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,ODGOVORNOST ZA ZASTITU” (,R2P")
U OKOLNOSTIMA PREKOGRANICNOG
TERORIZMA:EADEM SED ALITER?

U radu se analizira razvoj koncepta tzv. ,,odgovornosti za zastitu” (engl.
Responsibility to Protect — R2P) od pojave tzv. ,humanitarne intervencije” do
pokusaja opravdanja upotrebe sile u okolnostima tzv. ,rata protiv terorizma“,
posebice u slucajevima prekograni¢nih teroristickih ¢ina koje su pocinili ne-
drzavni akteri. Rad se posebno bavi odnosom , primarne” i ,sekundarne” od-
govornosti drzava za zastitu vlastitog stanovnistva, kao i onoga drugih drzava
od teskih i masovnih krsenja ljudskih prava, te se pritom usporeduje meduna-
rodnopravno uredenje upotrebe sile kao krajnjeg sredstva u ostvarenju toga
cilja.

Kljucne rijeci: odgovornost za zastitu (R2P); prekogranicni terorizam; upo-
treba sile.

1. UVOD

Zamisao o jednostranoj upotrebi sile od strane jedne drzave ili pak skupine
njih na podrudju druge drzave s ciljem zastite Zivota i drugih temeljnih ljud-
skih prava njezina stanovnistva u medunarodnim odnosima niposto nije nova.
Takvu su zastitu drzave najcesce pruzale svojim drzavljanima ili pak sunarod-
njacima kojima bi takva prava bila ugroZena od strane druge drzave, no daleko
rjede drzavljanima trec¢ih drZava ili pak uopce stanovnistvu odnosne drzave ko-
liko god povrede njihovih temeljnih prava bile teske ili masovne. Dakako, bilo
je to obiljezje medunarodnih odnosa, pa i prava u vrijeme kada, s jedne strane,
pojedinac nije bio viSe od pukog podanika svoje drzave, dok je, s druge, ,pravo
na rat” (ius ad bellum) bilo atribut drZzavne suverenosti.

Razvoj koncepta ljudskih prava, posebice onih temeljnih, zasti¢enih ko-
gentnim normama medunarodnog prava, kao i jednako kogentnim meduna-
rodnopravnim normama (ponajprije clankom 2. tockom 4. Povelje Ujedinjenih
naroda)' utvrdena zabrana jednostrane upotrebe sile osim u samoobrani, vodili

! Zatekst Povelje Ujedinjenih naroda vidi: Narodne novine — medunarodni ugovori, br. 15, 1993.; ispravak

u: br. 7, 1994.
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su promjenama, dakako daleko viSe na normativnoj nego na fakti¢noj razini.
Jednostrana upotreba sile prestala je time biti puko subjektivno pravo drzava,
no takvim normativnim razvojem one nisu nuzno promijenile i svoje djelova-
nje u medunarodnoj zajednici. Jednostrana upotreba sile tako se od subjektiv-
nog prava drzave, Kelsenovim rijeima receno, tek transponirala s razine , pri-
marne” na onu ,sekundarne” medunarodnopravne norme.> Drugim rije¢ima,
jednostrana upotreba sile morala je za drzave od ,pravila” postati ,iznimka”
trazeci od njih da ,posebnim okolnostima® ako je upotrijebe, iskljuce njezinu
imanentnu protupravnost.

Tako, premda stolje¢cima prisutna u medunarodnim odnosima,’ ideja tzv.
,humanitarne intervencije” tek u drugoj polovini 20. stoljeca poprima konture
naizgled pravnoga instituta. Pa ipak, jedinstveno prihvacene definicije, pa ¢ak
ni poblizeg odredenja toga pojma u medunarodnopravnoj doktrini nema. Holz-
grefe ,humanitarnu intervenciju” definira kao prijetnju silom ili upotrebu sile
preko drZavne granice od strane drZave (ili skupine drZava) s ciljem sprjecava-
nja ili okoncanja rasprostranjenih i teskih krsenja temeljnih ljudskih prava osoba
koje nisu drzavljani intervenirajuce drzave, a bez odobrenja drzave na cijem se
podrucdju takva intervencija poduzima.*

2 Detaljnije o konceptu primarne i sekundarne norme vidi: Kelsen, H., Théorie pure de droit, Neuchatel,

Editions de la Bacconniére, 1953, str. 67; Zemanek, K., The Legal Foundations of the International
System, General Course on Public International Law, Recueil des cours de I’Académie de droit interna-
tional de La Haye, sv. 266, 1997, str. 233; Zemanek, K., The Unilateral Enforcement of International
Obligations, Zeitschrift fiir auslindisches dffentliches Recht und Vilkerrecht, sv. 47, br. 1, 1987, str. 32-33;
usp. takoder i: Report of the International Law Commission (ILC) on the work of its 25" session, 7
May - 13 July 1973, A/9010/Rev.1,para.40; te A/CN.4/SER.A/1973/Add.1, Yearbook of the International
Law Commission, sv. 11, 1973, str. 167-170._

Prema nekim autorima, koncept tzv. humanitarne intervencije razvijao se ve¢ preko 600 godina;
vidi npr.: Simon, S.G., The Contemporary Legality of Unilateral Humanitarian Intervention, Ca-
lifornia Western International Law Journal, sv. 24, br. 1, 1993,, str. 117, Degan, V.-Dj., Humanitarian
Intervention (NATO Action against the Federal Republic of Yugoslavija in 1999), u: Vohrar, L.Ch. et
al.(ur.), Man’s Inhumanity to Man, Essays in Honour of Antonio Cassese, The Hague, London, New York,
Kluwer Law International, 2003., str. 244-246; Fonteyne, J.-P. L., The Customary International Law
Doctrine of Humanitarian Intervention, California Western International Law Journal, sv. 4, br. 2, 1974.,
str. 214-226. O razvoju koncepta ,humanitarne intervencije” u suvremenim medunarodnim odnosi-
ma vidi i: Franck, Th.M., Rodley, N.S., After Bangladesh: The Law of Humanitarian Intervention by
Military Force, American Journal of International Law, sv. 67, br. 2, 1973., str. 277-289; Corten, O., Klein,
P, Action humanitaire et Chapitre VII: la redéfinition du mandat et des moyens d’action des forces
des Nations Unies, Annuaire francais de droit international, sv. XXXIX, 1993., str. 130.

Holzgrefe, ].L., The humanitarian intervention debate, u: Holzgrefe, J.L., Keohane, R.O. (ur.), Huma-
nitarian Intervention — Ethical, Legal, and Political Dilemmas, Cambridge, Cambridge University Press,
2003., str. 18. Sli¢no ,humanitarnu intervenciju” odreduje i Beyerlin, U, Humanitarian Intervention,
u: Bernhardt, R. (ur.), Encyclopedia of Public International Law, sv. 3, Amsterdam, New York, Oxford,
Tokyo, North-Holland, 1986., str. 211-212. Vidi takoder i: Blockmans, S., Moving Into UNchartered
Waters: An Emerging Right of Unilateral Humanitarian Intervention?, Leiden Journal of International
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Neki autori, pak, ,humanitarnu intervenciju” odreduju Sire, ukljucujuci u
taj koncept i upotrebu sile na podrucju druge drzave kako bi je se sprijecilo
u zapocinjanju ili nastavljanju masovnih i teskih krsenja ljudskih prava prema
vlastitom stanovnistvu ili ¢ak drzavljanima tre¢ih drzava na njezinu podrucju.®
Neki opet ,humanitarnu intervenciju” prosiruju vec¢ i na preventivno djelovanje
u smislu upotrebe sile na podrudju druge drzave s ciljem sprjecavanja teskih
krSenja ljudskih prava kada su ona izloZzena neposrednoj prijetn;ji,® dok drugi
autori ,humanitarnu intervenciju” vezuju uz izri¢it poziv ili barem pristanak
drzave na ¢ijem bi se podrucju ona poduzela.”

U svakom slucaju, ,humanitarna intervencija” kao upotreba sile na podruc-
ju druge drzave ostaje nesumnjivo protupravna per se.® Njezina ¢e dopustivost
stoga uvijek ovisiti o nekoj sekundarnoj normi koja ce je materijalno podvesti
pod neku od okolnosti koje iskljucuju protupravnost, ili pak procesno opravdati
ovlastenjem na takvo djelovanje danim od strane Vijeca sigurnosti Ujedinjenih
naroda u smislu odredbi glave VII. Povelje Ujedinjenih naroda.

Law, sv. 12, br. 4, 1999, str. 763; Krylov, N., Humanitarian Intervention: Pros and Cons, Loyola of Los
Angeles International and Comparative Law Journal, sv. 17, br. 2, 1995, str. 366; Simon, op. cit. (bilj. 3),
str. 119; Nowrot, K., Schabacker, EW., The Use of Force to Restore Democracy: International Legal
Implications of the ECOWAS Intervention in Sierra Leone, American University International Law
Review, sv. 14, br. 2, 1999, str. 369; Murphy, S.D., The Security Council, Legitimacy, and the Concept
of Collective Security After the Cold War, Columbia Journal of Transnational Law, sv. 32, br. 2, 1994, str.
229.

Gordon, E., Article 2(4) in Historical Context, Yale Journal of International Law, sv. 10, br. 2, 1985, str.
277. Vidi takoder i: Simon, op. cit. (bilj. 3), str. 121.

Fonteyne, op. cit. (bilj. 3), str. 260.

Usp. Verwey, W.D., Humanitarian Intervention Under International Law, Netherlands International
Law Review, sv. XXXII, br. 3, 1985., str. 373. Pa ipak, Verwey zakljucuje: “...[1]t may well be preferable
in this case not to speak of intervention and to avoid, accordingly, the expression ‘humanitarian interventi-
on”.” Ibid. U tom smislu vidi takoder i: Lowe, V., Tzanakopoulos, A, Humanitarian Intervention,
u: Wolfrum, R.(ur.), The Max Planck Encyclopedia of Public International Law, sv. V, Oxford, Oxford
University Press, 2012, str. 47.

Usp. Jennings, R. Sir, Watts, A. Sir, Oppenheim’s International Law, sv. I, London, Longman, 1995.,
str. 428; Franck, Rodley, op. cit. (bilj. 3), str. 277. Jednako tako, zabrana jednostrane intervencije si-
lom nasla je mjesto u nizu medunarodnopravnih dokumenata poput Pakta Lige naroda, Povelje
Ujedinjenih naroda, Deklaracije o nedopustivosti intervencije u unutrasnje poslove drzava i zastiti
njihove nezavisnosti i suverenosti (A/Res./2131(XX)), Deklaracije o nacelima medunarodnog prava
o prijateljskim odnosima i suradnji izmedu drzava u skladu s Poveljom Ujedinjenih naroda (A/
Res./2625(XXV)), Zavrsnom helsinskom aktu (1975); vidi takoder i ILC Draft code of crimes against
the peace and security of mankind (1996). Za drugacije stajaliSte vidi npr.: McGoldrick, D., The prin-
ciple of non-intervention: human rights, u: Lowe, V., Warbrick, C. (ur.), The United Nations and the
Principles of International Law — Essays in memory of Michael Akehurst, London, New York, Routledge,
1997, str. 107; Teson, ER., A Philosophy of International Law, Boulder, Westview Press, 1998, str. 62.
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Medutim, ubrzo po svrSetku hladnog rata medunarodna se zajednica u no-
vostvorenom, tzv. ,unipolarnom svijetu”1990-ih ubrzo suocila s toliko teSkim i
masovnim krsenjima temeljnih ljudskih prava kakva nisu videna jos od Dru-
goga svjetskog rata, posebice u Ruandi i na prostorima bivse Jugoslavije, dok je
istodobno ponasanje tada jedine preostale velesile, Sjedinjenih DrZava, ionako
slabasnu ulogu Ujedinjenih naroda, u suradnji s nekolicinom svojih saveznica
unutar NATO-a, gotovo posve marginaliziralo, osobito u kontekstu Poveljom
predvidene institucionalizacije upotrebe sile. Uostalom, kulminacija procesa
marginalizacije Ujedinjenih naroda nastupila je upravo na pragu 21. stoljeca,
kada je dovoljno prisjetiti se od strane Ujedinjenih naroda ni ne zatraZenih, a ka-
moli odobrenih oruzanih intervencija u SR Jugoslaviji 1999, Afganistanu 2001.
ili pak u Iraku 2003. godine. U tom smislu, istice americki duznosnik Talbott:
,NATO ne moze biti podreden niti jednoj drugoj medunarodnoj organizaciji.”’
NATO, navodi se takoder, ,ne Zeli biti ‘talac” Rusije i Kine koje u Vijecu sigur-
nosti imaju pravo veta, a ne dijele njegove vrijednosti”?. Uostalom, kao $to je to
tada potvrdio glasnogovornik Pentagona, Sjedinjene su DrZave ionako uvijek
smatrale da NATO ima pravo djelovati kada Zeli."

U takvim okolnostima, jednostrana ,humanitarna intervencija” utemeljena
na autointerpretaciji, ili zapravo na pravu jacega koji je uopce i moze poduzeti,
izgubila je tada ve¢ svaku vjerodostojnost. Nazalost, strahote toga vremena iro-
ni¢no su bile istodobno vrhunski dokaz njezine opravdanosti kao ideje, koliko
i potvrda njezine promasenosti u praksi i zloupotrebe kao pukog sredstva u
realizaciji politickih ciljeva ,jacih”.

Pocevsi od ve¢ spomenutih strahota u ratu u Hrvatskoj i Bosni i Hercegovini,
kao i u Ruandji, koje koncept , humanitarne intervencije” nije ni pokusao sprije-
¢iti, pa sve do uvelike ekscesivne'? NATO-ove, od strane Ujedinjenih naroda c¢ak
i nezatraZene oruzane intervencije 1999. u SR Jugoslaviji radi zastite kosovskih
Albanaca, no zapravo svojevrsne kazne neposlusnome MiloSevicevu rezimu
° Cit. prema: Krisch, N., “Unilateral Enforcement of the Collective Will: Kosovo, Iraq, and the Secu-
rity Council”, Max Planck Yearbook of United Nations Law, sv. 3, 1999, str. 95.

Vidi: Daalder, I, “NATO, the UN, and the Use of Force”, International Peacekeeping, sv. 5, br. 1-2, 1999.,
str. 321 35.

Cit. prema: ibid., str. 32. Ironi¢no je, medutim, istice Chinkin, da su Sjedinjene Drzave spremne
bombardirati radi zastite ljudskih prava, no nisu spremne prihvatiti institucije koje ih Stite, primje-
rice Medunarodni kazneni sud; vidi: Chinkin, Ch.M., “Kosovo: A ‘Good’ or ‘Bad’ War?”, American
Journal of International Law, sv. 93, br. 4, 1999., str. 846.

Tako, isti¢e Degan, ¢ak ni duznosnici NATO-a nisu u navedenoj intervenciji poricali upotrebu oruz-
ja koje sadrzi oslabljeni uran, upotrebu kazetnih bombi kao oruzja namijenjenog nanosenju nepo-
trebnih patnji, napade na rafinerije i kemijska postrojenja koji su imali za posljedicu kontaminaciju
zraka, tla i vode te napad na zgradu Beogradske televizije kao upitnog vojnog cilja. Vidi: Degan, op.
cit. (bilj. 3), str. 255.

1
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zbog odbijanja prihvata Sporazuma iz Rambouilleta (dok npr. istodobno sli¢na
krsenja ljudskih prava u Cedeniji ostaju posve izvan percepcije navedenog kon-
cepta), ,humanitarna intervencija” izgubila je i ono malo vjerodostojnosti koju
su i najdobronamjerniji njezini zagovornici u njoj vidjeli. Tako ¢e Farer alegoric-
no primijetiti: ,,...[A]rticles, monographs, anthologies, conferences and symposia
on ‘Humanitarian Intervention” were proliferating even faster then weapons of
mass destruction (...) this metastasis of policy-focused cerebration coincided cu-
riously with the paucity of the thing itself.”"’

Spomenuta NATO-ova intervencija tako zasigurno nije ojacala uvjerljivost
koncepta ,humanitarne intervencije” u medunarodnopravnom poretku. Njego-
ve drzave clanice nedopustenom upotrebom sile nisu povrijedile samo odredbe
glave VIIL, pa i ¢lanka 53. st. 1. Povelje Ujedinjenih naroda," nego i odredbu
¢lanka 7. samoga Sjevernoatlantskog ugovora.”

Tako ¢e Simma nakon svega ispravno iznijeti poznati zakljucak: “..[W]e are
back to the basic principle of ‘no threat or use of armed force except in self-de-
fense or if called for, respectively authorized, by the Security Council.”*

Uz to, snazna opozicija tada unutar samoga Vijeca sigurnosti, ukljucujuci
Indiju, Rusiju i Kinu — najmnogoljudnije zemlje svijeta, od kojih dvije i stalne
¢lanice Vijeca — kao i neodobravanje od strane sudionica Pokreta nesvrstanih s
vise od stotinu drzava te, konac¢no, neslaganje i izmedu samih clanica NATO-
a,'” jasno je potvrdilo da u medunarodnoj zajednici ne postoji opinio iuris koji bi
takvu ,humanitarnu intervenciju” uveo u sferu obicajnog prava.

13 Farer, TJ., Humanitarian intervention before and after 9/11: legality and legitimacy, u: Holzgrefe,
Keohane, (ur.), op. cit. (bilj. 4), p. 53.

" Navedena odredba Povelja predvida: ,Vijece sigurnosti upotrebljava, gdje je to prikladno, regional-

ne sporazume ili ustanove za provodenje prisilne akcije koju je ono odredilo. Medutim, nikakva
se prisilna akcija ne poduzima na temelju regionalnih sporazuma ili od regionalnih ustanova bez
ovlastenja Vijeca sigurnosti (...)” Za tekst Povelje vidi: supra, bilj. 1.

5 Clanak 7. Sjevernoatlantskog ugovora predvida: ,Ovaj ugovor ne utjece i ne treba se tako tumaciti

da na bilo koji nacin utjece na prava i obveze prema Povelji za stranke koje su ¢lanice Ujedinjenih
naroda, ili na prvenstvenu odgovornost Vijeca sigurnosti za odrzavanje medunarodnog mira i si-
gurnosti.” Za tekst Ugovora vidi: Narodne novine — medunarodni ugovori, br. 3, 2009. Vidi i: United
Nations Treaty Series, sv. 34, 1949.

Vidi: Simma, B., NATO, the UN and the Use of Force: Legal Aspects, European Journal of International
Law, sv. 10, br. 1, 1999., str. 10.

Tako su primjerice Savezna Republika Njemacka i Belgija jasno istakle da se radilo o ,,epizodi” koja
ne smije biti presedan za buduc¢nost. Vidi: Cassese, A., A Follow-Up: Forcible Humanitarian Coun-
termeasures and Opinio Necessitatis, European Journal of International Law, sv. 10, br. 4, 1999,, str. 798;
Krisch, op. cit. (bilj. 9), str. 92 te 96-98.

Upravo takav zakljucak iznosi i Currie, J., NATO’s Humanitarian Intervention in Kosovo: Making
or Breaking International Law?, The Canadian Yearbook of International Law, sv. XXXVI, 1998, str. 329-
330.

17

18

131



Rad Hrvat. akad. znan. i umjet. Razred za drus. znan. 53=535(2018) : 127-153
Davorin Lapa3: “Odgovornost za zastitu” (“R2P”) u okolnostima prekoranitnog terorizma: eadem sed aliter

Premda je Rezolucija Vijeca sigurnosti 1244 koja je post factum uslijedila samo
regulirala zate¢eno protupravno stvoreno stanje, NATO-ova akcija sljedecih se
godina suocavala sa Siroko rasprostranjenom osudom u medunarodnopravnoj
doktrini," te je, u osnovi zacijelo plemenitu svrhu koncepta ,,humanitarne inter-
vencije”, zapravo svojom politickom zloupotrebom i posljedicno nevjerodostoj-
nosc¢u osujetila i prije nego Sto je kao medunarodnopravni institut uopce stigla
zazivijeti.

U takvim prilikama, dobronamjerni zagovornici istinske svrhe koncepta
,humanitarne intervencije” pokusali su , spasiti Sto se spasiti da”, te su se okre-
nuli preoblikovanju odnosnoga koncepta u opet drugi kvaziinstitut meduna-
rodnog prava: tzv. ,odgovornost za zastitu” (dalje u tekstu: ,R2P” od engl. Res-
ponsibility to Protect). Tako Ribbelink zanimljivo primjecuje kako je rad i Izvjesce
kanadskog nevladinog tijela Medunarodne komisije o intervenciji i drZzavnoj
suverenosti (International Commission on Intervention and State Sovereignty — ICISS)
,perfectly fitted the Zeitgeist, after having witnessed events such as Rwanda in
1994, Bosnia (Srebrenica) in 1995, Kosovo in 1999 (..)” ukazujudi istodobno na
nuznost intervencije u slucajevima kada je ona presudna za spasavanje ljudskih
zivota, ali i na potrebu pronalazenja njezina medunarodnopravnog temelja.*

Tako, za razliku od ideje ,humanitarne intervencije” ¢iji se ratio zasnivao
prvenstveno na argumentima medunarodnog morala, novoskovani koncept
,odgovornosti za zastitu” (R2P) ve¢ od samih svojih pocetaka ranih 2000-itih
svoje uporiste pokusava pronaci na razini medunarodnog prava, u obliku me-
dunarodnopravne odgovornosti drzave za zastitu temeljnih ljudskih prava cje-
lokupnog stanovnistva na svojem podrudju od zloc¢ina genocida, ratnih zlocina,
etnickog ciSc¢enja i zlocina protiv ovjecnosti.

U tom smislu, R2P koncept zapravo fingira kao supsidijarni mehanizam u
ostvarenju primarne medunarodnopravne obveze drzave na zastitu temeljnih

ljudskih prava njezina stanovnistva pokaze li se ona ,nevoljna ili pak nemoc¢na”
19" Usp. npr. Simma, op. cit. (bilj. 16), str. 22. Stovise, smatra Valticos, NATO-ovo bombardiranje bio je
jednostrani ¢in protivan medunarodnom pravu koji bi trebao rezultirati medunarodnopravnom
odgovornoscu; vidi: Valticos, N., Les droits de ’homme, le droit international et I'intervention mi-
litaire en Yougoslavie, Revue générale de droit international public, sv. CIV, 2000, str. 9; vidi takoder i
Cassese, A., Ex iniuria ius oritur: Are We Moving towards International Legitimation of Forcible
Humanitarian Countermeasures in the World Community?, European Journal of International Law,
sv. 10, br, 1, 1999, str. 23; Krisch, op. cit. (bilj. 9), str. 86; Blockmans, op. cit. (bilj. 4), str. 779. Uostalom,
zakljucuje Henkin: ,,..[W]hat the Charter prohibits to a single state does not become permissible
to several states acting together.” Henkin, L., Kosovo and the Law of ‘Humanitarian Intervention’,
American Journal of International Law, sv. 93, br. 4, 1999, str. 826.

Ribbelink, O., R2P:RIP?, u: Sancin, V.(ur.), Responsibility to Protect: Where Do We Stand Ten Years After?,
Ljubljana, Univerza v Ljubljani, Pravna fakulteta, 2015, str. 43. Za tekst IzvjeS¢a Komisije vidi: ICISS
Report: http://responsibilitytoprotect.org/ICISS%20Report.pdf (21.1.2018).

20
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(unwilling or unable), odnosno, kako ¢e to novija medunarodnopravna terminolo-
gija na tom podrudju redi, , o¢ito neuspjesSna” (manifestly failing) da sama zastiti
ta prava.

Premda je i sama Komisija (ICISS) u svojem Izvjes¢u potvrdila kako nijedna
akcija upotrebom sile ne smije biti poduzeta bez odobrenja Vijeca sigurnosti, ili
barem ne bez odobrenja Opce skupstine Ujedinjenih naroda sukladno Rezolu-
ciji Uniting for Peace, Komisija je ipak ostavila mjesto alternativnom rjeSenju u
pogledu upotrebe sile zasnovanom na autointerpretaciji intervenirajuc¢ih drzava
predvidajudi njezino ,naknadno odobrenje” od strane Vijeca sigurnosti (subject
to the seeking of subsequent authorization from the Security Council).”'

Medutim, nakon teroristi¢kih napada 11. rujna 2001. na New York i Washin-
gton medunarodno se pravo suocilo s problemom barem jednako vaznih poput
onoga upotrebe (ili pak zloupotrebe) sile u kontekstu , humanitane intervenci-
je”: problemom zastite temeljnih ljudskih prava vlastitog stanovnistva drzava
ugrozenih organiziranim i sustavnim teroristickim napadima nedrzavnih ak-
tera (tzv. non-state actors — NSAs) koji djeluju s podrucja druge, cesto susjedne
drzave, uglavnom nevoljne ili nemocne, no svakako ,0¢ito neuspjesne” da takvo
njihovo djelovanje sprijeci.

2. ,RAT PROTIV TERORIZMA” I SUVREMENO MEDUNARODNO PRAVO

Dana 14. sije¢nja 2006. mnogi su svjetski mediji prenijeli vijest o tragi¢nom
zracnom udaru Sjedinjenih Americkih Drzava na selo Damadola u sjeveroza-
padnom Pakistanu. Cilj udara bilo je ubojstvo Aymana al-Zawahirija — jednoga
od vode¢ih ljudi Al-Qaide. Udar je ostao bez Zeljenog rezultata, no 18 ljudi, pa-
kistanskih drzavljana — uklju¢ujudi Zene i djecu — izgubilo je pritom svoje zZivote.
Pakistanske su vlasti, dakako, prosvjedovale, no odgovori iz Sjedinjenih Drzava
svodili su se uglavnom tek na objasnjenje da je udar bio usmjeren protiv terori-
sta, a niposto protiv Pakistana.?? Stovise, neki su autori u tom smislu zagovara-
li ¢ak ekstenzivniji kvaziinstitut ,suzaracenosti” (co-belligerency) pokusavajuci
njime obuhvatiti skupine pridruzene Al-Qaidi radi opravdanja upotrebe sile ne
samo na podrucju gdje se ,mati¢na” organizacija nalazi ve¢ opravdavajuci time
i upotrebu sile na podrucju drzava na kojem se nalaze pojedinci ili pak skupine
koje su, prema misljenju intervenirajuce drzave, s njima povezane u ulozi ,suza-

2 vidi: ICISS Report, supra, bilj. 20, Principles for Military Intervention, 3E(II) and 3F, p. XIIL

2 Detaljnije vidi npr.: ,U.S. airstrike targeting Ayman al-Zawabhiri leaves 18 dead in Pakistani villa-

ge”; http:/fen.wikinews.org/wiki/18_killed_in_U.S._air_strike_on_village_in_Pakistan (19.2.2018.).
Vidi i: , Pakistan protests airstrike”; http:/www.cnn.com/2006/ WORLD/meast/01/14/alqaeda.strike/
(20.2.2018).
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rac¢enika” (co-belligerents).”* Ostavlja li suvremeno medunarodno pravo, utemelje-
no na odredbi sadrZzanoj u spomenutome ¢lanku 2. tocki 4. Povelje Ujedinjenih
naroda, mjesto takvoj , separabilnosti”?

Medunarodnopravne norme danas (posebice u krilu Ujedinjenih naroda)
nesumnjivo inkriminiraju terorizam implicirajudi, Stovise, i neposrednu medu-
narodnopravnu odgovornost teroristi¢kih organizacija, ali istodobno namecudi i
drzavama obvezu borbe protiv terorizma te obvezu uskrate svake potpore, a po-
sebice utocista teroristima.* ,Rat protiv terorizma”, naslucuju stoga neki, dovodi
u pitanje i klasi¢nu drZavocentri¢nu koncepciju medunarodnog prava (a onda i
pojma rata) vodedi je prema transnacionalnom konceptu. Uostalom, istice Vijece
sigurnosti u svojoj rezoluciji 1456(2003) od 20. sije¢nja 2003.: ,[I]t has become
easier, in an increasingly globalized world, for terrorists to exploit sophisticated
technology, communications and resources for their criminal objectives (...).”

Tako, strogo ,, medudrzavni” koncept ius ad bellum danas, moglo bi se zaklju-
Citi, viSe ne odgovara promijenjenim okolnostima u medunarodnoj zajednici u
kojoj nedrzavni akteri igraju sve vazniju ulogu. Novi ,ratovi” uklju¢uju transna-
cionalne mreze koje obuhvacaju nedrzavne entitete, ali ponekad i drzave koje ih
(aktivno ili pasivno) podrzavaju. Uostalom, teroristicke organizacije (za razliku
od npr. pirata) djeluju na, ili barem s podrucja neke drzave, koja pak moze finan-
cijski, logisticki ili na drugi nacin podrzavati njihovo djelovanje, ili ga naprosto
tek pasivno tolerirati, no katkad moze biti i nemo¢na da ga sprijeci. ,Rat protiv
terorizma” u smislu upotrebe sile od strane drugih drzava (ili ¢cak medunarodne
organizacije) stoga nuzno pogada podrucje drzave na kojem se teroristi nalaze.
Pokusaji pravne argumentacije takvih udara (poput ranije spomenutoga ame-
rickog udara u Pakistanu, ili pak americkih udara na Sudan i Afganistan zbog
teroristickih napada na americke ambasade u Keniji i Tanzaniji 1998., pa sve do
americke vojne okupacije Afganistana 2001.) mogu u osnovi i¢i tako u dva smje-
ra: u smjeru optuzbe odnosne drZave za tzv. ,indirektnu agresiju” tumacenu u
smislu davanja potpore i utocista teroristima (tzv. harbouring terrorists), ili pak u
smjeru ,emancipiranja” s drzavom paralelne ili ¢ak iskljucive, neposredne me-

dunarodnopravne odgovornosti samih teroristickih organizacija.

» Margulies, P, Sinnot, M., Crossing Borders to Target Al-Qaeda and Its Affiliates: Defining Networks
as Organized Armed Groups in Non-International Armed Conflicts, Yearbook of International Huma-
nitarian Law, sv. 16, 2015., str. 340.

Tako npr. rezolucija Vijeca sigurnosti Ujedinjenih naroda 1624(2005) obvezuje drzave, osim na punu
suradnju u borbi protiv terorizma, i na uskratu utocista svakoj osobi umijesanoj u terorizam: ,,(...)
[A]ll States must cooperate fully in the fight against terrorism, in accordance with their obligations
under international law, in order to find, deny safe haven and bring to justice (...) any person who
supports, facilitates, participates or attempts to participate in the financing, planning, preparation
or commission of terrorist acts...”
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Ipak, obje argumentacije, nastojeci ostati u okvirima pozitivnoga medu-
narodnog prava, smjeraju ponajprije na aktiviranje odredbe ¢lanka 51. Povelje
Ujedinjenih naroda koja proklamira prirodno pravo drzave na individualnu ili
kolektivnu samoobranu. No, spomenuta odredba samoobranu priznaje ,,u sluca-
ju oruzanog napada“”® sto nas ponovno vraca na ionako nikada dovoljno razjas-
njeno poimanje ¢ina napada (agresije) u medunarodnom pravu.

Autori Rezolucije Opce skupstine 3314 o definiciji agresije 1974. mozda su i
bili svjesni njezinih ogranicenja ostavljajuci njezinu definiciju otvorenom za ¢ine
koji bi tvorili agresiju, no ne i za njihove pocinitelje. Tako se u 4. clanku Rezoluci-
jeistice: ,,Gornje nabrajanje ¢ina nije taksativno i Vijece sigurnosti moze utvrditi
da i drugi ¢ini predstavljaju agresiju prema odredbama Povelje.” Ipak, Rezoluci-
ja u ¢lanku 1. donosi op¢u definiciju agresije u kojoj jasno odreduje: , Agresija je
upotreba oruZzane sile od strane neke drZave protiv suverenosti, teritorijalne cjelo-
vitosti ili politi¢ke nezavisnosti neke druge drzave ili upotreba oruzane sile koja
je na bilo koji nacin nespojiva s Poveljom Ujedinjenih naroda, kao sto to proizlazi
iz ove definicije.”*® (naglasak dodan)

Tako se nakon pada Berlinskog zida terorizam u dokumentima Ujedinjenih
naroda redovito kvalificirao kao ,prijetnja medunarodnom miru i sigurnosti”
u smislu ¢lanka 39. Povelje, ali nikada kao ¢in agresije. Polaze¢i od clanka 51.
Povelje koji pravo na samoobranu vidi iskljucivo kao reakciju na oruzani napad,
tj. agresiju, pozivanje na argument samoobrane u kontekstu teroristickih ¢ina ne
¢ini se osobito uvjerljivim.” Uostalom, ranije spomenuta Rezolucija Op¢e skup-
Stine o definiciji agresije u svojem je ¢lanku 1. posve jasna.

Zato, za medunarodno pravo samo drzava moze biti agresor (makar i u sluca-
ju tzv. indirektne agresije),*® jednako kao i njezina zrtva. Stoga je u medunarod-

% Clanak 51. Povelje glasi: ,Nista u ovoj Povelji ne dira u prirodno pravo individualne ili kolektivne

samoobrane u slucaju oruzanog napada na nekoga clana Ujedinjenih naroda sve dok Vijece sigur-
nosti ne poduzme mjere potrebne za odrzavanje medunarodnog mira i sigurnosti. Mjere koje ¢la-
novi poduzmu u vrsenju toga prava samoobrane odmah se dojavljuju Vije¢u sigurnosti i niposto ne
diraju u ovlasti i duznosti Vijeca sigurnosti da na temelju ove Povelje djeluje svakog ¢asa na nacin
koji smatra potrebnim za odrzavanje ili uspostavljanje medunarodnog mira i sigurnosti.” Za tekst
Povelje Ujedinjenih naroda vidi: supra, bilj. 1.

Za tekst Rezolucije A/3314(XXIX) od 14. prosinca 1974. na hrvatskome jeziku vidi u: Lapas, D., éoéic’,
T.M. (ur.), Medunarodno javno pravo — izbor dokumenata, Zagreb, Pravni fakultet u Zagrebu, 2005., str.
60-62.

Usp. Pellet, A, Tzankov, V., Can a State Victim of a Terror Act Have Recourse to Armed Force?, Hu-
manitdres Vilkerrecht, sv. 17, br. 2, 2004., str. 68-69.

Pojam ,,indirektne agresije” obi¢no se vezuje uz tocku g) ¢lanka 3. spomenute Rezolucije o definiciji
agresije koja agresijom smatra i ,upuéivanje od strane ili u ime neke drzave oruzanih odreda ili
skupina dobrovoljaca ili placenika koji poduzimaju protiv neke druge drzave oruzane ¢ine takve
ozbiljnosti da se izjednacuju s gore navedenim ¢inima, ili se sadrzajno mogu njima obuhvatiti.”

26
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nom pravu agresija i samoobrana medusobno uvjetovan, medudrZzavni odnos.
Uostalom, ¢ini se da ni samo Vijece sigurnosti nije pokazalo sklonost ekstenziv-
nijem tumacenju agresije kao ni samoobrane. Vijec¢e sigurnosti naime u svojim
rezolucijama redovito kvalificira terorizam kao , prijetnju medunarodnom miru
i sigurnosti”, no nikad ,narusenjem mira”, a pogotovo ne ,inom agresije” u
smislu ¢lanka 39. Povelje. Vijece sigurnosti, doduse, ponekad ukazuje na isto-
dobnu odgovornost drzave zbog izostanka suradnje u borbi protiv terorizma,
kao i na odgovornost teroristi¢kih organizacija ili pak pojedinaca povezanih s
njima.” Naravno, takva kvalifikacija terorizma u smislu ¢lanka 39. Povelje moze
otvoriti mogucnost primjene sankcija Ujedinjenih naroda predvidenih ¢lankom
41. Povelje (,,potpuni ili djelomic¢ni prekid ekonomskih odnosa te Zeljeznickih,
pomorskih, zra¢nih, postanskih, telegrafskih, radio i drugih sredstava veze, kao
i prekid diplomatskih odnosa”), ali i sankcija koje uklju¢uju , demonstraciju,
blokadu, i druge operacije zra¢nih, pomorskih ili kopnenih snaga Ujedinjenih
naroda,” predvidenih ¢lankom 42. Povelje.?

Na taj su nacin tijekom 90-ih godina proslog stoljeca sankcijama Ujedinjenih
naroda bile pogodene primjerice Libija (rezolucijama S/748(1992) i 5/883(1993)),
Sudan (rezolucijama S/1054(1996) i 5/1070(1996))i Afganistan, odnosno talibani
(rezolucijama S/1267(1999) te S/1333(2000)). U navedenim je rezolucijama Vijece
sigurnosti ,,aktiviralo” s drzavom paralelnu, neposrednu medunarodnopravnu
odgovornost osoba i organizacija optuZenih za terorizam odredujuci istodobno
medunarodne sankcije takvim nedrzavnim akterima, poput zabrane ulaska na
podrucje, ili mjere izgona s podrucja drugih drzava c¢lanica Ujedinjenih naro-
da libijskih drzavljana osumnji¢enih za terorizam (S/Res./748(1992), para. 6¢); ili
pak ve¢ spomenutoga zamrzavanja inozemnih fondova i racuna Al-Qaide (5/
Res./1333(2000), para. 8c). U tom kontekstu zanimljivo je spomenuti i osudu koju
u svojoj rezoluciji 1390(2002) Vijece sigurnosti izrice talibanima okrivljujudi ih
Sto su dopustili da Afganistan bude koristen kao , baza” teroristima Al-Qaide i
drugim teroristickim skupinama.

Drugim rije¢ima, odbije li drzava sama poduzeti mjere protiv terorista na
svojem podrudju, ili pak, unato¢ nemogucnosti da im se sama suprotstavi, od-
bije akciju Ujedinjenih naroda, neminovno ¢e ,aktivirati” i paralelnu vlastitu
suodgovornost,” ako ne kao ,indirektni” agresor (u nedostatku ,efektivnog

[¢inima agresije predvidenima u to¢ama a)-f) ¢lanka 3. Rezolucije; op.a.]. Za tekst Rezolucije vidi:
supra, bilj. 26.

Vidi npr.: S/Res./2178(2014), para. 7.
Za tekst Povelje vidi: supra, bilj. 1.

29
30
31 Takvoga je misljenja i Miillerson, R., ,,Jus ad bellum and International Terrorism”, Israel Yearbook on
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nadzora” nad teroristima na svojem podrucju),*> onda kao suuzrocnik prijetnje
medunarodnom miru — dakle one iste okolnosti kojom c¢lanak 39. Povelje nacel-
no uvjetuje primjenu ve¢ spomenutih sankcija Organizacije, kako onih bez, tako
i onih s upotrebom sile. Medunarodni je sud u slucaju oruzanih aktivnosti na
teritoriju Konga 2005. doduse jasno potvrdio restriktivni pristup spomenutom
kriteriju , efektivnog nadzora” kao uvjeta pripisivosti odgovornosti drzavi.”> No,
¢ak i ako izostane kvalifikacija djelovanja drzave u smislu ,indirektne agresije”
uslijed izostanka takvog, ,efektivnog nadzora”, odnosno pripisivosti, njezina
gore opisana neaktivnost posve je dostatna za opravdanje djelovanja Organiza-
cije na temelju preostalih dviju pravnih pretpostavki predvidenih ¢lankom 39.
Povelje. No, sto ako i tada procesna pretpostavka odobrenja Vije¢a sigurnosti,
uslijed neslaganja njegovih (stalnih) ¢lanica izostane? Mozemo li tada jedno-
stavno zakljuciti kako je jednostrana upotreba sile od strane neke drzave protiv
terorista koji napadaju njezino podrucje s podrucja druge, uglavnom susjedne
drzave u suvremenom medunarodnom pravu bezuvjetno zabranjena? Ili pak,
naprotiv, mozemo li zamisliti opstojnost pravnog sustava koji bi, premda svje-
stan svoje nemoci, od svojih adresata trazio bezpogovornu ulogu Zrtve svoje
vlastite nedjelotvornosti?

U pravnom sustavu Ujedinjenih naroda jednostrana upotreba sile dopuste-
naje samo u obliku individualne ili kolektivne samoobrane predvidene ¢clankom

Human Rights, sv. 32, 2002, str. 47.

2 Takav je test ,efektivnog nadzora” (,effective control”) kao kriterij pripisivosti uspostavio Meduna-

rodni sud u sporu Nikaragve protiv Sjedinjenih Americkih Drzava jos 1986., vidi: Vidi: Military and
Paramilitary Activities in and aganst Nicaragua (Nicaragua v. United States of America), Merits,
Judgment, I.C.]. Reports 1986, str. 64-65, para. 115.

Sud, tako, smatra da napadi ADF-a ,did not emanate from armed bands or irregulars sent by the
DRC or on behalf of the DRC, within the sense of Article 3 (g) of General Assembly Resolution 3314
(XXIX) on the definition of aggression” (...), “the Court is of the view that, on the evidence before it,
even if this series of deplorable attacks could be regarded as cumulative in character, they still re-
mained non-attributable to the DRC. For all these reasons, the Court finds that the legal and factual
circumstances for the exercise of a right of self-defence by Uganda against the DRC were not present
Armed Activities on the Territory of the Congo” (Democratic Republic of the Congo v. Uganda),
Judgment, I.C.]. Reports 2005, paras. 146-147. Stoga tvrdnje nekih autora poput Trappa kako , State
practice strongly suggests that the international community has recognized a right to use force in
self-defence targeting non-State actors in foreign territory to the extent that the foreign State cannot
be relied on to prevent or suppress terrorist activities” izgledaju krajnje neuvjerljivima. Trapp, K.N.,
Back to Basics: Necessity, Proportionality, and the Right of Self-Defence against Non-State Terrorist
Actors, International and Comparative Law Quarterly, sv. 56, br. 1, 2007, str. 156. U tom kontekstu nije
nebitno ukazati i na svjetsku ,peticiju” znanstvenika s podrucja medunarodnog prava: ,A plea
against the abusive invocation of self-defence as a response to terrorism” Za tekst vidi: (http://cdi.
ulb.ac.be/wp-content/uploads/2016/06/A-plea-against-the-abusive-invocation-of-self-defence.pdf).
Lista potpisnika dostupna je na (http://cdi.ulb.ac.be/wp-content/uploads/2016/06/Liste-prof-et-assi-
stants-oct.pdf). (21.11.2017).
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51. Povelje, i to u slucaju oruZzanog napada, dakle kao odgovor na agresiju, Sto,
prema rezolucijama Vijeca sigurnosti, teroristicki ¢ini izvjesno nisu. Slijedom
toga, jedina reakcija na takve ¢ine pocinjene s podrudja druge drzave mogu biti
kolektivne mjere ionako predvidene Poveljom, zasnovane na odredbi njezine
glave VIIL, ili u praksi mirovne operacije kao reakcija na , prijetnju miru”, ili pak
,Marusenje mira” (Sto se dosad u takvim slucajevima nije dogodilo), no i tada
samo uz upitan pristanak drzave na ¢ijem se podrucuju akcija treba poduzeti.
Nazalost, ne treba biti osobit skeptik da se posumnja hoce li Vijece sigurnosti do-
ista biti ,sposobno i voljno” djelovati, ako vec ne u zastiti apstraktne, Poveljom
zasticene vrijednosti ,medunarodnog mira i sigurnosti”, onda barem zastite za-
cijelo najprepoznatljivije civilizacijske vrijednosti — ljudskih Zzivota. Ili ¢e, kao i
nebrojeno puta dosad, ostati taocem neodlucnosti i sebi¢nih interesa pojedinaca,
kao i politika drzava ¢lanica. S druge pak strane, i sama je Komisija (ICISS) ja-
sno izrazila dvojbu u pogledu alternativnog postupka predvidenog Rezolucijom
Opce skupstine Ujedinjenih naroda (tzv. Uniting for Peace) koji bi mogao naic¢i na
prakti¢ne poteskoce ve¢ od postizanja potrebne vecine za odobrenje djelovanja
Organizacije u samoj Opcoj skupstini.®

Kako god, bi li u takvim okolnostima bilo realno ocekivati od drzave koja
izvjesno zna i mogla bi, Stovise, dokazati pred ma kojim neovisnim medunarod-
nim tijelom neposrednu prijetnju teroristickim napadom prema svojem stanov-
nistvu (od kojih su se neki najcesce vec i ranije dogadali) s podrucja susjedene
drzave, ,0¢ito neuspjesne” (manifestly failing), no katkad jo$ vaznije i ,nevoljne”
(unwilling) da se takvom napadu sa svojega podrucdja suprotstavi, da (opet) vje-
ruje u ,efikasnost” sustava kolektivne sigurnosti unutar politickim interesima
podijeljenih Ujedinjenih naroda, koji ni vlastitu Povelju, barem u njezinu naj-
znacajnijem dijelu, nisu ni do danas priveli u Zivot, te tome Zrtvuje Zivote svojih
gradana?

Podsjeca sve to, dakako, pravnika na institut , stanja nuzde”, koncept poznat
stolje¢ima, jo$ od rimskog prava ne samo u medunarodnom ili kaznenom pravu
vec i u opcoj teoriji prava.®

* Vidi: ICISS Report, supra, bilj. 20, para. 6.30. Ipak, treba primijetiti da Izvjes¢e ICISS-a svoju skepsu

pogresno vezuje uz ,dvotredinsku veéinu” iako Rezolucija Uniting for Peace zahtjeva tek ,obi¢nu
vedinu” (,,a majority of the Members of the United Nations”). Za tekst Rezolucije, kao i za detaljnija
njome predvidena postupovna pravila vidi: infra, bilj. 44, te poglavlje 3.
¥ Tako, primjerice, neki pravni rjec¢nici navedeni pojam odreduju kao ,an excuse for committing what
would otherwise be a criminal offence if the act or omission which is in question was necessary to prevent the
execution of an illegal purpose”. Rutherford, L., Bone, Sh. (ur.), Osborn’s Concise Law Dictionary, London,
Sweet & Maxwell, 1993., str. 226.
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Pritom uvijek, pa i u kontekstu medunarodnog terorizma, navedeni in-
stitut moze svoje opravdanje naci samo na razini sekundarne norme — kao
okolnost koja iskljucuje prvotnu protupravnost, ostavljajuci drzavi koja je s
takvim opravdanjem upotrijebila silu teret dokaza nuznosti, proporcionalno-
sti i svrhovitosti svojega djelovanja. Takav restriktivan pristup ,stanju nuzde”
proizlazi ovdje ne samo iz inherentne protupravnosti upotrebe sile na razi-
ni spomenute primarne medunarodnopravne norme vec je uvjetovan i po-
sve samorazumljivim odnosima u svakoj, pa tako i medunarodnoj zajednici:
samopomo¢, ma koliko vrijedno bilo subjektivno pravo kojega stiti, uvijek je
dostupna samo ja¢emu. Uostalom, ,stanje nuzde” per definitionem zapravo je
blanketni koncept usmjeren na zastitu ne samo temeljnih ljudskih prava, kako
bi se iz konteksta ovoga rada mozda dalo zakljuciti, ve¢ bas svakog pravnog
interesa drzave koja ga u medunarodnom pravu na temelju vlastite interpreta-
cije (i mo¢i) takvim ocijeni.

U tom kontekstu, svakako je lakSe razumjeti pristup Komisije Ujedinje-
nih naroda za medunarodno pravo institutu ,stanja nuzde”. Premda sadrza-
no u ¢lanku 25. Nacrta ¢lanaka Komisije o odgovornosti drzava, djelovanje u
»stanju nuzde” naslo je svoje mjesto upravo medu okolnostima koje iskljuc¢uju
protupravnost inace medunarodno protupravnog ¢ina. No ni tada, odreduje
¢lanak 26. spomenutoga nacrta, takvo djelovanje nece biti opravdano bude li
u suprotnosti s prisilnim (kogentnim) normama opcega medunarodnog prava
medu kojima zabrana jednostrane upotrebe sile (osim samoobrane) danas ne-
sumnjivo nalazi svoje mjesto.*

Pa ipak, u realnosti medunarodnih odnosa zacijelo bi tesko bilo ocekivati
da ijedna drzava, odgovorna zapravo ve¢ po svojoj definiciji za vlastito sta-
novnistvo barem kao element vlastite drZzavnosti, propusti njegovu zastitu su-
ocena s ocitom ,nevoljnosti i nemoci” ili pak ,o¢itom neuspjesnosti” sustava
kolektivne sigurnosti Ujedinjenih naroda da ga zastiti. Realnost drustvenih
odnosa u medunarodnoj zajednici, jednako kao i onih u svakom drustvu, tes-
ko da ¢e ulogu medunarodnog prava vidjeti u ,stavljanju pod tepih” temeljnih
problema, dakle interesa svojih subjekata (koji ga, uostalom, i stvaraju) samo
zato Sto bi ,nacelo oportuniteta”, pa makar i unutar najuglednijih medunarod-
nih tijela, tako Zeljelo. Drustveni odnosi ne postoje zbog prava ve¢ ono zbog
njih. Stoga je i uloga medunarodnog prava u kontekstu teme ovoga rada barem
ukazati na problem iz njegova naslova, a ne zadovoljiti se njegovim ignorira-
njem, podvodenjem pod ionako (medunarodno)pravno uvijek nesiguran insti-

% Vidi: Draft articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts, Yearbook of the

International Law Commission, sv. II, dio 2, 2001., str. 71-86.
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tut ,stanja nuzde”, ili $to je pak najgore, zloupotrebom Poveljom predvidenog
koncepta samoobrane samovoljnim Sirenjem njegovih granica.”

3. R2P KAO ODGOVOR NA PREKOGRANICNI TERORIZAM?

U prosincu 2001. ICISS je usvojio spomenuto Izvjes¢e o odgovornosti za za-
Stitu (tzv. R2P),*® koje se temeljilo na tzv. tri ,stupa” ,odgovornosti drzave za
sprjecavanje” (responsibility to prevent), ,odgovornosti za djelovanje” (responsibi-
lity to react) te ,,odgovornosti za obnovu ukljucujudi izgradnju mira i pomire-
nje” (responsibility to rebuild including the process of peace-building and reconciliati-
on). U tom kontekstu ICISS je potvrdio da ,suverenost ukljuc¢uje odgovornost,
a primarnu odgovornost za zastitu svoga stanovnistva snosi sama drzava“”. U
spomenutom je izvjeS¢u upotreba sile ipak predvidena, no kao krajnje sredstvo,
pri ¢emu ICISS ukazuje na opet primarnu odgovornost Vijeca sigurnosti Ujedi-
njenih naroda da u takvom slucaju ,,odobri vojnu intervenciju u svrhu zastite
ljudi“®. Ipak, ICISS ovdje pokusava biti realan predvidajuci alternativne meha-
nizme koji ¢e se u kasnijim dokumentima, u prvom redu onima Ujedinjenih na-
roda posvec¢enima R2P konceptu, izgubiti. Tako Izvjesc¢e supsidijarno predvida
da, odbije li Vijece sigurnosti prijedlog za takvom intervencijom ili ne uspije
djelovati u razumnom vremenu, alternativnha mogucénost moze postojati u pre-
lasku odgovornosti na Op¢u skupstinu i sazivanju njezina hitnog izvanrednog
zasjedanja u smislu procedure predvidene Rezolucijom Uniting for Peace. 1zvje-
Sce je pritom svjesno da, iako Opca skupstina nema ovlast donosenja za drzave
obvezujucih odluka poput Vijeca sigurnosti, njezina bi preporuka u potporu
intervenciji usvojena od strane znacajne vecine drZzava ¢lanica takvoj intervenciji
barem priskrbila nesporan legitimitet u medunarodnoj zajednici.*

Konacno, ICISS ovdje ide i dalje te supsidijarno predvida i sljede¢u mogucé-
nost: djelovanje regionalnih ili subregionalnih organizacija u smislu glave VIIL

7 Kao ilustracija navedenog moze posluziti o¢ito pravno prepojednostavljena tvrdnja koju, u svojem

inace vrijednom radu iznosi Miillerson: ,If a State is impotent to prevent the presence of terrorist
groups in its territory and their attacks against third States it must not prevent a victim State or its
allies from exercising their right to individual or collective self-defence in response to armed attack
by terrorists. In such a case, the State from the territory of which a terrorist group operates is under
the obligation not to hinder the victim State to exercise its right to individual or collective self-de-
fence in the territory that it is unable to control.” Miillerson, op. cit. (bilj. 31), str. 47.

% Za tekst Izvje$ca vidi: supra, bilj. 20.

® Ibid., Basic Principles, str. IX.

40 U izvornom tekstu: ,to authorize military intervention for human protection purposes”. Ibid., Principles

for Military Intervention, para. 3A, str. XIL

1 Vidi: ibid., para. 6.30.
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Povelje isticuc¢i nuZnost traZenja, makar i ,naknadnog odobrenja” od strane Vi-
jeca sigurnosti.*?

Nazalost, ICISS-ovo Izvjesée ovdje previda (ili i to moZemo pripisati Zeitgei-
stu posljednjih godina ,,unipolarnog svijeta”) barem nekoliko stvari. Za razliku
od c¢lanka 39. Povelje koji ukljucuje , prijetnju miru” ,narusenje mira” te ,¢in
agresije” kao okolnosti koje mogu aktivirati ovlastenje Vijeca sigurnosti da po-
duzme mjere predvidene ¢lankom 42. Povelje,*® u analognoj proceduri predvi-
denoj u Rezoluciji Uniting for Peace okolnost ,prijetnje miru” izostavljena je. Tako
spomenuta rezolucija doduse predvida supsidijarno ovlastenje Opce skupstine
da, ako Vijece sigurnosti zbog nedostatka jednoglasnosti stalnih ¢lanova pro-
pusti udovoljiti svojoj prvenstvenoj odgovornosti za odrzavanje medunarodnog
mira i sigurnosti (...), Opca skupstina drzavama c¢lanicama moze dati odgova-
rajuce preporuke za kolektivne mjere koje tek ,,u slucaju naruSenja mira ili ¢ina
agresije” mogu ukljucivati i ,,upotrebu oruzanih snaga”* NazZalost, u sustavu
Ujedinjenih naroda ni najteza i najmasovnija krsenja temeljnih ljudskih prava,
bas kao ni terorizam, nikada nisu bili kvalificirani na taj nacin.

S druge pak strane, u Izvjes¢u predlozeno , alternativno supsidijarno rjese-
nje” o ,naknadnom odobrenju” Vijeca sigurnosti ima jo§ manje smisla, i to iz
viSe razloga. Ponajprije, ¢ini se da ICISS mijeSa dva pravna pojma: naknadnog
odobrenja i naknadnog uredenja protupravno stvorenoga fakticnog stanja. Tako,
primjerice, Rezolucija Vijeca sigurnosti 1244 niposto nije bila naknadno odobre-
nje NATO-ove akcije u SR Jugoslaviji. Upravo suprotno, protivljenje Bjelorusije,
Indije, Kine, Rusije, kao i niza drugih drzava, te njihov prijedlog Nacrta rezolu-
cije (5/1999/328) Vijeca sigurnosti od 26. ozujka 1999. kojom bi se zahtijevala ne-
odgodiva obustava upotrebe sile protiv SR Jugoslavije, a ¢ije je usvajanje sprije-
¢eno vetom Francuske, Sjedinjenih Drzava i Ujedinjene Kraljevine, to dokazuje.
NATO-ova protupravna upotreba sile nije stoga Rezolucijom 1244 postala legal-
nom. Vijece sigurnosti njezinim je usvajanjem samo pragmaticno uzelo u obzir
nuznost daljnje regulacije protupravno stvorenoga, fakti¢nog stanja, svjesno da
se zivot ne moze nastaviti na ,rusevinama® no ne abolirajuci time ,rusitelja”, a
jo$ manje legalizirajuci njegovo djelovanje.

S druge pak strane, ne traZi pretjeranu pronicljivost ni stru¢nost u meduna-

rodnim politickim odnosima zakljucak kako bi, da je bilo spremnosti za traZe-
2 Uizvornom tekstu: , the action within area of jurisdiction by regional or sub-regional organizations
under Chapter VIII of the Charter, subject to their seeking subsequent authorization from the Secu-
rity Council”. Ibid., Principles for Military Intervention, para. 3E(2), str. XIIL

# Za tekst Povelje vidi: supra, bilj. 1.

Vidi: Uniting for Peace, A/Res./377(V), part A, 3 November 1950, para. 1. Za tekst Rezolucije na hrvat-
skom jeziku vidi u: Lapas, So8i¢ (ur.), op. cit. (bilj. 26), str. 43-46.
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nje naknadnog odobrenja Vijeca sigurnosti nasuprot njegovu zaobilazenju, ono
zacijelo bilo zatrazeno i prije akcije, no ocito s istim rezultatom. NATO je, stoga,
ucinio Sto je Zelio, Ujedinjeni narodi pokusali su sac¢uvati privid utjecaja barem
naknadnim saniranjem posljedica ,, pravne katastrofe”, dok je sustav kolektivne
sigurnosti pred naletom novoga, zapravo daleko sloZenijeg izazova medunarod-
nog terorizma, ubrzo pretvorio Vijece sigurnosti u birokratski aparat za eviden-
tiranje , terorista”.

Zato, spomenimo i to da je moZda i najvaznije pitanje vezano uz predmet ovo-
ga rada u Izvjes¢u ICISS-a, kao i u dokumentima Ujedinjenih naroda koji ¢e ka-
snije uslijediti takoreci izostalo. Pitanje je to (rije¢ima samog ICISS-a) , primarne
odgovornosti” svake drZave da zastiti svoje stanovnistvo jednako i u slucaju kada
su njegova temeljna ljudska prava ugrozena ,Sirokim i sustavnim napadima™’
usmjerenima protiv civilnog stanovnistva, no od strane teroristickih organizacija
koje djeluju s podrucja druge, uglavnom susjedne drzave koja je (opet rijecima ICI-
SS-ova Izvjesca) ,nevoljna ili pak nemocna” (unwilling or unable), odnosno ,,0cito
neuspjesna” (manifestly failing) da ih sama u tome zaustavi.

Izvjesc¢e ICISS-a zapravo je zaobislo to pitanje upucujudi na primjenu samo-
obrane u smislu ¢lanka 51. Povelje,*® Sto je u smislu ranije spomenute definicije
agresije posve promaseno.

Nazalost, ni Deklaracija milenijskog summita Ujedinjenih naroda (UN Millenni-
um Summit Declaration) 2000.% niti 2005. Zaklju¢ni dokument Svjetskog summita
(2005 World Summit Outcome Document — WSOD) nisu tu donijeli nista novo, po-
navljaju¢i samo u opcenitim politickim formulacijama potrebu zastite stanovnis-
tva od genocida, ratnih zlocina, etni¢kog ¢iS¢enja i zlocina protiv covjecnosti, kao
primarnu odgovornost svake drZave, a supsidijarno i Ujedinjenih naroda.*

Uostalom, sli¢no ¢e i niz dokumenata Ujedinjenih naroda u nadolaze¢im go-
dinama uglavnom ukazivati na odredbe Povelje i njihove manjkavosti koristeci se
sve sofisticiranijim politickim izri¢ajem, no bez ikakvih konkretnih rjeSenja ni na
normativnoj, ni na prakticnoj razini.*’ Tako je Izvjesc¢e glavnog tajnika Ujedinje-
* Takav prijevod sintagme widespread and systematic attacks koristi npr. definicija zlocina protiv co-

vjecnosti u ¢l. 7. Rimskoga statuta Medunarodnog kaznenog suda. Za hrvatski sluzbeni tekst vidi:
Narodne novine — medunarodni ugovori, br. 5, 2001.

Vidi: ICISS Report, supra, bilj. 20, paras. 2.10 1 4.27.

A/Res./55/2, 18 September 2000.

48 Vidi: 2005 World Summit Outcome, A/Res./60/1, 24 October 2005, paras. 138-139. Usp. Bannon, A.L.,
The Responsibility To Protect: The U.N. World Summit and the Question of Unilateralism, Yale Law
Journal, sv. 115, 2005-2006, str. 1157- 1165.

Za pregled dokumenata Ujedinjenih naroda o R2P-u od 2005-2014 vidi: International Coalition for
the Responsibility to Protect: Key developments on the Responsibility to Protect at the United Na-
tions from 2005-2014; dostupno na: http:/www.responsibilitytoprotect.org/index.php/about-rtop/
the-un-and-rtop (29.1.2018).
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nih naroda iz 2009. nazvano Implementing the responsibility to protect,” pokusavajuci
razraditi dva vrlo opcenita paragrafa WSOD-a vezana uz R2P*! zapravo samo pre-
formuliralo (ili mozda bolje rec¢i preimenovalo) ICISS-ova tri ,stupa” R2P-a. Prema
spomenutom izvjesc¢u, ,prvi stup” postaje ,trajna odgovornost drzave za zastitu
cjelokupnog svoga stanovnistva od genocida, ratnih zlocina, etnickog ¢isc¢enja i
zlocina protiv covjecnosti, kao i od poticanja na takve zlo¢ine”*, za Sto odgovor-
nost opet snosi prvenstveno doti¢na drzava.*

,Drugi stup” odnosi se sada na medunarodnu pomo¢ i izgradnju sposobnosti
za daljnje funkcioniranje drustva.>*

Konacno, novi se ,treci stup” Izvjes¢a bavi odgovornoséu drzava ¢lanica Uje-
dinjenih naroda da , odgovore kolektivno te na pravodoban i odluc¢an nacin” (to
respond collectively in a timely and decisive manner) koji moZe ukljucivati sredstva bez
upotrebe sile predvidena glavom VI. Povelje Ujedinjenih naroda, ali i prisilna, sa-
drzana u glavi VIL Povelje, ukljucujudi i suradnju s regionalnim i subregionalnim
sporazumima (tj. organizacijama) kako je to predvideno vec ranije spomenutom

%0 Implementing the responsibility to protect, Report of the Secretary-General, A/63/677, 12 January
2009.

Tako paragrafi 138. i 139. WSOD-a navode: , Each individual State has the responsibility to pro-
tect its populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity.
This responsibility entails the prevention of such crimes, including their incitement, through
appropriate and necessary means. We accept that responsibility and will act in accordance with
it. The international community should, as appropriate, encourage and help States to exercise this
responsibility and support the United Nations in establishing an early warning capability.” ,The
international community, through the United Nations, also has the responsibility to use appro-
priate diplomatic, humanitarian and other peaceful means, in accordance with Chapters VI and
VIII of the Charter, to help to protect populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing
and crimes against humanity. In this context, we are prepared to take collective action, in a timely
and decisive manner, through the Security Council, in accordance with the Charter, including
Chapter VII, on a case-by-case basis and in cooperation with relevant regional organizations as
appropriate, should peaceful means be inadequate and national authorities are manifestly fai-
ling to protect their populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes against
humanity. We stress the need for the General Assembly to continue consideration of the respon-
sibility to protect populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes against
humanity and its implications, bearing in mind the principles of the Charter and international
law. We also intend to commit ourselves, as necessary and appropriate, to helping States build
capacity to protect their populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes
against humanity and to assisting those which are under stress before crises and conflicts break
out.” Za tekst WSOD-a vidi: supra, bilj. 48.

Implementing the responsibility to protect, Report of the Secretary-General, supra, bilj. 50, para. 11, str. 8.
Ibid., para. 11, str. 9.

51

52
53

> Prema izvornom tekstu to znadi: international assistance and capacity-building, sto ukljucuje conflict-

sensitive development analysis, indigenous mediation capacity, consensus and dialogue, local dispute resolu-
tion capacity te capacity to replicate capacity. Vidi: ibid., paras. 11 i 45, str. 9 te 20-21.
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glavom VIII Povelje.”® Pa ipak, istice se, ,te mjere moraju u potpunosti postova-
ti odredbe, nacela i ciljeve Povelje”, a , mjere poduzete prema glavi VII Povelje
moraju biti odobrene od strane Vijeca sigurnosti, dok Opca skupstina pak moze
obavljati pritom svoje funkcije u skladu s ¢lanicima 10. i 14. Povelje, kao i odred-
bama koje ureduju postupak predviden njezinom Rezolucijom 377(V) - “Uniting
for Peace”.*

Nazalost, ¢ak i nakon analize WSOD-a, kao i IzvjeS¢a glavnog tajnika, mogli
bismo samo zakljuciti, parafrazirajuc¢i Simmu, da smo se ponovno vratili nazad,
na temeljno nacelo Povelje Ujedinjenih naroda o zabrani prijetnje ili upotrebe
sile osim u samoobrani, ili na temelju ovlastenja Vijeca sigurnosti u svakome po-
jedinom slucaju.”” Stoga, ni Izvjesce iz 2009. nije bilo nista viSe od koraka unatrag
u usporedbi s IzvjeS¢em ICISS-a iz 2001. Uostalom, Sto je jos zalosnije, ni izvjeSée
glavnog tajnika Ujedinjenih naroda iz 2016. nazvano Mobilizing collective action:
the next decade of the responsibility to protect™ nije donijelo nikakav napredak ve¢
je tek potvrdilo spomenutu primarnu odgovornost drzave,” kao i specifi¢nu od-
govornost Vijeca sigurnosti u zastiti stanovnistva od ranije spomenutih zloé¢ina
obuhvacenih R2P konceptom.®

Navedeno Izvjesce tako je u svojem Dijelu IV. nazvanom A vision for collective
action tek pokusalo ,trostupnu” strukturu R2P koncepta pretociti u Cetiri ap-
straktnija, joS manje razumljiva poglavlja: A) Effective and coordinated preventive
strategies; B) Timely and decisive response; C) Prevention of recurrence; te D) Renewed
institutional capacity.®'

Nazalost, takav nomotehnicki napredak unutar pravnog sustava Ujedinjenih
naroda nije bio dostatan da se suprotstavi dogadajima koji ¢e netom uslijediti.
Prva desteljeca 21. stoljeca, posebice nakon tzv. demokratskog, arapskog proljeca
suocila su medunarodno pravo s najteZim oblicima medunarodnog terorizma
ikad videnima, ne samo u smislu prijetnje medunarodnom miru i sigurnosti ve¢
s organiziranim, Sirokim i sustavnim napadima usmjerenima protiv temeljnih
ljudskih prava civilnog stanovnistva. Suvremena medunarodna zajednica po-
staje suocena s prijetnjom iznimno razgranate mreze teroristickih organizacija

> Ibid,, paras. 11 i 49-66, str. 9 i 22-28.
56 Ibid., para. 11 ¢), str. 9.
Simma, op. cit. (bilj. 16), str. 10.

Mobilizing collective action: the next decade of the responsibility to protect, A/70/999-5/2016/620, 22
July 2016.

Ibid., para. 20, str.6.
Ibid., para. 22, str. 7.
Detaljnije vidi: ibid., paras. 31-61, str. 9-18.
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poput Al-Qaide, Al-Nusrah Fronte (ANF), ISIL-a i drugih teroristickih nedrzav-
nih aktera (NSAs) cije djelovanje seZe od supsaharske Afrike sve do Pakistana i
Indonezije. Tako je u ozujku 2017. vise od 360 teroristickih ,entiteta i drugih sku-
pina” (entities and other groups) bilo uvrsteno na , Sankcijsku listu” koju vodi Vi-
jece sigurnosti Ujedinjenih naroda (tzv. United Nations Security Council Sanctions
List). Rije¢ je naime o teroristickim organizacijama i njihovim skupinama prisut-
nima u nizu drzava, pa i cijelih regija od Tunisa, Malija, Albanije, Afganistana,
Etiopije, Bangladesa, Komora, Pakistana, Indonezije, Somalije, Kenije, Tanzanije,
Arapskog poluotoka, Libije, Sudana, Egipta, Kavkaske regije, Uzbekistana, pa
sve do Bosne i Hercegovine.®?

étoviée, isticu Margulies i Sinnot, Al-Qaida u mnogima od tih drzava Siri
mrezu razli¢itih medusobno povezanih organizacijskih oblika u vidu , pridru-
zenih skupina” dok istodobno sjediste Al-Qaide ostaje u Pakistanu.®® Medu tim
skupinama mozemo spomenuti npr. Al-Qaida in the Arabian Peninsula (AQAP)
koja djeluje prvenstveno u Jemenu, Al-Qaida of the Islamic Maghreb (AQIM),
Al-Shabaab u Somaliji, Jabhat al Nusra i ISIS u Siriji, Boko Haram u Nigeriji,
Gama al-Islamiya u Egiptu i dr.* Teroristicki ¢ini tih organizacija nerijetko po-
gadaju temeljna ljudska prava stanovnistva tre¢ih drzava jednako koliko i prava
stanovnistva drzave s Cijeg podrudja djeluju. Time se reakcija protiv terorizma
priblizava ,tre¢em stupu” R2P koncepta: ,,odgovoru na pravodoban i odlucan
nacin” (timely and decisive response).®

U danasnje vrijeme prekogranicne teroristicke aktivnosti takvih nedrzavnih
aktera nasle su svoju osudu ne samo u rezolucijama Vijeca sigurnosti Ujedinje-
nih naroda® vec¢ i, barem posredno, i u djelovanju Medunarodnog kaznenog
suda (ICC).*”

I Amnesty International primjerice procjenjuje da je teroristicka organizaci-
ja Boko Haram svojim napadima samo u 2014. ubila viSe od 700 osoba, uglav-

62 Vidi: Consolidated United Nations Security Council Sanctions List, 24 March 2017. Lista je dostupna

na: https://scsanctions.un.org/fop/fop?xml=htdocs/resources/xml/en/consolidated.xml&xslt=htdocs/
resources/xsl/en/consolidated.xsl. Vidi takoder: https://www.un.org/sc/suborg/en/sanctions/un-sc-
consolidated-list#entities (24.1.2018.). Lista je prvotno ustanovljena Rezolucijom Vijeca sigurnosti
Ujedinjenih naroda 1267(1999).

Margulies, Sinnot, op. cit. (bilj. 23), str. 332.

** Vidi: ibid., str. 333-334.

85 Vidi: supra, bilj. 55.

Vidi npr.: S/Res./2178(2014), 24 September 2014.

Zlo¢in terorizma, naime, nije posebno ukljucen u nadleznost Medunarodnog kaznenog suda. Ipak,

u svom djelovanju Sud nije zanemario teroristicke ¢ine; vidi npr.: International Criminal Court, The
Office of the Prosecutor, Situation in Mali (Article 53(1) Report), 16 January 2013.
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nom civila.®® Brojni su medutim primjeri Zrtava medu civilnim stanovnistvom
prouzrocenih teroristickim napadima nedrzavnih aktera koji djeluju s podrucdja
druge, uglavnom susjedne drzave, ,0¢ito neuspjesne” (manifestly failing) da ih
zaustavi. Takvi organizirani i ponavljani teroristicki ¢ini protiv civilnog stanov-
nistva, kao i reakcije pogodenih drZava na njih, ¢esto su opisivani u literaturi,
poput npr. napada Hamasa ili Hezbollaha s podrucdja Libanona i Sirije na Izrael,*
napada Kurdske radnicke stranke PKK s podrucja Iraka na Tursku,” napada
Mujahedin-e Khalk Organization (MKO) s podrucdja Iraka na Iran,”” napada Fu-
erzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) s podruéja Ekvadora na
Kolumbiju,” napada organizacije Union of Islamic Courts s podrucja Somalije
na Etiopiju,”® a da, naravno, ni ne spominjemo napade Al-Qaide i ISIL-a Sirom
svijeta. Tako primjerice, istice Ruys, ¢ak je Australija zatrazila , pravo na ekstra-
teritorijalnu upotrebu sile” (right to use force extraterritorially) protiv terorista koji
svojim napadima prijete Australiji i njezinim gradanima nakon teroristickih na-
pada na Baliju u listopadu 2002.7

Prekogranicne teroristicke aktivnosti obi¢no su niz nasilnih ¢ina ,,poc¢injenih
u sklopu Sirokog i sustavnog napada usmjerenog protiv civilnog stanovnistva“”.
Takav opis uvelike odgovara definiciji zlo¢ina protiv ¢ovjec¢nosti kakvu nalazi-

68 Margulies, Sinnot, op. cit. (bilj. 23), str. 338.

% Tako je, primjerice, u srpnju 2006. Hezbollah ispalio niz tzv. ,Katyusha” raketa i teSkih projektila

s libanonskog podrucja na izraelska sela uz granicu; vidi: Zimmermann, A., The Second Lebanon
War: Jus ad bellum, jus in bello and the Issue of Proportionality, Max Planck Yearbook of UN Law, sv.
11, 2007, str. 104. Takoder, navodi Byman, u razdoblju od 2000. do 2009. dogodilo se preko 5000 raket-
nih napada Hamasa s podrucja Gaze na izraelski teritorij. Byman, D., How to Handle Hamas — The
Perils of Ignoring Gaza’s Leadership, Foreign Affairs, sv. 89, br. 5, 2010., str. 47.

7 Ruys navodi da je u razdoblju od 2004. do 2007. nasilje PKK izrazito poraslo oduzevsi u prekogra-

ni¢nim teroristickim napadima preko 1500 Zivota; vidi: Ruys, T., Quo Vadit Jus ad Bellum? A Legal
Analysis of Turkey’s Military Operations against the PKK in Northern Iraq, Melbourne Journal of
International Law, sv. 9, br. 2, 2008., str. 337. U tom smislu vidi i: Tams, Ch.]., The Use of Force against
Terrorists, European Journal of International Law, sv. 20, br. 2, 2009, str. 379. Ipak, za suprotna stajalista
u pogledu PKK vidi npr.: Khdir, R., The Right to Self-Defence in International Law As a Justification
for Crossing Borders: The Turkey-PKK Case within the Borders of Iraq, Russian Law Journal, sv. 1V,
br. 4, 2016., str. 63-78.

Vidi: Tams, op. cit. (bilj. 70), str. 380.

72 Vidi: Walsh, FM,, Rethinking the Legality of Colombia’s Attack on the FARC in Ecuador: A New
Paradigm for Balancing Territorial Integrity, Self-Defense and the Duties of Sovereignty, Pace Inter-
national Law Review, sv. 21, br. 1, 2009., str. 147.

Vidi: Yihdego, ZW., Ethiopia’s Military Action against the Union of Islamic Courts and Others in
Somalia: Some Legal Implications, International and Comparative Law Quarterly, sv. 56, br. 3, 2007, str.
666-676.

Vidi: Ruys, op. cit. (bilj. 70), str. 354.

Usp. definiciju zlocina protiv ¢ovjecnosti u ¢l. 7. Rimskog statuta ICC-a. Za sluzbeni hrvatski prije-
vod vidi: supra, bilj. 45.
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mo i u Nacrtu ¢lanaka Komisije Ujedinjenih naroda za medunarodno pravo o
zlo¢inima protiv covjecnosti iz 2016.,” kao jednome od zlocina obuhvacenih R2P
konceptom.

Stoga, slijedec¢i osnovnu logiku R2P koncepta, ¢ini se opravdanim pitanje:
ako intervencija ostalih drzava na podrucju druge drZave koja ,Siroko i sustav-
no” povrjeduje temeljna i univerzalno zasti¢ena ljudska prava (ili je pak ,0¢ito
neuspjesna” da ih zastiti) moze biti opravdana tzv. odgovornoscu za zastitu, od-
nosno R2P konceptom u obliku ,supsidijarne” odgovornosti tih drzava, zasto
bi bilo koja od njih bila liSena mogucnosti da ista temeljna prava vlastitog sta-
novnistva na svojem podrudju zastiti na isti nac¢in — u smislu, jezikom R2P-a
receno, svoje primarne odgovornosti fo prevent ili to react in a timely and decisive
response? Uostalom, i sam je ICISS u svojem Izvjesc¢u, suocen s realnos¢u mogu-
¢e neucinkovitosti svih ranije navedenih ,supsidijarnih” mehanizama, in ultima
linea spomenuo: ,[I]f the Security Council fails to discharge its responsibility,
concerned states may not rule out other means to meet the gravity and urgency
of that situation.”””

Naravno, navedene rijeci ne bi trebalo tumaciti kao argument za ponov-
no uvodenje jednostrane upotrebe sile kao pukog prava drzava (ius ad bellum) u
suvremeno medunarodno pravo vec prije kao poticaj medunarodnom pravu da
pokusa pronaci institucionalni okvir za zastitu temeljnih ljudskih prava svih u
slucajevima kada Ujedinjeni narodi, bas kao i drzave, mogu biti ,,ocito neuspjes-
ni” da to ucine.

4.R2P ZA SVE?

Nakon Sto se koncept tzv. humanitarne intervencije u obliku jednostrane
upotrebe sile utemeljene na autointerpretaciji opravdanosti humanitarnim ci-
ljevima kao iusta causa pokazao nevjerodostojnim te sredstvom politicke zlou-

76 Navedeni Nacrt ¢lanaka Komisije u svom ¢lanku 3. definira zlocine protiv ovjecnosti na sljedeci

nacin: ,For the purpose of the present draft articles, ‘crime against humanity’ means any of the
following acts when committed as part of a widespread or systematic attack directed against any
civilian population, with knowledge of the attack,” including ,murder” (para. 1a), but also ,other
inhumane acts of a similar character intentionally causing great suffering, or serious injury to body
or to mental or physical health” (para. 1h). ,For the purpose of paragraph 1: ‘Attack directed aga-
inst any civilian population’ means a course of conduct involving the multiple commission of acts
referred to in paragraph 1 against any civilian population, pursuant to or in furtherance of a State
or organizational policy to commit such attack’(...).” Report of the International Law Commission
Sixty-eighth session (2 May-10 June and 4 July-12 August 2016), General Assembly Official Records
Seventy-first session Supplement No. 10 (A/71/10), glava VII, str. 241-280; tekst dostupan na: http://
legal.un.org/docs/?path=../ilc/reports/2016/english/a_71_10.pdf&lang=EFSRAC (24.1.2018.).

77 ICISS Report, supra, bilj. 20, Principles for Military Intervention, 3F, str. XIIIL.
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potrebe, dio medunarodnopravne doktrine na pocetku 21. stolje¢a pokusao je
u medunarodno pravo uvesti novu, pravnu verziju takvoga koncepta u obliku
,odgovornosti za zastitu” (R2P) pretvarajuci ,moralnu” obvezu drzava da za-
Stite temeljna ljudska prava stanovnistva druge drzave od najtezih meduna-
rodnih zlo¢ina u pravnu obvezu istoga sadrZaja.

Istodobno, medutim, u suvremenoj medunarodnoj zajednici stanovnistvo
brojnih drzava Zrtvom je ne samo zlocina genocida, ratnih zlocina, etnickog
¢iScenja i zloc¢ina protiv ¢ovjecnosti vec i teroristickih ¢ina nedrzavnih aktera u
smislu ,Sirokih i sustavnih napada usmjerenih protiv civilnog stanovnistva®,
koji, uvelike odgovarajuci upravo definiciji zlo¢ina protiv ¢ovjecnosti,” povrje-
duju zapravo ista temeljna ljudska prava koja bi R2P koncept trebao sprijeciti.

U takvim okolnostima, svatko bi se opravdano mogao zapitati: sto je to
novo R2P koncept donio medunarodnom pravu te u kojoj ga mjeri njegova
ucinkovitost u stvarnosti uopce dijeli od jos jedne medunarodne politicke flo-
skule?

Za razliku od koncepta ,humanitarne intervencije” zasnovane na moral-
nim ,opravdanjima” zastite ljudskih Zivota na podrudju druge drzave, R2P je
pokusao pomiriti dva koncepta poput , dvije strane iste medalje” izjednacujuci
suverenost drzave s odgovornos¢u kao njezinim ,nali¢jem” ukazujudi pritom
da primarna odgovornost svake drZave za zastitu vlastitog stanovnistva pri-
pada njoj samoj. Uostalom, u tom smislu i IzvjeS¢e glavnog tajnika Ujedinje-
nih naroda iz 2009. istice: ,The responsibility derives both from the nature of
State sovereignty and from the pre-existing and continuing legal obligations
of States, not just from the relatively recent enunciation and acceptance of the
responsibility to protect.””

Medutim, jos je 1925. u arbitraznom sporu o britanskim zahtjevima u Spa-
njolskoj zoni Maroka arbitar Max Huber ustvrdio da je primarna svrha drzave
odrzanje unutrasnjeg mira i drustvenog poretka (le maintien de la paix intérieure
et de l'ordre social).®°

U tom smislu ICISS-ov , prvi stup” R2P-a — ,,odgovornost drzave za sprje-
¢avanje” (responsibility to prevent), kao i ,tre¢i” — ,,odgovornost za obnovu uk-
ljucujudi izgradnju mira i pomirenje” (responsibility to rebuild including the pro-
cess of peace-building and reconciliation) izgledaju daleko vise kao neki opceniti

8 Vidi: supra, bilj. 76.
& Implementing the responsibility to protect, Report of the Secretary-General, supra, bilj. 50, str. 9.

80 vidi: Affaire des biens britanniques au Maroc espagnol (Espagne contre Royaume-Uni)/British Claims in

the Spanish Zone of Morocco (UK/Spain), Reports of International Arbitral Awards, sv. II, 1925, str.
642.
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politicki program (npr. mobilizing domestic political will”, ili “mobilizing internati-
onal political will®') negoli jasno definiran pravni koncept.

S druge pak strane, ICISS-ov ,drugi stup” — , odgovornost za djelovanje”
(responsibility to react) ¢ini se najkonkretnijim, ali istodobno i najkontroverznijim.
Pa ipak, u tom smislu ni Izvjesée ICISS-a, niti WSOD 2005., kao ni Izvjesc¢a glav-
nog tajnika Ujedinjenih naroda koja su im slijedila nisu donijela bas nista novo,
ukazujudi tek na prvenstvenu odgovornost Vijeca sigurnosti Ujedinjenih naro-
da za odrzavanje medunarodnog mira i sigurnosti, sto uostalom ionako izrije-
kom odreduje clanak 24. stavak 1. Povelje Ujedinjenih naroda.*? Pa uostalom, i
humanitarna intervencija, R2P, ili ma kako nazvan , koncept” upotrebe sile bio
bi uvijek legalan kada bi bio odobren od strane Vijeca sigurnosti, utemeljen na
prethodno ustanovljenoj , prijetnji miru”, ,,narusenju mira”, ili pak ,inu agre-
sije”, dakle, okolnostima predvidenima ¢lankom 39. Povelje. Uostalom, ako je
tzv. prodemokratska intervencija na Haitiju 1993. usmjerena na svrgavanje vojne
hunte i vracanje proamerickog svrgnutog predsjednika Aristida dobivsi odo-
brenje za upotrebu sile od strane Vijeca sigurnosti zbog ,prijetnje miru” bila
legalna,® nesumnjivo je da bi upotreba sile uz istu formalnu pretpostavku u
slucaju zastite temeljnih ljudskih prava tim prije trebala biti neupitna. Tada po-
treba za izmisljanjem kvazipravnih koncepata poput R2P-a , dakako, ne bi ni
postojala.®* No, nazalost, dobro znamo da cesto nije tako, te da politicki interesi
drzava uglavnom prevladaju nad humanosc¢u.

S druge pak strane, ranije spomenuti ,alternativni mehanizmi” predvide-
ni u ICISS-ovom Izvjesc¢u, a spomenuti i u IzvjeSéu Glavnog tajnika Ujedinje-
nih naroda iz 2009, ¢ine se upitnima. Supsidijarno ovlastenje Opce skupstine
Ujedinjenih naroda, ukljucujudi i sazivanje hitnoga izvanrednog zasjedanja u

81 1CISS Report, supra, bilj. 20, paras. 8.8-8.23,, str. 70-73.

82 Za tekst Povelje vidi: supra, bilj. 1.

83 y . . T .
Suoceno s izostankom rezultata ranijih, uglavnom ekonomskih sankcija, ali i ozbiljno ugrozenim

ljudskim pravima strahovladom vojne hunte, Vijece sigurnosti, pod vrlo snaznim pritiskom Sjedi-
njenih Americkih Drzava, odlucuje se rezolucijom S/Res./940(1994), odobriti formiranje multinacio-
nalnih oruzanih snaga ovlastenih upotrijebiti silu radi svrgavanja vojne hunte. 19. rujna 1994. te su
snage, uvelike sastavljene od postrojbi americkih oruzanih snaga, usle na podrucje Haitija, te je u
svega nekoliko dana vojna hunta svrgnuta, a predsjednik Aristid vracen na vlast, ¢ime su sankcije
Haitiju, kako one Organizacije americkih drzava, tako i one Ujedinjenih naroda, ukinute. Vijece

sigurnosti potpuno ukidanje sankcija Haitiju izreklo je 29. rujna 1994. rezolucijom S/Res./944(1994).

84 Ovlastenje na upotrebu sile u svrhu zastite temeljnih ljudskih prava drzave, naravno, mogu dati i

na regionalnoj razini, npr. unutar pravnog sustava neke regionalne organizacije. Tako npr. ¢lanak 4.
stavak h) Konstitutivnog akta Africke unije izri¢ito predvida ,the right of the Union to intervene in
a Member State pursuant to a decision of the Assembly in respect of grave circumstances, namely:
war crimes, genocide and crimes against humanity.” The Constitutive Act of the African Union,
tekst je dostupan na: http:/www.africa-union.org/About_AU/Constitutive_Act.htm (16.1.2018.).
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skladu s Rezolucijom Uniting for Peace, naizgled bi moglo ponuditi rjeSenje i oru-
zanoj akciji priskrbiti visok stupanj legitimnosti. Nazalost, spomenuli smo ve¢, u
praksi Ujedinjenih naroda ni najteza masovna krsenja temeljnih ljudskih prava
nikada nisu bila kvalificirana ozbiljnije od tek , prijetnje miru”, dakle okolnosti
koju, vidjeli smo, tvorci Rezolucije Uniting for Peace nisu ukljucili medu one na
temelju kojih bi Op¢a skupstina mogla dati preporuku drZzavama ¢lanicama za
primjenu kolektivnih mjera koje bi, u smislu ¢lanka 42. Povelje mogle ukljucivati
i upotrebu sile. Stoga, takav bi ,alternativni mehanizam” morao nuzno ukljuditi
jednu od dvije moguce izmjene: reviziju Rezolucije koja bi medu okolnosti za
preporuku primjene kolektivnih mjera uvrstila i ,prijetnju miru”, ili pak pro-
mjenu prakse samih Ujedinjenih naroda koji bi takva teska i masovna krsenja
temeljnih ljudskih prava ,izdigli“ na razinu , narusenja mira” — okolnosti koja u
medunarodnom pravu, pa tako ni u praksi Ujedinjenih naroda ionako nikada
nije definirana.

Nadalje, alternativno rjesenje ICISS-ova izvjes¢a vezano uz djelovanje regi-
onalnih ili subregionalnih organizacija u smislu glave VIII Povelje s moguc¢no-
$¢u trazenja makar i ,naknadnog odobrenja Vijeca sigurnosti” ne ¢ini se samo
neuvijerljivim, ve¢ i kao znacajan korak unatrag, otvarajuc¢i ponovno vrata auto-
interpretaciji i arbitrarnoj upotrebi sile, dakle ,pravu jacega” bez ikakve sank-
cije u slucaju kada bi, zamislimo, takvo ,naknadno odobrenje” bilo odbijeno.
Uostalom, ve¢ smo ranije spomenuli kako su u sluéaju NATO-ove intervencije
u SR Jugoslaviji ,naknadno odobrenje”, jednako kao i opinio iuris u prilog takvoj
intervenciji u medunarodnoj zajednici, pa ¢ak i medu samim drzavama ¢lani-
cama NATO-a izostali. Nasuprot tomu, treba reci da Sjedinjene Drzave u rani-
je spomenutom slucaju Damadola, kao niti ¢lanice NATO-a u slucaju oruzane
intervencije u SR Jugoslaviji nisu ni pokusale iskoristiti ijedno od redovitih ili
barem ,alternativnih” rjeSenja o kojima govori ICISS-ovo Izvjesce. Vijece sigur-
nosti bit ¢e, spomenuli smo ve¢, jednako zaobideno i u slu¢aju napada na Afgani-
stan 2001. nakon teroristickih ¢ina ,11. rujna”, bas kao i u slucaju napada na Irak
2003., kao uostalom i u nizu kasnijih slucajeva upotrebe sile koje viSe skoro nitko
ni ne broji. I dok se jednostrana upotreba sile protiv teroristickih organizacija
na podrudju drugih drZava danas nastavlja viSe gotovo i bez dovodenja u pita-
nje izostanka posebnog odobrenja Vijeca sigurnosti, pa tako, primjerice, vijest o
najvecoj nenuklearnoj bombi koju su 13. travnja 2017. Sjedinjene DrZzave bacile
na Afganistan ostaje tek na naslovnicama ponekih medija,* Ujedinjeni narodi
svoju, Poveljom zamisljenu sredisnju ulogu u o¢uvanju medunarodnog mira i

85 Rijecje o tzv. ,mother of all bombs” — MOAB; detaljnije vidi npr. http://edition.cnn.com/2017/04/14/asia/

afghanistan-isis-moab-bomb/index.html (7.2.2018.).
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sigurnosti, hine tzv. ciljanim (targeted) ili pametnim sankcijama (smart sanctions)
poput zabrane putovanja teroristima uklju¢enima na spomenutu ,Sankcijsku
listu” Vijeca sigurnosti,* zamrzavanja njihovih racuna, ili embarga na oruzje.*”
Nazalost, ¢ini se da je najrealniji, premda nesumnjivo najnepozeljniji, zapravo
razocaravajuci ishod upravo onaj, stidljivo spomenut u ICISS-ovu Izvjes¢u u po-
glavlju Principles for Military Intervention koje spominje mogucnost drzava da u
krajnjoj liniji djeluju jednostrano even if the stature and credibility of the United Na-
tions may suffer thereby®.

Pa ipak, mozda je bas takvo ,rjeSenje” u masi politicki oportunih , mantri”
koje su prozele ne samo, moZzda prvotno dobronamjerno zamisljen R2P kon-
cept, veci ¢itav suvremeni sustav zastite ljudskih prava, jedini istinski doprinos
spomenutoga koncepta kaoticnim medunarodnim odnosima naseg vremena,
ciljajuci stvaranju specijalnijih normi u uredenju odgovornosti drzava za zasti-
tu temeljnih, olako kvalificiranih , kogentnih” ali stvarno uvelike nezasticenih
ljudskih prava. Takvo ,rjeSenje” ultima ratio u vidu , supsidijarne” odgovornosti
tre¢ih drzava za zastitu temeljnih ljudskih prava odnosno ispunjenja njihovih
erga omnes obveza u suzbijanju najtezih medunarodnih zloc¢ina, bilo bi time pod-
vrgnuto barem nekom pravnom uredenju R2P-a, npr. opéim ,bazi¢nim kriteriji-
ma” (threshold criteria),* kao i ,,drugim kriterijima predostroznosti” (other precau-
tionary criteria”’ ¢ija je razrada nakon ICISS-ova Izvjesc¢a 2001., u dokumentima
Ujedinjenih naroda naZalost izostala zamijenjena politickom retorikom umjesto
nuznog pravnog sadrzaja koji bi, barem kao soft law, preciznije odredio navede-
ne , kriterije” mozda oblikujudi postupno i opinio iuris drzava nasuprot samovolji
onih ,ja¢ih” na koju se iznova privikavamo.

S druge pak strane, pojava prekogranicnih teroristickih ¢ina nedrzavnih ak-
tera koji djeluju s podrucja drzave ,ocito neuspjesne” (manifestly failing) da ih
sprijeci nije samo aktualizirala pitanje ,odgovornosti za djelovanje” (responsi-
bility to react) u kontekstu tzv. ,rata protiv terorizma®, ve¢ i u kontekstu R2P
koncepta uopce ostavljajuci nas ovdje pred pitanjem svojevrsnog licemjerja su-
vremenog medunarodnog prava. Naime, ¢ini se da su za nj drZzave odgovornije
da ,supsidijarno” stite temeljna ljudska prava stanovnistva druge drzave, negoli
da u smislu svoje ,,primarne odgovornosti” zastite ta ista prava vlastitog stanov-

86 Vidi: supra, bilj. 62.
¥ Vidi rezoluciju Vijeca sigurnosti 5/2253(2015) od 17. prosinca 2015.

Vidi: supra, uz bilj. 77. Takvo, makar i krajnje rjeSenje, nikada se kasnije nije pojavilo u ijednom do-
kumentu Ujedinjenih naroda vezanome uz R2P koncept.

ICISS Report, supra, bilj. 20, paras. 4.18-4.31, str. 32-35.
Ibid., paras. 4.32-4.43, str. 35-37.
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nistva jednako izloZenog takvim ,Sirokim i sustavnim napadima” katkad cak
istih pocinitelja s podrucdja te druge drzave.”!

Nazalost, medunarodni, a posebice prekogranicni terorizam koji ukljucuje
,Siroke i sustavne napade usmjerene protiv civilnog stanovnistva” realnost je
svremene medunarodne zajednice i tesko je ocekivati da bi ih ijedna ,,0zbiljna”
drzava trpjela, ili receno rijecima ICISS-ova R2P koncepta smjela zaboraviti da
primarnu odgovornost za zastitu svoga stanovnistva snosi ona sama.”” Uosta-
lom, ranije spomenuto Izvjesc¢e Glavnog tajnika Ujedinjenih naroda iz 2016. to je
jasno izrazilo rijeima: the State’s primary responsibility to protect never disappears®.

U takvim okolnostima, ekstenzivnije pravno uredenje odgovornosti drzave
za zastitu vlastitog stanovnistva ¢ini se danas istodobno iznimno vaznom za-
dacom medunarodnog prava uopce, ali i svojevrsnim testom svrhovitosti i vje-
rodostojnosti ,njegova” R2P koncepta. Pa ipak, mozda ,sredstvo” i ,cilj nikad
nisu bili blizi?!

o Usp. supra, bilj. 76.

2 Ibid., Basic Principles, str. IX.

% Mobilizing collective action: the next decade of the responsibility to protect, supra, bilj. 58, para. 20,

str. 6.

152



Rad Hrvat. akad. znan. i umjet. Razred za drus. znan. 53=535(2018) : 127-153
Davorin Lapas: “Odgovornost za zastitu” (“R2P”) u okolnostima prekoranitnog terorizma: eadem sed aliter

Summary

Responsibility to Protect (R2P) in the Circumstances of Trans-border
Terrorism: eadem sed aliter ?

Unlike the idea of so-called ‘humanitarian intervention’ based mostly on
morality, the R2P concept, from its very beginning in the early 2000s, has been
concentrated on the legal responsibility of State for the protection of funda-
mental human rights of all the people in its territory. Consequently, the R2P
concept provided for subsidiarily the same responsibility for other States in
the case when the State that has been primarily responsible could be unwilling
or unable to protect these rights by its own. Although the ICISS confirmed in
its work that no enforcement action should be taken without the authoriza-
tion of the UN Security Council, almost every unilateral use of force in the
following years invoked the R2P concept.

In the UN legal system the unilateral use of force could be legal only in
the form of individual or collective self-defense as provided for in Art. 51 of
the UN Charter in the case of an armed attack, i.e. in response to aggression,
which according to the UN Security Council resolutions terrorist acts are not.
This being so, the only reaction to the terrorist acts launched from the terri-
tory of another State could be collective measures, or in practice some kind of
peace-keeping operations as a reaction to the 'threat to the peace, but subject
to approval of that State. Unfortunately, one should not be an annoying skep-
tic to put a question whether the UN would always be able to act in time or
would the world organization stay trapped by its sluggishness, indecision, but
essentially by the irreconcilable interests of its most powerful member States.

In these circumstances, would it be possible for a State that certainly
knows and could prove before an independent international authority the im-
minent threat of terrorist attacks (some of them maybe have already happe-
ned before) to use force against the terrorists in the territory of the neighbor
State that is unable or unwilling to resist them on its own? Would thereby the
intervening State equally assume its ‘responsibility to protect’ life and other
fundamental rights of its citizens?

After all, if the other States’ intervention in the territory of a State that
seriously violates the fundamental and universally protected human rights
could be justified by the R2P concept in the meaning of their ‘subsidiary’ res-
ponsibility, why would any State be deprived to protect the same rights of its
own citizens in the same way as its primary responsibility?

Keywords: Responsibility to Protect (R2P); trans-border terrorism; use of
force.
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