonene
etter krigfgringen i 1991. Fra et rent legalt og politisk synspunkt hadde Sikkerhetsradet
legitimitet til & viderefare sanksjonene, siden det har brede fullmakter til & definere
utviklingen av massegdeleggelsesvapen under "trusler mot fred og sikkerhet”. Men siden
rettferdig krig-teorien krever en moralsk vektlegging, er det vanskelig a se at det var
humaniteaert forsvarlig a viderefare slike omfattende sanksjoner, som garantert ville fare
til mer lidelse for sivilbefolkningen, med den begrunnelse at Irak en gang i fremtiden

kunne utvikle og eventuelt bruke massegdeleggelsesvapen.

5.1.2 Rett intensjon
Rett intensjon er et annet absolutt kriterium. Motivene eller hensiktene bak en

sanksjonspolitikk — det Sikkerhetsradet gnsker a oppna ved a sperre av en stat fra
gkonomisk samkvem med andre stater — er gjerne i seg selv komplekse, og blir selvsagt
mer sprikende og innviklete siden Sikkerhetsradet bestar av ulike aktgrer. Var hensikten
bak sanksjonene a skape fred ved a holde Irak nede militert og svekke regimet, ved a
presse Saddam Hussein til & godta en rekke resolusjonskrav, eller var det andre, mer
skjulte motiver bak sanksjonene, i tillegg til de formelle? Intensjoner henger ogsa
apenbart sammen med og formes av foreliggende begrunnelser. Var det en sammenheng

mellom grunnene for & innfgre sanksjonene og de malene som ble satt?

Det er som sagt vanskelig a vite hva de egentlige motivene bak en handling er. Likesa
kan det hevdes at institusjoner, som FN generelt, og Sikkerhetsradet i

sanksjonssammenheng, vanskelig kan sies a ha “intensjoner” pa vanlig mate (Syse
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2003i:182). En mate a undersgke dette pa, er a se om det er sammenheng mellom hva
Sikkerhetsradet hevder formelt er rettferdig grunn for & innfare sanksjoner, og hva som
senere gjares og sies i praksis. Er det lite samsvar mellom den opprinnelige grunnen,
proklamert som malene med sanksjonene, nedfelt i resolusjonene; ex ante uttalelsene, og
hvordan ex post facto utviklingen viser at intensjonene er, ma dette kriteriet sies ikke &
veere innfridd. De formelle kravene i sanksjonsresolusjonene konstituerer den rettferdige
grunnen, og intensjonene kan ikke ga utover disse. Det er ogsa den offisielle, samlede
politikken til Sikkerhetsradet, og ikke enkeltstatene som konstituerer dette, som ma

vurderes.

| forbindelse med Irak-sanksjonene er det vanskelig a kunne tyde alle motivasjoner.
Motivasjonene har trolig endret seg i lgpet av perioden, i pakt med at
sanksjonsresolusjonene har fatt en annen klang. Dessuten har de opprinnelige malene
blitt refortolket og tolket ulik av ulike Sikkerhetsradsmedlemmer. Det er et utall av ulike
interesser, hensikter og gnsker som kan ligge bak hvert av medlemmenes uttalte
motivasjon for a opprettholde sanksjonene uforandret, heve dem eller endre dem. Det
viktige i denne sammenheng er ikke om tilleggsintensjonene er a stabilisere regionen, for
a straffe for brudd pa FN-resolusjoner, for a sikre oljeforsyninger til Vesten, for & hindre
terrorisme eller for a redde Iraks sivilbefolkning fra en ond diktator. Det relevante er om

politikken for & fa kontroll med Iraks vapenbruk, faktisk var hovedmotivasjonen.

Sanksjonene ble introdusert i resolusjon 687 med de 7 kravene nevnt og diskutert over, i
kapittel 4. Hensikten med disse kravene var a fa til en demilitarisering av Irak, sa landet
ikke kunne true sine nabostater pa nytt. Da sanksjonene ble viderefart virker det som at
Sikkerhetsradet hadde de rette intensjonene; skape fred og stabilitet. Selv om selve
utformingen av resolusjonsteksten og innholdet i kravene var omfattende (og upresist?),
var det ingenting som tydet pa at enkelte av medlemmene hadde andre hensikter. Mye pa
grunn av at formuleringene i teksten var sa upresis kunne ethvert Sikkerhetsradsmedlem
legge naermest hva som helst i kravene. Utover i perioden, hevdet blant andre FNs
tidligere koordinator for humaniter innsats i Irak, Hans von Sponeck, at det skjulte seg
flere motiver enn behovet for kontroll med vapnene bak de siste arenes

sanksjonspolitikk, serlig fra USAs side:
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Bade USA og Saddam Hussein ser seg tjent med at situasjonen fortsetter som na. For USA
passer det bra & ha en svak diktator presset opp i et hjgrne, da har de kontroll pa situasjonen
samtidig som de kan bruke Saddam til & legitimere sin sterke militere tilstedevarelse i Golfen.
Saddam kan pa sin side gi USA og det internasjonale samfunn skylda for Iraks lidelser, og
foretrekker det hjgrnet han er presset opp i framfor alternativet; & miste makten (sitert i
Hofsvang 2000).

Sikkerhetsradets manglende evne (og sarlig vilje) til & respondere pa Iraks delvise
imgtekommelse av kravene bidrar til denne forstaelsen, serlig for USA sin del. De
politiske malene ble forflyttet. Resolusjon 687 hevdet eksplisitt at begrensningen pa hva
og hvor mye Irak kunne eksportere skulle fjernes nar Irak etterkom FNs krav om
vapeninspeksjoner. Men USA deklarerte i 1997 at landet ikke aksepterte dette (Cortright
og Lopez 1999). Hovedmalet ble politisk og militeer oppdemning av det irakiske regimet.
Dette er implisitt i de mange uttalelsene fra amerikanske offisielle; at sanksjonene vil
veere i verk til Saddam Hussein er fjernet fra makten (ibid.). Selv om mange FN-
medlemsland var uenige i dette, har det pa grunn av prosedurale forhold og lite villighet,
veert umulig a hindre at de amerikanske og britiske interessene og motivene har dominert

Sikkerhetsradets politikk overfor Irak.

Kriteriet om at Sikkerhetsradet matte ha en rett intensjon for a vedta sanksjonene er
vanskelig & bedemme. Da sanksjonene ble viderefgrt er det legitimt & hevde at
intensjonen var riktig: troen pa av Saddam Hussein ville rette seg etter kravene i
resolusjon 687 var sterk blant flertallet av medlemmene. Utover i perioden er det mer
tvilsomt om dette var tilfellet. Etter hvert som forholdene endret seg, endret ogsa spesielt
vetomaktene sine holdninger overfor sanksjonene. Det vesentlige ut fra rettferdig krig-
perspektiv er likevel om det forela riktige intensjoner i 1991. Og det er det umulig a si at

det ikke gjorde. Dette kriteriet ma derfor sies a veere tilfredsstilt.

5.1.3 Legitim autoritet
Dette kriteriet er et helt ngdvendig og absolutt kriterium som ma veere tilfredsstilt for at

et sanksjonsregime kan vere rettferdig. Det er FNs sikkerhetsrad, som representerer
verdenssamfunnet i denne sammenhengen, som er den institusjonen som ma vedta

sanksjoner for at de skal regnes som rettferdige, i falge moderne rettferdig krig-tenkning.
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Sikkerhetsradet ma ogsa handle ut fra, og konsistent med bestemmelsene i, og etter den
makt det er gitt gjennom FN-charteret. Dette kriteriet ma derfor oppfylles pa to nivaer:
Var det Sikkerhetsradet som vedtok sanksjonene?, og handlet radet i pakt med den legale

basisen i kapittel VIl og menneskerettighetene som jus cogens i folkeretten?

Enkelte eksperter mener at FN diskrediterte seg selv da sanksjonene mot Irak ble

opprettholdt etter at den andre Golfkrigen var avsluttet, for

...to implementing the agreed ceasefire also eroded the legitimacy and moral standing of the
United Nations, first, for agreeing to sanctions given its knowledge of their probable effects,
and then (...) the ceasefire to cover aspects of coercive disarmament and inspection that were
not closely connected with the claim of collective security that was properly put forward as a

proper justification of the war (Falk 2002).

Det er likevel riktig & hevde ut fra den konkrete oppfatningen av at om det er
Sikkerhetsradet som vedtar sanksjonene, sa har sanksjonsregimet blitt fgrt med
rettmessig autoritet. Siden det de facto var Sikkerhetsradet som viderefarte sanksjonene,
sa regnes de som legitime i denne forstand, ut i fra rettferdig krig-teoriens tanke om at

det er verdenssamfunnets gverste autoritet som ma vedta dem.

Dette kriteriet gar kun pa vedtakelsen av sanksjonene i 1991, ikke opprettholdelsen. Men
det er klart at med de falgene sanksjonene har fatt pa grunn av lite konform politikk fra
Sikkerhetsradets side, samtidig som deler av sanksjonene forvitret, er det klart at Radets
legitimitet har blitt undergravet utover i sanksjonsperioden. | tillegg har sanksjonene vist
de prosedurale og substansielle problemer som ligger i Sikkerhetsradets veto-prinsipper.
Det ble klarere og klarere etter hvert som arene gikk, at USA hadde styringen pa
politikken Radet farte. Landet gnsket & opprettholde sanksjonene, helt til Saddam
Hussein ikke lenger satt ved makten Irak. Men uansett om Sikkerhetsradsmedlemmene
var uenige om politikken, matte alle resolusjoner vedtas med flertall. Og saledes fremsto

Sikkerhetsradet som en legitim autoritet under hele perioden.

Siden det var FNs sikkerhetsrad som vedtok a viderefare sanksjonene er kriteriet om
rettmessig autoritet mgtt. Sikkerhetsradet mistet mye av sin legitimitet utover i

sanksjonsperioden pa grunn av manglende evne og mulighet til a hanskes med de
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problemene sanksjonene forarsaket, men dette betyr likevel ikke at prinsippet er brutt. Sa
lenge Sikkerhetsradet handlet med henvisning til kapittel V11 i pakten ved viderefaringen
av sanksjonene i 1991, er aspektet mgtt. Det er i denne sammenhengen irrelevant om
pakten faktisk inneholder bestemmelser om det var legalt & viderefgre sanksjonene etter

at det var fort krig.

5.1.4 Komparativ rettferdighet
En del av malsetningen med sanksjoner er at freden som skapes skal vare rettferdig

for begge (eller alle) parter (Syse 2003i:174). Det overordnede malet bak enhver FN-
politikk ma i falge rettferdig krig-tradisjonen alltid vere fred og gjenopprettelse av
rettferdige forhold. Rettferdighet for innbyggerne i Irak, rettferdighet for nabolandene og

resten av verdenssamfunnet, skulle veere det gnskede utfall.

Sanksjoner ma som ethvert annet virkemiddel i internasjonal politikk falge prinsippet om
likhet og likebehandling, som er nedfelt i folkeretten. Dette er essensielt for FNs politikk
overfor organisasjonens medlemsstater. For at utfallet av en politikk skal sees pa som
legitimt, spesielt av de direkte involverte parter, er det avgjerende at FN ikke
forskjellsbehandler medlemsland. Som et kjerneeksempel pa dette, er den ulike
sanksjonspolitikken landene i Midtgsten har blitt utsatt for. Mangelen pa kollektive
sanksjoner mot Israel, et land som besitter ikke-konvensjonelle vapen, inkludert
atomvapen, og som har en gjennomgaende historie av brudd pa folkerettslige
forpliktelser, er problematisk for FNs anseelse, serlig blant muslimske land. For Israels
vapenarsenaler og historie om forkjgpsangrep, gjorde landet til en like stor trussel mot
internasjonal fred og stabilitet i regionen som Irak var. Sanksjonene ble viderefart i Irak
fordi landet kanskje kunne utvikle atomvapenkapabiliteter i fremtiden (Normand og
Wilcke 2001). Iraks begrunnelse og rettferdiggjering av behovet landet hadde for a ha
ikke-konvensjonelle vapen som et avskrekkingsmiddel overfor Israel, kunne kanskje ha
blitt tatt serigst for & hindre at FN ble beskyldt for & bruke dobbelstandarder overfor sine

medlemsland.

Dette betyr likevel ikke at det var helt ureglementert at Irak fikk noen form for

straffereaksjoner etter invasjonen av Kuwait. Men kanskje var rettferdigheten nadd da
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det irakiske angrepet var slatt tilbake etter krigfaring. Med historisk belegg, er det ikke
helt uriktig & hevde at det eksisterte en viss rettmessighet i Saddam Husseins nektelse av
a godta kravene i resolusjon 687 umiddelbart, som en innblanding av landets indre
anliggender. Samtidig er det naturlig at FN ville hindre at landet pa nytt skulle fa true
sine naboland. Spgrsmalet er dermed om ikke vapenkontrollen kunne veert gjort pa en
mer human mate enn ved totale sanksjoner, som allerede far krigfgringen hadde vist seg

a ha sveert skadelige falger for sivilbefolkningens levekar.

Kriteriet om komparativ rettferdighet er et prima facie-prinsipp: Sikkerhetsradet matte
hele tiden vurdere om de menneskelige lidelsene kunne males i forhold til det som var
rettferdig grunn for sanksjonene og hvordan Irak og omverdenen oppfattet konflikten.
Kriteriet kan i Iraks tilfelle ikke sies a veere oppfylt pa en tilstrekkelig mate. Verken FNs
sikkerhetsrad eller Iraks ledelse vedkjente seg den andre parts sak og meninger. Selv om
sanksjonene hadde hjemmel i FN-pakten, og dermed var legale i seg selv, viste
organisasjonen mange svakheter i gjennomfaringen av sanksjonene. FN har ogsa mistet
en viss anseelse, siden Irak er eneste land i regionen som har veert utsatt for
“forebyggende” straffetiltak. At Irak ble styrt av en lite samarbeidsvillig og korrupt
leder, som ikke gjorde det beste ut av situasjonen for a lette ngden for sin egen
befolkning, gjorde ikke situasjonen bedre. FNs sikkerhetsrad hadde retten pa sin side,

men tok for lite hensyn til motparten, slik at uskyldige matte lide.

5.1.5 Proporsjonalitet til illegitim handling
Det godet som gnskes oppnadd ved sanksjonene, avmilitarisert irakisk regime, og

dermed fred og stabilitet, ma veere av sa stor viktighet og ngdvendighet for
verdenssamfunnet, at den dgd og lidelse som forarsakes er proporsjonal bade til malets

viktighet og til hva slags handling som er begatt.

Det var selvsagt viktig a holde regimet ute av stand til igjen a ga til angrep mot

nabostater og for a4 unnga at Saddam Hussein kunne bruke massegdeleggelsesvapen mot
egen befolkning. A fremme fred i regionen, i form av kontroll med Iraks vapenarsenaler
var av hgy politisk og moralsk verdi. Men oversteg denne prima facie-forpliktelsen som

Sikkerhetsradet og FNs medlemsland innehar om a gjenopprette stabile forhold, den
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andre prima facie-plikten om & ikke skade uskyldige sivile med den politikken som
fares? FN gnsket a skjerme nabostater og den irakiske befolkning fra nye brudd pa
internasjonale normer, samtidig som det var klart at den politikken som ble valgt,
omfattende gkonomiske sanksjoner, ville pavirke uskyldige sivile i Irak. Malet om a
hindre at Saddam Hussein og Irak pa ny skulle kunne ruste opp og eventuelt ga til en ny
krig, oversteg med moralsk styrke i dette tilfellet menneskerettighetene til den irakiske

befolkningen, slik Sikkerhetsradets politikk fremsto.

Det er umulig a si hva utfallet hadde blitt om ikke sanksjonene hadde blitt viderefart i en
eller annen form. Sanksjonene og vapenrestriksjonene var ogsa ment a beskytte den
irakiske sivilbefolkningen fra overgrep fra landets ledelse. Det & holde Irak nede var sett
pa som viktigere enn at befolkningen i Irak matte lide en viss periode pa grunn av mat-
og medisinmangel og gdelagt samfunnsstruktur. Det er vanskelig & vurdere om
proporsjonalitetsprinsippet her ble brutt, serlig fordi det var umulig for de besluttende
parter a vite hvor mye lidelse som ville oppsta eller hvor snart malene ville bli nadd. Det
som uansett er vanskelig a forsvare er hvordan (forventet) enorm lidelse og dgd hos
sivilbefolkningen i Irak kunne rettferdiggjeres fordi FN ville kontrollere Iraks

indre anliggender og hva Irak kunne utrette i fremtiden:

It is hard to see how a quarter million civilian deaths is a proportional response not to any
present act of aggression, but something fairly far removed from that — the possession of the
means to produce weapons which might do indiscriminate harm, if they are constructed, and if
they are then used (Gordon 1999i:2).

Proporsjonalitetsprinsippet er vanskelig a bedgmme i dette tilfellet, fordi det er to
moralske goder som star mot hverandre. Ingen kunne ane ved sanksjonenes viderefaring
i 1991 hvor mye lidelse som ville forarsakes, og malet om fred og stabilitet i regionen

kunne synes som et overordnet godt mal for alle.

Det er vanskelig a se at sanksjoner var en rett respons pa den handling Irak hadde begatt
(eller egentlig eventuelt kunne bega i fremtiden). Malet med sanksjonene - a fa til en
kursendring i Iraks politikk, og dermed fred og stabilitet i regionen — var sett pa som

klart proporsjonalt med en viss lidelse blant sivilbefolkningen i Irak. Det er nesten
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umulig & vurdere om kriteriet om proporsjonalitet er mgtt i dette tilfellet, selv om den
manglende maloppnaelsen viser at sanksjonenes konsekvenser var disproporsjonale, slik
at virkemiddelet i seg selv fremstar som lite egnet i Iraks tilfelle. For selv om situasjonen
sanksjonene ble viderefart i var spesiell, kan ikke den slutningen automatisk trekkes om

at jus ad sanctionem-prinsippet om proporsjonalitet ble brutt.

5.1.6 Rimelig hap om a lykkes
Kriteriet om et rimelig hap om & lykkes innebzrer at dersom man ikke har noen mulighet

for & oppna en rettferdig fred som befolkningen pa begge sider kan leve med, skal man
under "vanlige” forhold ikke ty til maktbruk i det hele tatt (Syse 2003i:174-175). Dette
dreier seg bade om at sanksjonene ma kunne realisere de fastsatte malene og at det skal

fare til at sivilbefolkningen, spesielt i malstaten, far en fredfylt tilveerelse.

Dette kriteriet synes derfor problematisk angaende Irak. Var det fornuftig og sannsynlig
at viderefgringen av sanksjonene ville fare til en endring av regimets politikk og hindre
ny opprustning og eventuelt bruk av massegdeleggelsesvapen? Og at dette ville skape
varig fred? Malene i resolusjonene var svert divergente. Og sa lenge den irakiske
ledelsen ikke ville bli direkte bergrt av en slik total gkonomisk straff, fordi han alltid
ville finne smutthull og ha pengereserver tilgjengelig, var det lite trolig at sanksjonene
ville lykkes. De kunne kun lykkes pa den maten at man fikk kontroll og oversikt med
vapnene fordi vapeninspektarer kom inn i landet, men dette trengte ikke a ha noe a si for
det politiske klimaet. Sa lenge sanksjonene ikke heller var en del av en starre strategi for
diplomatisk lgsning pa konflikten, hadde Saddam Hussein lite & tjene pa & samarbeide

(Cortright og Lopez 2000:56-57). For, som nevnt tidligere:

Sanctions can help to encourage a process of dialogue and negotiation, but they cannot by
themselves remove a targeted regime or force a drastic change in policy. Sanctions should not

be used in a purely punitive manner to starve an opponent into submission.

Sanksjoner virker best i en diplomatisk kontekst, der enkelte krav fra malstaten hadde

blitt ettergitt nar kravene i Sikkerhetsradets resolusjoner hadde blitt oppfylt. Men;
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...in the Iraq case, there has been no reciprocation of Baghdad’s concessions, and thus no

incentive for the government to take further steps toward compliance (...). The Security

Council has adopted an unyielding posture and refused to reciprocate (ibid.).

| ettertid kan det virke som at det var "mismatch” mellom de ambisigse malene til
enkelte av Sikkerhetsradets medlemmer og sanksjonsinstrumentets velegnethet med a na
dette malet. Dette var fgrste sanksjonstilfellet av kollektiv og sa omfattende karakter i
historien, med fa antagelser om hva som kunne bli utfallet og med store forventninger
knyttet til at Saddam faktisk ville samarbeide. Men; Sikkerhetsradets sanksjoner far
krigen hadde ikke fart til malet. Selv om sanksjonskravene na var annerledes, viste alle
tidligere erfaringer med sanksjoner at suksessraten var lav. | falge sanksjonshistorien er
det i sveert liten grad veert mulig & oppna haye politiske mal, slik som de i resolusjon
687. Nar det da i tillegg var snakk om et autoritert regime, som ikke brydde seg om sin
befolknings ve og vel, og den typiske responsen fra en populasjon under sanksjoner er a
samle seg rundt sitt lederskap (Eland 1995:32), var det i utgangspunktet lite trolig at Irak

ville imgtekomme Sikkerhetsradets krav.

Da sanksjonene ble viderefert i 1991 hadde de fleste et hap om at de ville lykkes med a
fa Irak til 4 etterfglge kravene forholdsvis raskt. Selv om det innad i resolusjonene ligger
at det vil ta tid for Irak & oppfylle alle krav selv om de hadde prgvd. Men dette "hapet”
var ikke sett i lys av sanksjonspolitikkens historie, hvordan sanksjonene var formet, og
vurdert opp mot motparten. Kriteriet er oppfylt i seg selv, for det er liten grunn til a tvile
pa at Sikkerhetsradsmedlemmene faktisk trodde pa en rask suksess. At de hadde sa
manglende kunnskaper om at dette med sveert liten sannsynlighet ville inntreffe, kan ikke

tas med i betraktningen.

5.1.7 (Nest) siste utvei
Prgvde det internasjonale samfunnet andre muligheter og midler fgr sanksjoner ble

innfart som det siste alternativet? Den unike erfaringen med Irak, der en forlenget
embargo ble skjerpet inn etter en krig, reiser spgrsmal bade om hvordan sanksjoner skal
vurderes som virkemiddel i forhold til krig, og pa hvilket niva og varighet sivil lidelse og
ded er akseptabelt i implementering av en form for tvang som i gkende grad har blitt

brukt som et substitutt for bruk av veepnet makt.
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Sanksjoner var siste utvei pa den maten at de ble brukt etter krig, de ble viderefart i en
ny resolusjon med nye krav, som ikke ga rom for forhandlinger. Pa den andre siden blir
sanksjoner regnet som nest siste utvei fgr vaepnet inngripen, forutsatt at det ligger trusler
om dette bak sanksjonene. | Irak skjedde ikke dette; krigfaringen ble avsluttet etter at
Irak var presset tilbake, og bombet mange tiar tilbake i utvikling, bade sivilt og militert.
Sanksjonene som ble viderefgrt dreide seg heller ikke om et konkret, akutt

situasjonsbilde, men om et skjold mot fremtidig (hypotetisk) irakisk aggresjon.

Ulike problemer knytter seg dermed til tilfellet Irak: Hva nar malet for en krig under FN-
pakten egentlig var nadd? FNs koalisjonsstyrke hadde slatt det irakiske angrepet tilbake.
Hvilken "posisjon” far da sanksjoner som er viderefart etter krig? Det var forsgkt a fa til
ulike lgsninger med Saddam Hussein far resolusjon 687 ble satt i verk, spesielt foregikk
det ulike forhandlinger mellom det irakiske regimet og representanter for FN og USA.
Men Saddam motsatte seg enhver diskusjon om vapeninspeksjoner og de andre kravene,
fordi det pavirket Iraks autonomi. At sanksjonene derfor ble innfgrt med de omfattende
kravene, ble sett pa som siste utvei for & oppna fredelige forhold. En ny krig var i dette

tilfellet ingen lgsning, siden dette gjaldt forhold inne i Irak.

Sanksjoner ma ses pa som en del av en bredere fredsskapende strategi. Inntrykket fra
Irak er at sanksjonene har vaert med pa a hardne fronter. Nasjonen synes a sta mer samlet
bak regimet utover i perioden. Ofte kan ogsa militeer handling og kortvarig krig sees pa
som a foretrekke for et land under sanksjoner der den politiske ledelsen i landet er lite
opptatt av velferden til sine egne innbyggere. Irak er et godt eksempel pa dette; Saddam
Husseins svake samarbeidsvillighet har fert til den langvarige opprettholdelsen
(Simmons 1996:174). Sanksjonene blir ikke sett pa verken som nest siste uvei eller siste,

men som en straff fra det internasjonale samfunnet for handlinger de ikke kan lastes for.

Det er i forhold til ordlyden i kriteriet om siste utveli, slik det kommer til uttrykk i

rettferdig krig-doktrinen, veldig vanskelig & bedemme om viderefgringen av sanksjonene
faktisk representerte siste uvei i Irak. De kan na ogsa sees pa som en nest siste utvei for a
fa til en mer politisk korrekt lgsning pa det problemet som verdenssamfunnet hadde med

Irak angaende aggresjon og vapenproduksjon. Det er slikt sett vanskelig a bedgmme om
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dette kriteriet er oppfylt eller ikke. Sanksjonene mot Irak kan derfor regnes som nest
siste utvei eller siste utvei — alt etter hvordan sanksjonspolitikken og krigfgringen
vurderes i forhold til hverandre, og hvordan de to virkemidlene vurderes teoretisk. For at
sanksjonene skulle representert en nest siste utvei, skulle alle andre midler veert pragvd,
og trusler om bruk av vaepnet makt skulle veert bruk som pressmiddel (Pape 1997:97).
Dette skjedde ikke i Irak, for sanksjonene i seg selv ble en siste utvei; en mate for
verdenssamfunnet a demme opp for fremtidig irakisk vapenproduksjon og aggressiv
oppfarsel. Legalt sett regnes uansett gkonomiske tvangstiltak som en a priori og ikke
som en a posteriori lgsning i forhold til militeer inngripen (Delmonte 2001:351). At

sanksjonene her derfor utgjorde en siste utvei er ikke i konformitet med dette synet.

5.2 Jus in sanctione og sanksjonsregimet mot Irak

Ble sanksjonene mot Irak, etter viderefaringen, gjennomfart pa en rettferdig mate i
forhold til reglene for adferd i krig og generelle menneskerettighetsprinsipper og
folkerettslige forpliktelser?

5.2.1 Proporsjonalitet mellom mal og midler
Proporsjonalitetsprinsippet representerer i jus in bello-kontekst et kriterium for a avgjare

legaliteten til hvordan de kollektive sanksjonene ble gjennomfart mot Irak.
Proporsjonalitet i denne sammenhengen krever at det er en balanse mellom hvor viktige
FNs interesser er i a na de fastsatte malene med sanksjonene, og organisasjonens
interesse i & unnga uakseptabel lidelse, og kanskje til og med brudd pa
menneskerettighetene, for sivilbefolkningen. Sanksjonene mot Irak matte ikke fare med
seg sa mange negative konsekvenser, at disse oversteg det (gode) som skulle oppnas. For
det gode som skal oppnas rettferdiggjer ikke en hver bruk av midler. Faktorer som kan
pavirke om proporsjonalitetskriteriet ble mgtt er massiv fattigdomsvekst, stor
moralitetsgkning, nedgang i skonomiske forhold, og hvor lenge effektene kan sies a

pavirke det irakiske samfunnet.

Det offisielle formalet for & opprettholde sanksjonene var a fa Irak til & imgtekomme de
kravene som ble stilt i vapenhvileresolusjonen. Det mest vesentlige her, samtidig som

det var at internasjonalt krav, var at Irak skulle tilintetgjare alle sin
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massegdeleggelsesvapen og midler til & produsere slike. Var det et likeverdig forhold
mellom dette malet, og sanksjonene, som ville fare til store vanskeligheter for en
sivilbefolkning som allerede hadde lidd mye under de foregaende sanksjonene og krig?
Dette gar ogsa pa hvor velegnet sanksjoner er for i a oppna et slikt haypolitisk mal, der
det ikke er noen direkte sammenheng mellom befolkningens leveforhold og pavirkning

av de politiske beslutninger, og de kravene som skal etterkommes.

Forholdet mellom skade og hva som positivt oppnas endrer seg over tid.
Skadevirkningene har gkt betydelig utover i perioden sanksjonene varte, og selv om de
humanitaere forholdene ble litt bedre etter at olje for mat ble innfgrt, har de menneskelige
lidelsene veaert enorme. Mange vil leve med skader og sykdommer de padro seg under
sanksjonene i fremtiden. Samfunnsmaskineriet ble mer og mer tvunget i kne, og
lidelsene gkte etter hvert som ressursene ble utarmet. Langvarige og store gkonomiske
problemer og strukturelle endringer som fglge at dette, vil pavirke det irakiske samfunnet
i mange tiar. Det er vanskelig a se at de positive virkningene av sanksjonene har utviklet
seg pa samme mate. Det som kunne synes som en slags rimelig balanse i 1991, var helt
uakseptabelt i 1996 og i 2002 (Villumstad 1998). Som ogsa Kondoch (2001) nevner:

Since too many lragi people have suffered and died as a result of the sanctions, and only
insufficient progress has been made in disarming Irag, the sanctions regime in its present form

cannot be considered proportional.

Det er helt klart at sivilbefolkningen i Irak, og serlig barn, har lidd mye under
sanksjonene. | moderne historie er det vanskelig a finne starre brudd pa barns rettigheter
enn lidelse og dad blant over en halv million barn og nyfadte. FN skal alltid sikre at

sanksjonene ikke medfarer en disproporsjonal innvirkning.

The Security Council imposed economic sanctions on Irag with high expectations of
successfully eliminating non-conventional weapons in Irag. The means of pursuing these
objectives — after these expectations proved to be unfounded — are not unlimited, especially at
the expense of innocent life. The advantage gained (...), measured by Iragi compliance with the
cease-fire resolutions, is extremely remote in comparison with the enormous civilian causalities.
While the goal of eliminating Irag’s non-conventional weapons in order to ensure peace and

security in the region is unquestionably of great importance, it is unclear how much
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comprehensive sanctions have furthered these goals. Irag has often revealed valuable
information on its weapons program in response to high level defections or threatened military
strikes. Because their role in gaining Iragi compliance is so remote, sanctions violate the

principle of proportionality (Normand og Wilcke 2001).
Naverende generalsekretaer i FN, Kofi Annan, har ogsa uttrykt bekymring for dette:

The hardship imposed on the civilian population is greatly disproportionate to the likely impact

of the sanctions on the behaviour of the protagonists (sitert i Cortright og Lopez 1999).

Et av de malene som klarest viser dette er veksten i fattigdom. Under sanksjonsperioden
falt en stor del av befolkningen under grensen for uverdige leveforhold. Denne veksten,
den hgye dedsraten og den lange varigheten av sanksjonenes effekter, overstiger grensen
for hva som kan regnes som rimelige fglger av en FN-politikk. Det kan derfor
konkluderes med at kriteriet om proporsjonalitet ikke er mgtt i Irak. At sanksjonene
samtidig ikke bidro til nevneverdig maloppnaelse styrker denne pastanden. Sanksjonene

var derfor ikke bare urettmessige, men ogsa i stor grad ineffektive.

Sanksjoner bryter ikke prinsippet om sivil immunitet selv om de skader uskyldige,
dersom slik skade er en genuin sideeffekt — det vil si indirekte og ikke-intendert
(Johnson 1999:130). Men dette holder ikke for Irak. For basert pa den informasjonen
som er tilgjengelig i dag, og var det under innfgringen og opprettholdelsen av
sanksjonene, om de gdeleggende virkningene sanksjoner har gkonomisk, sosialt og
humanitert for malstatens befolkning, sa ble prima facie-prinsippet om proporsjonalitet,
ikke oppfylt her.

5.2.2 Diskriminering
Fra tidligere er det nevnt at prinsippet om diskriminering er en viktig prima facie-norm

innenfor rettferdig krig-doktrinen. A skade og drepe uskyldige og ikke-stridende er tillatt
kun i (ngds-) tilfeller der avgjgrende og viktigere plikter ma settes over dette. | enhver
situasjon hvor det er fare skal ogsa sivile sikres humaniteare forsyninger og medisinsk
hjelp. I det irakiske tilfellet sto det moralske dilemmaet mellom & skjerme nabostatene
og verdenssamfunnet fra Saddam Husseins regime med massegdeleggelsesvapen og

eventuell ny angrepskrig, eller & pafare det irakiske samfunn menneskelige og
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gkonomiske byrder ved omfattende sanksjoner.

Et kritisk spgrsmal under distinksjonsprinsippet er om sanksjonene rammet hele
befolkningen, som et middel for a influere regimets politikk — et klart brudd, eller om de
rammet regimet, men i tillegg som sivile ble pafgrt en viss lidelse som en uunngaelig
bivirkning av dette. | Irak ble hele befolkningen lidende, mens den politiske ledelsen
ikke ble nevneverdig pavirket av straffetiltakene. Dette beviser at omfattende sanksjoner
av denne typen var et "blunt instrument”,*® som ikke traff den politiske eliten. De
svakeste og mest sarbare samfunnsmedlemmene, de med minst politisk makt og de som
hadde faerrest muligheter til & skaffe seg ngdvendige livsmidler, led mest under
sanksjonene. Da FN viderefgrte sanksjonene etter den militeere invasjonen, ble de innfart
under sveert kritiske omstendigheter, og farte umiddelbart til total kollaps i landets
gkonomi og infrastruktur og til sivile dgdsfall (Normand og Wilcke 2001). Pa denne
maten brgt sanksjonene diskrimineringsprinsippet, med en gang de lykkes i & gdelegge

Iraks grunnleggende samfunnsforhold.

Fra et etisk stasted melder falgende betraktning hva angar sanksjonene mot Irak seg:

De hadde en slaende likhet med ett av krigens mest makabre midler: beleiringen. FN
bestemte at et omrade skulle lukkes av med hensikt & forhindre at forsyninger kom inn
(Syse 2001). P4 mange mater kan sanksjoner sees pa som den moderne versjonen av
beleiringskrig: begge involverer systematisk deprivasjon av en by eller et land for
gkonomiske ressurser. Ironisk nok er det makthaverne som opplever starst trygghet i en
slik situasjon. En stor inkongruens oppstar nar mennesker som ikke er ansvarlige for de
lovstridige handlingene begatt av sitt regime, blir straffet. Dette er umoralsk per se
(Delmonte 2001:348). Selv om en nasjon ikke blir fysisk innesperret ved sanksjoner,
oppnas den samme effekten ved at internasjonale institusjoner og press forhindrer salg,
kjep og utvikling av varer, sa vel som & hindre migrasjon (Gordon 1999i:6). Sanksjoner,
som beleiringer, er et ikke-diskriminerende middel som ikke skiller mellom stridende og
ikke-stridende, og har gjennom historien pafart ekstrem og direkte lidelse for de
svakeste, de mest sarbare og de minst politisk aktive (Gordon 1999:21). Dette skjedde

0gsa i Irak.

% Betegnelse brukt av blant andre Boutros Boutros-Ghali i 1995 i Supplement to an Agenda for Peace.
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| klassisk moralfilosofisk tenkning om beleiring, som tanken om rettferdig krig faller inn
under, har muligheten for en fluktvei som en forutsetning for at slike innesperringer
overhodet kan veere etisk forsvarlige — det vil si det ma eksistere en mulighet for sivile til
a remme ut, uten at beleiringen skal bli mindre effektiv. Det er i realiteten denne etiske
fluktvei man forsgker a fa til med gkonomiske sanksjoner som rammer sivile hardt, som
olje-for-mat-programmet overfor Irak; livsngdvendige forsyninger og ngdvendig
medisinsk behandling for sivilbefolkningen skulle veere mulig (Syse 2001). Likevel
hadde sanksjonsregimet, spesielt de farste arene av perioden, karakter av a ga pa tvers av

distinksjonsprinsippet, for sanksjonene

...operates by restricting the economy of the entire community, creating shortages of food,
water, and fuel. Those who are least able to survive the ensuring hunger, illness, and cold are
the very young, the elderly, and those who are sick or injured. Thus the direct consequence of
siege is that harm is done to those who are the least able to defend themselves, who present the
least military threat, who have the least input into policy or military decisions, and who are

most vulnerable to hunger, cold and illness (Gordon 1999i:4).

Prinsippet om diskriminering ma veere oppfylt under gjennomfaringen av et gitt
sanksjonsregime for at det skal kunne bedgmmes som rettferdig. Ser man pa
konsekvensene av sanksjonene for Iraks sivilbefolkning, der de mest sarbare og mest
“uskyldige av de uskyldige” ble hardest rammet, i tillegg til at regimet naermest forble
upavirket gjennom hele perioden, ma det konkluderes med at dette kriteriet ikke ble mgtt
i Irak. Lite humaniter hjelp ble gitt, og saledes fikk sivilbefolkningen ingen fluktvei ut

av kaoset. Fglgene av sanksjonene var ikke rettferdige.

| tillegg fremstar falgene av indirekte sanksjoner som de facto ikke bivirkninger, for de
negative konsekvensene for befolkningen er ngdvendige og intensjonelle; sanksjonene
kan ikke veere effektive uten. Og selv ikke en god hensikt kan rettferdiggjare sanksjoner
som kun farer til lidelse, og ikke til maloppnaelse av betydelig grad. Hvis et
sanksjonsregime far et snev at ren kollektiv straff over seg, som Irak-sanksjonene etter
hvert fremsto som, kan ingenting rettferdiggjere det, selv ikke at det er en
uhensiktsmessig bivirkning av en politikk. Som Pierce (1996:110) hevder
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...if not directly intended, the pain, suffering, and physical harm inflicted on the innocent are
foreseen and turn the innocent into a means to and end. In double-effect terms, the ends do not
justify the means. More specifically, in this case, the good to be achieved (persuading or forcing
the target government to change its policy) is to be accomplished by means of the harm done
(the pain and suffering of the population), and thus the use of such sanctions in this way is not

morally acceptable by the principle of double-effect.

Dette viser et av de sterkeste moralske argumentene mot bruk av sanksjoner: uskyldige
mennesker blir brukt som midler for & na mal. Doktrinen om dobbel effekt, som av
mange har veert brukt som en etisk "utvei” for a rettferdiggjere sanksjonspolitikk
generelt, gjelder derfor ikke for Irak. Sikkerhetsradet visste at sivile ville miste livet og
lide som falger av sanksjonene, og likevel ble de viderefart og opprettholt over sa lang
tid.

Sanksjonene mot Irak brgt diskrimineringsprinsippet pa ulike mater. Farst og fremst
rammet de gal malgruppe: de mest uskyldige og forsvarslgse ble rammet sterkest, mens
regimet heller ngt godt av sanksjonene. Det var de mest uskyldige delene av den irakiske
sivilbefolkningen som led mest, bade nar det gjaldt forringelse av leveforholdene
generelt og tap av menneskeliv. Sanksjonenes fglger for sivilbefolkningen kan heller
ikke sees pa som ikke-intenderte bivirkninger. Sikkerhetsradet visste hva konsekvensene
ville bli, og det ble tidlig dokumentert hvor stor ngden faktisk var. Utfallet av
sanksjonene var derfor uforsvarlige og uetiske. Sikkerhetsradets politikk kan heller ikke
forsvares ved en henvisning til doktrinen om den doble effekt. Det var bevist for
viderefgringen av sanksjonene at uskyldige ville lide, og derfor kan ikke sanksjonenes

konsekvenser regnes som ikke-intenderte bivirkninger av sanksjonstiltakene.

5.3 Konklusjon — var sanksjonene rettferdige?

For at sanksjonsregimet mot Irak skal kunne regnes som rettferdig ma alle kriteriene
som regnes som absolutte vare tilfredsstilt, samtidig som at prima facie-prinsippene ma

veere begrunnet og gjennomfart pa en etisk forsvarlig mate.

Denne gjennomgangen viser tydelig at en samlet vurdering av sanksjonsregimet mot Irak

ma konkludere med at det var urettferdig. Det ene av de tre absolutte kriteriene innenfor
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jus ad sanctionem, rettferdig grunn, kan ikke sies a vaere oppfylt. Sa lenge sanksjonene
er innfert pa tvilsomt moralsk og politisk grunnlag, ma hele sanksjonspolitikken
bedgmmes som uetisk. Trekkes dette likevel i tvil, og man hevder at det faktisk
eksisterte en rett grunn, sa lenge Sikkerhetsradet vedtok at dette var tilfellet, vil
sanksjonsregimet som helhet likevel vere urettmessig. For siden de to prinsippene i jus
in sanctione, proporsjonalitet og diskriminering, begge er brutt, vil den totale
konklusjonen bli at sanksjonsregimet ikke var tilfredsstillende i fglge rettferdig krig-
doktrinen. Selv om disse ma vurderes uavhengig av kriteriene i jus ad sanctionem, og de
kun er prima facie-plikter, kreves det at de er oppfylt safremt ikke de har mattet vike for
andre, mer pressende prinsipper. Her har det viktigste vaert a skjerme sivile for lidelse,
selv om det irakiske regimets politikk skulle kontrolleres, og dette skjedde ikke pa langt

nar godt nok til at sanksjonene var gjennomfart pa et rettferdig vis.

Om det konkluderes med at de negative konsekvensene av sanksjonene er katastrofale
eller moderate, ma de uansett settes opp mot verdien av det malet som sgkes oppnadd, og
verdien av dette og sannsynligheten for at det skal inntreffe. Om malet med a hindre at
Irak utviklet og brukte massegdeleggelsesvapen var verdt de humanitere og gkonomiske
falgene, fremstar etter at sanksjonsregimet ble avsluttet, som etisk uforsvarlig. Malet om
en diktators nedrustning og endring i politisk adferd kunne kanskje tenkes a oppveie en
viss lidelse, dersom bedre alternativer ikke var til stede og trusselen Saddam Hussein
representerte var enormt stor for det internasjonale samfunnet. Nar ulike teorier og
empiriske undersgkelser legges til grunn, var Irak heller ikke et tilfelle der sanksjonene
hadde stor sannsynlighet for a lykkes. Sanksjonenes falger i form av menneskelig lidelse
og dagd som var ment a skulle oppveide malet om a fjerne det sittende regimet, ma derfor
anses som umoralske, og menneskerettighets- og folkerettsstridige siden denne lidelsen
delvis var intendert og siden hovedmalet ikke ble oppnadd, selv om det fra enkelte hold

hevdes at sanksjonspolitikken hadde en rettmessig forankring i FN-pakten.
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6. KONKLUSJON: GODT MAL MED UMORALSKE F@LGER

Foreliggende studie har forsgkt a besvare sparsmal knyttet til om omfattende, kollektive
gkonomiske sanksjoner, som de mot Irak, kan vere rettferdige. Slike sparsmal innebaerer
bade legal tenkning, moralfilosofiske vurderinger og politiske overveielser. Kriterier fra
rettferdig krig-tradisjonen ble brukt som rammeverk for diskusjonen omkring
sanksjoners velegnethet som konfliktlgsningsmiddel pa den internasjonale arena.
Kapittel 2, som ga en teoretisk innfgring i hva som menes med sanksjoner og
gjennomfaringen av slike virkemidler; effektivitet, legale begrensninger og FN som
autoritet, og kapittel 3, med en gjennomgang av hva som ligger i begrepet om rettferdig
krig, utgjorde det teoretiske utgangspunktet. Den historiske gjenomgangen av selve
sanksjonsregimet mot Irak i kapittel 4, ble brukt som empirisk analysemateriale for

diskusjonen i kapittel 5; om sanksjonene var rettferdige.

Rettferdig krig-prinsippene viste seg a fa systematisert og problematisert en rekke etiske
og politiske spgrsmal relatert til bruken av sanksjoner. Spesielt ble forholdet mellom jus
ad sanctionem og jus in sanctione belyst: det kan veere rettferdig a innfgre sanksjoner
(selv om dette trolig ikke var tilfellet i Irak), samtidig som konsekvensene og
gjennomfaringen av sanksjonspolitikken viser at den ikke er rettferdig. Denne oppgaven
viste ogsa at a bruke dette teoretiske rammeverket som analogi for sanksjoner, i en noe
bearbeidet form, ga mening. Sanksjoner under kapittel VII i FN-pakten bgr behandles
med samme alvor som vaepnet inngripen, bade pa grunn av konsekvensene de medfarer,
men ogsa fordi de faktisk krever samme legale og folkerettslige forpliktelser i
gjennomfaringen. Likevel bgr sanksjonsinstrumentet, som forsgkt vist i denne studien,
diskuteres og anvendes ut i fra sine egne begrensninger og “egenskaper”, og ikke bare

som et alternativ til krig.

Problemet ligger farst og fremst i sanksjonsmiddelets natur, at det er et utelukkende
indirekte tvangsmiddel. Begrunnelsen for bruk av sanksjoner har i hovedsak veert basert
pa en antagelse om at en degradering av sivilbefolkningens materielle kar over tid vil

undergrave den sittende politiske ledelse, eller pavirke politikken som fgres. Dette
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forutsetter en forbindelse mellom befolkningens livskvalitet og regimets utenrikspolitikk.
Men denne forbindelsen er ikke til stede i autoriteere stater. @konomiske tvangstiltak vil
derfor innebare at et brutalt regime tilfgres et middel som gir dets politiske vurderinger
gkte negative falger for uskyldige sivile. Det var akkurat dette som skjedde i Irak (Thune
2000:351). Dette gjar det vanskelig a kunne etisk forsvare FNs langvarige sanksjoner
mot Irak med belegg i FN-pakten og folkerettslige konvensjoner. Sanksjonene brgt farst
og fremst med FNs egne forpliktelser overfor menneskerettighetene, og sanksjonene
levde ikke opp til en folkerettslig forutsetning om at det ma veere et samsvar mellom

formalet med en politikk og dens konsekvenser.

Likevel kan visse deler av begrunnelsen for sanksjonene mot Irak fremdeles veere
gyldige. Saddam Husseins regime ma beere en sveert viktig del av ansvaret for folkets
lidelser fordi det under hele perioden var usikkerhet rundt landets vapenarsenaler. Dette
fritar likevel ikke det internasjonale samfunnet fra et stort medansvar gjennom et
sanksjonsregime som ikke oppfylte minimumskriterier for etisk forsvarlig
gjennomfaring. For hvis beslutningstakere i krig er bundet av de moralske kriteriene som
blant annet er nedfelt i rettferdig krig-doktrinen, er de som innfgrer sanksjoner pa vegne
av verdenssamfunnet pa samme maten underlagt slike begrensninger. Prinsippet om sivil
immunitet har like stor gyldighet uansett tvangsmiddel. FNs sikkerhetsrad hadde derfor
forpliktelser til & hindre at sanksjonene ikke farte til lidelse som var disproporsjonal med
de malene som var fremsatt. Det kan fastslas at FN ikke overholdt sine egne

internasjonale normer i Irak.

Problemene som sanksjonspolitikken mot Irak farte til, setter sakelyset pa FNs gkende
bruk av sanksjoner som middel for a handtere internasjonale konflikter. For kan denne
moderne ekvivalenten til beleiringskrig rettferdiggjares i etiske og politiske termer?
Vurdert ut fra kriteriene fra rettferdig krig-teorien, var sanksjonene mot Irak ikke
moralsk rettmessige og i tillegg juridisk tvilsomme. Sanksjonene brat med flere av
kriteriene som de nevnte kjarereglene i rettferdig krig-tradisjonen utgjer, og medvirket
samtidig til alvorlige brudd pa menneskerettighetene, spesielt retten til liv, mat og helse.
Rettferdige sanksjoner kan, som en fglge av dette, ikke veere omfattende i formen, og

ikke ha endring av (hgy)politiske forhold som mal. Likevel bidro sanksjonene til
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fredeligere forhold i regionen, siden Saddam Hussein ble fratatt mulighet til & fremstille,
anvende- og bruke massegdeleggelsesvapen, eller konvensjonelle vapen for den saks

skyld, slik at faren for ny aggresjon fra Irak side var utelukket i hele sanksjonsperioden.

Farer den stadige bruken av gkonomiske sanksjoner, om enn i en mindre omfattende
utforming enn de mot Irak, til en mer rettferdig internasjonal orden? Denne studien har
vist at sanksjoner pa de fleste nivaer vil ha negativ innvirkning pa malstatens
gkonomiske struktur- og liv, og dermed for sivilbefolkningen, men at de i mer malrettede
tilfeller stadig vil kunne veere et virkemiddel & anvende mot stater som bryter
grunnleggende internasjonale normer og folkeretten. De gir ogsa FN-fellesskapet et
instrument a bruke mot aggresjon, som gjer det mulig & unnga bruk av veepnet makt. For
at sanksjonene ikke skal veere i strid med folkeretten og bryte grunnleggende
menneskerettigheter, er det derfor ngdvendig a revurdere virkemiddelet i seg selv, men
ogsa den legale og legitime basis sanksjonene har i FN-pakten og dermed
Sikkerhetsradets makt til & vedta og a opprettholde langvarige, og det som i de fleste
tilfeller ma anses som umoralske, sanksjonsregimer. For, hvis sanksjoner skal vere et
middel for & gjeninnfare rettferdighet, ma de ngyaktig utformes og implementeres, og
rettes mot den besluttende eliten i malstaten, og ikke uskyldige sivile (Cortright og
Lopez 1999). Det er et paradoks ved FNs sanksjonspolitikk at all den tid politikere
fortsetter med a implementere og argumentere for sanksjoner, sa sker eksperters og
legfolks skepsis overfor gkonomisk tvangstiltak som et godt politisk virkemiddel
(Baldwin 1999:80). De omfattende konsekvensene av Irak-sanksjonene har fart til at nye
strategier for bruken av sanksjoner er utformet for & gjere forholdet mellom bruken av
virkemiddelet og maloppnaelsen mer samsvarende, sakalte “smarte sanksjoner”. For FN
vil aldri igjen kunne innfgre gkonomiske straffetiltak mot sine medlemsland pa den
samme omfattende maten som mot Irak. Sanksjonsregimet mot Irak vil saledes fa en

plass som et unikt tilfelle i sanksjonspolitikkens historie.
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