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Introduktion til folkeret

Indledning

Ideen til denne bog opstod i forbindelse med planleegningen af undervisnin-
gen i folkeret pa Videreuddannelsestrin IT for militere ledere - Stabskursus
(VUT II-/L-STK). Der mangler ikke gode akademiske tekster om emnet,
men det stod i lgbet af pensumdiskussionerne klart, at der var en oplagt
mulighed for at bidrage til litteraturen med danske tekster malrettet mod
officerer, specielt indenfor de omrader af folkeretten, der undervises i ved
Forsvarsakademiet. Resultatet foreligger i denne bog.

Introduktion til folkeret skal betragtes som en grundlaggende introduktion
til seerligt udvalgte dele af folkeretten, som kan have relevans for officerers
virke. Bogen foregiver ikke at vaere udtemmende indenfor hvert af de om-
rader, der behandles, men tager en rackke grundleeggende emner op, som
enten kan udgere en del af pensum i folkeret indenfor forsvaret, suppleret
med andre tekster, athangigt af undervisningsniveauet, eller i andre sam-
menhenge kan tjene som introduktion til et folkeretligt emne.

Bogen er opbygget, si de forste tre kapitler er af mere grundleggende karak-
ter og gennemgar klassiske emner indenfor magtanvendelse og krigsforelse.
De neeste to kapitler omhandler den retlige regulering af konflikter i et mere
strategisk perspektiv og folkerettens rolle i det operative miljo. De sidste
fem kapitler behandler aktuelle emner og kan enten anvendes som generelt
pensum eller laegge op til case-baserede diskussioner om disse emner og
deres indflydelse p& militeere operationer.

Dette bogprojekt kunne ikke vaere blevet gennemfort uden de mange bidrag
fra interne savel som eksterne kolleger, og der skal lyde en stor tak for dette
samarbejde. En serlig tak til major Michael Jedig Jensen for sparring og
opbakning og til fuldmaegtig Benita Bantcheva Thostrup for gennemlaes-
ninger og altid relevante kommentarer.

Heidi Giintelberg
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Introduktion til kapitlerne

Kapitel 1: Folkerettens udvikling, struktur og aktgrer

Af Heidi Guintelberg

Kapitlet indledes med en beskrivelse af folkerettens opstaen, hvorefter folke-
rettens kilder og metode behandles. De primere kilder er i den forbindelse
traktater og seedvaneret. Herefter vendes blikket mod folkerettens subjekter,
dvs. aktererne pa det internationale niveau, primeert stater (andre aktorer er
internationale organisationer, individer og ikke-statslige aktorer). Kapitlet
omhandler desuden fortolkning og inkorporering af folkeretten.

Kapitel 2: Retten til magtanvendelse - jus ad bellum

Af Heidi Guntelberg

Jus ad bellum er latin for retten til at indlede krig, og kapitlet ser naermere
pa reglerne for staternes ret til magtanvendelse, herunder forbuddet mod
magtanvendelse og retten til selvforsvar i FN-pagten, samt FN’s Sikkerheds-
rads rolle, nar det geelder bevarelse af international fred og sikkerhed i den
forbindelse. Desuden ses der neermere pa rammerne for selvforsvar i lyset
af 11. september 2001. Kapitlet behandler ogsa retten til individuelt og kol-
lektivt selvforsvar, fredsskabende og fredsstettende operationer, humanitaer
intervention og begrebet responsibility to protect.

Kapitel 3: Humaniteer folkeret - jus in bello

Af Jes Rynkeby Knudsen

Kapitlet behandler de fire grundleeggende principper i den humaniteere
folkeret: distinktion, militeer nedvendighed, humanitet og proportionalitet.
Den rette forstaelse af disse principper kan nemlig veere afgerende for kor-
rekt anvendelse af de mere konkrete regler, der baserer sig pé et eller flere
af disse principper. Om konflikten kan betegnes international eller ikke-
international/intern, har betydning for, hvilke regler der finder anvendelse,
og derfor behandler kapitlet de forskellige konflikttyper.

For at kunne fastsl3, hvilke konventioner der finder anvendelse i forbindelse
med den foreliggende konflikt, er det nodvendigt at foretage en analyse af
konfliktens karakter. I kapitlet droftes det, hvad der karakteriserer en veebnet
konflikt, da den humaniteere folkeret netop kun finder anvendelse i veebnede
konflikter. I ikke-vaebnede konflikter finder andre regler anvendelse. Endelig
ses der pa de forskellige aktorer (kombattanter etc.), da forskellige regler
finder anvendelse, athaengigt af hvilken aktor der er tale om; eksempelvis
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tilkommer krigsfangestatus som udgangspunkt kun kombattanter. Afslut-
ningsvis droftes reglerne om militeere mal, midler og metoder.

Kapitel 4: Den retlige regulering af konflikter

Af Nicolaj Christoffersen

Kapitlet fokuserer pa det faktum, at den humanitere folkeret ikke leen-
gere er det eneste retsomrade, der regulerer konflikter. Kombinationen af
flere retsomrader har medfert en storre kompleksitet i planleegningen af
militeere operationer, hvor bl.a. menneskerettighederne er blevet et vigtigt
omrade. Efter en gennemgang af den teoretiske tilgang til strategiformu-
leringen eksemplificeres samspillet mellem den humanitere folkeret og
menneskerettighederne ved tre nyere sager: Bybee Memos (dokumenter,
der opstiller standarder og adfeerd, der retligt kan accepteres i forbindelse
med fangeatheringer, og som argumenterer for anvendelsen af metoder
som waterboarding), Canadas overdragelser af tilbageholdte til National
Directorate of Security i Kandahar og Danmarks engagement i antipirate-
rimissioner ved Afrikas Horn.

Kapitel 5: Folkeretten og det operative miljo

Af Michael Jedig Jensen

Dette kapitel ser neermere pa den teoretiske folkeretlige leeres mode med
den praktiske virkelighed. Kapitlet gennemgér tre niveauer, hvor konflikter
bliver handteret, nemlig det politiske og strategiske niveau (for eksempel
stater og FN), det operative niveau (for eksempel COMISAF) og batal-
jonsniveauet eller battle group-niveauet sammen med det taktiske niveau
(soldaten). Eksemplerne i kapitlet forholder sig hovedsageligt til operativ
folkeretlig forstaelse og til koblingen af folkeretten til militaere operationer.
Desuden beskrives det, hvor vigtig beslutningstagernes forstéelse af folkeret-
ten er. Afslutningsvis behandler kapitlet udfordringerne i forbindelse med
koblingen af den operative forstaelse til folkeretten.

Kapitel 6: Den Internationale Straffedomstol og den internationale
retsorden

Af Martin Mennecke

Dette kapitel omhandler Den Internationale Straffedomstols (ICC’s) kom-
petencer (bl.a. hvem og hvilke handlinger der kan retsforfelges) og de sager,
der er blevet behandlet ved domstolen, siden den blev oprettet. Kapitlet
analyserer nogle af de kontroverser, der er opstaet undervejs, og ogsa den
amerikanske og afrikanske kritik af domstolen bliver belyst, ligesom diskus-
sionen om sammenhangen (eller modsatningen) mellem at retsforfelge de
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alvorligste internationale forbrydelser og forseget pa at forhandle en freds-
aftale bliver behandlet. Afslutningsvis underseges det, hvordan domstolen
er relevant i forbindelse med internationale og danske militeeroperationer.

Kapitel 7: Implementeringen af krigens folkeret gennem militaer straf-
felovs regler om vaebnet konflikt

Af Peter Otken

Efter en introduktion til Forsvarets Auditerkorps fokuserer kapitlet pa folke-
rettens krav til den militaere strafferetspleje, herunder kombattantbegrebet.
Blikket rettes herefter mod, hvornér den militeere straffelovs regler om veeb-
net konflikt geelder samt efterforskning og sanktionering af overtraedelser
af den humaniteere folkeret. Desuden behandler kapitlet CIVCAS, der er
undersogelser af haendelser, hvor kamphandlinger har medfert utilsigtet
folgeskade pa civile; andre overtraedelser af militeer straffelov under veebnet
konflikt og andre konsekvenser af vaebnet konflikt i forhold til anvendelsen
af militeer straffelov.

Kapitel 8: Juridiske overvejelser i forbindelse med influence-operationer
Af Thomas Elkjer Nissen

Dette kapitel fokuserer ligesom kapitel 9 pa de juridiske problemstillinger,
som den teknologiske udvikling har bragt med sig til vaebnede konflikter;
i dette kapitel er der fokus pd kommunikation. Kapitlet ser neermere pé det
moderne informationsmilje, dets betydning i moderne konflikter og den
stigende anvendelse af information som magtmiddel. Herefter rettes blikket
mod de juridiske overvejelser, der er forbundet med influence-operationer,
bla. tid og rum, chefansvar, mandat og juridisk grundlag. Afsnittet be-
handler desuden bl.a. jus in bello’s grundleeggende princippers indflydelse
pé influence-operationer.

Kapitel 9: Autonome vabensystemer og folkeretten

Af Iben Yde

Den teknologiske udvikling giver nye muligheder i vaebnede konflikter, nar
det gaelder vabensystemer. Efter introduktionen til autonome vabensystemer
behandler kapitlet de folkeretlige problemstillinger, som anvendelsen af
disse vabensystemer medferer, herunder med hensyn til targeting-processen
(distinktionsprincippet og proportionalitetsprincippet) i jus in bello og med
hensyn til problemer forbundet med jus ad bellum, eksempelvis selvfor-
svarsretten. Endelig ses der pa ansvarsplaceringen i forbindelse med brugen
af autonome vabensystemer.

10
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Kapitel 10: Det humanitaere rum under pres

Af Anne Sofie Lauritzen og Anne Sofie Pedersen

Kapitlet beskriver de udfordringer, som humanitere organisationer som
Rode Kors kommer ud for under vabnede konflikter. Efter en gennem-
gang af begrebet "det humaniteere rum” rettes fokus mod de udfordringer,
opretholdelsen af dette rum meder, bl.a. i veebnede konflikter, herunder
civilisering af krig, asymmetrisk krigsforelse samt militarisering og politi-
sering af hjeelpen. Afslutningsvis rettes blikket mod det humaniteere rum
for militaere chefer, og det behandles, hvordan en vestlig militaer styrke kan
veerne om det humaniteere rum under en asymmetrisk krig.

11
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Kapitel 1

Folkerettens udvikling, struktur og akterer

Af Heidi GUntelberg

Folkerettens opstaen*

Dette kapitel beskriver i korte traek folkerettens opstaen fra 1500-tallet
og dens udvikling set i lyset af den historiske udvikling i Europa op til
begyndelsen af anden verdenskrig. Kapitlet indeholder desuden en mere
statskundskabslig diskussion af suverane stater og deres indbyrdes forhold.
Endelig omhandler kapitlet udviklingen af folkeretten som et supplement
til national lovgivning.

Folkeretten beskrives ofte som den retlige regulering mellem stater, der
definerer disses pligter og rettigheder i forhold til hinanden, og i nogle
tilfeelde mellem stater og individer.? Folkeretten, som vi kender den i dag,
opstod sidelobende med statsdannelserne i Europa i 1500-tallet, da det
tysk-romerske kejserrige mistede dets dominans efter reformationen og
fyrste- og kongedemmer blev brudt op. Problemstillinger afledt af koloni-
seringen af Amerika og gentagne krige udlgste en maengde ny teori blandt
folkeretsjurister, der matte soge nye veje i stedet for at stotte sig til national
lovgivning, nar det drejede sig om forholdet til andre selvstaendige stater.

Man finder en maengde folkeretlige teorier i litteraturen fra den tid, men da
disse fokuserer sneevert pa folkeretten, som den understotter stater i deres
indbyrdes relationer, seerligt set i forhold til suverznitet og magtanvendelse,

(1) En mere detaljeret historisk gennemgang af folkerettens udvikling fra 1500-tallet
frem til i dag findes i Harhoff, ”Folkerettens historie og teori” i Espersen, Harhoft og
Spiermann, Folkeret: de internationale retsforhold (Kebenhavn: Christian Ejlers’ Forlag
2003:2), s. 13-29.

(2) Restatement 3rd of the Foreign Relations Law of the U.S., § 101, definerer folkeretten
saledes: "International law, as used in this Restatement, consists of rules and principles of
general application dealing with the conduct of states and of international organizations
and with their relations inter se, as well as with some of their relations with persons,
whether natural or juridical” International Law Defined, Foreign Relations Law of the
United States, The American Law Institute, 1987, s. 1.
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er blot et par forfattere behandlet i det folgende. En detaljeret gennemgang
af de historiske begivenheder, der har influeret folkeretten, findes i Ole
Spiermanns Moderne folkeret efter det 20. drhundrede.’

Den franske jurist Jean Bodin giver i The Six Books of the Commonwealth*
fra 1576 sin klassiske definition af suverznitet som “that absolute and
perpetual power vested in a commonwealth”® Det ligger i begrebet, at suve-
reeniteten ikke kan vaere afgraenset i hverken omfang eller tid, at suveraenen,
eller statsoverhovedet, ikke kan veere underlagt nogen anden suverzan, og
at han frit kan lovgive over sine subjekter "without the consent of any su-
perior, equal or inferior being necessary”.® I naturlig forlengelse af denne
definition er suveranen ikke underlagt andet end de guddommelige og
naturlige love: "All the princes of the earth are subject to them, and cannot
contravene them without treason and rebellion against God.”” Bodin er
saledes ikke i tvivl om, at suvereenens magtbefojelser over rigets subjekter
er stort set ubegransede. Disse principper gaelder for alle suverane stater,
og det rejser sporgsmaélet om, hvilket system stater er underlagt, nar de
agerer indbyrdes, idet man neaeppe kan forudszette, at de nationale love for
to forskellige stater er ens. Dette behandles ogsa af Bodin, der karakteriserer
retten til at fore krig og stifte fred som en af de vigtigste rettigheder, der
udspringer af suveranitet, da det kan fore til enten ruinering eller frelse af
staten.® Netop i denne kontekst var det vigtigt at finde frem til et seet feel-
les spilleregler eller en sakaldt folkeret. Det skal dog understreges, at ogsa
andre, mere fredelige former for indbyrdes ageren og reguleringen af disse
var til debat pa dette tidspunkt.

En af folkerettens forfeedre, italieneren Alberico Gentili, har i 1585 som sit
kerneargument i en sag om ambassaderers status i forhold til strafforfelg-
ning i modtagerstaten, at bade den udsendende og den modtagende suveran
har en interesse i dette spergsmal, og at det derfor ikke kan afgores i en enkelt
suverans ret, men skal afgores i folkeretten. Ligeledes finder Gentili i Tre
boger om krigens ret fra 1598, at krig ma reguleres af folkeretten i stedet for

(3) Spiermann, Moderne folkeret efter det 20. drhundrede (Kobenhavn: DJQF 1999),
s. 25-49.

(4) Bodin, Six Books of the Commonwealth, oversat af Tooley (red.) (Oxford: Blackwell
Oxford Press 1955), bog 1, kapitel VIII og X. Online udgave tilgeengelig pa http://www.
arts.yorku.ca/politics/comninel/courses/3020pdf/six_books.pdf.

(5) Ibid. Indledning til bog 1, kapitel VIII, s. 25 i online version.

(6) Ibid., s. 43 i online version.

(7) 1Ibid., s. 29 i online version.

(8) 1Ibid., s. 44 i online version.
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ensidigt i en bestemt suverzens nationale ret.” Denne opfattelse af folkeretten
deler Hugo Grotius i Tre beger om krigens og fredens ret fra 1625, hvori
han argumenterer for, at ”i krig stedte suveraene magthavere sammen og
behovede et fxlles retssystem til at forlige deres krydsende interesser”."

Det var i denne kontekst, hvor “forstaelsen af national ret fandt grundlag
i begreber om suverznitet (og stat)”"!, at folkeretten spirede frem som et
supplement til national lovgivning og i stigende grad adskilte nationale
og internationale forhold fra hinanden. Traktaterne, der i 1648 dannede
grundlaget for Den Westfalske Fred og afslutningen pa tredivearskrigen,
stadfeestede to primaere folkeretlige principper:

Det forste princip anerkendte ligeveerdighed mellem suverzene stater med en
“opgradering af den enkelte stats uathaengighed og suverznitet, som frige-
relsen fra kirkens og det tysk-romerske imperiums hegemoni muliggjorde” >

Det andet princip omhandlede religionsfrihed og indebar hermed ogsé
en anerkendelse af, at protestantismen var ligeveerdig med katolicismen
staterne imellem."” Religion var hermed ikke lzengere anerkendt som en
legitim begrundelse for at ga i krig.

Samtidig var folkeretten et begyndende middel til at skabe positive forplig-
telser for suveraner internt i staterne. Det fremgér af traktaterne for Den
Westfalske Fred. De nye graensedragninger pé tveers af Europa medforte
hundredvis af sproglige og religiose mindretal, og traktaterne opstiller
garantier for beskyttelse af disse mindretal.' I takt med en mere og mere
positivistisk tankegang i Europa i de folgende ar, hvor magtbalancen blev
opfattet som menneskeskabt snarere end naturskabt, udviklede den juridiske

(9) Gengivet i Spiermann, Moderne Folkeret, (Kebenhavn: DJOF 2006:3), s. 8.

(10) 1Ibid.,s. 9.

(11) Ibid.

(12) Harhoff, "Folkerettens historie og teori” i Espersen, Harhoff og Spiermann,
Folkeret, (Christian Ejlers’ Forlag 2003:2), s. 16.

(13) Artikel XXVIII i Minstertraktaten (Den Westfalske Fred), 24. oktober 1648.
Teksten er genoptrykt pa Yale Law Schools Avalon Project-hjemmeside: http://avalon.
law.yale.edu/17th_century/westphal.asp.

(14) Se for eksempel artikel LXXVII i Miinstertraktaten (Den Westfalske Fred).
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fortolkning sig i samme retning mod retspositivismen,' serligt indenfor
folkeretten.

I 1815 blev Napoleonskrigene afsluttet, ogsd med en fred stipuleret i inter-
nationale traktater.' I den forbindelse gik de fire sejrende parter'” sammen
og skabte Den Europaiske Koncert, der blandt sine primare formal havde at
inddemme Frankrig og undga en ny krig i Europa,'® at skabe en magtbalance
mellem de europaiske stormagter og at opretholde de territoriale aftaler,
der var stipuleret i Wienerkongressens Final Act.'” Koncertens fornemmeste
bedrifter blev i dens tid at sikre Graekenlands (i 1830) og Belgiens (i 1831)
uathaengighed og at fungere som en forlgber for bade Folkeforbundet og
De Forenede Nationer (FN).?°

Sidelobende med initiativerne omkring retten til at fore krig, reguleret i
jus ad bellum, begynder flere og flere stater at regulere selve krigsforelsen,
ijus in bello. Bestraebelser pa at begraense menneskelig lidelse under krig
kan spores helt tilbage til antikkens civilisationer i Z£gypten, Indien og Ro-
merriget, hvor serligt angreb pa kvinder, bern, aldre, huse og marker blev
beskrevet som forbudt i militeere instruktioner, som ogsé foreskrev human
behandling af krigsfanger.”! Disse udvikler sig fra rene moralske normer til
at veere regulaere nedskrevne regler i midten af 1800-tallet. Et eksempel pé
dette er Instructions for the Government of Armies of the United States in
the Field, ogsa kendt som The Lieber Code, der i 1863 blev udstedt af pree-
sident Abraham Lincoln til nordstatsheeren midt under den amerikanske
borgerkrig. The Lieber Code indeholdt detaljerede regler for krigsforelse,
foreskrev, at kun vabnede fjender métte angribes, at ubevaebnede civile og
deres ejendom skulle respekteres, og at sarede og fanger skulle behandles

(15) “Retspositivisme: inden for retsfilosofien den opfattelse, at der ikke er en
nedvendig forbindelse mellem det moralsk rigtige og geeldende ret. Den bygger ofte,
men ikke altid pd den forudsetning, at der ikke findes en objektiv, gyldig moral.
Retspositivismen, der er den dominerende retsfilosofiske opfattelse i 1800- og 1900-
t., stdr i modseetning til naturret, der forudseaetter, at der er en nedvendig forbindelse
mellem ret og moral” Citeret fra http://www.denstoredanske.dk/.

(16) Paris-traktaterne af henholdsvis 30. maj 1814 og 20. november 1815.

(17) Storbritannien, Ostrig, Rusland og Preussen.

(18) Frankrig blev senere anerkendt som medlem af Den Europeiske Koncert.

(19) The Final Act fra Wienerkongressen redefinerede graensedragningerne i Europa
efter Napoleonskrigene.

(20) Koncerten faldt fra hinanden i den sidste halvdel af det 19. arhundrede og blev
aflgst af skiftende alliancer staterne imellem.

(21) Se for eksempel Pictet, Development and Principles of International Humanitarian
Law (Dordrecht: Martinus Nijhoff Publishers 1985), s. 5-12.
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humant, ogindeholdt derudover en detaljeret gennemgang af behandling og
repatriering af krigsfanger. Instruksen foreskriver pa mange punkter mere
omfattende beskyttelse af civile og krigsfanger i en borgerkrig, end det ses
i dag i den del af den humanitaere folkeret, der deekker interne veebnede
konflikter, om end mange af dens regler er gengivet i Haager-konventionerne
af 1907, der i dag regulerer midler og metoder i internationale veebnede
konflikter.”> I 1868 inviterede Tsar Alexander II de europeiske stater til at
deltage i en international militaer kommission i St. Petersborg for at diskutere
anvendelsen af eksplosive projektiler. Foranledningen var en udvikling af
eksplosive projektiler i 1867, der medforte, at disse nu kunne eksplodere
selv ved kontakt med en bled overflade og ydermere splintredes, hvilket
medforte langt verre skader, hvis de blev anvendt mod personel, end al-
mindelige projektiler pa dette tidspunkt. De 16 inviterede stater og Persien
underskrev i december samme ar deklarationen om et minimumsmal pa 400
gram for eksplosive projektiler, hvilket i dag betegnes som den forste store
internationale aftale om regulering af anvendelse af viben i krig.*> Udover
at veere den forste af sin slags er deklarationen seerligt kendt for at sgstte
princippet om forbud mod unedvendig lidelse, som i dag er gaeldende som
et af de helt grundleggende principper for krigsforelse i den humanitaere
folkeret. Princippet beskrives i deklarationen som folger:

“Eftersom civilisationens fremskridt ber have den virkning sa meget som
muligt at mildne krigens reedsler: og det eneste lovlige mal, staterne seetter
sig under en krig, ber veere at svaekke de fjendtlige stridskreefter; og det
for at na dette mal er tilstraekkeligt at gore det storst mulige antal meend
ukampdygtige; og dette mal overskrides ved at anvende vaben, som unedigt
forsteerker lidelserne hos de meend, der szttes ud af kampen, eller som gor
deden uundgéelig; og anvendelsen af sidanne vaben folgelig strider mod
humanitetens love”*

I 1859 oplevede schweizeren Henri Dunant reedslerne i forbindelse med
slaget ved Solferino, Italien, og si, hvordan 40.000 ostrigske, franske og
italienske sarede soldater blev efterladt til deden pé slagmarken og ofte
blev plyndret og draebt af lokalbefolkningen. Dunant beskrev sine indtryk
i bogen A memory of Solferino og var i 1863 med til at grundlaegge Den

(22) Se den flerde Haagkonvention og dens bilag Landkrigsreglementet.

(23) Roberts og Guelft (red.), Documents on the Laws of War (Oxford: Oxford Uni-
versity Press 2000:3), s. 53-57.

(24) Regeringens Rode Kors-udvalg, Tekstsamling om humaniteer folkeret under vaeb-
nede konflikter (Regeringens Rede Kors-udvalg 2004), s. 15.
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Internationale Rede Kors Komité (ICRC). Foranlediget af denne udvik-
ling indkaldte Schweiz i 1864 til en international diplomatisk konference,
hvis diskussioner ledte til vedtagelsen af den forste Genéve-konvention
til forbedring af saredes og syges vilkér i de veebnede styrker i felten. Kon-
ventionen fastsatte reglerne for beskyttelse og behandling af denne gruppe
- seerligt reglen om, at sarede fjendtlige soldater skal opsamles og behandles
pa samme vilkdr som egne soldater. Konventionen blev opdateret i 1906 og
1929 og blev endeligt revideret i 1949 til en mere omfattende konvention,
som vi kender i dag som den forste Genéve-konvention.

I kelvandet pa krigene med det osmanniske styre om europaeisk magtindfly-
delse i Sydesteuropa i den sidste halvdel af 1800-tallet tog Rusland initiativ
til fredskonferencen i Haag i 1899. Resultatet blev vedtagelsen af de forste
internationale konventioner om reglerne for krigsforelse til lands og til
vands og om fredelig bileeggelse af konflikter samt tre vabendeklarationer
om forbud mod dum-dum-kugler, forbud mod giftgasprojektiler og et fem-
arigt forbud mod udkastning af spreengstoffer fra luftskibe. P4 konferencen
vedtog deltagerne ogsa konventionen om fredelig bileeggelse af tvister,
der etablerede den permanente voldgiftsdomstol, der stadig eksisterer og
behandler sager rejst mellem stater vedrerende tvister om territorium, trak-
tater og menneskerettigheder samt sporgsmal under bi- og multilaterale
investeringstraktater.”® Den japansk-russiske krig i 1904-05 ledte pé initiativ
af USA’s preesident Theodore Roosevelt til fredskonferencen i Haag i 1907,
hvor 13 nye konventioner om mal og midler i krigsforelse blev adopteret,
inklusive Landkrigsreglementet, bilag til den fjerde Haager-konvention,
der fortsat er geeldende i dag.”®

Perioden op til forste verdenskrig var praget af staters sikring af egne interes-
ser gennem bilaterale og multilaterale traktater og etableringen af interna-
tionale organisationer til at varetage staters interesser pa bestemte omrader,
som for eksempel Verdenspostunionen i 1874 og Det Internationale Bureau
for Veegt og Mal, der blev etableret ved vedtagelsen af Meterkonventionen
i 1875 til at sikre prototypen af meteren og kilogrammet. Pa trods af at et
forbud mod at fore krig pa bestemte grundlag var fastsat i traktater som bade
Den Westfalske Fred og fredsslutningen i 1815, var militaer magtanvendelse
stadig tilladt i for eksempel situationer, hvor monarkiet i en stat var truet,

(25) Se ogsa Voldgiftsdomstolens hjemmeside: http://www.pca-cpa.org/.
(26) Roberts og Guelff (red.), Documents on the Laws of War, s. 67.
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og i 1820 blev Den Hellige Alliance mellem Rusland, @strig og Preussen®
indgaet med det formal at beskytte medlemmer af Den Europaeiske Koncert
mod netop en sddan situation, ikke ulig musketerprincippet i artikel 51 Den
Nordatlantiske Traktat.

Man kunne umiddelbart tro, at afslutningen pa forste verdenskrig ville med-
fore et generelt forbud mod magtanvendelse stater imellem. Dette var dog
ikke tilfeeldet. Oprettelsen af Folkeforbundet i 1919 med 42 medlemsstater
som felge af Versaillestraktaten havde til hensigt at forhindre fremtidige
krige gennem kollektiv sikkerhed, afvaebning og lesning af internationale
konflikter ved hjelp af forhandling og meegling. Det 1d dog neermest im-
plicit i Versaillestraktaten, at Tyskland, som i denne var forpligtet til at tage
fuldt ansvar for forste verdenskrig, afgive dele af sit territorium i Europa
og kolonier og betale erstatning til visse stater belobende til 132 milliarder
mark (1921-beleb), ikke ville opfylde kravene laenge. Tyskland néaede at
betale en mindre del af erstatningen, inden Hitler kom til magten og bevidst
ignorerede kravene.””

Et generelt forbud mod magtanvendelse sa saledes ikke dagens lys for
Kellogg-Briand-pagten, der blev til pa fransk-amerikansk initiativi 1928.%
Pagten blev oprindelig underskrevet af ni stater, bl.a. USA, de europziske
stormagter og Japan, men senere fulgte yderligere 40 stater fra Mellemesten,
Sydamerika, Asien og Europa trop. Selve magtanvendelsesforbuddet var
defineret i pagtens artikel 1 og havde felgende ordlyd:

”The High Contracting Parties solemnly declare in the names of their
respective peoples that they condemn recourse to war for the solution of
international controversies, and renounce it, as an instrument of national
policy in their relations with one another”*!

(27) Stettet af alle europeiske stater bortset fra Storbritannien, Vatikanet og Det
Osmanniske Rige.

(28) Palengere sigt 58 medlemsstater, primaert europzeiske, og aldrig USA.

(29) Purecell, Lloyd George (London: Haus Publishing 2006), s. 81.

(30) Harhoff, "Folkerettens historie og teori” i Espersen, Harhoff og Spiermann, Folkeret
(Kegbenhavn: Christian Ejlers’ Forlag 2003:2), s. 23.

(31) Kellogg-Briand-pagtens fulde tekst kan leeses pa http://www.yale.edu/lawweb/
avalon/imt/kbpact.htm.
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Ilgbet af 1920erne ogi 1936 blev der udarbejdet yderligere konventioner, der
regulerede luftkrig, krigsanvendelsen af kveelende, giftige eller lignende gas-
arter og bakteriologiske midler samt ubades adfeerd overfor handelsskibe.*

De neste tiltag indenfor folkeretten til at regulere magtanvendelse og
indfore et generelt forbud mod dette sas ikke for 1945 med etableringen af
EN, vedtagelsen af FN-pagten og yderligere regulering af bade krigsforelse
og beskyttelse af saerlige persongrupper i 1949. Disse emner behandles i
de folgende to kapitler.

Folkerettens kilder og metode
Dette afsnit behandler ganske kort folkerettens kilder og metode, eksempli-
ficeret ved danske overvejelser i forbindelse med invasionen af Irak i 2003.

Da Danmark i 2003 besluttede sig for at deltage i invasionen af Irak, skete
det bl.a. efter forudgaende overvejelser om, hvorvidt det pa det tidspunkt
var lovligt ifelge folkeretten. For at undersoge, om dette er tilfaldet, er man
nedt til at anvende den juridiske metode, herunder folkerettens kilder,
forstaet som det juridiske grundlag.

”Ved juridisk metode forstas saledes den fremgangsmade, som domstolene
og enhver, der skal tage stilling til et forelagt konkret retligt problem, mé
folge”** Grundstrukturen i denne metode gar i al sin enkelthed ud pa,
at man i en given situation identificerer de regler, der relaterer sig til det
retlige problem, og at man afgraenser de fakta, der har serlig betydning
for problemets losning, og pa baggrund af jus og fakta kommer frem til
en konklusion. At man afgraenser fakta, betyder ikke, at relevante fakta,
der ikke understotter ens sag, velges fra, men snarere, at man udvelger
de fakta i et scenarie, der har retlig relevans. At man kommer frem til en
konklusion, skal ikke forstas som, at dette kan gores frit uden hensyntagen
til reglerne, men det athanger af, hvor klare retsreglerne i den enkelte
situation er pa det relevante omrade. I nogle tilfeelde er losningen entydig
og klar, "lgsningen ... fremgar direkte af lovbestemmelsen™, i andre til-
feelde kan man sta overfor to konklusioner, der umiddelbart begge to kan

(32) 1923 Hague Rules of Aerial Warfare, 1925 Geneva Protocol for the Prohibition
of the Use in War of Asphyxiating, Poisonous or other Gases, and of Bacteriological
Methods of Warfare, 1936 London Proces-Verbal Relating to the Rules of Submarine
Warfare set forth in Part IV of the Treaty of London of 22 April 1930.

(33) Evald, At teenke juridisk (Kebenhavn: Nyt Juridisk Forlag 2005:3), s. 3.

(34) Ibid,s. 4.
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virke rigtige. Her kan overvejelser som forholdets natur, sagligt begrundet
rimelighed, lighedsberegninger og konsekvensbetragtninger med hensyn
til samfundsmaessige behov og den almindelige udvikling komme i spil,
pa samme made som almindelige retsgrundsatninger, der oftest stammer
fra praksis.*® Relevante eksempler pa dette i den humaniteere folkeret er
proportionalitetsprincippet® og princippet om pacta sunt servanda®, der
har rod i bade national ret og folkeretten.

Traktatretskonventionen® indeholder en rakke regler for fortolkning af
folkeretlige traktater. Selvom konventionen definerer sit anvendelsesomréde
som traktater indgéet mellem stater i skriftlig form* og efter konventionens
ikrafttreeden, er der dele af dens indhold, der betragtes som seedvaneret
og derfor kan anvendes til traktatfortolkning generelt. Praeamblen til kon-
ventionen navner, at “the principles of free consent and of good faith and
the pacta sunt servanda rule are universally recognized”, hvilket méa kunne
forstas sddan, at det er generelt anerkendte principper til traktatfortolkning
og ikke blot begreber, der er defineret til brug for konventionens anvendel-
sesomrade. I arbejdet med at udvikle konventionen har den internationale
lovkommission da ogsa bemeerket, at princippet om pacta sunt servanda
”is the fundamental principle of the law of treaties”* Den Internationale
Domstol har desuden udtalt, at artikel 31 og 32 i Traktatretskonventionen
er udtryk for seedvaneret.” Det betyder, at de principper, der er beskrevet i
artikel 31 og 32, kan anvendes generelt til traktatfortolkning, ogsa i forbin-
delse med traktater, der er indgaet, for Traktatretskonventionen tradte i kraft.

Konventionens artikel 31 foreskriver, at: "A treaty shall be interpreted in
good faith in accordance with the ordinary meaning to be given to the terms

(35) En grundigere indfering i juridisk metodelere findes i ibid., s. 3.

(36) Princippet forudseetter, at magtanvendelsen star i et rimeligt forhold til de folge-
skader, den eventuelt vil kunne forarsage.

(37) Princippet om, at aftaler skal holdes; i denne kontekst de internationale traktater.
(38) Vienna Convention on the Law of Treaties, 1969.

(39) Artikel 1 og 2.

(40) Konventionen tradte i kraft 27. januar 1980.

(41) International Law Commission, Draft Articles on the Law of Treaties with Com-
mentaries, 1966, gengivet i Yearbook of the International Law Commission, 1966,
volume II, s. 211.

(42) These principles are reflected in Articles 31 and 32 of the Vienna Convention
on the Law of Treaties, which may in many respects be considered as a codification of
existing customary international law on the point” ICJ, Case concerning the Arbitral
Award of 31 July 1989 (Guinea-Bissau v. Senegal) (Judgment), s. 69-70, og § 48 i Arbi-
tral Award of 31 July 1989, Judgment of 12 November 1991, I.C.J. Reports 1991, s. 53.
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of the treaty in their context and in the light of its object and purpose”. At
fortolke en traktat i god tro heenger i denne kontekst sammen med, hvad
formalet med traktaten er. Dette vil ofte veere udtrykt i preeamblen, men
ogsa fremga af traktatens formalsparagraffer og eventuelle annekser. Den
almindelige betydning af ordlyden leegger op til en tekstneer fortolkning,
og det sker ved at fastholde traktatens egen meningssammenhang og den
kontekst, som traktaten indgar i. Desuden kan andre aftaler eller aftalt
praksis mellem medlemsstater i forbindelse med eller efter udfeerdigelsen af
traktaten indga som kontekst i fortolkningen sammen med relevante regler
ifolkeretten, der er anvendelige for forholdet mellem traktatparterne. Skulle
der veere tvivl om en traktats ordlyd, vil en fortolkning, der tager hensyn til
traktatens genstand og formal, veere at foretrakke. Artikel 32 foreskriver, at
hvis ordlyden er uklar i selve traktaten, kan man bade anvende forarbejder
til denne og undersoge omstendighederne for dens vedtagelse. Endelig
definerer artikel 33, at en traktat kan veere forfattet pa et eller flere sprog;
hvis det sidste er tilfeeldet, er alle versioner lige autoritative,” medmindre
parterne bliver enige om andet. Dette kan i sig selv give interessante overve-
jelser i forbindelse med fortolkningen, serligt nar ordlyden i de forskellige
versioner ikke laegger op til én klar forstaelse .

For at undersoge, om Danmark i 2003 lovligt kunne ga ind i Irak, er man
saledes nedt til forst at identificere, hvilke regler der er relevante for pro-
blemstillingen. I dette tilfeelde en (eller flere) regler, der regulerer magt-
anvendelse overfor en fremmed stat. Dette gores ved at vaelge ud fra de
anerkendte folkeretlige retskilder. Disse er beskrevet i statutten for Den
Internationale Domstol*, artikel 38, som:

a. international conventions, whether general or particular, establishing

rules expressly recognized by the contesting states;

international custom, as evidence of a general practice accepted as law;

the general principles of law recognized by civilized nations;

d. subject to the provisions of Article 59, judicial decisions and the tea-
chings of the most highly qualified publicists of the various nations, as
subsidiary means for the determination of rules of law.”

o

(43) Se for eksempel FN-pagten, artikel 111, der fastsetter, at den kinesiske, franske,
russiske, engelske og spanske version af pagten er lige autentiske.
(44) Statute of the International Court of Justice, 1945.
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Den forste regel, der er relevant at undersoge i dette tilfelde, er den geel-
dende regel for retten til magtanvendelse, nemlig FN-pagtens artikel 2,
stk. 4, om det generelle magtanvendelsesforbud mellem stater. Samtidig er
man nedt til at undersege undtagelserne fra denne regel, nemlig artikel 51
om magtanvendelse i selvforsvar og kapitel VII, der omhandler FN’s Sik-
kerhedsrads befojelser til at skride ind overfor en stat. Juridisk Tjeneste i
Udenrigsministeriet behandler i sin Notits om det juridiske grundlag for
iveerkseettelse af militeere forholdsregler mod Irak® forst artikel 2, stk. 4,
og konstaterer, at det er undtagelserne, der er relevante, og underseger sa
disse. Det konkluderes, at artikel 51 kun er relevant, hvis der foreligger et
vaebnet angreb, og at retten til selvforsvar kun er aktuel, indtil FN’s Sikker-
hedsrad griber ind. Da situationen i Irak allerede er behandlet indgaende af
Sikkerhedsradet, er det derfor alene relevant at undersoge reglerne i kapitel
VII, specifikt artikel 42, der omhandler militaere sanktioner, og at analysere
denne regel ud fra et proportionalitetsprincip.

Sikkerhedsradets autorisationer om anvendelse af magt i kapitel VII i FN-
pagten kan findes i dets resolutioner. Spergsmaélet er sa, om de er retligt
bindende for FN’s medlemsstater og dermed kan bruges som retskilde som
defineret i artikel 38 i Statutten for Den Internationale Domstol. FN-pagtens
artikel 25 foreskriver, at "the Members of the United Nations agree to accept
and carry out the decisions of the Security Council in accordance with the
present Charter”. Jf. artikel 24 i FN-pagten har medlemsstaterne overfort
det primaere ansvar for at vedligeholde international fred og sikkerhed til
Sikkerhedsradet og er enige om, at radet handler pa deres vegne. Kapitel
VII omhandler mulighederne for at imedega trusler mod freden, fredsbrud
og angrebshandlinger, og det er netop i disse tilfeelde, at Sikkerhedsradet
kan agere pa vegne af medlemsstaterne som anfert i artikel 24. Derfor ma
kapitel VII-resolutioner generelt anses for bindende for alle medlemsstater,
ogsa dem, der har stemt imod eller undladt at stemme.*

Sikkerhedsradets kapitel VII-resolutioner kan siledes anvendes som en
retskilde i forbindelse med fortolkningen af, om Danmark lovligt kunne

(45) Udenrigsministeriet, Juridisk Tjeneste, Det juridiske grundlag for iveerkscettelse af
militaere forholdsregler mod Irak, 17. marts 2003, og Udenrigspolitisk Neevn, behandling
af lovforslag B 118, Udenrigsministeriets del, bilag 157.

(46) Se Harhoft, Folkeret, s. 370, og Peter Vedel Kessing, Terrorbekampelse og men-
neskeret (Kebenhavn: DJOF 2009), s. 47. Det skal dog bemeerkes, at der ogsa findes
forfattere, der taler for, at kapitel VII-resolutioner kun er bindende, i det omfang Sik-
kerhedsradet selv har givet udtryk for dette, se bl.a. Spiermann, Moderne Folkeret, s. 425.

25



Kapitel 1

deltage i invasionen af Irak. I fortolkningen af resolutionerne leegger Juridisk
Tjeneste vaegt pa, at FN-pagtens artikel 42 skal fortolkes ud fra et propor-
tionalitetsprincip, sd "det ma vurderes, om de valgte midler stér i et rimeligt
forhold til de overgreb, der reageres imod”, og at dette kun kan ske efter
en vurdering af, om situationen udger en trussel mod internatonal fred og
sikkerhed, jf. artikel 39. Dermed er de regler, man vil behandle problem-
stillingen ud fra, valgt, og efterfolgende skal de relevante fakta udveelges.

Juridisk Tjenestes notits refererer til begrundelsen for beslutningsforslag
B114 om dansk militeer indsats overfor Irak fremlagt af regeringen i 1998.
I denne begrundelse oplyses bl.a., at:

”Iraks obstruktion af UNSCOM’s virke har en sa grov og vedvarende karak-
ter og udger sa vesentlig et brud pa betingelserne i vabenhvilen, at det ud
fra en helhedsvurdering af den lange raekke af allerede vedtagne resolutioner
er velbegrundet, at det internationale samfund om nedvendigt svarer igen
med militeere magtmidler, sdledes som resolution 678 giver bemyndigelse
til, hvis det ikke viser sig muligt at na en forhandlingslesning”*

Sporgsmilet er saledes, om dette grundlag stadig er til stede og staerkt
nok til at iveerkseette en ny militeer aktion. Der leegges her vaegt p4, at det
i Sikkerhedsradsresolution 1441, der henviser til alle tidligere relevante
resolutioner, fastslas, at "Irak substantielt har kreenket og fortsat substan-
tielt kreenker ("material breach”) sine forpligtelser i henhold til tidligere
Sikkerhedsradsresolutioner”* Det fastlaegges i samme resolution, at Iraks
manglende samarbejde med vabeninspektorerne udger en grov krenkelse
af landets forpligtelser. Det konstateres dog til slut, at Resolution 1441
ikke i sig selv er nok til at iveerksezette anvendelse af militeer magt, og at
den midlertidigt suspenderer alle tidligere resolutioner, der bemyndiger
veebnet magt, i det mindste, indtil Sikkerhedsrddet har haft mulighed for
at vurdere situationen. Der leegges vaegt pa, at Sikkerhedsradet har “holdt
talrige moder og konsultationer™, og at "det hver gang er blevet konstate-
ret, at Irak fortsat substantielt kreenker de forpligtelser”, landet er palagt
af Sikkerhedsradet. Det konkluderes dermed, at tidligere resolutioner, der
rent faktisk autoriserer vaebnet magt, igen er aktive og derfor skal analy-

(47) Supra note 45.
(48) Ibid.
(49) Ibid.
(50) Ibid.
(51) Ibid.
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seres med henblik pa at finde hjemmel til at intervenere. "Resolution 678
bemyndiger FN’s medlemslande til at gore det fornedne med henblik pa
at genoprette international fred og sikkerhed i omradet™?, hvorfor denne
resolution sammen med vedtagelsen af resolution 1441 er opdateret og
bemyndigelsen bekraftet. Ydermere fastslar resolution 687, at det er en
fredsbetingelse og en betingelse for vabenhvilen, at Irak ikke udvikler el-
ler opretholder en kapacitet vedr. masseodelaeggelsesviben™. I notitsen
bemaerkes det, at mange stater er enige om det politisk enskelige i en ny
sikkerhedsradsresolution, der klart autoriserer militeer magt, men at dette
rent faktisk ikke er nedvendigt, idet dette allerede er sket i resolution 678
og 687. Det konkluderes herefter, pd baggrund af de udvalgte regler og
fakta, at anvendelse af militeere magtmidler overfor Irak dermed er i over-
ensstemmelse med folkeretten. Bl.a. pa baggrund af denne vurdering blev
beslutningsforslag B118 af 21. marts 2003, der giver samtykke til en dansk
militeer indsats til stette for invasionen af Irak, vedtaget.

Grundlaget for Irakkrigen har veeret meget omdiskuteret i de stater, der
har deltaget i denne, ikke mindst efterfelgende, og saerligt det folkeretlige
grundlag har vaeret genstand for granskninger. I januar 2010 fandt en hol-
landsk undersogelseskommission pa baggrund af en undersogelse af de
samme regler og fakta, som er gennemgéet ovenfor, at der ikke var hjem-
mel i folkeretten til at ga ind i Irak med militaer magt i 2003. Den engelske
premierminister Gordon Brown nedsatte i juni 2009 the Iraq Inquiry under
ledelse af Sir John Chilcot til at undersege folgende:

”The purpose of the Inquiry is to examine the United Kingdom’s involve-
ment in Iraq, including the way decisions were made and actions taken,
to establish as accurately and reliably as possible what happened, and to
identify lessons that can be learned. The Inquiry is considering the period
from 2001 up to the end of July 2009.™*

Undersogelseskommissionen er ikke en domstol, men vil som en del af sin
opgave undersege, om det ifplge folkeretten var lovligt for Storbritannien at
deltage i invasionen af Irak i 2003. Dette sporgsmal vil saledes blive belyst
ved hjelp af samme overvejelser som de, der blev foretaget i Danmark. Den

(52) Ibid.

(53) Ibid.

(54) The Iraq Inquiry, About the Iraq Inquiry: questions and answers: http://www.
iraqinquiry.org.uk/faq.aspx.
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tidligere praesident for Den Internationale Domstol Dame Rosalyn Higgins
fungerer som juridisk radgiver for kommissionen under behandlingen
af netop dette punkt. Kommissionens undersegende arbejde og officielle
heringer er afsluttet, men kommissionen har overfor den britiske regering
- og offentligheden - oplyst, at dens rapport tidligst kan forventes i sidste
halvdel af 2013.

I Danmark besluttede regeringen i oktober 2011 at nedsztte en underso-
gelseskommission "til at belyse baggrunden for den danske beslutning om
deltagelsen i krigen i Irak og mulige problemer med Danmarks overholdelse
af internationale konventioner i forbindelse med krigsforelsen i Irak og
Afghanistan”* Ifelge kommissoriet for undersogelseskommissionen skal
arbejdet tilretteleegges, sa der kan afgives beretning, senest fem ar efter at

kommissionen er endeligt nedsat,”” hvilket formelt skete 7. november 2012.

Sadvaneretten som retskilde

Det forrige afsnit behandlede konventioner og sikkerhedsradsresolutioner
som retskilder. Men i Statutten for Den Internationale Domstol navnes
ogsa seedvaneretten som en retskilde. For anden verdenskrig og etableringen
af FN dominerede seedvaneretten som retskilde over traktater, mens der i ti-
den efter i stigende grad blev lagt veegt pa at fastsaette regler for internationale
forhold ved hjelp af traktater og ikke mindst pa at kodificere seedvaneretten
og serge for, at “omrader som selve traktatretten, diplomatisk immunitet,
havretten og grundleeggende menneskerettigheder”> blev reguleret i form
af traktater. Der er efterhanden ingen omrader i folkeretten, der udeluk-
kende bliver reguleret af saeedvaneretten, men pa flere omrader er nogle
stater bundet af traktater indenfor et bestemt omrade, mens andre stater,
fordi de ikke har tiltrddt traktaten, er bundet af seedvaneretten, der regulerer
det samme omrade. Et relevant omrade er den humaniteere folkeret, jus in

(55) Kommissionens arbejde kan folges pa http://www.iraginquiry.org.uk/.

(56) Regeringen, Et Danmark, der star sammen, Regeringsgrundlag, oktober 2011, s.
41. Tilgaengeligt pa http://www.stm.dk/publikationer/Et_Danmark_der_staar_sam-
men_11/Regeringsgrundlag_okt_2011.pdf.

(57) Kommissoriet er tilgeengeligt pa http://m.justitsministeriet.dk/sites/default/files/
media/Pressemeddelelser/pdf/2012/Udkast_til_kommissorium_for_undersoegelses-
kommission_ad_Irak_og_Afghanistan.pdf.

(58) Justitsministeriet, "Nedszttelse af Irak- og Afghanistankommissionen’, 7. novem-
ber 2012, tilgeengelig pa http://www.justitsministeriet.dk/nyt-og-presse/pressemed-
delelser/2012/nedsattelse-af-irak-og-afghanistankommissionen.

(59) Espersen, "Traktater” i Espersen, Harhoff og Spiermann, Folkeret (Kebenhavn:
Christian Ejlers’ Forlag 2003:2) s. 68.
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bello, hvor flere ofte krigsforende stater ikke er tiltrddt den forste og den
anden tilleegsprotokol (TP I og TP II) af 1977 til Genévekonventionerne®,
men stadig er bundet af de regler i disse, der anses for seedvaneret.’' Det
samme ville gore sig gaeldende, hvis for eksempel Danmark besluttede at
treede tilbage fra FN’s Flygtningekonvention om flygtninges retsstilling
fra 1951. En stat kan altid treede tilbage fra en traktat, men Danmark ville
stadig vaere bundet af de saedvaneretlige regler, der deekker dette omrade.
Nar forst en seedvaneret er blevet etableret, har den i princippet samme
gyldighed som forpligtelserne i en traktat.®*

Der er to elementer, der begge skal vere til stede for at skabe seedvaneret.
Det er "almindelig praksis’,® hvilket vil sige, at stater rent faktisk anvender
en bestemt handlemade i seerlige situationer, og opinio juris, en retsoverbe-
visning, hvilket betyder, at stater mener sig retligt forpligtet til at folge netop
naevnte praksis, ogsa selvom det ikke er nedskrevet i en traktat. Hvad der
teeller som bevis for en almindelig statspraksis, er der ikke stor enighed om i
litteraturen, men Andrew T. Guzman inkluderer i en liberal fortolkning fak-
tiske handlinger, diplomatisk korrespondance, traktater, offentlige udtalelser
fra statsledere og national lovgivning.®* Andre teoretikere inkluderer udkast
fra Den Internationale Lovkommission og FN’s generalforsamlingsresolu-
tioner, mens Den Internationale Lovkommission selv betragter kumulativ
praksis fra internationale organisationer som bevis pa statspraksis.> ICRC
udgav i 2005 sit store seedvaneretsstudie om den humanitere folkeret.®
Under udarbejdelsen af dette undersogte arbejdsgruppen godt 50 staters
praksis indenfor udvalgte omrader af den humanitzere folkeret for at afgore,
hvad der i dag udger saedvaneret. Praksis blev belyst ved at analysere fysiske
handlinger som adfzerd pa kamppladsen, anvendelse af bestemte vabensy-
stemer og behandling af forskellige personkategorier. Skriftligt materiale
inkluderede militaermanualer, national lovgivning, nationale domstolsaf-
gorelser, instruktioner til vaebnede styrker og sikkerhedsstyrker, militeere

(60) Eksempelvis har USA og Israel ikke tiltradt tilleegsprotokollerne.

(61) En hurtig indfering i disse regler findes i Dansk Rede Kors, Den Humanitcere
Folkerets Seedvaneret, 2007.

(62) Espersen, "Den folkeretlige seedvaneret” i Espersen, Harhoff og Spiermann,
Folkeret (Kobenhavn: Christian Ejlers’ Forlag 2003:2), s. 91.

(63) “General practice’, artikel 38, Statutten for Den Internationale Domstol.

(64) Guzman, "Saving Customary International Law”, American Law & Economics
Association Annual Meetings, Year 2005, Paper 30, s. 11.

(65) Ibid.

(66) Henckaerts og Doswald-Beck, Customary International Humanitarian Law
(Cambridge: Cambridge University Press 2005).
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kommunikéer under krig, diplomatiske protester, holdninger fra officielle
juridiske radgivere, kommentarer fra regeringer vedrerende udkast til trak-
tater, beslutninger og reglementer fra udevende myndigheder, procedurer
ved internationale tribunaler, udtalelser i internationale organisationer og
ved internationale konferencer og regeringers stillingtagen til resolutioner
vedtaget af internationale organisationer.” Meengden af materiale, der kan
belyse statspraksis, er saledes enorm, og evelsen er ofte at identificere det
materiale, der kan give det korrekte billede af, hvad stater selv mener er
praksis. Ikke uventet er studiet blevet modt med en del kritik. Dette skyldes
delvist, at skulle studiet blive modtaget uden kritik fra nogen stater, ville det
regelset, som det fremlaegger, kunne blive accepteret som saeedvaneret, der
er gaeldende for alle stater. Et af kritikpunkterne, fremfort af USA, drejer
sig netop om valget af det materiale, der er anvendt til at fastlegge, hvilke
regler der har opnaet seedvaneret. USA har argumenteret for, at studiet leeg-
ger for stor veegt pa nationale militeermanualer og guidelines i stedet for at
undersoge den operative praksis i veebnede konflikter. Et andet kritikpunkt
har vaeret studiets anvendelse af FN’s generalforsamlingsresolutioner, som
USA papeger ofte stottes af stater af helt andre arsager end at udforme saed-
vaneret. Et tredje punkt har veeret den ligebehandling af alle staters praksis,
som har veret grundlag for studiet, i stedet for at vaegte stater, der er mere
aktive i krigsforelse og dermed kan fremvise en “extensive and virtually
uniform™® praksis.® Det andet krav til fastlaeggelsen af seedvaneret er som
naevnt ovenfor eksistensen af opinio juris eller en retsoverbevisning, der
far stater til at fole sig forpligtet til at agere pa en bestemt made. Igen er
der stor uenighed om, hvordan man identificerer opinio juris i forhold til
en retssaedvane; er det den enkelte stat, de sarligt berorte stater eller alle
stater, der skal fole sig forpligtet til, at en retsoverbevisning kan bidrage til
seedvaneret, og kraever det serlige handlinger fra staterne? En tilgang, der
kan finde stotte i den overvejende del af litteraturen, er, at en seedvaneret
eksisterer, hvis "states in general believe that a rule has the status of CIL’”
Dette synspunkt har ogsd Den Internationale Domstol haft i Nicaragua-
sagen, hvor den udtalte, at opinio juris kan "be deduced from, inter alia,

(67) Ibid., Volume I, Rules, s. xxxii.

(68) North Sea Continental Shelf, Judgment, 1.C.J. Reports 1969, s. 43, § 74.

(69) En grundig gennemgang af USA’ kritik af studiet findes i John B. Bellinger IIT &
William J. Haynes II, A US Government response to the International Committee of
the Red Cross study Customary International Humanitarian Law, International Review
of the Red Cross, Volume 89(866), juni 2007, s. 443.

(70) Guzman, “Saving Customary International Law’, s. 29. "CIL’ skal her leeses som
"Customary International Law”.
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the attitude of the Parties and the attitude of States towards certain General
Assembly resolutions””" Denne kan séledes binde en stat, selvom staten
ikke selv mener, at en norm har status af seedvaneret, medmindre staten
konsekvent har protesteret imod denne.” Spergsmalet er sa, hvordan man
kan identificere opinio juris, og hvor denne skal findes. USA har argumen-
teret for, at testen er dobbelt, og at opinio juris derfor ikke blot kan aflzses
ud fra praksis, men ma findes som en selvstaendig kilde udenfor praksis,
for at en saedvaneret er etableret.”® Dette understottes af udtalelser fra Den
Internationale Domstol, der bl.a. i Nicaragua-sagen benyttede sig af FN’s
generalforsamlingsresolutioner til at identificere opinio juris seerskilt,
navnlig den sakaldte Friendly Relations-deklaration,” hvorom domstolen
udtalte, at "the adoption by States of this text affords an indication of their
opinio juris as to customary international law on the question””

Saedvaneretten skabes som hovedregel over tid, i visse tilfeelde dog kort
tid.”® Der er intet krav om, at alle stater skal bidrag med praksis og opino
juris, men holdningen hos de stater, der har en seerlig interesse i netop det
pagaldende emne, spiller en storre rolle i dannelsen af seedvaneretten end
andre staters holdninger. Staternes praksis skal veere omfattende og stort
set ensartet. Den Internationale Domstol udtalte i sin afggrelse om konti-
nentalsoklen i Nordsgen, at:

”(A)lthough the passage of only a short period of time is not necessarily,
or of itself, a bar to the formation of a new rule of customary international
law on the basis of what was originally a purely conventional rule, an in-
dispensable requirement would be that within the period in question, short

(71) 1CJ, Case concerning the Military and Paramilitary Activities in and against Ni-
caragua (Nicaragua v. United States of America), (Merits), Judgment of 27 June 1986,
I.C.J. Reports 1986, 14, s. 100, § 188.

(72) 1 sédanne tilfelde kan en stat betegnes som en “persistent objector” og i sidste
instans heevde ikke at veere bundet af ny saedvaneret. Se ogsa fodnote 80.

(73) Bellinger, A US Government response to the International Committee of the Red
Cross study Customary International Humanitarian Law, International Review of the
Red Cross, volume 89, number 866, June 2007, s. 446.

(74) Declaration on Principles of International Law concerning Friendly Relations
and Co-operation among States in accordance with the Charter of the United Nations,
UNGA resolution 2625 (XXV), 24. oktober 1970.

(75) Supranote 71,s. 101, § 191.

(76) Udenrigsministeriet beskriver seedvanerettens tidsmaessige aspekt saledes: "De
grundleggende folkeretlige regler bygger pa seedvaneret, som den har udkrystalliseret
sig i staternes praksis gennem arhundreder” Udenrigsministeriets hjemmeside om
folkeret: http://www.um.dk/da/menu/Udenrigspolitik/FredSikkerhedOglnternatio-
nalRetsorden/Folkeret/,
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though it might be, State practice, including that of States whose interests
are specially affected, should have been both extensive and virtually uniform
in the sense of the provision invoked.”””

Enkelte afvigelser i praksis vil ikke ngdvendigvis eendre en retssaedvane, og
seerligt ikke, hvis andre stater protesterer imod denne afvigelse.

Etandet aspekt af dannelsen af seedvaneret er diskussionen om, hvorvidt en
enkeltstaende handling kan veere nok til at fastlaegge folkeret, hvis tilstraek-
keligt mange stater bakker op om den, ogsa kaldet “instant customary law”.
Umiddelbart kan der argumenteres for, at kravet om “extensive and virtually
uniform” praksis antyder, at dette vil kraeve en vis meengde praksis. Nogle
forfattere argumenterer for, at kun opinio juris er nedvendigt for at skabe
ny sadvaneret, og at praksis blot er beviset pa denne retsoverbevisning.”
Ved at adskille de to krav kan der dannes ny seedvaneret neermest gjeblik-
keligt. Espersen argumenterer for en mellemlgsning, hvor et stort antal
toneangivende stater kan udvise forstaelse for en stats handlinger (praksis)
og dens argumentation for denne (opinio juris), selvom disse ikke umid-
delbart understottes i folkeretten, og dermed indikere ny opinio juris. Som
eksempel pa dette neevnes USA’s aktioner i Afghanistan efter angrebene 11.
september 2001, hvor legaliteten af disse aktioner ellers tidligere ville have
vaeret til diskussion. USA medte ingen protester fra andre stormagter i FN’s
Sikkerhedsrad vedrerende legaliteten af aktionen og blev derudover bakket
op af en koalition af stater med militer stotte til operationerne i Afgha-
nistan, som gav yderligere legitimitet. Hvor dannelsen af ny seedvaneret
traditionelt ville have kraevet et "mindre antal ensartede tilfaelde”, kan der
argumenteres for, at angrebene mod USA var af et saidant omfang og en
sddan karakter, at ingen havde kunnet forestille sig det tidligere og dermed
ikke havde formuleret folkeretlige regler for det.”

Nar forst en norm bliver opfattet af et repraesentativt udvalg af stater eller
“states in general” som en retslig forpligtelse og disse udviser “extensive”

(77) ICJ, North Sea Continental Shelf, Judgment of 20 February 1969, I.C.]. Reports
1969, s. 3, 5. 43, § 74. Sagen involverede Tyskland, Danmark og Nederlandene. Domsto-
len vurderede, at: ”States whose interests are specially affected” havde serlig interesse.
(78) Se Guzman, "Saving Customary International Law’, s. 58.

(79) Espersen, "Den folkeretlige seedvaneret” i Espersen, Harhoft og Spiermann Fol-
keret, (Kebenhavn: Christian Ejlers’ Forlag 2003:2), s. 92-93.
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og “virtually uniform” praksis, antager denne form af seedvaneret og bliver
dermed bindende for alle stater.®

En af de eneste méder at undga at blive bundet af ny saeedvaneret pa er “per-
sistent objections” I sit arbejde med "Formation of Customary (General)
International Law” definerede International Law Association, at ”[i]f whilst
a practice is developing into a rule of general law, a State persistently and
openly dissents from the rule, it will not be bound by it”* Det er generelt
anerkendt, at en stat kun kan gere indsigelser imod en regel, mens den er ved
at udvikle sig til seedvaneret, og ikke efter at dette er sket. Stater, der forst er
dannet efter seedvanerettens opstaen, kan ikke geore indsigelser mod denne
og er dermed automatisk bundet af reglen.® En stats indsigelser skal ytres -
det er ikke tilstreekkeligt, at der generelt er modstand mod en regel internt i
en stat - og dette skal gores, sa ofte som det vurderes nodvendigt under de
givne omstandigheder. Der er ikke et krav om skriftlighed; indsigelserne
kan ytres mundtligt.*’ Et eksempel p4, at en stat har gjort indsigelser, er USAs
kritik af ICRC’s seedvaneretsstudie.* USAs udenrigsministerium reagerede
pa udgivelsen af studiet i et brev til ICRC’s preesident, hvori ministeriet
giver udtryk for sin bekymring over studiets metode, herunder at nationale
manualer bliver betragtet som udtryk for statspraksis, og ger indsigelse
mod de konklusioner, studiet kommer frem til.* Brevet blev efterfolgende
publiceret offentligt,* hvilket affodte yderligere artikler og respons. Med
disse indsigelser vil USA i fremtiden kunne haevde ikke at vaere bundet af
regler i seedvaneretsstudiet, som der efter USA's mening ikke er belaeg for
at kunne betragte som seedvaneret.”

(80) Om nyligt atkoloniserede staters forpligtelse til ogsa at folge seedvaneretten, se
Thirlway i Malcom D. Evans (red.), International Law (Oxford: Oxford University Press
2010:3), s. 124.

(81) Se International Law Association, Committee on the Formation of Customary
(General), International Law, Conference Report London 2000, s. 27, pa http://www.
ila-hq.org/en/committees/index.cfm/cid/30.

(82) Ibid.

(83) Ibid,s. 28.

(84) Supra note 73.

(85) Joint letter, dateret 3. november 2006, til Kellenberger, President of the Interna-
tional Committee of the Red Cross, underskrevet af John Bellinger, Legal Adviser to
US State Department, og William Haynes, General Counsel, Department of Defence.
En kopi af det originale brev kan downloades pa http://www.defense.gov/home/pdf/
Customary_International Humanitiarian_Law.pdf.

(86) I International Review of the Red Cross, volume 89, no. 866, June 2007, s. 443.
(87) Man kan dog diskutere, om de regler, der er fremsat i seedvaneretsstudiet, er sa
nye, at USA stadig kan gere indsigelse mod dem.
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Domstolsafggrelser

Statutten for Den Internationale Domstol, artikel 38, § 1 (d), inkluderer
domstolsafgerelser og "teachings” - eller akademiske vaerker - som "subsidia-
ry means” til fortolkning af folkeretten. Stater vil ofte benytte sig bade af tid-
ligere domstolsafgorelser og af akademiske fortolkninger i deres argumen-
tation for en sag, mens domstole som regel ikke benytter sig af sidstnaevnte.®*
Selvom afgerelser ved flere domstole kun er geeldende for parterne i en aktuel
tvist, vil en domstol ofte henvise til tidligere egne afgerelser og komme til
et lignende resultat i en ny sag, som det bl.a. ses ved Den Internationale
Domstol,¥ der i senere afgorelser har henvist til bl.a. Nicaragua-sagen.”

Soft law

Alan Boyle beskriver soft law som “simply a convenient description for a
variety of non-legally binding instruments used in contemporary interna-
tional relations by States and international organizations”*' Soft law kan
med denne definition settes direkte overfor hard law, som for eksempel
traktater og seedvaneret, der er direkte bindende for stater. Soft law kan
bla. findes i FN’s generalforsamlingsresolutioner, der som sadan ikke er
bindende for stater, men som kan indikere, hvad store dele af verdens-
samfundet betragter som en galdende retsoverbevisning. Resolutioner
udger ikke i sig selv hverken en traktat eller saedvaneret, men kan saerligt
i de tilfeelde, hvor de er vedtaget med enstemmighed eller med stort stem-
meflertal, veere udtryk for en folelse af retlig forpligtethed, som pa leengere
sigt, hvis det kobles med generel statspraksis, kan skabe seedvaneret. Den
Internationale Domstol har i den forbindelse udtalt, at "General Assembly
resolutions, even if they are not binding, may sometimes have normative
value. They can, in certain circumstances, provide evidence important for
establishing the existence of a rule or the emergence of an opinio juris”*
Dette ses bl.a. ved den enstemmige vedtagelse af 2005 World Summit
Outcome,” der i § 138-140 refererer til forpligtelsen i responsibility to

(88) Thirlway i Evans (red.), International Law, s. 110.

(89) Statutten for Den Internationale Domstol, artikel 59: ”The decision of the Court
has no binding force except between the parties and in respect of that particular case”
(90) Se for eksempel IC], Armed Activities on the Territory of the Congo (New Applica-
tion: 2002) (Democratic Republic of the Congo v. Rwanda), Jurisdiction and Admissibility,
Judgment of 3 February 2006, I.C.J. Reports 2006, s. 6, § 25.

(91) Boyle, Soft law in International Law-Making” i Evans (red.), International Law
(Oxford: Oxford University Press 2010:3), s. 122.

(92) 1ICJ, Legality of the Threat or Use of Nuclear Weapons, Advisory opinion of 8 July
1996, I.C.J. Reports 1996, s. 226, § 70.

(93) Kan ses pa http://www.un.org/summit2005/documents.html.
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protect-doktrinen til at intervenere i andre stater, der ikke selv lever op til
denne forpligtelse. Doktrinen er endnu ikke anerkendt som saedvaneret,
men den enstemmige vedtagelse af dokumentet i 2005 er et skridt pa vejen
i form af udtryk for opinio juris.

Folkerettens subjekter

Som udgangspunkt kan folkeret defineres som regler og principper mellem
stater, der regulerer disses rettigheder og pligter indbyrdes. Men folkeret
i dag kan ogsé regulere internationale organisationers adferd savel som
enkeltpersoners og skabe rettigheder for disse. En ofte citeret definition af
folkeretten er folgende:

”International law, as used in this Restatement, consists of rules and
principles of general application dealing with the conduct of states and of
international organizations and with their relations inter se, as well as with
some of their relations with persons, whether natural or juridical.”**

De aktorer, der opnar rettigheder og pligter i folkeretten, kaldes ogsa for
folkerettens subjekter. Disse vil blive behandlet i de folgende afsnit.

Stater

Stater er de primaere folkeretssubjekter. Traditionelt har det veeret stater, der
har indgaet traktater og overenskomster, og stater, der har fastlagt seedva-
neret. Det er primeert stater, der er bundet af folkeretten.”” Spergsmalet er,
hvad en stat er. I folkeretten er der fire kriterier, der karakteriserer stater
generelt, men der er tale om en indholdsmaessig definition snarere end en
omfangsmaessig.”® De fire kriterier er nedskrevet i Montevideokonventionen
fra 1933 om staters rettigheder og pligter”” og er:

« En permanent befolkning

«  Et defineret territorium

o Enregering

« Kapacitet til at indgé i forhold med andre stater.

(94) Restatement of the Law (Third), § 101 - International Law Defined, Foreign
Relations Law of the United States, The American Law Institute, 1987.

(95) Det skal dog bemzerkes, at ogsa internationale organisationer i dag bade indgar
traktater og opnar rettigheder og forpligtelser under disse.

(96) Spiermann, Moderne Folkeret (DJ@QF 2006:3), s. 192.

(97) Montevideo Convention on Rights and Duties of States, 1933.
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Der er ikke noget krav om, at den permanente befolkning skal have statsbor-
gerskab i staten, og der er heller ikke noget mindstekrav til befolkningens
storrelse, men befolkningen skal have en vis tilknytning til staten.”® Ter-
ritoriet skal som udgangspunkt vaere konsistent, men alle graenser behgver
ikke at vaere klart fastlagt; en eventuel strid med en nabostat om, precis
hvor den fzlles greense skal gé i et bestemt omrade, er ikke i sig selv dis-
kvalificerende. Der er ikke noget krav om storrelsen pa territoriet, hvilket
Vatikanstaten er et eksempel pa.” Montevideokonventionen stiller ikke i
sig selv krav om, at regeringen skal veere demokratisk valgt, men den skal
have en vis form for effektivitet internt i staten og i forhold til uathaengig-
hed af andre stater og omfatter ikke blot den udevende magt, men ogsa
den lovgivende og dommende. Evnen til at indga i internationale forhold
indebeerer, at staten kan agere som en selvsteendig akter internationalt. De
tre forste kriterier er generelt anerkendt. Det sidste er mere omdiskuteret,
da det er et noget losere defineret begreb, men det ligger implicit i kriteriet,
at en stat, der ikke kan repraesentere sig selv i internationale forhandlinger
eller organisationer, typisk ikke vil leve op til det.

I folkeretslitteraturen diskuteres det, om anerkendelse af en ny stat ber veere
et nodvendigt kriterium for statsdannelse.'® Der er ikke noget specifikt krav
om dette i folkeretten i dag, men det kan diskuteres, om det tredje eller fjerde
kriterium er fuldt ud opfyldt, hvis staten ikke er internationalt anerkendt.
Optagelse i FN som fuldgyldigt medlem er ikke i sig selv et kriterium, men
omvendt er det svert at argumentere for, at en enhed, der er fuldgyldigt
medlem af FN, ikke er anerkendt som stat af de FN-medlemslande, der
stemte for dets optagelse.

Nar forst en enhed opfylder alle kriterierne og har udvist vilje til at agere
som en stat, betyder det ikke, at den mister sit statsbegreb, hvis et af krite-
rierne ikke leengere er til stede. For eksempel er selv langvarig besattelse
af en stat og en anerkendelse af dette ikke i sig selv nok til, at den besatte
stat opherer med at veere en sadan.'”! Det samme geelder med hensyn til

(98) Se desuden Matthew Craven, "Statehood, Self-determination, and Recognition”
i Evans (red.), International Law (Oxford: Oxford University Press 2010:3), s. 222.
(99) Lees mere om mikrostater i Duursma, Fragmentation and the International Rela-
tions of Micro-States (Cambridge University Press 1996).

(100) For en uddybende diskussion om kravene se blandt andre Spiermann i Espersen,
Harhoff og Spiermann, Folkeret, s. 51, og Craven, “Statehood, Self-determination and
Recognition’, s. 203-251.

(101) Spiermann i Espersen, Harhoff og Spiermann, Folkeret, s. 52.
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stater, der pa grund af interne vaebnede konflikter i en periode ikke har en
effektiv regering; disse opherer ikke med at veere stater i folkeretlig forstand,
hvilket det mere politiske begreb “failed states” ellers kan give indtryk af. I
litteraturen henvises ofte til, at statsbegrebet i langt hejere grad er regule-
ret politisk end folkeretligt, og Spiermann kalder da ogsa den folkeretlige
definition af statsbegrebet for en "indholdsmzessig definition” snarere end
en omfangsmaessig, idet opfyldelse af kriterierne ikke er eneafgerende for
at veere og forblive en stat.'®

Internationale organisationer

Internationale organisationer kan i visse tilfelde opna status som folke-
retssubjekter. Et eksempel er sakaldte mellemstatslige organisationer, der
oprettes af stater ved indgéelse af en traktat, hvori formal og medlemskreds
er defineret. Det fastlaegges ogsa i traktaten, hvilke rettigheder og pligter
organisationen har, og disse er afgerende for, om organisationen er et folke-
retssubjekt eller ej. Eksempler pa sadanne organisationer er FN, NATO, EU
0g WTO. Felles for de tre forste er, at kun stater kan veere medlemmer, mens
WTO optager andre institutioner, som for eksempel EU, som medlemmer.
Ikkestatslige organisationer (NGOvr) kan i visse tilfaelde ogsa vaere folke-
retssubjekter, selvom disse er dannet af individer og uden et traktatretligt
mandat. ICRC er et eksempel pa dette; organisationen er navnt specifikt
og mandateret i Genévekonventionerne og er tildelt observaterstatus i
EN.'”® De organisationer, der har status som folkeretssubjekter, har saledes
rettigheder og pligter i folkeretten, dog pa et knap sé bredt plan som stater.
Langt de fleste organisationer kan indenfor deres eget kompetenceomrade
indga traktater med for eksempel en nation, hvor de er til stede, typisk om
immunitet fra statens almindelige tvangshandhavelsesapparat.

Individer

Individer kan ikke veere parter i traktater, men visse traktater indeholder
rettigheder og pligter for individer og individers mulighed for at indbringe
sager mod stater ved internationale domstole som Den Europeiske Men-
neskerettighedsdomstol i Strasbourg. Visse dele af folkeretten, som den
humanitere folkeret, indeholder rettigheder for eksempelvis civilbefolk-
ninger og krigsfanger, med et dertilhorende st af pligter for soldater til at
overholde disse. Det klareste eksempel pa individer som folkeretssubjekter
er i tilfeelde af krigsforbrydelser, der jf. Genevekonventionerne er palagt

(102) Spiermann, Moderne Folkeret (DJOF 2006:3), s. 192.
(103) FN’s Generalforsamlingsresolution 45/6 af 16. oktober 1990.
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universel jurisdiktion, hvorfor enhver stat, der finder en formodet krigs-
forbryder (uanset dennes nationalitet) pé sit territorium, har pligt til at rets-
forfelge denne eller udlevere vedkommende til en stat, der vil retsforfolge.
Retsforfolgelse af individuelle krigsforbrydere forhindrer ikke, at stater ogsa
kan retsforfelges for samme forbrydelse. Den tredje Genevekonvention af
1949, artikel 12, stipulerer, at nar en stat, der har taget krigsfanger, beslutter
sig for at overfore disse til en anden stat, skal den overdragende stat sikre
sig, at den modtagende stat er villig og i stand til at handhzve den tredje
Geneévekonventions krav. Skulle dette senere vise sig ikke at veere tilfeeldet,
for eksempel fordi den modtagende stats personel har begaet krigsforbry-
delser mod krigsfanger uden nogen konsekvens i form af for eksempel
retsforfolgelse, har den overdragende stat pligt til at korrigere situationen
eller tage fangerne tilbage. Undlader staten dette, ifalder den ansvar under
konventionen.

Ikke-statslige aktarer

Umiddelbart kan man tro, at dette begreb inkluderer bade individer og or-
ganisationer som beskrevet ovenfor, og dette er for s& vidt korrekt. I denne
fremstilling menes der med ikke-statslige aktorer dog grupper af individer,
der har samlet sig, som for eksempel oprersgrupper, der anvender magt
imod stater og generelt er interessante i forbindelse med jus ad bellum- og
jusin bello-overvejelser. En oprersgruppe, der har overtaget kontrollen med
et bestemt landomrade fra staten, betragtes i bl.a. den humanitzere folkeret
som et folkeretssubjekt med pligter og rettigheder, men dog ikke som en
stat.'™ Nar det geelder menneskerettigheder, vil en sadan gruppe ogsé
vaere underlagt disse i et andet omfang end en stat. Seerligt med hensyn til
vaebnede gruppers angreb pa stater udenfor det omrade, hvor de ellers kan
henregnes til, og staters muligheder for at reagere pé dette indenfor folke-
retten, er der sket en del eendringer efter 2001. Dette behandles i kapitel 2.

Fortolkning af folkeretten

I og med at stater er de primeere “brugere” af folkeretten, er stater ogsa
fortolkere af denne. Men selv nar stater indgar de samme traktater og
dermed er bundet af disse og af seedvaneretten, kan der opsta situationer,
hvor stater fortolker deres forpligtelser under folkeretten forskelligt. De
fleste traktater giver mulighed for, at stater kan nedlaegge reservationer
ved underskrivelsen, hvilket ogsa kan influere pé en stats fortolkning. Et
eksempel pé dette er vedtagelsen af TP I om beskyttelse af ofre i interna-

(104) Spiermann, Moderne Folkeret, s. 204.
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tionale vaebnede konflikter. Den noget omdiskuterede udvidelse af defi-
nitionen af kombattantbegrebet i artikel 44, stk. 3, hvorunder kravet om,
at kombattanter skal beere deres vaben synligt, blev slaekket, medforte, at
Storbritannien ved underskrivelsen af protokollen foretog en reservation
eller deklaration i forhold til artikel 44, stk. 3, med folgende ordlyd: "It is
the understanding of the United Kingdom that: - the situation in the second
sentence of paragraph 3 can only exist in occupied territory or in armed
conflicts covered by paragraph 4 of Article 1; - "deployment” in paragraph
3(b) means any movement towards a place from which an attack is to be
launched” Der ligger i denne deklaration en eksplicit fortolkning af, hvor-
dan Storbritannien i fremtiden vil se sig forpligtet af netop denne artikel
til at behandle personer, der ikke beerer viben synligt, som kombattanter.
Bade historiske og kulturelle forhold kan spille ind pa staters fortolkning
af folkeretten, men ofte vil en stats verdenssyn og nationale interesser ogséa
kunne pévirke, hvordan staten fortolker sit raiderum pa den internationale
arena, og ikke mindst, hvilke dele af folkeretten staten laegger veegt pa som
den primeere. Nar det geelder teorierne indenfor international politik, kan
der for eksempel vere forskel p, hvor stor vaegt internationale institutio-
ner tilleegges. Hvor den engelske skole tilleegger disse og folkeretten i det
hele taget stor veegt, har teoretikere indenfor realismen givet udtryk for, at
folkeretten er en primitiv form for ret, der mangler de elementer, som man
kender fra national ret som den lovgivende, udevende og demmende magt,
hvilket gor folkeretten svag i forholdet mellem stater.'” Seerligt i forhold til
folkeretten i forbindelse med magtanvendelse stater imellem er der store
forskelle pa, hvilke argumenter stater fremforer, selvom de generelt er enige
om, at magtanvendelsesforbuddet i FN-pagtens artikel 2, stk. 4, ligger fast.
Nar stater anvender veebnet magt overfor hinanden, er det da ogsa med
reference til exceptionelle forhold,'” der retfeerdigger magtanvendelse,
eller med henvisning til retten til selvforsvar - ikke med henvisning til, at
magtanvendelsesforbuddet ikke laengere er gaeldende. Ogsé nar det drejer
sig om den humaniteere folkeret, er der forskel pa, hvordan stater fortolker
denne, ikke mindst i forbindelse med afgerelsen af, om en konflikt er en
international veebnet konflikt eller en ikke-international veebnet konflikt
med de dertilhgrende konventioner, der regulerer krigsforelsen.

(105) Se for eksempel Morgenthau, Politics among Nations: the struggle for power and
peace (New York: Knopf 1985:6), s. 253-268.

(106) Som for eksempel i argumentationen for anvendelse af veebnet magt under den
humanitere intervention i Kosovo af bl.a. Storbritannien, se blandt andet i Roberts,
"NATO’s "Humanitarian War” over Kosovo”, Survival, volume 41, number 3, autumn
1999, pp. 102-23, s. 106.
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Tolkningen af forholdet mellem national ret og folkeretten og serligt,
hvilken der har forrang, kommer ogsa forskelligt til udtryk mellem stater.
Som udgangspunkt fastsetter Traktatretskonventionen'”, at en traktat
er bindende for medlemsstater og skal efterleves i god tro. Ydermere kan
national lovgivning ikke anvendes som grund til ikke at efterleve en trak-
tatforpligtelse.'® Den naturlige konklusion af dette vil umiddelbart veere,
at en stat, der skriver under pa en given traktat, har en forpligtelse til at
bringe sin nationale lovgivning i overensstemmelse med den internationale
forpligtelse, i det omfang det er nedvendigt, og at statens udevende og
demmende magt er forpligtede til at efterleve traktaten i god tro. Om en
stat betragter folkeretten og den nationale ret som ét system (monisme)
eller som to separate systemer, hvor et har fortrinsret (dualisme), vil ikke
andre disse forpligtelser. Espersen'® behandler tre regler, der kan bidrage
til at fa de to systemer til at harmonere i en dansk kontekst, som primeert
kan betragtes som dualistisk, dvs. at folkeretten og national dansk ret som
udgangspunkt betragtes som to separate systemer. Den forste, fortolknings-
reglen, medforer, at “safremt den interne norm lader sig fortolke pa flere
mader, herunder ogsa pa en made, der medferer, at den harmonerer med
folkeretlige krav, kan man forestille sig, at denne fortolkning normalt an-
vendes af de nationale retsanvendende myndigheder”'"° I forbindelse med
fortolkningen af internationale forpligtelser vil formodningsreglen ogsa
kunne anvendes, "iht. hvilken det ikke som udgangspunkt kan formodes,
at parlamentet har gnsket at lovgive i strid med folkeretlige forpligtelser,
og at intern ret derfor i tilfeelde af en konflikt ikke har veeret tilsigtet, bor
“fortolkes” séledes, at harmoni tilvejebringes.”’!! Endelig geelder instrukti-
onsreglen, serligt i de tilfeelde, hvor administrative myndigheder har faet
bemyndigelse til at traeffe skonsmaessige afgorelser eller udstede regler, der
ogsa vil involvere en fortolkning af internationale forpligtelser. I begge
situationer ma det antages, at i det omfang den relevante retsanvendende
myndighed er en del af den centrale eller statslige decentrale administration,
ma myndigheden anse traktatafslutningen eller traktatens ikrafttreeden som
en stiltiende tjenestebefaling eller instruktion om at medvirke til opfyldelsen

(107) Vienna Convention on the Law of Treaties (Traktatretskonventionen), 1969.
(108) Ibid., artikel 26 og 27.

(109) Espersen i Espersen, Harhoft og Spiermann, Folkeret , (Kgbenhavn: Christian
Ejlers’ Forlag 2003:2)s. 100 ff.

(110) Ibid., s. 101.

(111) Ibid.
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af de pligter, der folger af traktaten - i det omfang det kan ske inden for de
skonsmaessige befojelser.”!?

Implementering og inkorporering af folkeretten

Stater kan i kraft af deres suveraenitet selv veelge, hvordan de vil implemen-
tere folkeretlige forpligtelser internt, dvs. om det skal veere inkorporering af
den internationale forpligtelse i national lovgivning i form af konstatering
af normharmoni eller omskrivning, eller om en stat vil lade internationale
traktater veere direkte anvendelige nationalt, s& snart de er ratificerede. Den
forste praksis er udbredt i Danmark, mens den sidste for eksempel kan
ses i Bosnien-Hercegovinas grundlov, fastsat i Dayton-aftalen fra 1995,
hvor Den Europeiske Menneskerettighedskonvention'* bliver gjort direkte
anvendelig i landet: ”The rights and freedoms set forth in the European
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms
and its Protocols shall apply directly in Bosnia and Herzegovina. These shall
have priority over all other law.” Uanset hvilken form for implementering
en stat veelger, skal den dog efterleve kravene i Traktatretskonventionens
artikel 26 og 27 om fortolkning i god tro og om ikke at lade national ret
veere en hindring for at efterleve internationale forpligtelser.

Den Internationale Domstol som fortolker af folkeretten

Der eksisterer i dag en lang raekke internationale domstole, der er enten
geografisk eller tematisk afgreensede i deres jurisdiktion. De fortolker alle
folkeretten pa hvert deres serlige omrade, hvilket ogsa kan influere pa
staters fortolkning, enten i de tilfeelde, hvor en stat selv anses for at have
overtradt en folkeretlig forpligtelse, eller i de tilfeelde, hvor en stat kan se,
at en given praksis ved en domstol pé laengere sigt kan pavirke staten. Som
eksempel pa en international domstol som fortolker af folkeretten vil Den
Internationale Domstol her blive behandlet. Domstolen er valgt pa grund
af dens jurisdiktion over i princippet alle FN-medlemsstater, og fordi den
kan behandle juridiske emner, der relaterer sig til den del af folkeretten, der
regulerer international fred og sikkerhed.

FN-pagtens artikel 7 og kapitel XIV opretter Den Internationale Domstol
som et af FN’s seks hovedorganer og dets vigtigste dommende organ. Dom-

(112) Ibid., s. 103-104.

(113) General Framework Agreement for Peace (Dayton Peace Agreement), anneks
4, artikel 2, stk. 2, af 14. december 1995.

(114) European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms (Den Europaiske Menneskerettighedskonvention), 1950.
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stolen er fysisk placeret i Haag og er en videreferelse af den oprindelige Per-
manente Internationale Domstol, der blev oprettet under Folkeforbundet,
og som opererede fra 1922 til dens sidste officielle horing i december 1939,
hvorefter domstolen flyttede fra Haag til Genéve under anden verdenskrig.
Allerede fra 1943 var der blandt stormagterne generel enighed om at skabe
en international organisation til opretholdelse af international fred og sik-
kerhed med en dertilhgrende international domstol.'”> Men det blev beslut-
tet at oprette en ny domstol i stedet for at viderefore den oprindelige for
at markere, at den skulle hore under FN, og for at sikre overensstemmelse
mellem FN-medlemskab og jurisdiktion for domstolen.!'¢ At det oprin-
delige mandat blev anset for stadig at veere aktuelt, kan ses af FN-pagtens
artikel 92, der stipulerer, at Den Internationale Domstol “shall function in
accordance with the annexed Statute, which is based upon the Statute of
the Permanent Court of International Justice and forms an integral part of
the present Charter”.

Jf. EN-pagtens artikel 93 er alle FN-medlemsstater ipso facto parter til Sta-
tutten for Den Internationale Domstol og dermed bundet af denne. Stater,
der ikke er medlem af FN, kan ogsa vaelge at blive medlemmer af statutten.
Dette betyder dog ikke, at Den Internationale Domstol automatisk har ju-
risdiktion over alle sager mellem FN-medlemsstater. Domstolen kan ikke
demme i sager, der henvises til den af de involverede stater, medmindre en
stat har deklareret, at den accepterer domstolens jurisdiktion som tvungen
eller obligatorisk og uden saerlige aftaler, i forhold til enhver anden stat, der
accepterer den samme form for forpligtelser.'”” I praksis har blot 67 stater
anerkendt denne form for jurisdiktionskompetence for domstolen, hvilket
ofte betyder, at en sag ikke kan tages op af domstolen, medmindre begge
parter specifikt giver tilladelse til dette.

Domstolen har jurisdiktion i sager, der drejer sig om folgende tvister:

« Fortolkning af en traktat
»  Ethvert spergsmal, som angar mellemfolkelig ret;

(115) Declaration of the Four Nations on General Security, vedtaget i Moskva 30.
oktober 1943. En kopi af den originale deklaration kan leeses pa http://avalon.law.yale.
edu/wwii/moscow.asp.

(116) Yderligere information om domstolens historie pa
http://www.icj-cij.org/court/index.php?pl=1&p2=1#International.

(117) Statuttens artikel 36, stk. 2. Denne artikel kaldes af Spiermann for “den valgfrie
klausul’, se Spiermann, Moderne Folkeret, s. 29.
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o Tilstedeverelsen af enhver kendsgerning, som, hvis den foreld, ville
udgere et brud pa en mellemfolkelig forpligtelse;

« Arten og omfanget af den erstatning, som ber ydes pa grund af et brud
pa nogen mellemfolkelig forpligtelse.''®

FN-medlemsstater er forpligtede til at folge domstolens afgorelser i de sager,
de er part i. Hvis en stat ikke lever op til dette krav, kan modparten i sagen
meddele dette til Sikkerhedsradet, der kan anbefale nodvendige tiltag, for
at dommen bliver efterlevet.'”

Udover stater kan Sikkerhedsradet og Generalforsamlingen henvise sager
til domstolen for en “advisory opinion on any legal question”'? Andre
FN-organer kan ogsa bede om sadanne udtalelser om juridiske spergsmal,
der opstar som felge af deres aktiviteter.'” En forholdsvis ny udtalelse pa
den humaniteere folkerets omrade er sagen om de juridiske konsekvenser
af Israels opforelse af en sikkerhedsmur i de besatte omrader i og omkring
Ostjerusalem, der blev henvist til domstolen af FN’s Generalforsamling.
Domstolen udtaler sig i den vejledende udtalelse om kriterierne for at udeve
selvforsvar under FN-pagtens artikel 51, en besaettelsesmagts forpligtelser,
og markerer bl.a. - for forste gang - klart, at internationale menneskerettig-
heder ogsa geelder i en vaebnet konflikt og under besattelse'* med hensyn
til handlinger udfert af en stat som led i udevelsen af dens jurisdiktion ogsa
udenfor eget territorium, i dette tilfeelde Israels handlinger pa det besatte
omrades territorium. Da langt de fleste stater, inklusive Danmark, har
skrevet under pa de konventioner'?, som domstolen behandler, vil denne
afgorelse have indflydelse pa fremtidige overvejelser over militeere operatio-
ner og menneskerettighedernes anvendelse og ikke mindst pa udarbejdelse
af instrukser til militeere enheder og uddannelse af disse. Denne udvikling
er blevet yderligere forsteerket af de seneste afgorelser fra Den Europaeiske
Menneskerettighedsdomstol.

(118) Statuttens artikel 36, stk. 2.

(119) FN-pagtens artikel 94.

(120) FN-pagtens artikel 96, stk. 1, statuttens artikel 65.

(121) FN-pagtens artikel 96, stk. 2.

(122) ICJ, Legal Consequences of the Construction of a Wall in the Occupied Palestinian
Territory, Advisory Opinion of 9 July 2004, I.C.]. Reports 2004, s. 136.

(123) FN’s Konvention om borgerlige og politiske rettigheder, 1966, FN’s Konvention
om sociale, skonomiske og kulturelle rettigheder, 1966, og FN’s Bernekonvention, 1990.
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Den Internationale Domstol er den eneste domstol, der kan dgmme stater
for ikke at overholde den humanitere folkeret, suppleret selvfolgelig af ad
hoc-tribunaler for for eksempel Rwanda, det tidligere Jugoslavien og Sierra
Leone samt Den Internationale Straffedomstol (ICC), der kan demme
enkeltpersoner, inklusive statsoverhoveder, men ikke stater som sadan.'*
Dermed er domstolen ogsa i en enestaende position til at afgere, hvor graen-
serne gar for staters ret til magtanvendelse og forpligtelser under en vaebnet
konflikt. Pa trods af afgerelsernes begrensning til de direkte involverede
parter har retspraksis fra domstolen indflydelse pa gvrige afgorelser, som
domstolen selv afsiger i sager, der involverer andre stater end de oprindelige,
og pé de stremninger, der udmentes i den folkeretlige litteratur, i saedva-
neretten over leengere tid og i sidste ende ved inkorporeringstraktater, hvis
den generelt anerkendes. Et eksempel pa dette ses i Nicaragua-sagen, hvor
USA blev demt for at have overtradt magtanvendelsesforbuddet i saedva-
neretten'” ved at have stottet medlemmerne af den kontrarevolutionaere
guerilla med treening, vaben, udrustning, finansiering og forsyninger og
ved pd anden vis at have opmuntret og stottet militaere og paramilitaere
aktiviteter mod regeringen i Nicaragua.'*® Efterfolgende vedtog FN’s Ge-
neralforsamling Declaration on the Enhancement of the Effectiveness of
the Principle of Refraining from the Threat or Use of Force in International
Relations'?, hvori flere af kriterierne fra Den Internationale Domstol for,
hvad der udgjorde ulovlig magtanvendelse i Nicaragua-sagen, blev genta-
get. Selvom generalforsamlingsdeklarationen ikke umiddelbart er juridisk
bindende for stater, vil den pa leengere sigt kunne fremsta som et element i
dannelsen af seedvaneretten og dermed vaere med til at gore principperne i
domstolens afgerelse bindende for andre end de oprindelige parter.

(124) Den Europwiske Menneskerettighedsdomstol kan demme stater for at have
overtrddt Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention i vaebnede konflikter og
har i de senere ar i stigende grad behandlet sédanne sager.

(125) Enamerikansk reservation gjorde, at domstolen ikke kunne behandle magtan-
vendelsesforbuddet i FN-pagtens artikel 2, stk. 4, direkte, hvorfor de dele af seedvane-
retten, der behandler samme omrade, blev undersegt i stedet.

(126) IC]J, Case concerning the Military and Paramilitary Activities in and against Ni-
caragua (Nicaragua v. United States of America), (Merits), Judgment of 27 June 1986,
I.C.J. Reports 1986, 14.

(127) UNGA resolution A/RES/42/22, 18. november 1987.
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Kapitel 2

Retten til magtanvendelse - jus ad bellum

Af Heidi Guntelberg

Fastsaettelsen af magtanvendelsesforbuddet stater imellem var det geel-
dende princip fra 1928 i The General Treaty for Renunciation of War as an
Instrument of National Policy, ogsa kendt som Kellogg-Briand-pagten.
Pagten definerede et absolut forbud mod at lgse internationale kontroverser
med magt og mod at anvende vaebnet magt mod en anden stat som et led
i national politik (policy)."?® Der var ikke nedskrevet undtagelser fra dette
forbud i selve pagten, og som felge af det forholdsvis lille antal stater'?, der
var parter til pagten, kan man neppe kalde forbuddet universelt pa dette
tidspunkt. Yoram Dinstein'*® nevner tre undtagelser fra magtanvendelses-
forbuddet i pagten:

« Krigi selvforsvar. Pagten navner intet forbud mod dette, og der blev
udvekslet reservationer mellem de primeere parter ved pagtens vedta-
gelse om at bevare retten til selvforsvar. Dinstein gar sa langt som til
at tolke princippet om selvforsvar til at inkludere kollektivt selvforsvar
ved et vaebnet angreb pé en af medlemsstaterne.

« Krig som et instrument i international policy. Pagten naevner eksplicit
et forbud mod magtanvendelse som led i national, men ikke som led i
international policy. Dette efterlod Folkeforbundet med et vist raderum
til at sanktionere anvendelsen af veebnet magt i tilfeelde af overtraedelser
af folkeretten. Seerligt aktuelt i dette lys ville veere magtanvendelse for
at genoprette eller bevare international fred og sikkerhed.

o Krig udenfor rammen af den gensidige aftale. Pagten bandt som en
traktat kun parterne til denne, hvilket vil sige, at retten til at fore krig

(128) Artikel 1 i Kellogg-Briand-pagten.

(129) 63 stater ved slutningen af 1938, jf. Yoram Dinstein, War, Aggression and Self-
defence (Cambridge: Cambridge University Press 2001:3), s. 78, note 2.

(130) Ibid. s. 78-80.
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bestod hos stater, der ikke var parter til pagten, samt mellem parter og
ikkeparter til denne.

Kellogg-Briand-pagtens forseg pa at forbyde mellemstatslig magtanvendelse
forhindrede som bekendt ikke anden verdenskrig. Efter dennes afslutning
var der dog en helt klar holdning blandt stater om, at det var nedvendigt
fuldstaendigt at forbyde magtanvendelse i mellemstatslige relationer for at
forhindre en ny verdenskrig. Dette enske ses ogsa tydeligt i preeamblen til
FN-pagten, der definerer formalet med FN som "to save succeeding gene-
rations from the scourge of war, which twice in our lifetime has brought
untold sorrow to mankind” og “to ensure, by the acceptance of principles
and the institution of methods, that armed force shall not be used, save
in the common interest”. Det primere formél med FN er altsa at sikre
international fred og sikkerhed gennem et mellemstatsligt samarbejde og
regulere magtanvendelsen, sa dette kun sker med bestemte formal. Den
forste formalsparagraf i FN-pagten lyder da ogsa som felger:

”The Purposes of the United Nations are: To maintain international peace
and security, and to that end: to take effective collective measures for the
prevention and removal of threats to the peace, and for the suppression
of acts of aggression or other breaches of the peace, and to bring about
by peaceful means, and in conformity with the principles of justice and
international law, adjustment or settlement of international disputes or
situations which might lead to a breach of the peace”

Onsket om et internationalt samarbejde for at bevare international fred og
sikkerhed, der ledte til forhandlingerne om skabelsen af FN, er saledes klart
udmentet i FN-pagten. FN’s eksistensgrundlag er i forhold til international
fred og sikkerhed at kunne tage kollektive tiltag pé staters vegne for at forhin-
dre og fjerne eventuelle trusler med fredelige savel som militeere midler."*!

Dette folges op med forpligtelsen i artikel 2, stk. 3, der definerer, at "All
Members shall settle their international disputes by peaceful means in
such a manner that international peace and security, and justice, are not
endangered”.

FN’s vision for en verdensorden uden mellemstatslig magtanvendelse ses
ogsa i artikel 2, stk. 4. For at gore staters forpligtelse til mellemfolkelig fred

(131) FN-pagten, artikel 1 og kapitel VIL.
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og sikkerhed helt klar ses der her et klart forbud mod anvendelse af magt
eller trussel derom stater imellem, et forbud, der kan siges at udgere en af
hjornestenene i pagten:'*

”All Members shall refrain in their international relations from the threat
or use of force against the territorial integrity or political independence
of any state, or in any other manner inconsistent with the Purposes of the
United Nations.”'**

Forbuddet er klarere defineret end i Kellogg-Briand-pagten og er da ogsé
en klar markering af en anden tilgang end den, Folkeforbundet valgte.
Spergsmalet er sa, hvor grenserne for forbuddet gar, og om forbuddet er
absolut, nar der ses bort fra undtagelserne om magtanvendelse sanktioneret
af FN’s Sikkerhedsrad under kapitel VII eller staters egen magtanvendelse i
selvforsvar i artikel 51. Magtanvendelsesforbuddet i artikel 2, stk. 4, forby-
der forst og fremmest medlemsstaters trusler om eller anvendelse af magt
imod enhver stats territoriale integritet eller politiske uathangighed i deres
internationale forhold. Dvs. at forbuddet udelukkende regulerer forhold
stater imellem og dermed ikke er rettet mod magtanvendelse internt i en
stat mellem for eksempel regeringen og oprersstyrker, medmindre det drejer
sig om situationer, hvor et folk forseger at opna legitim ret til selvbestem-
melse, frihed eller uathaengighed.'**

Magtanvendelsesforbuddet rejser spergsmélene om, hvad der forstas ved
magtanvendelse, pa hvilket niveau, med hvilke midler og hvordan ter-
ritorial integritet og politisk uatheengighed pavirkes. I den tunge ende af
magtanvendelsesskalaen finder man angrebskrig (aggression), dvs. nar en
stat angriber en anden med vaebnet magt. Der er da ogsa generel enighed
i litteraturen om, at dette er omfattet af magtanvendelsesforbuddet'*. Der

(132) ICJ, Armed Activities on the Territory of the Congo (Democratic Republic of the
Congo v. Uganda), Judgment of 19 December 2005, I.C.J. Reports 2005, s. 168, § 148.
(133) FN-pagtens artikel 2, stk. 4.

(134) UNGA resolution 3314 (XXIX),14. december 1974, Definition of Aggression,
praeeambel. Dette er ogsé behandlet i UNGA resolution 2625 (XXV), 24. oktober 1970,
Declaration on Principles of International Law concerning Friendly Relations and
Co-operation among States in accordance with the Charter of the United Nations, der
i artikel 1 foreskriver, at: “Every State has the duty to refrain from any forcible action
which deprives peoples referred to in the elaboration of the principle of equal rights and
self-determination of their right to self-determination and freedom and independence.”
(135) Se bl.a. Harhoft i Espersen, Harhoft og Spiermann, Folkeret: de internationale
retsforhold (Kebenhavn: Christian Ejlers’ Forlag 2003:2), s. 274, og Dinstein, War, Ag-
gression and Self-defence (Cambridge: Cambridge University Press 2005:4), s. 125-126.
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har veret flere forsog pé at definere angrebskrig, ikke mindst for at kunne
afgere, hvornar stater udever det. 11974 vedtog FN’s Generalforsamling sin
"Definition of Aggression”.”** Definitionen var oprindeligt teenkt at skulle
fungere som en guide til Sikkerhedsradet, sa radet jf. sin rolle beskrevet
i FN-pagtens artikel 39 kunne vurdere, hvornar stater havde udevet an-
grebskrig'”’. Generalforsamlingen indleder i preeamblen med at betragte
angrebskrig som “the most serious and dangerous form of the illegal use
of force”"*® og understreger, at “the territory of a State shall not be violated
by being the object, even temporarily, of military occupation or of other
measures of force taken by another State in contravention of the Charter” I
artikel 3 i resolutionens anneks findes en ikkeudtommende liste over hand-
linger, der vurderes som angrebskrig og dermed ikke er i overensstemmelse
med magtanvendelsesforbuddet i artikel 2, stk. 4, i FN-pagten. Disse er:

a. "The invasion or attack by the armed forces of a State of the territory of
another State, or any military occupation, however temporary, resulting
from such invasion or attack, or any annexation by the use of force of
the territory of another State or part thereof;

b. Bombardment by the armed forces of a State against the territory of
another State or the use of any weapons by a State against the territory
of another State;

c. 'The blockade of the ports or coasts of a State by the armed forces of
another State;

d. An attack by the armed forces of a State on the land, sea or air forces
of another State;

e. 'The use of armed forces of one State which are within the territory of
another State, in contravention of the conditions provided for in the
agreement or any extension of their presence in such territory beyond
the termination of the agreement;

. The action of a State in allowing its territory, which it has placed at the
disposal of another State, to be used by that other State for perpetrating
an act of aggression against a third State;

g. Thesending by or on behalf of a State of armed bands, groups, irregulars
or mercenaries, which carry out acts of armed force against another State

(136) UNGA resolution 3314 (XXIX), Definition of Aggression, 14. December 1974.
(137) Dette blev dog ikke tilfeeldet i praksis. Se Elizabeth Wilmshurst, “Definition
of Aggression” (United Nations Audiovisual Library of International Law: 2008), s. 1.
(138) Supra note 136.
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of such gravity as to amount to the acts listed above, or its substantial
involvement therein.”'*

Anvendelse af magt, der er mindre vidtgaende end angrebskrig, er ogsa
omfattet af magtanvendelsesforbuddet. FN’s Generalforsamlings Declara-
tion on Principles of International Law concerning Friendly Relations and
Co-operation among States in accordance with the Charter of the United
Nations'* beskriver saledes ogsa folgende handlinger som vaerende i mod-
strid med magtanvendelsesforbuddet:

« 7Every State has the duty to refrain from the threat or use of force to
violate the existing international boundaries of another State or as a
means of solving international disputes, including territorial disputes
and problems concerning frontiers of States.

« States have a duty to refrain from acts of reprisal involving the use of
force.

«  Every State has the duty to refrain from any forcible action which de-
prives peoples referred to in the elaboration of the principle of equal
rights and self-determination of their right to self-determination and
freedom and independence.

«  Every State has the duty to refrain from organizing or encouraging the
organization of irregular forces or armed bands, including mercenaries,
for incursion into the territory of another State.

Every State has the duty to refrain from organizing, instigating, assisting
or participating in acts of civil strife or terrorist acts in another State or
acquiescing in organized activities within its territory directed towards
the commission of such acts, when the acts referred to in the present
paragraph involve a threat or use of force”*!

Generalforsamlingsresolutionen naevner desuden en raeekke handlinger,
der er i modstrid med det saedvaneretslige princip om ikke at gribe ind i
andre staters interne forhold - pd samme made, som FN-pagtens artikel
2, stk. 7, forbyder FN at gribe ind i staters interne afteerer. Disse handlinger

(139) Ibid., anneks, artikel 3.

(140) UNGA resolution 2625 (XXV), 24. oktober 1970.

(141) Ibid.:”The principle that States shall refrain in their international relations from
the threat or use of force against the territorial integrity or political independence of
any State, or in any other manner inconsistent with the purposes of the United Na-
tions.” ICJ erkleerede i Armed Activities, § 162, dette sidste afsnit for "declaratory of
customary international law”.
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beskrives som i strid med principperne i Friendly Relations-deklarationen
og med magtanvendelsesforbuddet, i det omfang der anvendes vabnet
magt til at udfere dem:

”No State or Group of States has the right to intervene, directly or in-
directly, for any reason whatever, in the internal or external affairs of
any other State. Consequently, armed intervention and all other forms
of interference or attempted threats against the personality of the state
or against its political, economic and cultural elements, are in violation
of international law.

« Also, no State shall organize, assist, foment, finance, incite or tolerate
subversive, terrorist or armed activities directed toward the violent
overthrow of the regime of another State, or interfere in civil strife in
another State”'*?

FN’s generalforsamlingsresolutioner er som sadan ikke bindende for
medlemsstater, men er - atheengigt af afstemningsprocedurerne - ofte en
god indikation pa staters folelse af retlig forpligtethed, opinio juris, og
kan dermed, hvis resolutionerne fores ud i praksis, pa leengere sigt danne
seedvaneretslige regler."”® Principperne i Friendly Relations-deklarationen
er da ogsa blevet anvendt direkte i Den Internationale Domstols afgerelser,
hvor det bemaerkes, at disse kan betragtes som en indikation pé opinio juris
i forhold til saedvaneretten.'* Den Internationale Domstol bekraftede i
Nicaragua-sagen, at ogsd handlinger, der ikke er et direkte vaebnet angreb,
kan udgere en overtraedelse af magtanvendelsesforbuddet og ikke mindst
af forbuddet mod indgriben i interne forhold, eksemplificeret ved folgende
tiltag fra USA:

(142) Ibid.: *The principle concerning the duty not to intervene in matters within
the domestic jurisdiction of any State, in accordance with the Charter” IC]J erkleerede
i Armed Activities, § 162, ogsa dette sidste afsnit for "declaratory of customary inter-
national law”.

(143) Se ogsa kapitel 1.

(144) IC]J, Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua (Nicaragua v.
United States of America), (Merits), Judgment of 27 June 1986, I.C.]. Reports 1986, s.
14, § 191: "As already observed, the adoption by States of this text affords an indication
of their opinio juris as to customary international law on the question.” § 202 om ik-
keintervention: “The principle of non-intervention involves the right of every sovereign
State to conduct its affairs without outside interference; though examples of trespass
against this principle are not infrequent, the Court considers that it is part and parcel
of customary international law.”
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”Decides that the United States of America, by training, arming, equip-
ping, financing and supplying the contra forces or otherwise encouraging,
supporting and aiding military and paramilitary activities in and against
Nicaragua, has acted, against the Republic of Nicaragua, in breach of its
obligation under customary international law not to intervene in the affairs
of another State”'*

I armed activities-sagen mellem Den Demokratiske Republik Congo og
Uganda ved Den Internationale Domstol blev forholdet mellem magtanven-
delsesforbuddet i artikel 2, stk. 4, og forbuddet mod intervention diskuteret.
Begge forbud blev bekrzftet som geeldende folkeret, men med hensyn til de
konkrete handlinger bekraftede domstolen udtalelsen fra Nicaragua-sagen,
nemlig at acts which breach the principle of non-intervention "will also,
if they directly or indirectly involve the use of force, constitute a breach of
the principle of non-use of force in international relations™."*¢

Det kan derfor konkluderes, at ogsé andre former for magtanvendelse end
angrebskrig er i modstrid med magtanvendelsesforbuddet i artikel 2, stk. 4.

Artikel 2, stk. 4, forbyder magtanvendelse mod en stats territoriale integritet
eller politiske uathaengighed eller anvendelse af magt, der pa nogen anden
made er uforenelig med FN’s formal.'*” I litteraturen diskuteres det, om en
sddan formulering giver mulighed for en indskrankende fortolkning, alts&
om stater kan anvende magt, hvis det ikke kreenker den territoriale integri-
tet eller politiske uatheengighed, eller hvis formalet skulle veere at beskytte
menneskerettigheder i en anden stat i form af humanitar intervention.
Bl.a. Gregory Travalio har argumenteret for denne fortolkning i forbindelse
med terrorbekampelse, hvis magtanvendelsen er begrenset:

”[T]he use of limited, temporary, force to eliminate a terrorist threat does
not violate the territorial integrity or political independence of the state in
which the terrorists are being harbored, and is otherwise consistent with the
United Nations Charter. Therefore, the use of force in these circumstances is
completely outside the proscription against the use of force in article 2(4)'**

(145) Ibid., § 292.

(146) Armed Activities, § 164.

(147) ... or in any other manner inconsistency with the Purposes of the United Na-
tions”, FN-pagten, artikel 2, stk. 4.

(148) Gregory Travalio, ”Terrorism, International Law and the Use of Military Force”,
Wisconsin International Law Journal, Vol. 18, 2000, pp. 145-191, s. 166.
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Travalio argumenterer for, at denne type magtanvendelse er forenelig med
artikel 2, stk. 4:

"Because the use of force is limited to eliminating the terrorist threat, is not
directed against the persons or property of the “host” country, is not desig-
ned to gain or hold territory, and does not seek to overthrow or otherwise
influence the nature of the host government (except perhaps to deter the
continued support of the terrorists), the use of force does not threaten the
state’s territorial integrity or political independence”**’

Ydermere, argumenterer Travalio, er terrorisme gentagne gange blevet
fordemt af FN’s Generalforsamling, og magtanvendelse malrettet mod
terrorisme, hvis begraenset, vil derfor ikke stride imod formalet med FN.'*

Umiddelbart synes denne fortolkning at ga langt udover det, der var hen-
sigten med magtanvendelsesforbuddet, da det blev vedtaget i 1945. Anders
Henriksen argumenterer da ogsa for, at en sadan fortolkning strider mod
stemningen i verdenssamfundet ved dens nedskrivning, og at “risikoen for
at udlese en ny fredstruende konflikt ved at tillade stater at intervenere i
andre stater i andre tilfeelde end ved selvforsvar eller efter bemyndigelse fra
Sikkerhedsradet [...] ganske enkelt ikke [var] veerd at lobe”."*' Yderligere
stotte til dette kan findes i udtalelserne i forbindelse med forhandlingerne af
FN-pagten, hvor den amerikanske delegat er citeret for, at intentionen med
artikel 2, stk. 4, var “to state in the broadest terms an absolute all-inclusive
prohibition; the phrase “or in any other manner” was designed to insure that
there should be no loopholes”'** Det er da ogsa interessant, at ingen stater
har valgt offentligt at fortolke magtanvendelsesforbuddet s& indskreenkende

(149) Ibid.

(150) Ibid.

(151) Anders Henriksen, Krigens Folkeret - og international vaebnet terrorbekcempelse
(DJOF: 2010), s. 34.

(152) Summary Report of Eleventh Meeting of Committee I/1, af 5. juni 1945, gengivet
i Documents of the United Nations Conference on International Organization, San
Francisco, 1945, Vol. 6, General Provisions, s. 334 f,, citat gengivet i Anders Henriksen,
Krigens Folkeret - og international vaebnet terrorbekaempelse (DJOF: 2010), s. 36.
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som ovenfor, men snarere vealger at stotte deres magtanvendelse pa retten
til selvforsvar i varierende grader.'*

Den mere teoretiske diskussion af magtanvendelsesforbuddet ber suppleres
med en undersogelse af dets anvendelse i nutidens konflikter, der i hoj grad
er af en anden karakter end i tiden op til FN-pagtens vedtagelse. Forst og
fremmest har tiden efter FN’s oprettelse i hojere grad veeret praeget af ikke-
internationale vaebnede konflikter end af internationale, som ikke daekkes
af artikel 2, stk. 4. Nationale frihedsbevegelsers kamp for uathangighed
af kolonimagter er heller ikke omfattet af artikel 2, stk. 4. Fortolkningerne
af magtanvendelsesforbuddet varierer mellem industrialiserede lande og
udviklingslande og mellem ost og vest. Emner, der saerligt har veeret til
debat under den kolde krig og afkolonialiseringsperioden, er, om forbud-
det omfatter pkonomisk pression, ret til magtanvendelse for at gennemfore
selvbestemmelse eller uathaengighed og intervention i borgerkrige."* I dag
handler aktuelle fortolkningsspergsmal oftest om magtanvendelse for at
fremme demokratiseringsprocesser, for at genoprette orden i stater uden en
effektiv regering og for at fremme en selvbestemmelsesproces udenfor ko-
lonialstaternes kontekst samt om rammerne for reaktioner pé terrorangreb
og grenserne for Sikkerhedsradets centrale kontrol med denne og andre
former for veebnet magt.'> Et af de store spergsmal er, om magtanvendel-
sesforbuddet skal anses for at have én mulig fortolkning, fastsat i 1945 pa
baggrund af de forudgéende forhandlinger og grundleggernes mal, eller
om det kan fortolkes pa en dynamisk og tidssvarende made pa baggrund
af staters praksis, som denne udvikler sig. Den Internationale Domstol ud-
talte i Nicaragua-sagen, at FN-pagten ikke daekker hele omradet omkring
regulering af magtanvendelse, men at pagtens artikler skal fortolkes i lyset
af seedvaneretten.”” Da parterne (USA og Nicaragua) erklaerede sig enige
i, at artikel 2, stk. 4, repreesenterede seedvaneretten, accepterede domstolen
dette og endda, at indholdet repraesenterer jus cogens, men domstolen und-

(153) Storbritannien forsegte i Corfu Channel Case at underbygge sin minerydnings-
aktion med, at det ikke kraenkede Albaniens territoriale integritet, og at formalet med
aktionen var at indhente beviser til en senere retssag om mineudlagningen. Denne
udleegning blev underkendt af Den Internationale Domstol. Laes mere om sagen i Anders
Henriksen, Krigens Folkeret - og international veebnet terrorbekcempelse (DJOF: 2010),
s. 34-35, og IC]J, Corfu Channel (United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland
v. Albania), Judgment of 9 April 1949, I.C.J. Reports 1949, s. 4.

(154) Se Christine Gray, International Law and the Use of Force (Oxford: Oxford
University Press 2004:2), s. 6-7.

(155) Ibid,,s. 7.

(156) Nicaragua, § 176, omtalt i kapitel 1.
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lod at tage stilling til, hvordan definitionen af magtanvendelsesforbuddet i
sedvaneretten havde udviklet sig siden 1945."

Generalforsamlingen har, som belyst ovenfor, ved flere lejligheder forsegt at
definere, hvor greenserne for artikel 2, stk. 4, gar. Dette er sket i resolutioner-
ne Definition of Aggression,'*® Declaration on Principles of International Law
concerning Friendly Relations and Co-operation among States in accordance
with the Charter of the United Nations'® og Declaration on the Non-Use of
Force.'® Deklarationerne er vedtaget ved konsensusbeslutninger, dvs. uden
en reel afstemning, og selvom disse ogséd blev anvendt af Den Internationale
Domstol i Nicaragua-sagen med henblik pa at undersoge status i seedvane-
retten, er sproget i deklarationerne, netop pa grund af vedtagelsesprocedu-
ren, ofte vagt, og de tager ikke decideret stilling til de mest kontroversielle
detaljer. Et eksempel pa dette er Declaration on the Enhancement of the
Effectiveness of the Principle of Refraining from the Threat or Use of Force in
International Relations.'s' Deklarationen opsummerer staters forpligtelser
under magtanvendelsesforbuddet i artikel 2, stk. 4, formalet i FN-pagten,
principperne i de to ovrige deklarationer angdende magtanvendelse samt
forbuddet mod at involvere sig i militeere og paramiliteere aktiviteter i andre
stater, som det blev fastsldet af Den Internationale Domstol i Nicaragua-
sagen. Deklarationen har derfor mere karakter af opremsning og bekrzftelse
af geeldende principper end af afklaring af, hvordan Generalforsamlingen
fortolker disse principper. Derfor er det udover domstolenes fortolkning
af principperne vigtigt at undersoge, hvordan stater forholder sig til mag-
tanvendelsesforbuddet.

At stater stadig betragter magtanvendelsesforbuddet som relevant, kan ses i
den konsistente argumentation, der anvendes, nar et muligt brud pa artikel
2, stk. 4, foreligger. Ingen stat har indtil videre benzegtet magtanvendelses-
forbuddets gyldighed, men anvender i stedet en argumentation, der laegger
veegt pa, at magtanvendelse i netop den geeldende situation er en undtagelse
fra hovedreglen pé baggrund af en raekke omstendigheder, som staten
ofte vil beskrive som exceptionelle. Dette bekrafter snarere end afkreefter
indholdet af artikel 2, stk. 4. Et eksempel pa dette er Iraks invasion af og
forseg pa at annektere Kuwait. Saddam Husseins forste forklaring pa Iraks

(157) Se Christine Gray, International Law and the Use of Force, s. 8.

(158) UNGA resolution 3314 (XXIX), Definition of Aggression, 14. December 1974.
(159) UNGA resolution 2625 (XXV), 24. oktober 1970.

(160) UNGA resolution 42/22, A/RES/42/22, 18. november 1987.

(161) Appendiks til UNGA resolution 42/22.
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magtanvendelse var, at den kuwaitiske regering var blevet veeltet i et kup,
og at den nye regering havde bedt Irak om hjelp. Dette argument blev dog
hurtigt afvist, da det viste sig, at emiren af Kuwait havde overlevet, og ogsa
pa baggrund af den steerke modstand, som kuwaitere ytrede imod invasio-
nen. Dernast forsegte Hussein sig med argumentet om, at Irak historisk
havde gjort krav pa Kuwait, og at dette ogsa var fremfort af alle tidligere
irakiske regeringer, og at Irak nu blot forsegte at gore dette krav geeldende.
Denne forklaring blev mgdt med kraftig modstand fra det internationale
samfund, seerligt fra USA, Storbritannien og Sovjetunionen, hvilket ledte
til vedtagelsen af Sikkerhedsradsresolution 660, der fordemte invasionen,
forlangte irakisk tilbagetrakning, betegnede situationen som en trussel
mod international fred og sikkerhed, jf. FN-pagtens artikel 39, og dermed
satte kapitel VII i kraft.'* Dette blev efterfulgt af Sikkerhedsradsresolution
661, der autoriserede bindende gkonomiske sanktioner mod Irak. Pa dette
tidspunkt var der generelt international stette til sanktionerne og til at
fordesmme Iraks invasion af Kuwait som en overtradelse af artikel 2, stk. 4.

Et andet eksempel pa magtanvendelse, der blev retfeerdiggjort som en und-
tagelse fra magtanvendelsesforbuddet, var NATOs bombninger af serbiske
stillinger i Kosovo og Serbien i 1999. Da det stod klart, at FN’s Sikkerheds-
rad ikke ville kunne na til enighed om en resolution, der autoriserede et
angreb for at beskytte civilbefolkningen, besluttede NATOs medlemsstater
at iveerkseette Operation Allied Force uden et FN-mandat. I princippet
giver FN-pagten kun mulighed for, at dette kan gores ved selvforsvar, hvis
der ikke er en sikkerhedsradsresolution,!®> men da dette ikke var tilfzeldet,
argumenterede de deltagende NATO-stater imod en overtraedelse af magt-
anvendelsesforbuddet i FN-pagtens artikel 2, stk. 4, ved at haevde, at der var
exceptionelle omstaendigheder, der retfeerdiggjorde veebnet intervention.
Davarende USA-praesident Bill Clinton haevdede, at de serbiske styrker var
i gang med at bega folkedrab pa den kosovoalbanske befolkning i Kosovo,
og at dette matte stoppes.'® Storbritanniens premierminister Tony Blair
udtalte i House of Commons, at:

(162) Se A. Mark Weisburd, Use of Force - the Practice of States Since World War II
(Penn State Press 1997), s. 55-58.

(163) Se Final Report to the Prosecutor by the Committee Established to Review the
NATO Bombing Campaign Against the Federal Republic of Yugoslavia, International
Criminal Tribunal for the Former Yugoslavia, http://www.icty.org/sid/10052#IVA4.
(164) Se bl.a. The White House, Office of the Press Secretary, Press Conference by
the President, 25. juni 1999, http://clinton6.nara.gov/1999/06/1999-06-25-press-
conference-by-the-president.html.
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”We must act: to save thousands of innocent men, women and children
from humanitarian catastrophe, from death, barbarism and ethnic cleansing
by a brutal dictatorship; to save the stability of the Balkan region, where
we know chaos can engulf all of Europe. We have no alternative but to act
and act we will, unless Milosevic even now chooses the path of peace'®

Om NATO-operationen var lovlig i forhold til folkeretten eller ej, diskuteres
stadig. En rapport fra den britiske Foreign Affairs Select Committee gik i
2000 sé langt som til at tilkendegive, at bombningerne ikke var lovlige ifelge
folkeretten, men at de var legitime, omsteendighederne taget i betragtning.'s
NATO blev dog ikke modt med den store fordemmelse i Vesten eller i FN’s
Sikkerhedsrad for sine handlinger under jus ad bellum, selvom bade det
internationale tribunal til pAidemmelse af krigsforbrydelser i det tidligere
Jugoslavien (ICTY)' og Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol i
Strasbourg'®® har fort sager om legaliteten af selve krigsforelsen.

Israel angreb i perioden 12. juli - 14. august 2006 en lang reekke mal i Li-
banon, bade syd for Litani-floden og i Beirut og Beka-dalen. Dette skete,
efter at Hizbollah angreb ind over greensen til Israel (over den sakaldte Blue
Line), kidnappede to israelske soldater og dreebte i alt otte.'® Israel heevdede
vedholdende, at angrebene skete i selvforsvar for at sikre Israels territorium
og for at fa de to kidnappede soldater retur. Israels handlinger blev generelt
fordemt for ikke at overholde princippet om proportionalitet, men ikke for
at have overtradt artikel 2, stk. 4. Det er dog interessant, at Israels handlinger

(165) Statement by the Prime Minister Tony Blair in the House of Commons, Hansard,
HC, vol. 328, col. 161, 23 March 1999, gengivet i Heike Krieger, The Kosovo Conflict and
International Law: An Analytical Documentation 1974-1999 (Cambridge: Cambridge
University Press 2001), s. 408.

(166) Foreign Affairs Select Committee, Fourth Report, Report and Proceedings of
the Committee, HC 28-1, 7. juni 2000, http://www.publications.parliament.uk/pa/
cm199900/cmselect/cmfaft/cmfaff.htm.

(167) Chefanklager Carla del Ponte besluttede i juni 2000 ikke at rejse de sager om
NATOs bombninger i Kosovo og Serbien, der var blevet henvist til ICTY, da hun vur-
derede, at en indledende undersogelse havde vist et antal fejl i bombekampagnen, men
ikke deciderede bevidste angreb pa civile, se Office of the Prosecutor, Press Release on
Prosecutor’s Report on the NATO Bombing Campaign, PR/P1.S./510-e, 13. juni 2000.
(168) Bankovi¢ and Others v. Belgium and 16 Other Contracting States (application
no. 52207/99) blev afvist af domstolen 19. december 2001 pd grund af manglende ter-
ritorial jurisdiktionskompetence.

(169) Israel Ministry of Foreign Affairs, Israel’s War with Hizbullah, Diplomatic Notes
No. 1, Policy Monographs on International Relations, Security Affairs and International
Law, April 2007, s. 4.
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i Sikkerhedsradsresolution 1701, hvor der indstilles til, at parterne indgar
en vabenhvile, beskrives som offensive og ikke defensive.'”’

Ovenstaende eksempler illustrerer, hvordan stater generelt ikke papeger, at
FN-pagtens artikel 2, stk. 4, ikke laengere er geeldende, men derimod gang
pa gang benytter andre begrundelser for deres magtanvendelse for at pavise,
at de netop ikke har overtradt magtanvendelsesforbuddet.

Sikkerhedsradets rolle vedrgrende bevarelsen af international fred
og sikkerhed

Med vedtagelsen af FN-pagten overdrager FN-medlemsstater det primeere
ansvar for at bevare international fred og sikkerhed til Sikkerhedsradet
og accepterer, at radet, nar det varetager sine opgaver, handler pa disse
staters vegne.'”! I forleengelse af dette forpligter medlemsstaterne sig ogsé
til at acceptere Sikkerhedsradets beslutninger og realisere dem. Der har
dog efter FN-pagtens vedtagelse vaeret en del kritik af denne uddelegering
af kompetence til Sikkerhedsradet. Den primere diskussion handler om
afstemningsproceduren i forbindelse med sikkerhedsradsresolutioner, idet
alle 15 medlemmer af Sikkerhedsradet har hver en stemme, mens de 5
permanente medlemmer samtidig ifelge artikel 27, stk. 3, har vetoret, idet
vedtagelse af materielle spergsmaél kraever 9 stemmer, inklusive samtykkende
stemmer fra alle 5 permanente medlemmer. En stemme imod vedtagelsen af
en resolution vil teelle som anvendelse af vetoretten, mens en afstielse fra at
stemme ikke bliver vurderet som sadan.'”” Diskussionen retter sig naturligvis
i forbindelse med magtanvendelse mod problemstillingen i relation til, at
de permanente medlemmer altid kan nedlegge veto mod en resolution,
der fordemmer deres egen eller allieredes magtanvendelse, og at denne
derfor altid vil fremstd uden Sikkerhedsradets fordemmelse. Samtidig kan
de permanente medlemmer nedlaegge veto mod anvendelsen af kollektiv
magt, jf. kapitel VII, hvis det er rettet imod dem selv eller stater, de stot-
ter. FN’s tidligere generalsekreteer Kofi Annan nedsatte i september 2003
et High-level Panel on Threats, Challenges and Change, der i 2004 udgav

(170) UNSC resolution 1701, 11. august 2006, S/RES/1701 (2006), operativ § 1: "Calls
for a full cessation of hostilities based upon ... and the immediate cessation by Israel
of all offensive military operations”

(171) FN-pagten, artikel 24, stk. 1.

(172) Dette blev fastsldet af Den Internationale Domstol i forbindelse med Namibia-
sagen, pd baggrund af en arelang sikkerhedsradspraksis, i Legal Consequences for States
of the Continued Presence of South Africa in Namibia (South West Africa) notwithstand-
ing Security Council Resolution 276 (1970), Advisory Opinion of 21 June 1971, L.C.J.
Reports 1971, s. 16, § 22.
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rapporten A more Secure World: Our Shared Responsibility.'”* Rapporten
konkluderer bl.a., at "the UN will need real improvements to its capacity
for preventive diplomacy and mediation” for bedre at kunne forhindre krig
imellem og i stater i fremtiden.'”* Rapporten fremsaetter til dette formal to
forslag til effektivisering af Sikkerhedsradet:

”It also means increasing the credibility and effectiveness of the Security
Council by making its composition better reflect today’s realities. The
report provides principles for reform, and two models for how to achieve
them - one involving new permanent members with no veto, the other
involving new four-year, renewable seats. It argues that any reforms must
be reviewed in 202017

Som en del af forslaget om reformering af Sikkerhedsradet blev en udvi-
delse af antallet af permanente medlemslande med fem nye stater foreslaet.
Disse inkluderede Japan, Tyskland, Indien, Brasilien og et afrikansk land.
I september 2004 underskrev de fire forstneevnte lande en felles udtalelse,
hvor de gensidigt stettede hinandens krav om fast plads. Storbritannien og
Frankrig erkleerede deres positive opbakning til dette krav.

Ingen af disse forslag er dog blevet gennemfort, hvorfor de ovennzevnte
argumenter angaende Sikkerhedsrddets effektivitet stadig har relevans. I
forbindelse med diskussionerne om Sikkerhedsradets kompetence efter
den kolde krig er det bl.a. blevet foreslaet, at Den Internationale Domstol
kunne undersege diverse sikkerhedsradsresolutioner og vurdere, om disse
ligger indenfor rammerne af FN-pagten. Det er ogsa blevet foreslaet, at
domstolen skulle afgore, om der foreligger en situation, der udger en trussel
mod international fred og sikkerhed, jf. artikel 39, og dermed have ret til
efterfolgende tiltag ifolge kapitel VII. Selvom domstolen har faet forelagt
disse spergsmal i bade Lockerbie-sagen'”® og sagen om Folkedrabskon-
ventionens anvendelse'”’, har den kategorisk undladt at besvare dem, og

(173) Se http://www.un.org/secureworld,/.

(174) A more Secure World: Our shared Responsibility. Report of the Secretary Gen-
eral’s High-level Panel on Threats, Challenges and Change, Executive Summary, s. 3.
(175) Tbid., s. 5.

(176) 1ICJ, Application instituting Proceedings, Questions of Interpretation and Appli-
cation of the 1971 Montreal Convention Arising from the Aerial Incident at Lockerbie
(Libyan Arab Jamahiriya v. United Kingdom).

(177) ICJ, Application of the Convention on the Prevention and Punishment of the
Crime of Genocide (Bosnia ¢» Herzegovina v. Serbia (Serbia & Montenegro), Application
of the Republic of Bosnia and Herzegovina, 20 March 1993.
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eksperter er da ogsa uenige om, hvorvidt dette er muligt, eller om det er
uforeneligt med Sikkerhedsradets primaere ansvar for international fred og
sikkerhed, jf. FN-pagtens artikel 24.

Sikkerhedsradets primaere ansvar for international fred og sikkerhed er
som allerede naevnt beskrevet i FN-pagtens artikel 24. Overfor dette star
artikel 2, stk. 7, som forbyder FN at intervenere i situationer, som vedrerer
en stats interne forhold. Dermed kan Sikkerhedsradet som udgangspunkt
ikke intervenere i staters interne forhold, medmindre en situation i en stat
udger en trussel mod international fred og sikkerhed. Balancegangen mel-
lem de to interesser fremgér af ordlyden af artikel 2, stk. 7:

"Nothing contained in the present Charter shall authorize the United
Nations to intervene in matters which are essentially within the domestic
jurisdiction of any state or shall require the Members to submit such mat-
ters to settlement under the present Charter; but this principle shall not
prejudice the application of enforcement measures under Chapter VII”

For at Sikkerhedsradet kan agere i en given situation, kraever artikel 39, at
det kan afggres, at situationen udger en trussel mod international fred
og sikkerhed:

”The Security Council shall determine the existence of any threat to the
peace, breach of the peace, or act of aggression and shall make recommen-
dations, or decide what measures shall be taken in accordance with Articles
41 and 42, to maintain or restore international peace and security”

En forholdsvis klar situation vil veere den, hvor to stater er i vaebnet konflikt
med hinanden, og hvor der allerede foreligger en international krise. Men
ogsa situationer, som den enkelte stat vil have en interesse i at bevare som
et rent internt anliggende, er i praksis blevet kategoriseret som en trussel
mod international fred og sikkerhed. Seerligt situationer, hvor kombattan-
ter, viben og flygtninge bevager sig over internationale grenser, er i den
senere tid blevet defineret som trusler mod international fred og sikkerhed.
Séaledes har Sikkerhedsradet gentagne gange vurderet situationen i Den
Demokratiske Republik Congo som en trussel mod international fred og
sikkerhed, selv efter at udenlandske styrker havde trukket sig fra landet og
det forste valg efter transitionsregeringen var blevet gennemfort i 2006. I
Sikkerhedsradsresolution 1794 blev folgende besluttet: ” Determining, that
the situation in the Democratic Republic of the Congo continues to pose
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a threat to international peace and security in the region”'’® Denne vurde-
ring er siden blevet gentaget hvert ar, pa trods af at situationen maske ikke
direkte udger en international veebnet konflikt.'”

Nar forst Sikkerhedsradet har afgjort, at en given situation udger en trus-
sel mod international fred og sikkerhed, har det mulighed for at autorisere
forskellige typer af midler for at genetablere international fred og sikkerhed.
Enten fredelige midler, dvs. midler, der ikke inkluderer anvendelse af vaeb-
net magt, jf. artikel 41, der kan vaere "complete or partial interruption of
economic relations and of rail, sea, air, postal, telegraphic, radio, and other
means of communication, and the severance of diplomatic relations”, eller
“all necessary means’, jf. artikel 42, der inkluderer anvendelsen af vaebnet
magt, hvis det enten har vist sig, at tiltagene naevnt i artikel 41 ikke var
tilstreekkelige, eller hvis det vurderes fra starten ikke at have den enskede
effekt, hvorefter Sikkerhedsradet kan skride direkte til midlerne, der er
naevntiartikel 42. Udover de helt traditionelle midler som vabenembargoer,
sanktioner og etableringen af fredsbevarende eller -skabende missioner
har Sikkerhedsradet de senere ar taget hidtil usete tiltag. Saledes blev de
to ad hoc-tribunaler for det tidligere Jugoslavien og for Rwanda nedsat af
Sikkerhedsradet som et middel ifolge artikel 41,'® mens radet i 2011 valgte
at henvise situationen i Libyen til ICC og at indefryse midler fra centrale
personer i Libyen og forhindre disse personer i international rejseaktivitet.'!

Generalforsamlingens rolle i forbindelse med bevarelse af internatio-
nal fred og sikkerhed

Generalforsamlingen er det eneste primaere organ i FN, der bestér af re-
preesentanter fra alle medlemsstater. Den ma diskutere ethvert spergsmal
eller emne, der ligger indenfor FN-pagten eller relaterer sig til de organer,
denne opretter, og méd komme med anbefalinger til bade medlemsstater
og Sikkerhedsradet indenfor disse omréader. Dette omfatter saledes ogsa
sporgsmal om international fred og sikkerhed. Den eneste undtagelse fra
dette er, at s& laenge Sikkerhedsradet udever sin funktion i forhold til en
situation, der omhandler international fred og sikkerhed, mé Generalfor-
samlingen ikke komme med anbefalinger til denne situation, medmindre
Sikkerhedsradet seerligt har bedt om det. Derfor er det ogsa en forpligtelse

(178) Sikkerhedsradsresolution S/RES/1794(2007).

(179) Sikkerhedsradsresolutionerne S/RES/1807(2008), S/RES/1857(2008), S/
RES/1952(2010), S/RES/2021(2011), S/RES/2078(2012).

(180) Sikkerhedsradsresolutionerne S/RES/827(1993) og S/RES/955(1994).

(181) Sikkerhedsradsresolution S/RES/1970(2011).
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for Sikkerhedsradet at informere Generalforsamlingen om, hvilke sporgs-
mal rddet behandler.'®? Et omdiskuteret emne indenfor folkeretten er, hvor
leenge Sikkerhedsradet kan diskutere et emne, for Generalforsamlingen kan
diskutere det samme, og hvordan Generalforsamlingen skal forholde sig,
hvis Sikkerhedsrédet er ineffektivt eller ikke er i stand til at agere i en given
situation pa grund af manglende enighed eller de permanente medlemmers
anvendelse af vetoretten. Dette vil blive behandlet nedenfor i afsnittet om
responsibility to protect.

Retten til selvforsvar i FN-pagtens artikel 51
Den primare undtagelse'®® fra magtanvendelsesforbuddet i FN-pagtens
artikel 2, stk. 4, er artikel 51. Undtagelsen har felgende ordlyd:

”Nothing in the present Charter shall impair the inherent right of individual
or collective self-defence if an armed attack occurs against a Member of the
United Nations, until the Security Council has taken measures necessary
to maintain international peace and security. Measures taken by Members
in the exercise of this right of self-defence shall be immediately reported
to the Security Council and shall not in any way affect the authority and
responsibility of the Security Council under the present Charter to take at
any time such action as it deems necessary in order to maintain or restore
international peace and security.”

Retten til selvforsvar bliver naevnt som en “inherent right” i artikel 51, dvs.
som en helt naturlig del eller konsekvens af suverane staters sfaere. Men
retten er defineret under visse forudsaetninger i FN-pagten, og fortolkningen
af disse er ofte blevet diskuteret; seerligt hvor bredt eller snaevert denne ret
til selvforsvar skal forstas. Eksperter, der argumenterer for, at retten skal
fortolkes bredt, argumenterer for, at inklusionen af "inherent right” bibe-
holder en seedvaneretlig ret til selvforsvar, der er bredere end artikel 51, og
som tillader selvforsvar i situationer udover dem, hvor der er gennemfort
et vaebnet angreb. Disse eksperter argumenterer derfor for en ret bade til
anticiperet selvforsvar og til at anvende magt for at redde egne statsborgere
i udlandet. Eksperter, der er for en snaver fortolkning af artikel 51, argu-
menterer for, at den udvidede fortolkning ville fratage artiklen dens formal,
og at nar artiklen foreskriver begraensninger i udevelsen af magtanvendelse

(182) FN-pagten, artikel 12.
(183) Atretten til selvforsvar er en undtagelse fra magtanvendelsesforbuddet, har IC]
bekreftet i Nicaragua, § 193.
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i selvforsvar, ville det vaere selvmodsigende samtidig at bevare en bredere
ret til selvforsvar, som ikke er begreenset af disse restriktioner. Et argument
fremfort af Brownlie er, at nar retten til selvforsvar er en undtagelse fra
magtanvendelsesforbuddet, bor det fortolkes snaevert.'s* Selve ordlyden af
artikel 51 er ogsa genstand for debat pa flere omrader. Forst og fremmest
udloses retten til selvforsvar i artikel 51 af et veebnet angreb pa en stat.
Spergsmalet er, hvad der udger et vaebnet angreb, herunder hvem der kan
udfore et sadant. Traditionelt er det blevet tolket som et veebnet angreb fra
en anden stat, men efter angrebene pd USA 11. september 2001 har dette
andret sig til ogsa at kunne omfatte angreb udfert af ikke-statslige aktorer,
athaengigt af hvor omfattende angrebet er. Retten til selvforsvar er desuden
tidsbegreenset, idet den kun geelder, indtil Sikkerhedsradet har taget de tiltag,
der er npdvendige for at bevare international fred og sikkerhed. Her er der
ogsa mulighed for fortolkning, idet alle stater ikke nodvendigvis betragter
Sikkerhedsradets tiltag som effektive nok i forhold til deres egen nationale
sikkerhed, eller fordi Sikkerhedsradet i nogle situationer ikke kan handle
pa grund af uenighed i forbindelse med afstemninger. Selvforsvarsrettens
effekt er ikke umiddelbart begraenset ifolge artikel 51, og derfor er diskus-
sionen om, hvorvidt generelle principper i folkeretten som nodvendighed
og proportionalitet er gaeldende, ogsa relevant. Endelig beskriver artikel
51 en forpligtelse til umiddelbart at rapportere til Sikkerhedsradet, hvilke
tiltag en stat har gjort i selvforsvar, og til at respektere, at det trods alt er
Sikkerhedsradet, der har det primeere ansvar for at bevare international fred
og sikkerhed. Disse problemstillinger behandles enkeltvis i det felgende.

Inherent right

Om inklusionen af ordet “inherent” i artikel 51 refererer til en sedvane-
retlig ret til selvforsvar, er blevet behandlet af Den Internationale Domstol.
Domstolen udtalte i Nicaragua-sagen:

”As regards the suggestion that the areas covered by the two sources of
law are identical, the Court observes that the United Nations Charter, the
convention to which most of the United States argument is directed, by no
means covers the whole area of the regulation of the use of force in interna-
tional relations. On one essential point, this treaty itself refers to pre-existing
customary international law; this reference to customary law is contained
in the actual text of Article 51, which mentions the "inherent right” (in the

(184) Se Christine Gray, ”The Use of Force and the International Legal Order” i Mal-
colm Evans (red.), International Law (Oxford: Oxford University Press 2010:3), s. 615.
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French text the "droit naturel”) of individual or collective self-defence, which
“nothing in the present Charter shall impair” and which applies in the event
of an armed attack. The Court therefore finds that Article 51 of the Charter
is only meaningful on the basis that there is a "natural” or "inherent” right of
self-defence, and it is hard to see how this can be other than of a customary
nature, even if its present content has been confirmed and influenced by
the Charter. Moreover the Charter, having itself recognized the existence
of this right, does not go on to regulate directly all aspects of its content.”'s°

Dinstein fremforer dog det argument, at den franske version af begrebet
“droit naturel” ikke skal forstis som en ret skabt af naturlove, men maé-
ske snarere som en naturlig del af staters magtbefojelser indenfor deres
suveranitet,'® og underbygger dette argument med et citat fra en note sendt
af USA’s regering i forbindelse med underskrivelsen af Kellogg-Briand-
pagten, hvori der gives udtryk for, at *There is nothing in the American
draft of an antiwar treaty which restricts or impairs in any way the right to
self-defence. That right is inherent in every sovereign state and is implicit
in every treaty”"®” Denne ret er dog stadig underlagt folkerettens rammer
for, hvordan den kan fortolkes til hver en tid; dette har saledes @endret sig i
forhold til det 18. og 19. arhundrede, hvor retten indbefattede en stats frihed
til at anvende magt mod andre stater uanset arsagen.

Vaebnet angreb

Selve ordlyden af artikel 51 giver umiddelbart det indtryk, at retten til selv-
forsvar kun traeder i kraft, ’if an armed attack occurs”. Dette argument bliver
medt med modstand fra et overvejende flertal af bade stater og eksperter,
der heevder, at der i seedvaneretten stadig eksisterer en ret til anticiperet
selvforsvar og magtanvendelse for at redde egne statsborgere i udlandet,
uanset ordlyden af artikel 51, og dermed ogsa en mulighed for at kunne
forebygge angreb pa ens stat i stedet for at skulle vente pa, at et angreb er
gennemfort. Pa trods af at Den Internationale Domstol behandlede retten
til selvforsvar under seedvaneretten i Nicaragua-sagen, tog den ikke stilling
til, om en reaktion pa et umiddelbart forestiende angreb er lovligt eller ej.'**

(185) Nicaragua, § 176.

(186) Yoram Dinstein, War, Aggression and Self-defence, (Cambridge: Cambridge
University Press, 2005:4), s. 180.

(187) Citeret i ibid., s. 163-164.

(188) Nicaragua, $ 193-201.
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Det er slaende, at artikel 51 betegner et vabnet angreb som udlesende
faktor for udevelse af selvforsvar, nar FN-pagten i ovrigt anvender ordet
aggression”'® Et vaebnet angreb er en form for aggression, men udger
kun en del af for eksempel Generalforsamlingens konsensusdefinition af
aggression fra 1974.'° I denne definition opremses syv forskellige scenarier,
der alle udger aggression, mens det tydeligvis var meningen, at artikel 51
kun skulle omfatte et veebnet angreb. Fortolkningen af begrebet aggres-
sion kan straekkes si vidt, at trusler om veabnet angreb omfattes, mens
hensigten med artikel 51 var sneevrere, serligt hvis man ser den franske
version af FN-pagten, der anvender ordlyden “une agression armée”. Endnu
engang giver ordlyden af artikel 51 et mere begraenset raderum for stater,
end seedvaneretten umiddelbart gor. Hvilken type vaben der anvendes til
det vaebnede angreb pa en stat, er underordnet. Der kan anvendes bade
konventionelle og ukonventionelle, primitive savel som avancerede vaben;
disse vil alle kunne leve op til kravet i artikel 51. Det afgerende er graden
og effekten af et angreb. Dette kriterium blev anvendt af Den Internationale
Domstol i Nicaragua-sagen, hvor der i afgorelsen blev lagt vaegt pa, at ogsa
deployeringen af vaebnede grupper til en anden stat ville kunne udgere et
vaebnet angreb, ”if such an operation, because of its scale and effects, would
have been classified as an armed attack rather than as a mere frontier inci-
dent had it been carried out by regular armed forces”'*! Selvom domstolen
tog stilling til problemet baseret pa seedvaneretten, er der ikke noget, der
tyder p4, at det skulle forholde sig anderledes ifelge FN-pagtens ordlyd.
Saledes nevnte FN’s Sikkerhedsrad staters ret til selvforsvar ifelge artikel 51
i forbindelse med fordemmelsen af terrorangrebene pa USA 11. september
2001 som en trussel mod international fred og sikkerhed.'”> Udover graden
og effekten abner sikkerhedsriddsresolutionen op for, at et sa omfattende
angreb, udfert udelukkende af ikke-statslige aktorer, vil kunne iveerksaette
retten til selvforsvar, i modsaetning til den klassiske fortolkning, der kraever
statslig indblanding. Et eksempel som et cyberangreb pa en stat vil i nogle
tilfeelde ogsa kunne omfattes, hvis det for eksempel medferer dedsfald.
Dinstein giver som eksempel pa et sadant tilfelde et angreb pa computere,
der styrer deemninger, hvilket vil resultere i oversvoemmelser af beboede
omrader."” Det er dog muligt, at seedvaneretten i fremtiden vil acceptere

(189) FN-pagten, artikel 1, stk. 1, artikel 39 og artikel 53, stk. 1.

(190) Generalforsamlingsresolution, UNGA 3314 (XXIX), 14. december 1974.
(191) Nicaragua, § 195.

(192) Sikkerhedsradsresolution S/RES/1368 (2001), 12. september 2001.

(193) Yoram Dinstein, War, Aggression and Self-defence, (Cambridge: Cambridge
University Press, 2005:4), s. 196.
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storre skader pa infrastruktur og ekonomi som tilstraekkeligt, set i lyset af
cyberangrebet pa Estland i april-maj 2007, der nedlagde store dele af ad-
ministrationen og bankverdenen. NATO anser ikke officielt angrebet som
omfattet af musketerprincippet i artikel 5 i Den Nordatlantiske Traktat,'*
mens Estland ifolge medierne bad NATO om hjalp med henvisning til
artikel 5, og NATO imedekom ensket i form af NATO-cyber-warfare-
eksperter og Pentagon-ansatte.'”” Diskussionen i forbindelse med det estiske
tilfaelde illustrerer problemerne ved at acceptere, at et sadant cyberangreb
henhgrer under artikel 51. For det forste omfanget af skader: I dette til-
feelde naede angrebene at udrette stor skade, primeert pa grund af Estlands
avancerede brug af internettet, der bl.a. omfatter, at borgere kan stemme
og betale skat. Flere vestlige stater ville ikke have veret lige sa hardt ramt
af et lignende angreb. Det andet store spergsmal er, hvem angrebet kan
tilskrives. Estland naevnte pa et tidspunkt, at Rusland stod bag pa grund af
estisk russisk modstand mod at flytte en statue af en sovjetisk soldat opstil-
let midt i Tallinn til en kirkegard udenfor centrum, men denne mistanke
blev aldrig bekraeftet og blev direkte benzegtet fra russisk side. Uden meget
solide efterretninger ville det veere sveert at anvende magt i selvforsvar mod
Rusland. Hvis angrebene blev udfert af individuelle, ikkestatslige aktarer
i Rusland, kunne selvforsvar heller ikke udeves umiddelbart, medmindre
der kunne pavises en forbindelse i form af stotte eller accept fra russisk side
til disse aktorers handlinger.

Efter at have fastslaet, at artikel 51 kraever et vaebnet angreb pa en stat for
at udlese retten til selvforsvar, er det nedvendigt at undersoge, precis
hvad der udger et veebnet angreb, og hvornar dette kan anses for udfert,
s& retten til selvforsvar i artikel 51 kan iveerkseettes. Den Internationale
Domstol fastslog i Nicaragua-sagen, hvad der udger en overtradelse af
magtanvendelsesforbuddet i artikel 2, stk. 4, men tog ikke decideret stilling
til, hvad der udger et veebnet angreb, udover at "the sending of armed bands
into the territory of another State may count as an armed attack, if such an
operation, because of its scale and effects, would have been classified as an

(194) Se http://www.nato.int/cps/en/natolive/topics_59378.htm, der kun omtaler
angrebet pa USA 11. september 2001.

(195) Se Richard Norton-Taylor, Cyber attack dangers, 19. maj 2010, pa http://www.
dawn.com/news/536562/cyber-attack-dangers , og Anne Applebaum, For Estonia and
NATO, A new kind of war, Washington Post, 22. maj 2007, p http://www.washington-
post.com/wp-dyn/content/article/2007/05/21/AR2007052101436.html.
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armed attack rather than as a mere frontier incident had it been carried out
by regular armed forces”'*

Artikel 2 i Generalforsamlingens definition af aggression benaevner “first use
of force” som prima facie-bevis pa aggression.'”” Der vil dog i praksis kunne
veere andre indikatorer, som tillader en stat at anvende magt i selvforsvar.
For eksempel vil en invasion foretaget af stat A pa stat B’s territorium i visse
tilfeelde kunne gennemfores, uden at der lgsnes et eneste skud, mens selve
invasionen klart er en aggression i forhold til artikel 3, pkt. a, i definitionen.
Et eksempel pa dette er Pakistans mindre troppebeveagelser ind i den indiske
delstat Kashmir i 1999, hvor tropperne placerede diverse fremskudte baser
pa strategiske steder uden at mede modstand.'*® Hvis dette sker i et omréde,
der ikke er nemt tilgeengeligt og derfor ikke steerkt bevogtet, kan der gé en
rum tid, inden det invaderede land opdager, hvad der er sket. Pa trods af
dette ville stat B veere i sin fulde ret til at anvende veebnet magt i selvforsvar
for at drive stat A’s styrker tilbage over greensen.'” Andre tilfeelde kan veere
mindre tydelige, for eksempel nér stat C affyrer missiler imod stat D, hvis
radarer gjeblikkeligt registrerer dette. Stat D iveerksaetter i samme nu pa
dbent hav et ubddsangreb mod et orlogsskib, der tilhgrer stat C. Selvom stat
D i dette tilfeelde ikke er blevet ramt af stat C’s missiler, er handlingen stadig
lovlig ifelge artikel 51, idet stat C vil blive betragtet som den initierende
part.*® Dette tilfelde betragter Dinstein som et interciperende eller “op-
fangende” selvforsvar og ikke et anticiperet, og angrebet er ifelge Dinstein
derfor i overensstemmelse med artikel 51.2"

Et andet sporgsmal er, om der i folkeretten tages hensyn til det oprindelige
angrebs storrelse, dvs. hvor meget ulovlig magtanvendelse der skal til, for
det betragtes som et veebnet angreb. Artikel 2, stk. 4, forbyder "the threat or
use of force”, mens artikel 51 kreever et "vaebnet angreb”. Der er tydeligvis en
klgft imellem disse to definitioner, hvorfor ikke alle overtraedelser af artikel
2, stk. 4, nedvendigvis vil lede til en ret til selvforsvar ifelge artikel 51. Et
eksempel pa dette er diskussionen om greensehzendelser, hvor én part affyrer

(196) Nicaragua, § 195.

(197) Generalforsamlingsresolution 3314.

(198) Marcus P. Acosta, "The Kargil Conflict, Waging War in the Himalayas”, Small
Wars and Insurgencies, vol. 18, no. 3, 397-414, september 2007, s. 397-398.

(199) Yoram Dinstein, War, Aggression and Self-defence, (Cambridge: Cambridge
University Press, 2005:4), s. 188-189.

(200) Ibid.,s. 171.

(201) Tbid., s. 172.
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et enkelt skud over graensen til en anden stat, hvor det ikke paforer nogen
skade, i modsztning til den samme situation, hvor skuddet rammer en
gransevagt pa den anden side. I sadanne tilfaelde kan kriterierne “scale and
effect” veere af praktisk anvendelse, seerligt i et forsog pa ikke at eskalere en
situation, hvor det forste skud ikke blev aftyret i ond tro, eller i de tilfaelde,
hvor en enhed kommer til at bevaege sig ind pa en anden stats territorium
uden at have til hensigt at invadere. Disse kriterier ber dog ikke anvendes til
at udelukke sakaldte "small-scale armed attacks” fra kategorien af veebnede
angreb, der legitimerer selvforsvar; angreb, der ikke involverer en massiv
militeer operation, kan stadig opfattes som vaebnede angreb.

I den klassiske version af et veebnet angreb pa en stat bliver staten angrebet
pa sit eget territorium af en aggressor, der iveerksaetter angrebet fra den an-
den side af greensen. Men angreb pé en stat kan ogsé iveerksaettes indenfor
statens territorium, for eksempel hvis stat X’s soldater, der befinder sig i
stat Y som folge af en bilateral aftale om at have en militeer base dér, i klar
modstrid med aftalen udferer et angreb pa stat Y. Et andet eksempel er, hvis
et orlogsfartej fra stat L, der laegger til i en havn i stat M under paskud af at
skulle tanke op, derefter iveerksaetter et angreb mod stat M. Et angreb kan
ogsa finde sted i en tredje stat, for eksempel mod en stats ambassade, som
det skete i forbindelse med de angreb mod de amerikanske ambassader
i Kenya og Tanzania i 1998, der blev udfert af udenlandske statsborgere.
Disse tilfeelde ville alle opfylde kravene i artikel 51 om et vaebnet angreb
mod en stat, der udleser retten til selvforsvar. Typisk vil et angreb pa en
stats militeere enheder, der er i transit eller udstationeret udenlands, ogsé
betragtes som et veebnet angreb pé staten. Angrebet pa et diskotek i Berlin
i 1986, hvor 3 personer blev drabt og 230 blev séret, heraf 2 draebte og
79 sarede amerikanske soldater, blev af USA betragtet som et angreb, der
udleste retten til selvforsvar, hvilket ledte til amerikanske bombninger af
byerne Tripoli og Benghazi i Libyen under formodning af, at den libyske
praesident Muammar Gaddafi stod bag angrebet i Berlin.*** Nar det drejer
sig om skibe og fly, kraeves der i folkeretten, at et angreb skal veere rettet
mod “marine and air fleets of another state”** for at undga, at lovlig magt-
anvendelse mod et handelsskib i en stats territorium i form af ransagnings-
og beslaglaggelsestiltag falder ind under artikel 51. Hvordan angreb mod
enkelte statsborgere i udlandet betragtes, er lidt mere uklart. I tilfeelde af

(202) Sebl.a. Nathalie Malinarich, “Flashback: The Berlin disco bombing”, 13. novem-
ber 2001, pa http://news.bbc.co.uk/2/hi/europe/1653848.stm.
(203) Generalforsamlingsresolution, UNGA 3314 (XXIX), 14. december 1974.
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angreb pa diplomater og statsoverhoveder er det i seedvaneretten generelt
accepteret, at det kan veere et angreb pa staten selv. Men med hensyn til
enkeltpersoner sasom nedhjelpsarbejdere og journalister, der for eksempel
bliver taget som gidsler, er der som udgangspunkt ikke tale om angreb pa
staten. I forbindelse med terrorangreb mod denne persongruppe kan man
endnu ikke tale om en klar seedvaneret, der betragter det som et angreb pé
personernes hjemstat, der berettiger vaebnet magt i selvforsvar ifelge artikel
51. Der er dog visse stater, der betragter redningsaktioner af egne statsbor-
gere som en statsret under seedvaneretten, for eksempel Israel i forbindelse
med Entebbe-aktionen, hvor israelske styrker gik ind i Uganda og befriede
et kapret fly fuldt af israelske statsborgere.?*

I kraft af at FN-pagten er en mellemstatslig traktat, er den typisk ogsa blevet
fortolket sadan, at den regulerede rammerne for mellemstatslige forhold.?*
I forhold til artikel 51 vil det sige, at en stat, der er blevet udsat for et vaebnet
angreb, har ret til som stat at handle i selvforsvar mod den stat, der foretog
det oprindelige angreb. Det giver ikke vanskeligheder, sa leenge der rent
faktisk er en stat, der kan gores ansvarlig for angrebet, men hvordan for-
holder FN-pagten sig til angreb mod stater, der er udfert af ikke-statslige
aktorer, og hvordan har stater fortolket pagten pa dette punkt gennem
tiden? I Den Internationale Domstols vejledende udtalelse om opforelsen
af en sikkerhedsmur i Israel blev det stipuleret, at et vaebnet angreb pa en
stat skal kunne henregnes til en stat for at kunne udlese retten til selvfor-
svar ifelge artikel 51.2% To dommere, Higgins og Kooijmans, der var af en
anden mening, bemerkede dog i hver deres separate udtalelse, at der ikke
er noget udtrykkeligt krav om dette i FN-pagten, og at det er at ga for vidt

(204) Les mere om heendelsen og de juridiske argumenter hos blandt andre Jeffrey
A. Sheehan, ”The Principle of Self-Help in International Law as Justification for State
Use of Armed Force”, Fletcher Forum of World Affairs, volume 1 (1976-1977), s. 135.
(205) Der er dog forskere, der argumenterer steerkt for det modsatte og heevder, at
artikel 2, stk. 4, regulerer mellemstatslige forhold, mens artikel 51 ikke gor, da ordlyden
sa skulle have veeret "armed attack by a state”. Se blandt andre Michael N. Schmitt, "Re-
sponding to Transnational Terrorism under the Jus ad bellum: A Normative Framework”
i Michael Schmitt og Jelena Pejic (red.), International Law and Armed Conflict: Exploring
the Faultlines (Leidin: Martinus Nijhoff Publishers 2007), s. 157.

(206) Domstolen anvender ordet "attribute”. IC], Legal Consequences of the Construic-
tion of a Wall in the Occupied Palestinian Territory, Advisory Opinion of 9 July 2004,
I.C.]J. Reports 2004, s. 136, § 139.
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at fortolke reglen pa denne made.*”” Som naevnt gik FN’s Sikkerhedsrad sa
langt som til at nsevne retten til selvforsvar i Sikkerhedsradsresolution 1368,
hvori radet fordemte angrebene pa USA 11. september 2011. Angrebene
blev ikke klassificeret som et veebnet angreb pd USA, men som en trussel
mod international fred og sikkerhed. Christine Gray betegner ordlyden
af resolutionen som en “implicit acceptance that the terrorist attacks on
the USA were armed attacks™®, uden at Sikkerhedsradet forholdt sig til
Afghanistans involvering i al-Qaedas handlinger. Det store antal af NATO-
stater, der bakkede op om USA’s angreb i Afghanistan som en del af kol-
lektivt selvforsvar, indikerer da ogsd, at der var en generel fortolkning af,
at angrebene pa USA udleste retten til selvforsvar ifelge artikel 51, uagtet
at de var begéet af en ikkestatslig aktor. Bide NATO og EU karakteriserede
angrebene som vabnede angreb pa USA. Spergsmalet er, om USA kunne
anvende sin ret til selvforsvar overfor al-Qaeda i Afghanistan uden at over-
treede FN-pagtens artikel 2, stk. 4, ved at kraenke Afghanistans territoriale
og politiske suverznitet.

Af Friendly Relations-deklarationen fremgar det, at:

“Every State has the duty to refrain from organizing, instigating, assisting
or participating in acts of civil strife or terrorist acts in another State or
acquiescing in organized activities within its territory directed towards the
commiission of such acts, when the acts referred to in the present paragraph
involve a threat or use of force””

I forbindelse med et angreb pa al-Qaeda i Afghanistan var et af de store
sporgsmal, om der var en regering i Afghanistan, som kunne palaegges an-
svar for at have tilladt terrororganisationen at operere fra sit territorium i
strid med deklarationen og FN-pagtens artikel 2, stk. 4. Selvom USA og en
lang raekke lande ikke anerkendte Taleban som den legitime repraesentant

(207) Gray er dog noget mere skeptisk og fremforer, at stater generelt indtil 11. sep-
tember 2001 forudsatte, at angreb skulle kunne henregnes til en statslig aktor for at
udlose retten til selvforsvar, se Christine Gray, ”The Use of Force and the International
Legal Order” i Malcolm Evans (red.), International Law (Oxford: Oxford University
Press 2010:3), s. 629.

(208) Tbid., s. 626.

(209) UNGA resolution 2625 (XXV), 24. oktober 1970, Declaration on Principles of
International Law concerning Friendly Relations and Co-operation among States in
accordance with the Charter of the United Nations.
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for Afghanistan,?'’ betragtede de dog Taleban som de facto-regering og bad
bade for og efter angrebene 11. september 2001 Taleban om at udlevere bl.a.
Osama bin Laden til retsforfolgelse i USA. Da dette ikke skete, og der heller
ikke blev iveerksat retsforfelgelse i Afghanistan af al-Qaeda-medlemmer,
vakte argumentet om, at Taleban ikke var villig eller i stand til at leve op til
sin internationale forpligtelse som statsoverhoved, international genklang,
og USA kunne dermed argumentere for, at man havde forsegt alle fredelige
midler, for retten til magtanvendelse i selvforsvar blev sat i veerk.

En anden illustration af forholdet mellem en “veertsstat” og en vaebnet ikke-
statslig aktor er forholdet mellem Libanon og Israel vedrerende Hizbollah.
Da Israel i 2006 argumenterede for sin ret til magtanvendelse i selvforsvar
mod Hizbollah, blev netop den libanesiske regerings manglende evne og
vilje til selv at gribe ind overfor Hizbollah anvendt som argument for, at
Israel matte gore det. Israel var papasselig med konsekvent at udtale, at
staten ikke mente at veere i vaebnet konflikt med Libanon, men udeluk-
kende med Hizbollah, og det israelske kabinet udgav et kommunike, der
udtalte, at "Israel is not fighting Lebanon but the terrorist element there,
led by Nasrallah and his cohorts, who have made Lebanon a hostage and
created Syrian- and Iranian-sponsored terrorists enclaves of murder”*! Den
libanesiske regering havde vanskeligt ved at acceptere det argument, da den
sa bade sit territorium og sin befolkning angrebet af det israelske forsvar.

Rammerne for selvforsvar

Selvforsvarsretten er reguleret af rammer for nedvendighed og intensitet.
Selvom FN-pagten ikke naevner, at magtanvendelse i selvforsvar skal vaere
bade nedvendig og proportional, er der generelt enighed blandt stater om,
at disse principper gelder som en del af seedvaneretten.”* Det er da ogsé
disse to principper, der ofte bliver diskuteret efter en stats magtanvendelse
i selvforsvar, snarere end, om det var anticiperet selvforsvar eller ej. Senest
har Den Internationale Domstol stadfeestet principperne, bade i Nicaragua-

(210) Kun Pakistan, Saudi-Arabien og de Forenede Arabiske Emirater anerkendte
Taleban som den legitime repraesentant for Afghanistan, jf. Christiane E. Philipp, ”The
Status of the Taliban: Their Obligations and Rights under International Law” i Rudiger
Wolfrum (red.), Max Planck Yearbook of United Nations Law, Volume 6, 2002, 559-601,
s. 577, fn. 75.

(211) Israeli Cabinet Secretariat, Cabinet Communiqué, July 16 2006, http://www.mfa.
gov.il/MFA/Government/Communiques/2006/Cabinet+ Communique+16-Jul-2006.
htm.

(212) Christine Gray, ”The Use of Force and the International Legal Order” i Malcolm
Evans (red.), International Law (Oxford: Oxford University Press 2010:3), s. 600.
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sagen og i sin vejledende udtalelse om nukleare vaben.?"* Domstolen op-
summerer sit synspunkt fra Nicaragua-sagen og bygger videre pa dette i
den nzevnte vejledende udtalelse:

”The submission of the exercise of the right of self-defence to the conditions
of necessity and proportionality is a rule of customary international law. As
the Court stated in the case concerning Military and Paramilitary Activities
in and against Nicaragua (Nicaragua v. United States of America): there is
a “specific rule whereby self-defence would warrant only measures which
are proportional to the armed attack and necessary to respond to it, a rule
well established in customary international law” (I. C. J. Reports 1986, s.
94, § 176). This dual condition applies equally to Article 51 of the Charter,
whatever the means of force employed.”*'*

De saedvaneretlige principper om nedvendighed og proportionalitet er
séledes ogsa geeldende i situationer, hvor stater anvender magt i selvforsvar
med henvisning til FN-pagtens artikel 51.

At magtanvendelse i selvforsvar er underlagt en regel om nedvendighed
("necessity”), betyder i praksis, at magtanvendelse ikke kan ske, for den
angrebne stat har erkendt, at fredelige midler til bileeggelse af striden ikke
er en mulighed. Der er dog et krav om, at muligheden for disse fredelige
tiltag underseges i god tro (*in good faith”) som et generelt princip i for-
bindelse med fortolkning af bdde traktater og seedvaneretten og ikke blot
affejes med det samme.?"

Den praktiske anvendelse af princippet om proportionalitet giver anledning
til yderligere diskussion. Hvad skal magtanvendelsen i selvforsvar veere pro-
portional med? Roberto Ago bemaerker, at princippet skal anvendes med en
vis grad af fleksibilitet,’® mens Dinstein anbefaler, at man anvender princip-
pet som en rimelighedsbetragtning, en "standard of reasonableness”*"” Gray
betragter princippet som “"generally taken as limiting self-defence to action

(213) Ibid.

(214) ICJ, Legality of the Threat or Use of Nuclear Weapons, Advisory opinion of 8
July 1996, I.C.J. Reports 1996, p. 226, § 41.

(215) Yoram Dinstein, War, Aggression and Self-defence, (Cambridge: Cambridge
University Press, 2005:4), s. 184.

(216) Roberto Ago, ”Addendum to Eight Report on State Responsibility”, 1980, II (1),
IL.C. Ybk 13,s.69.

(217) Yoram Dinstein, War, Aggression and Self-defence, (Cambridge: Cambridge
University Press, 2005:4), s. 184.

71



Kapitel 2

which is necessary to recover territory or repel an attack on a State’s forces
and which is proportional to this end”*® Selvom denne sidste definition
umiddelbart synes ligetil, udfordres den i de tilfeelde, hvor det oprindelige
angreb, der udleser retten til selvforsvar, er begaet af en ikkestatslig akter, der
ikke opererer i det abne miljo, og seerligt, nar der er tale om terrorgrupper,
som gér efter civile mal. Israel blev i 2006 generelt ikke fordemt for at have
handlet udenfor artikel 51 i Libanon i forhold til retten til selvforsvar, men
blev derimod medt med kritik for, at statens reaktion ikke var proportional,
ndr man s pa de skader pa den libanesiske civilbefolkning og infrastruktur,
som den ca. en maned lange kampagne medferte. FN’s generalsekretaer
Ban Ki-moon kritiserede de israelske operationer i Libanon ved at citere
Libanons premierminister:

”But, while Israel has stated its military objectives to be to "hit Hezbollah’s
infrastructure and physical strength’, it has, in the words of the Lebanese
Prime Minister, “torn the country to shreds”. As Prime Minister Siniora
also said yesterday, “no government can survive on the ruins of a nation” >

Ogsa EU kritiserede Israel for at overtraede proportionalitetsprincippet, og
Finland, der pa det tidspunkt varetog formandskabet i EU, offentliggjorde
en udtalelse, der indeholdt folgende ordlyd: "The European Union is greatly
concerned about the disproportionate use of force by Israel in Lebanon in
response to attacks by Hezbollah on Israel” og "The presidency deplores
the loss of civilian lives and the destruction of civilian infrastructure. The
imposition of an air and sea blockade on Lebanon cannot be justified.”**

Caroline-sagen®! introducerede endnu et begreb, der regulerer magtan-
vendelse i selvforsvar i seedvaneretten, nemlig kravet om umiddelbarhed
("immediacy”), der indikerer, at der ikke ma ga for lang tid mellem angre-
bet pa staten og udevelsen af selvforsvar. Hvis dette sker, kan det veere en
indikation p4, at der er tale om et haevnangreb som svar pa det oprindelige
angreb, hvilket er forbudt ifelge artikel 2, stk. 4, snarere end selvforsvar, der

(218) Gray, "The Use of Force and the International Legal Order’, s. 625.

(219) Secretary-General’s briefing to the Security Council on the situation in the
Middle East, New York, 20 July 2006, http://www.un.org/sg/statements/?nid=2142.
(220) Citeret i Paul Ames, ”EU Accuses Israel Over Attacks on Lebanon”, 13.
juli 2006, http://www.washingtonpost.com/wp-dyn/content/article/2006/07/13/
AR2006071300673.html.

(221) Beskrivelse af heendelsen og behandling af de juridiske argumenter relateret til
selvforsvar kan ses i R.Y. Jennings, “The Caroline and McLeod Cases”, 32 A.].L.L 82,
ss. 82-9.
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har til formal at standse et pdbegyndt angreb, og som derfor er tilladt ifelge
artikel 51. Dette skal dog tolkes i lyset af kravet om nedvendighed, sa stater
har en reel mulighed for at forsoge at anvende andre, mere fredelige midler,
for de griber til magtanvendelse. I Nicaragua-sagen patalte Den Interna-
tionale Domstol, at USA ikke havde opfyldt de to krav om nedvendighed
og umiddelbarhed, da staten pabegyndte sine aktiviteter i Nicaragua, flere
maneder efter at det formodede angreb havde fundet sted og pé et tidspunkt,
hvor den storste fare kunne elimineres pa anden vis.*** I forbindelse med
USA’ iverksaettelse af Operation Enduring Freedom i Afghanistan blev
tidsrummet mellem angrebene 11. september 2001 og det forste angreb mod
Afghanistan 7. oktober samme ar ikke betegnet som problematisk, serligt
da USA havde anvendt tiden bade til at sikre efterretninger om, hvem der
var ansvarlig for angrebene i USA, og til at forsege at forhandle med Taleban
om at fa de ansvarlige for angrebene pa USA udleveret til retsforfolgelse.

Individuelt og kollektivt selvforsvar

Artikel 51 giver mulighed for bade individuelt og kollektivt selvforsvar.
Det er dog et krav, at den stat, der har ret til at anvende magt i selvforsvar,
beder om hjelp fra andre stater for det kollektive selvforsvar pabegyndes.
Dette blev diskuteret ved Den Internationale Domstol i forbindelse med
Nicaragua-sagen, hvor USA havdede at handle pa vegne af El Salvador
under retten til kollektivt selvforsvar. Domstolen kunne imidlertid ikke
finde beviser for, at USA havde modtaget en anmodning om hjalp fra El
Salvador, og afviste derfor USAs argument.”” Stater har mulighed for at
indga i selvforsvarsalliancer, som det bl.a. ses i NATO, hvor artikel 51 Den
Nordatlantiske Traktat definerer et angreb pa én stat som et angreb pa alle,
hvorefter de ovrige NATO-medlemslande kan komme den angrebne stat
til undseetning. Et lignende princip eksisterer i Inter-American Treaty of
Reciprocal Assistance fra 1947, som oprettede en militeer alliance mellem
nord- og sydamerikanske stater skulle en af dem blive angrebet.

Det er et krav i artikel 51, at stater informerer Sikkerhedsradet om deres
anvendelse af retten til selvforsvar. Saledes informerede USA og Storbri-
tannien 7. oktober 2001 Sikkerhedsradet om deres planlagte Operation

(222) Nicaragua, § 237.
(223) Ibid., § 199.
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Enduring Freedom i Afghanistan®* som et led i retten til selvforsvar for at
forhindre yderligere angreb mod USA.

I princippet geelder retten til selvforsvar, indtil Sikkerhedsradet “has taken
measures necessary to maintain international peace and security”.*” I nyere
tid, hvor en potentiel terrortrussel har afgerende betydning for mange sta-
ter, er sporgsmalet, om Sikkerhedsradets vurdering af, hvornar international
fred og sikkerhed er reetableret, stemmer overens med staters fortolkning af,
hvornar der ikke leengere er en trussel mod national sikkerhed. For eksempel
eksisterer Operation Enduring Freedom, som er baseret pa et rent selv-
forsvarsmandat, sidelobende med den af FN’s Sikkerhedsrad autoriserede
International Security and Assistance Force, der har til formél at stotte de
afghanske sikkerhedsstyrkers opretholdelse af sikkerheden i Afghanistan*,
bl.a. for at undga, at landet forbliver veertsnation for terrororganisationer.

Humaniteer intervention

Begrebet humaniteer intervention er ikke nyt, om end det er et af de mest
kontroversielle i folkeretten, bade nar det sker, som i Kosovo i 1999, og
nér det ikke sker, som i Rwanda i 1994. Nogle af de forste humanitere
interventioner fandt sted i 1800-tallet i Graekenland, Libanon og Syrien.**’
Pa det tidspunkt var magtanvendelse mellem stater dog relativt ureguleret,
og det er derfor interessant at undersege, om dette koncept har overlevet
de juridiske tiltag om magtanvendelse i forbindelse med etableringen af
Folkeforbundet og FN.””® Humaniter intervention er ikke som sadan
reguleret i folkeretten, men synes snarere at have karakter af en norm,
der i visse situationer bringes op i staters argumentation. Der er forskel-
lige definitioner pa humaniter intervention, men felles for dem alle er
en situation, hvor en civilbefolkning lider overlast og en eller flere andre
stater intervenerer uden den intervenerede stats samtykke for at afveerge
en humaniteer katastrofe, da den intervenerede stat enten ikke vil eller ikke

(224) Letter from Ambassador John Negroponte, Permanent Representative of the
USA to the UN in New York, to the President of the Security Council, $/2001/946, 7
October 2001.

(225) FN-Pagten, artikel 51.

(226) Sikkerhedsradsresolution S/RES/1386(2001) og efterfolgende forlaengelser af
mandatet.

(227) Se bl.a. Davide Rodogno, Against Massacre: Humanitarian Interventions in the
Ottoman Empire, 1815-1914, (Princeton University Press 2011).

(228) Peter Hippold, "Humanitarian Intervention: Is there a Need for Legal Reap-
praisal?”, European Journal of International Law, 12(3) 2001, 437-67, s. 442-443.
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kan forhindre dette selv.**’ Interventionen kan veere veebnet eller forega med
fredelige midler. Humaniteer intervention er i nyere tid i praksis set bade
med og uden FN-autorisation.

Humanitzer intervention kan autoriseres af FN’s Sikkerhedsrdd under de
samme regler som radets gvrige magtbefojelser. Typisk vil en situation, der
udleser humaniteer intervention, kunne vurderes til at udgere en trussel
mod international fred og sikkerhed. Sikkerhedsradet har siden 1990erne
fortolket interne humanitaere katastrofer og deres folger, saisom flygtnin-
gestromme over et lands graenser, som destabiliserende for en region. Det
har ledt til vedtagelsen af kapitel VII-resolutioner, hvor midlerne beskrevet
iartikel 41 og 42 er autoriseret.”* Eksempelvis autoriserede Sikkerhedsradet
en humaniteer intervention i Somalia i 1992 pé grund af borgerkrigens og
hungersnedens negative konsekvenser for civilbefolkningen."

FN-autoriseret humaniteer intervention udfordrer det fundamentale princip
i folkeretten om staters suverznitet. Princippet er gengivet i FN-pagten,
som ogsé forbyder FN at blande sig i staters interne anliggender.”* Selvom
overholdelse af menneskerettighederne umiddelbart er et statsansvar, er
det ogsé en af hjernestenene i FN-pagten, og artikel 1, stk. 3, og artikel 55
fremhever begge FN’s ansvar for at opretholde dette. Der er forskellige
holdninger blandt béde stater og eksperter til, hvordan disse to forhold
skal vaegtes, nar der er tale om humanitere katastrofer og humaniteer
intervention, men der er efterhdnden en tendens til, at staters suveranitet
ikke er ubegraenset, nar der er tale om grove kreenkelser af fundamentale
menneskerettigheder.**

(229) Vaughan Lowe & Antonios Tzanakopoulos, “Humanitarian Intervention” i
Riidiger Wolfrum (red.), Max Planck Encyclopedia of Public International Law (Oxford
University Press 2012), s. 1. Tilgeengelig pA www.mpepil.com.

(230) Ibid., s. 2.

(231) Sikkerhedsradsresolution S/RES/794(1992).

(232) FN-pagten, artikel 2, stk. 7: "Intet i naerveerende pagt skal give de Forenede
Nationer ret til at gribe ind i forhold, der i det vaesentlige horer ind under en stats egen
jurisdiktion, eller forpligte medlemmerne til at forelaegge sddanne forhold til bileeggelse
i henhold til neerveerende pagt; denne grundseetning skal dog ikke veere til hinder for
anvendelse af tvangsforanstaltninger i henhold til kapitel VII”

(233) DUPIL, Humaniteer intervention. Retlige og politiske aspekter (Kebenhavn: Dansk
Udenrigspolitisk Institut 1999), s. 17, og Nicholas ]. Wheeler, ”The Humanitarian Re-
sponsibilites of Sovereignty: Explaining the Development of a New Norm of Military
Intervention for Humanitarian Purposes in International Sociery” i Jennifer M. Welsh
(red.), Humanitarian Intervention and International Relations (Oxford: Oxford Univer-
sity Press 2004), s. 37, og Lowe og Tzanakopoulos, ’Humanitarian Intervention, s. 8.
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Den mere omdiskuterede side af humaniteer intervention forekommer, nar
en sadan intervention foregar uden Sikkerhedsradets autorisation. Da kur-
diske irakere i 1991 blev undertrykt af det irakiske regime efter Golfkrigen,
forsegte de at flygte til Tyrkiet, som imidlertid valgte at lukke graensen.”*
Sikkerhedsradet fordemte kurdernes situation og indledte forhandlinger
med den irakiske regering, men en raekke lande ansa det ikke for at veere
realistisk, at FN ville autorisere en intervention.”®® Den britiske regering
bragte ideen om retten til humaniteer intervention pa bane, da den udtalte,
at der var mulighed for dette, hvis "there was a compelling and an urgent
situation of extreme humanitarian distress which demanded immediate
relief” og staten, hvor den humanitaere katastrofe fandt sted, ikke var "able
or willing to meet that distress and deal with it. Also whether there was any
other practical alternative to intervening in order to relieve the stress, and
also whether the action could be limited in time and scope”>* Storbritan-
nien og allierede invaderede herefter Irak for at sikre, at kurderne kunne
vende sikkert tilbage, og handhzavede flyveforbudszoner.””

Konceptet om ret til humaniteer intervention uden FN-autorisation blev
afprovet igen i 1999, da Rambouillet-forhandlingerne om Kosovos fremtid
brod sammen. Sikkerhedsridet vedtog resolutioner, der forlangte, at kamp-
handlingerne horte op, og at Jugoslavien skulle tage de nedvendige skridt
for at reducere risikoen for en humaniteer katastrofe,”® men en eksplicit
bemyndigelse til veebnet intervention blev det ikke til (se resolution 1199
og resolution 1203). NATO indledte uden Sikkerhedsrddets autorisation
Operation Allied Force for at standse den etniske udrensning i Kosovo.
USA's forsvarsminister William Cohen udtalte som forsvar for operationen,
at "The appalling accounts of mass killing in Kosovo and the pictures of
refugees fleeing Serb oppression for their lives makes it clear that this is a
fight for justice over genocide”**

(234) Olivier Corten, "Human Rights and Collective Security: Is There an Emerging
Right of humanitarian Intervention?” i Philip Alston og Euan MacDonald (red.), Human
Rights, Intervention, and the Use of Force (Oxford: Oxford University Press 2008), s. 101.
(235) Ibid.

(236) Gengivet i 63 BYBIL (1992) s. 827.

(237) Corten, ”’Human Rights and Collective Security: Is There an Emerging Right of
humanitarian Intervention?”, s. 101.

(238) Sikkerhedsradsresolution. 1199 af 23. september 1998, operativ § 1.

(239) William Cohen, (April 7 1999). "Secretary Cohen’s Press Conference at
NATO Headquarters”. Tilgangelig pa http://www.defense.gov/transcripts/transcript.
aspx?transcriptid=582.
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Under FN-pagtens artikel 53 har Sikkerhedsradet mulighed for at benytte
tvangsforanstaltninger med henvisning til regionale aftaler eller institutio-
ner, eksempelvis at bede NATO om at intervenere, og dette havde veeret
en mulighed med hensyn til Kosovo, hvis medlemmerne af Sikkerhedsra-
det kunne veere blevet enige om dette. Da dette ikke var tilfeeldet, ville en
anden mulighed ifolge FN-pagten vaere NATO-landenes ret til selvforsvar
ifolge artikel 51. En humanitzer katastrofe udlgser dog ikke nedvendigvis
i sig selv en ret til selvforsvar. Rammerne for magtanvendelsesforbuddet
i FN-pagtens artikel 2, stk. 4, er belyst i afsnittet om magtanvendelse, og
disse abner ikke umiddelbart op for en mulighed, hvor magtanvendelse i
form af humaniteer intervention ikke kraenker “en stats territoriale inte-
gritet eller politiske uathaengighed”*® NATOs humanitare intervention
i 1999 stred derfor mod magtanvendelsesforbuddet i FN-pagtens artikel
2, stk. 4.2*! Serbien anlagde efterfolgende sager ved Den Internationale
Domstol mod ti NATO-lande for interventionen i Kosovo, men i stedet for
at paberabe sig en ret til humaniteer intervention, argumenterede landene
for, at domstolen manglede jurisdiktion til at afgere spergsmalet, hvilket
domstolen gav dem ret i.*> Domstolen mistede derfor en oplagt mulighed
for at efterprove, om der findes en ret til humaniter intervention. Selvom
FN-pagten blev overtradt i den henseende, fordemte Sikkerhedsradet ikke
kollektivt NATOs operation,*** og operationen synes ogsa i nogen grad at
veere blevet betragtet som legitim, i hvert fald i Vesten.

For at der kan veare tale om en decideret ret til humaniteer intervention
uden mandat fra Sikkerhedsradet, skal denne ret ikke blot vaere fastsat som
saedvaneret, hvilket intet i gvrigt tyder pa, at den er, men denne sedvane
skal ogsé have status af jus cogens, da kun en ny regel af jus cogens-karakter
kan eendre en eksisterende jus cogens-regel (jf. Traktatretskonventionens
artikel 53), hvilket magtanvendelsesforbuddet i seedvaneretten og FN-
pagtens artikel 2, stk. 4, har status af.*** I de tidligere tilfeelde, hvor stater har

(240) FN-pagten, artikel 2, stk. 4.

(241) Simon Chesterman,”Leading from Behind’: The Responsibility to Protect, the
Obama Doctrine, and Humanitarian Intervention After Libya’, Ethics & International
Affairs 25 (2011), s. 279-285, NYU School of Law, Public Law Research Paper No. 11-
35. Tilgengelig pa http://ssrn.com/abstract=1855843.

(242) Eksempelvis IC], Legality of Use of Force (Yugoslavia v. United States of America),
Order of 2 June 1999, I.C.J. Reports 1999, s. 916, § 27-34.

(243) Wheeler, "The Humanitarian Responsibilites of Sovereignty: Explaining the
Development of a New Norm of Military Intervention for Humanitarian Purposes in
International Sociery’, s. 30.

(244) Ole Spiermann, Moderne Folkeret (Kebenhavn: DJQF 2006:3), s. 115-116.
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foretaget humanitere interventioner, har staterne ikke argumenteret for, at
der i forbindelse med deres intervention var tale om en ret til humaniteer
intervention i overensstemmelse med international ret, men snarere, at der
foreld en eksplicit eller implicit autorisation fra Sikkerhedsradet. Eksempel-
vis argumenterede Frankrig i 1991 for, at der forela en implicit sikkerheds-
radsautorisation for Irak-interventionen og at Sikkerhedsraddsresolution
687 var blevet brudt, mens Storbritannien gjorde galdende, at flyene, der
opretholdt flyveforbudszonen, opererede under retten til selvforsvar, og
i forbindelse med Kosovo-interventionen gjorde eksempelvis Tyskland
geeldende, at NATO-operationen ikke skulle danne praecedens.** Der synes
derfor ikke at veere opstaet en decideret ret til humaniteer intervention uden
FN-autorisation under folkeretten.

Responsibility to protect
Davarende FN-generalsekreteer Annan beskrev i 2000 i sin Millenium
Report folgende problemstilling:

”I also accept that the principles of sovereignty and non-interference offer
vital protection to small and weak states. But to the critics I would pose this
question: if humanitarian intervention is, indeed, an unacceptable assault
on sovereignty, how should we respond to a Rwanda, to a Srebrenica - to
gross and systematic violations of human rights that offend every precept
of our common humanity?”¢

Rapporten fulgte op pa en reekke spergsmal om humanitaer intervention
og beskyttelse af udsatte befolkningsgrupper, som Annan havde rejst pa
Generalforsamlingens 54. arlige samling i september 1999. Canada og en
raekke fonde fulgte op pa denne opfordring og nedsatte the International
Commission on Intervention and State Sovereignty. Kommissionen udgav
2001 rapporten Responsibility to Protect,”” som introducerede et nyt kon-
cept, responsibility to protect, som under hensyntagen til bade juridiske og
politiske konsekvenser af humanitaer intervention og staters suveranitet
opstiller en rakke kriterier og anbefalinger for, hvornar stater kan inter-
venere for at redde civilbefolkninger i andre lande, og processer for dette.

(245) Lowe og Tzanakopoulos, ’Humanitarian Intervention’ s. 7.

(246) Kofi A. Annan, We the Peoples, The Role of the United Nations in the 21 Century,
2000, s. 48.

(247) International Commission on Intervention and State Sovereignty, The Respon-
sibility to Protect — Report of the International Commission on Intervention and State
Sovereignty, International Development Research Centre, 2001.
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Rapporten afvejer suveranitetsbegrebet, dvs. staters ansvar for at beskytte
deres egne befolkninger og serge for, at de ikke bliver ofre for humanitaere
katastrofer, ogsa betegnet “responsibility to prevent”, mod evrige staters
ansvar for at agere, nar den stat, der huser den humaniteere katastrofe, ikke
agerer pa grund af manglende evne eller vilje, betegnet “responsibility to
react”. Endelig har alle involverede ansvar for efterfolgende at genopbygge
intervenerede stater, hvilket betegnes “responsibility to rebuild”.

Kriterierne for at kunne intervenere i en stat, med fredelige eller veebnede
midler, er, at der foreligger en situation, hvor der foregar eller er umiddelbar
fare for "large scale loss of life” eller "large scale ethnic cleansing”.**® Der
opregnes fire sikkerhedsforanstaltninger, for at konceptet ikke skal kunne
misbruges, nemlig "right intention, last resort, proportional means, reaso-
nable prospect for success”*. Rapporten henviser til, at FN’s Sikkerhedsrad
er det organ, som er mest hensigtsmaessigt til at autorisere intervention
under dette koncept, og laegger op til, at de fem permanente medlemmer af
Sikkerhedsradet ikke bor benytte deres mulighed for at nedlegge veto mod
en resolution, der autoriserer militaer intervention til at beskytte civilbefolk-
ninger, medmindre vitale nationale sikkerhedsinteresser foreskriver dette. I
tilfaelde, hvor Sikkerhedsradet enten ikke kan komme til enighed eller dette
tager for lang tid i forhold til situationens alvor, anbefales det, at General-
forsamlingen tager situationen op under Uniting for Peace-proceduren,
eller at en regional organisation agerer efter at have bedt Sikkerhedsradet
om autorisation.*’

Introduktionen af dette nye koncept vandt genklang i flere stater, specielt
pa grund af de klare kriterier og afbalanceringen mellem beskyttelsen af
civilbefolkninger og deres menneskerettigheder henholdsvis suverznitets-
begrebet. Der var dog ingen stater, der umiddelbart forsogte at henvise til
det for at intervenere; seerligt situationen i Darfur ville have vaeret en oplagt
mulighed for at iveerkszette en operation under dette koncept. P4 2005 World
Summit blev alle FN’s medlemsstater enige om at blastemple konceptet, og
i topmedets endelige deklaration bliver responsibility to protect behandlet
i to artikler under betegnelsen “responsibility to protect populations from
genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity”.!

(248) Ibid., s. XII.

(249) 1Ibid., s. XII.

(250) Ibid., s. XIII.

(251) 2005 World Summit Outcome, Generalforsamlingsresolution, UNGA A/
RES/60/1, 24. oktober 2005, para.§ 138-139.
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Konceptet bekraefter den enkelte stats pligt til at beskytte sin civilbefolkning
mod overgreb og det internationale samfunds pligt til at handle i de tilfeelde,
hvor det forstnaevnte ikke lykkes. Konceptet geelder kun i forbindelse med
beskyttelse i situationer, hvor en eller flere af de fire forbrydelser, der er
naevnt herover, finder sted. Stater tilleegges en forpligtelse til at hjeelpe hin-
anden med at opbygge kapacitet til at beskytte deres befolkninger og skabe
respekt for princippet. I resolutionen patager det internationale samfund
sig at tage affeere overfor udsatte befolkninger gennem autorisation fra Sik-
kerhedsradet ifolge kapitel VI, VII og VIII. Forpligtelsen til at hjeelpe med
genopbygning navnes ogsa.

Nar det geelder den juridiske status af dette koncept, kan det antages, at der
ved udgivelsen af responsibility to protect-rapporten i 2001 blev introduceret
en ny norm, der havde stotte i dele af folkeretten, men at denne norm ikke
havde nogen retlig virkning i sig selv. Med vedtagelsen af generalforsam-
lingsresolutionen i 2005 fremstod det, som om alle FN’s medlemsstater ville
bakke op om dette, maske ikke aktivt, men sa dog ved ikke at forhindre
det, men som navnt ovenfor er en sddan deklaration alene en indikation
pa staters retslige overbevisning, opinio juris, som skal keedes sammen med
generel praksis, for konceptet far retslig virkning.

Sporgsmalet er, om det skete ved interventionen i Libyen i 2011, hvor
responsibility to protect-konceptet forste gang blev anvendt i sikkerheds-
radsresolutioner til at autorisere vabnet intervention i en suverzn stat for
at standse grove overgreb pa civilbefolkningen. Sikkerhedsradsresolution
1970%* udtrykker dyb bekymring over situationen i Libyen og den vold og
magtanvendelse, som civilbefolkningen udszttes for, ikke mindst de grove
menneskerettighedskreenkelser, som den libyske regering tages til indtaegt
for. I resolutionen gives der udtryk for, at angrebene pa civilbefolkningen
kan vare forbrydelser mod menneskeheden, hvormed Sikkerhedsradet
placerede problemet indenfor responsibility to protect-konceptet, som det
blev defineret i 2005. Preeamblen minder desuden Libyen om sit ansvar
for at beskytte civilbefolkningen. Sikkerhedsradet autoriserede derefter
en rakke tiltag ifolge kapitel VII, bl.a. henviste radet situationen til ICC,
indferte vabenembargo og rejseforbud og foretog indefrysning af midler
hos personer, der var placeret centralt i den libyske regering, inklusive
Muammar Gaddafi.

(252) Sikkerhedsradsresolution S/RES/1970(2011), 26. februar 2011.
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Da det stod tydeligt, at situationen for civilbefolkningen ikke blev bedre og
regionale organisationer som Den Arabiske Liga ogsa talte for en interven-
tion, blev Sikkerhedsradsresolution 1973 vedtaget, hvor responsibility to
protect-konceptet for forste gang nogensinde anvendes til at autorisere en
veebnet intervention for at “protect civilians and civilian populated areas
under threat of attack”*? Resolutionen autoriserer desuden handhzevelse af
en flyveforbudszone og yderligere foranstaltninger i forhold til vabenembar-
goen, indefrysningen af midler og rejseforbuddet for udpegede personer.

Denne forste responsibility to protect-operation indledte med angreb pé
Libyen 31. marts 2011 og opretholdt en luftkampagne for at beskytte civilbe-
folkningen i Libyen de neeste syv maneder®* til midnat 31. oktober 2011, de
forste ti dage under amerikansk ledelse og med navnet Operation Odessey
Dawn, dernaest under den NATO-ledede Operation Unified Protector.?*®

Operationen ned de forste mange maneder bred opbakning i det interna-
tionale samfund, men som tiden gik, blev der stillet flere og flere spergsmal
til NATOs luftkampagne og til, om dette var vejen frem for at sikre civil-
befolkningen. Ved forleengelsen af mandatet i Sikkerhedsradsresolution
2009 blev det da ogsa bestemt, at situationen konstant skulle overvejes, og
at der ikke automatisk var givet carte blanche til yderligere seks maneders
operation. Brasilien fremsatte et forslag betegnet som “responsibility while
protecting”, da landet ikke var enigt i NATOs vurderinger med hensyn til
angreb og beskyttelse af civilbefolkningen imod folgeskader.”

Som allerede nzevnt kreever dannelsen af ny seedvaneret, som ville vere
aktuelt for at forankre konceptet i folkeretten, hvor det ikke er udmentet i
en traktat, bade generel praksis og opinio juris. Selvom der i nogle tilfeelde
kan vere tale om ”instant customary law’, ville dette sandsynligvis kreeve,
at det internationale samfund generelt ansa en praksis som entydigt legal.
Om den nzeste responsibility to protect-operation kommer til at fa et format
som Libyen-operationen, er endnu uvist. Indtil videre er det ikke lykkedes

(253) Sikkerhedsradsresolution S/RES/1973 (2001), 17. marts 2011, operativ § 4.
(254) Mandatet i Sikkerhedsradsresolutionerne fra 1970 og 1973 blev forlaenget ved
Sikkerhedsradsresolution S/RES/2009 (2011), 16. september 2011.

(255) Yderligere information om operationen pé bl.a. http://www.nato.int/nato_static/
assets/pdf/pdf_2011_11/20111108_111107-factsheet_up_factsfigures_en.pdf.

(256) Letter dated 9 November 2011 from the Permanent Representative of Brazil
to the United Nations addressed to the Secretary-General, A/66/551-S/2011/701, 11.
november 2011.
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Sikkerhedsradet at samle stemmer for en lignende intervention i Syrien, hvor
civilbefolkningens situation gjensynligt ville falde klart indenfor rammerne
af konceptet. Indtil videre ma responsibility to protect-konceptet betragtes
som en norm under udvikling, der dog endnu ikke er blevet seedvaneret.
Hvis den opnar status af seedvaneret, ville normen kunne tilsidesatte dis-
kussionen om retten til humaniteer intervention.
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Kapitel 3

Humanitaer folkeret - jus in bello

Af Jes Rynkeby Knudsen

Metode til etablering af folkeretligt overblik

Nar Folketinget traeffer beslutning om dansk deltagelse i en international
militeer operation, bestér den folkeretlige opgave i at tilvejebringe et over-
blik over de af Danmarks forpligtelser, der er relevante for danske styrkers
deltagelse.

For det forste drejer det sig om at vurdere, om der foreligger vaebnet konflikt
i folkeretlig forstand, og i givet fald, hvilken type konflikt der er tale om.
Som det fremggr af det folgende, er der i nogen grad forskel pd omfanget af
de forpligtelser, der gaelder i henholdsvis konflikter af international karakter
og konflikter af ikke-international karakter. De grundlaeggende principper
er i vidt omfang ens for de to konflikttyper, men omfanget af detailregule-
ringen i internationale veebnede konflikter er meget storre. Foreligger der
ikke (leengere) vaebnet konflikt, geelder den humaniteere folkeret ikke, og
andre regler finder anvendelse, herunder menneskerettighederne.

For det andet skal der skabes overblik over, hvilke stater og ikke-statslige ak-
torer der er eller har vaeret part i konflikten og pa hvilken side. Spargsmalet
er vaesentligt, fordi forskellige stater har forskellige forpligtelser. Der er na-
turligvis konventioner, eksempelvis de fire Geneéve-konventioner, der gaelder
mere udbredt end andre, men navnlig nér konflikter indebeerer deltagelse
af stater fra forskellige verdensdele, oges den folkeretlige diversitet. Dette
geelder ikke bare i relation til den humaniteere folkeret, men ogsa i relation
til overholdelse af menneskerettigheder og andre dele af folkeretten. Det
skal i den forbindelse kortlaegges, hvilke forskelligheder der er med hensyn
til staternes egentlige folkeretlige forpligtelser, dvs. hvilke konventioner de
har tiltradt, og hvilke seedvaner der ma antages at forpligte dem.

Selvom det ofte vil vaere meget vanskeligere, skal det desuden afklares, om
der matte veere forskel pa, i hvilket omfang stater mener at vaere bundet
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af de samme forpligtelser, enten fordi der er foretaget reservationer eller
deklarationer i forbindelse med staternes tiltraedelse, eller fordi de samme
regler fortolkes forskelligt.

For det tredje bor det afklares, hvilket omrade der ma anses for omfattet af
konflikten. Folkerettens klassiske udgangspunkt er, at de stater, der tager
del i en international veebnet konflikt, inddrager deres eget territorium
heri. Efter vedtagelsen af FN-statutten vil der imidlertid kunne forekomme
konflikter sanktioneret af FN’s Sikkerhedsrid med et konfliktomrade, der af
Sikkerhedsradet er begraenset til et eller flere staters omréader - ogsa selvom
mange stater deltager i konflikten i henhold til Sikkerhedsradets resolution.

Visse dele af den humanitaere folkeret, herunder reglerne om sekrig og neu-
tralitet, ma imidlertid antages fortsat at have betydning i en videre geografisk
kontekst. Parterne i en international vaebnet konflikt ma séledes gennemfore
krigshandlinger pa abent hav. Konsekvenserne heraf er vidtrakkende for
skibstrafik til og fra - samt for skibe indregistreret i - de involverede stater.

Ikke-internationale veebnede konflikter finder - i sagens natur - ofte sted pa
én stats territorium, hvorfor konflikten ogsa geografisk er begranset hertil.
Det udelukker ikke, at flere stater kan vere involveret i konflikten, uden
at den derved mister sin ikke-internationale karakter. Et eksempel herpa
er konflikten i Afghanistan siden atholdelsen af stormedet i sommeren
2002. Dengang blev en overgangsregering indsat, der inviterede en bred
international koalition til at bista Afghanistan med at bekempe Taleban,
der nu havde status af ikke-statslig aktor. Alle involverede stater er siledes
engageret pd samme side i konflikten, hvorfor den bevarer sin karakter af
ikke-international veebnet konflikt. De fremmede staters deltagelse i kon-
flikten involverer ikke direkte de pagaeldende staters territorium. Konflikter
som den i Afghanistan, hvor mange stater er ssmmen om at bekaempe en
ikke-statslig fiende pa vaertsstatens territorium, kaldes af nogle forfattere
internationaliserede interne veebnede konflikter.

Der vil ofte ikke veere fuld overskuelighed og svar pé alle de spergsmal,
som er oplistet ovenfor. Det eendrer imidlertid ikke ved, at enhver stat mé
forsege at skabe klarhed over statens egen tilgang til disse sporgsmal, da
svarene hver iser har betydning for raekkevidden af statens forpligtelser
og rettigheder.
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Finder indsatsen sted indenfor NATOs ramme, dreftes en raekke folkeretlige
sporgsmél mellem hovedstaederne, nar det overordnede operationsgrundlag
udarbejdes, herunder planens anneks E - Rules of Engagement og AA -
legal. Staterne har her mulighed for - og pligt til - at gore opmaerksom pa
seerlige nationale forhold, der vil kunne pévirke operationsplanens udar-
bejdelse og samarbejdet mellem de deltagende stater. Formalet med dette
afklaringsarbejde er at afdeekke, om de troppebidragsydende stater er enige
om de folkeretlige rammer for indsatsen, og om i hvilket omfang forskel-
ligheder i nationale forpligtelser indvirker pa interoperabiliteten.

Danmark

Samarbejdsstat Samarbejdsstat
1 2

Figur 1

Forholdet mellem de troppebidragsydende nationers forskellige forpligtelser eller
forskellige udleegninger af samme forpligtelser. De felles folkeretlige forpligtelser vil
udgore et betydeligt indbyrdes overlappende omrdde. Erfaringsmcessigt vil der veere
omrdder, som staterne stdr alene med - eventuelt pd grund af manglende ratifikation,
reservationer eller forstdelser (deklarationer) eller som folge af forskellig national
implementering.

Introduktion til den humanitaere folkerets grundlaeggende principper
Som anden folkeret bestar den humaniteere folkeret af aftaler mellem sta-
ter - den sakaldte traktatret - og af nogle forpligtelser eller rettigheder, der
har udviklet sig gennem staternes praksis - den sékaldte seedvaneret. Den
traktatretlige regulering af staters forhold under vabnet konflikt behandles
senere. For at vere i stand til at arbejde ogsa med de nedfeldede regler er
det imidlertid veesentligt at f4 de seedvaneretligt funderede grundlaeggende
principper pa plads. Den rette forstaelse af disse principper kan vere af-
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gorende for korrekt anvendelse af de mere konkrete regler, der alle baserer
sig pa et eller flere af de folgende fire principper.

Princippet om distinktion

Dette princip beskriver en forpligtelse til at skelne mellem militere mal
og civile objekter og mellem kombattanter og civile. Der ma péa den ene
side rettes angreb mod militaere mél og kombattanter, mens der pa den
anden side ikke ma rettes (direkte) angreb mod civile objekter eller civile
personer, medmindre - og da kun sa laenge - disse anvendes til stotte for
militeere operationer, eller, for civile personers vedkommende, de tager
direkte del i kamphandlingerne. Hvad det neermere vil sige at tage direkte
del i kamphandlingerne, behandles i det folgende.

Princippet om militeer ngdvendighed

Magtanvendelsen i vabnet konflikt skal begranses til den anvendelse af
lovlige magtmidler, der er nodvendig for at sikre opnaelsen af det fastsatte
strategiske mal. Det er i den forbindelse vigtigt at understrege, at princip-
pet ikke forpligter enkeltpersoner eller disses forer til neermere at vurdere,
om en konkret magtanvendelse er nodvendig eller ej. Det forpligter stater
og militeere chefer pa det strategiske niveau - om end det ma anses for
tvivlsomt, om princippet har en sddan konkret karakter, at det i sig selv vil
kunne danne grundlag for strafansvar, jf. herunder om “"smagssagen”, hvor
et beslaegtet nodvendighedskrav bliver mere konkret. En sadan forpligtelse
kan af andre arsager veere tilfojet i de rules of engagement, der gaelder for
missionen, men forpligtelsen folger altsa ikke af den humanitzere folkeret.

Som det fremgar af det folgende, indeholder TP I, artikel 52, stk. 2, en re-
gel, der beskriver kravene til lovlige militeere mal. Som led i den vurdering
indgér et krav om, at der skal vaere en militer fordel ved at angribe et mal
baseret pa en vurdering, der er foretaget pa tidspunktet for angrebet eller
umiddelbart forud for det. Det er en akademisk smagssag, om man vil
opfatte dette krav som et led i konkretiseringen af princippet om militer
nedvendighed. Man kan i hvert fald sige, at bestemmelsen ligger fint i trad
med princippet, i den forstand at det forbydes at angribe mal, nar det ikke
vurderes at udgere en militeer fordel pa tidspunktet for angrebet.

Princippet levner ikke mulighed for paberabelse af militeer nodvendighed
i videre omfang, end konventionernes bestemmelser udtrykkeligt tillader.
Argumentet “militeer nodvendighed” kan séiledes ikke paberabes som
nedretslignende argument til at omga staternes traktatretlige forpligtelser.
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Den humanitere folkeret er saledes allerede udtryk for en balancegang
mellem de ofte - men ikke altid - modstridende hensyn: humanitet og
militeer npdvendighed.

Der findes saledes et betydeligt antal bestemmelser, der udtrykkeligt giver
mulighed for, at netop militeer nedvendighed i en eller anden grad kan
vaere udslagsgivende for reglens naermere anvendelse. Se eksempelvis TP
I, artikel 54, stk. 5, eller Haager-kulturkonventionens artikel 4.

Princippet om humanitet eller medmenneskelighed

Dette princip indeholder to indbyrdes relaterede aspekter. Det forste aspekt
indebzerer, at staters valg af vaben, ammunition og metoder i krig ikke er
ubegranset. En af hovedérsagerne er den preemis, at der ma vaere en feelles
interstatslig interesse i, at selv kombattanter ikke ber angribes pa en méde,
der kan pafere dem unedvendig lidelse eller overflodig skade.

Forpligtelsen kommer i sin abstrakte form til udtryk med enkelte forskel-
ligheder i Haager Landkrigsreglementets artikel 22 (1907) ogi TP I, artikel
35 (1977).

Konkret har humanitetshensyn fort til, at visse vaben- og ammunitionstyper
ved traktat er gjort ulovlige at anvende i krig. Det drejer sig eksempelvis
om kemiske og biologiske vaben. Et andet eksempel er projektiler, der er
produceret eller modificeret til at ekspandere ved medet med det menne-
skelige legeme og derved forarsage overflodig skade i forhold til formalet
at neutralisere fienden - sdkaldt dum-dum-ammunition. Et tredje eksem-
pel er projektiler, der er produceret, s& de ikke efterlader fragmenter i det
menneskelige legeme, der kan spores med rentgen. Et fierde eksempel er
laservaben, der er produceret med det formal at neutralisere fjenden ved
at skabe permanent blindhed. Der er her i alle tilfeelde tale om ammuni-
tionstyper, der efterlader skadevirkninger, som af staterne betragtes som
ungdvendige og overflodige.

Ogsa andre vaben- og ammunitionstyper er belagt med forbud eller re-
striktioner, herunder anti-personelminer, klyngevabenammunition, gift og
miner, herunder lureminer og brandvaben. Hensynet bag disse forbud og
restriktioner er imidlertid ikke primeert humanitet, men distinktion, idet
disse vaben- og ammunitionstyper ofte virker pa en méde, der ikke egner
sig til at skelne mellem kombattanter og civile, eller som erfaringsmaessigt
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har medfort betydelig skade pa civile, der uforvarende er kommet i kontakt
med dem.

I Danmark sikres det af Forsvarets Materieltjeneste, at disse regler overholdes
i forbindelse med anskaffelse af nye vaben- eller ammunitionstyper eller i
forbindelse med udvikling heraf.

Det andet aspekt af princippet om humanitet er kravet om, at alle perso-
ner, der matte befinde sig i en krigsforende stats varetaegt, skal behandles
humant. Den konkrete udmentning heraf findes bl.a. i de fire Genéve-
konventioner om opsamlings- og behandlingsforpligtelsen overfor syge,
sarede og skibbrudne og om behandlingen af krigsfanger og civile. Ogsa
andre steder i reglerne for krigsforelse findes bestemmelser om humanitet.

Princippet om proportionalitet

Princippet om proportionalitet indebaerer, at der ikke ma veaere et dbenbart
misforhold mellem den forventede konkrete og direkte militeere fordel, som
er forbundet med et angreb, og den forventede skadevirkning pa civile og
civile objekter. Princippet er beskrevet i TP I, artikel 51, stk. 5, pkt. b, og i
artikel 57, stk. 2.

Det ber bemaerkes, at der er et vist sleegtskab mellem den fortolkning af
proportionalitetsprincippet, som vi kender fra reglerne om staters indbyrdes
magtanvendelse (ad bellum)*’, og princippet om proportionalitet i krig.
Principperne svarer imidlertid ikke til hinanden. Ad bellum-princippet
beskriver forholdet mellem angrebshandlingen og (selv)forsvarshandlingen,
mens in bello-princippet altsa stiller krav om forholdsmeessighed mellem
veerdien af det militeere mal og den forventede civile skadevirkning. De to
principper har derfor et meget forskelligt indhold.

(257) Se kapitel 2.
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Distinktion

Militeer nad-
vendighed

Humanitet

Proportionalitet

Figur 2

De fire principper er individuelt veldefinerede, men supplerer og overlapper hinanden.
For langt storstedelen af den humaniteere folkerets bestemmelsers vedkommende kan
man genfinde et eller flere af de fire principper som bagvedliggende motiv. Derfor er
forstdaelsen af principperne sd vesentlig.

Hvornar geelder den humaniteere folkeret?

Indledning

Som naevnt i introduktionen til dette kapitel er den folkeretlige regulering
af vaebnede konflikter opdelt i regler for internationale veebnede konflikter
og regler for ikke-internationale veebnede konflikter (dvs. interne veebnede
konflikter). Feelles for disse to kategorier er imidlertid, at der skal besta
en veebnet konflikt mellem to eller flere parter. Den humaniteere folkeret
er regler for krigsforelse. Foreligger der ikke - eller ikke laengere - vaebnet
konflikt (dvs. krig), geelder national ret, herunder forfatningsretten og men-
neskerettighederne. Kriterierne for konventionernes anvendelse behandles i
afsnittet "Hvornar foreligger der vaebnet konflikt i den humaniteere folkerets
forstand?” nedenfor.

Det er imidlertid nedvendigt at foretage en naermere analyse af hver enkelt
relevant konvention for at fa overblik over, hvilke konflikter der omfattes af
konventionerne, og hvilke ovrige betingelser der eventuelt skal vaere opfyldt,
for at konventionerne finder anvendelse.
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I dette kapitel behandles spergsmalet om, hvornar der foreligger en vaebnet
konflikt, og hvilke forpligtelser der traeder i kraft, nar det er tilfeeldet. Pa
grund af den betydelige forskel i reguleringen af internationale og ikkeinter-
nationale vaebnede konflikter behandles desuden sporgsmalet om, hvordan
det afgores, om der er tale om en konflikt af den ene eller den anden karakter.

De forskellige konfliktkategorier
International veebnet konflikt
Der foreligger international vaebnet konflikt, nar stater er konfliktparter.

Ikke-internationale eller interne veebnede konflikter

Foreligger der en vaebnet konflikt, hvorunder ikke-statslige veebnede grup-
per udger mindst den ene part i konflikten, karakteriseres konflikten som
en ikke-international eller intern veebnet konflikt. Disse konflikter kan igen
underinddeles i tre grupper:

a. De vaebnede konflikter, der finder sted mellem en stat og en eller flere
ikke-statslige vaebnede grupper, hvor de ikke-statslige aktorer keemper
mod koloniherredemme og fremmedbesattelse eller mod racistiske
regimer i udevelsen af deres ret til selvbestemmelse, sadan som den er
beskrevet i FN-pagten. I disse konflikter vil TP I kunne finde anven-
delse, hvis den ikke-statslige aktor meddeler til depositarstaten Schweiz,
at man forpligter sig til at anvende konventionerne overfor en statslig
konfliktpart, der har tiltradt TP I (for eksempel PLO overfor Israel).

b. Devabnede konflikter, der finder sted mellem en eller flere stater samt
eventuelt ikke-statslige veebnede grupper pa den ene side og en eller
flere ikke-statslige vaebnede grupper pa den anden side (eksempelvis
konflikten i Afghanistan efter Bonn-aftalen eller konflikten mellem
Rusland og Tjetjenien). I disse konflikter vil TP II kunne finde anven-
delse.

c. De vebnede konflikter, der slet ikke involverer en stat som part. Her
gaelder feellesartikel 3 til Geneve-konventionerne. Som eksempel herpa
kan nzevnes Somalia, hvor en statsmagt i oplesning muligger vaebnede
opgor mellem en rakke oprersgrupper med forskellige dagsordener,
herunder United Somali Congress/Somali National Alliance, The
Rahanweyn Resistance Army, The Somali National Movement og The
Somali Salvation Democratic Front.
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Figur 3
International veebnet konflikt

En eller flere En eller flere
Vs.
stater stater

Intern veebnet konflikt af typerne beskrevet i afsnit om ikke-international
eller interne veebnede konflikter

Konfliktmodel A (TP I):
Stat A
Statsstyrker Vs. TP |, artikel 1.4
oprersstyrker
Konfliktmodel B (TP II):
Stat A
Statsstyrker En eller flere
fra stat A og Vs. ikkestatslige
eventuelt vaebnede
andre stater grupper
Konfliktmodel C (fellesartikel 3):
StatA
En eller flere En eller flere
ikkestatslige Vs. ikkestatslige
vaebnede veebnede
grupper grupper

Konflikters udvikling

En konflikt udvikler sig ofte dynamisk og aeendrer folkeretlig karakter under-
vejs, for eksempel fra at vaere intern til at blive international eller omvendt.
Da der udbred konflikt i Kosovo i 1999, foregik den eksempelvis internt
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i Jugoslavien mellem statslige styrker og den kosovo-albanske frihedsbe-
vaegelse UCK. Konflikten kunne péa det tidspunkt karakteriseres som en
intern veebnet konflikt. Konflikten udviklede sig til senere at involvere bl.a.
NATO-landene i forsvar af civilbefolkningen i Kosovo, hvorved konflikten
blev international, da den involverede bl.a. NATO-stater pa den ene side
og Jugoslavien pa den anden.

I det hele taget er oplesningen af Jugoslavien i arene 1992-2006 et godt
eksempel pa, hvordan konflikters karakter sendrer sig over tid, hvorved den
folkeretlige karakteristik af dem sendres tilsvarende: Konflikten begyndte
som en intern losrivelseskonflikt, hvor en raekke delomrader sogte auto-
nomi. I takt med at nogle af disse delomrader - Slovenien, Kroatien samt
Bosnien-Hercegovina - opnaede status som selvsteendige stater, eendrede
konflikten karakter til international veebnet konflikt. Sovjetunionens op-
losning indebar ogsa i et vist omfang lgsrivelseskonflikter, der pa samme
vis kan siges at veere indledt som interne konflikter, og som undervejs
andrede karakter. Sovjetunionens oplgsning havde imidlertid sin helt egen
konfliktdynamik, og statsdannelsesprocessen i det tidligere Sovjetunionen
er formentlig endnu ikke afsluttet.

Blandede vaebnede konflikter
Det er heller ikke sjeeldent, at en hel region heerges af forskellige veebnede
konflikter, der i et vist omfang er indbyrdes relaterede.

Som eksempel herpa har der i Den Demokratiske Republik Congo siden
1996 fundet et antal konflikter sted i det, der er blevet kaldt den afrikanske
verdenskrig, mellem en lang raekke forskellige stater, herunder Angola,
Uganda, Rwanda, Zambia, Namibia, Den Demokratiske Republik Congo
og Zimbabwe, og en lang raekke ikke-statslige aktorer.

Et mere afgranset aktuelt eksempel er konflikterne i Libyen. De blev
indledt med vaebnede kampe mellem oprerere og Gadaffi-tro styrker (der
repraesenterede staten Libyen). Kampene udviklede sig til en egentlig intern
vaebnet konflikt mellem de to parter. Med resolution 1973 af 19. marts 2011
autoriserede FN’s Sikkerhedsrdd anvendelse af alle nedvendige midler for
at etablere og handhzve en flyveforbudszone og beskytte civile og civilt
befolkede omréder imod angreb eller trusler. En koalition af stater og senere
NATO pitog sig denne opgave. Hermed opstod en international vaebnet
konflikt mellem staten Libyen og koalitions- og NATO-landene, som var
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forskellig fra den interne veebnede konflikt, da koalitionen og NATO ikke
intervenerede til stotte for nogen af parterne i den interne veebnede konflikt.

Internationaliserede interne vaebnede konflikter - en ny konfliktkate-
gori?

Moderne komplekse konfliktscenarier har givet anledning til nermere
overvejelser over, om der kan siges at foreligge helt nye konflikttyper, hvor
en konflikt nok passer bedst pa det ovenfor under scenarie (b) side 90 be-
skrevne, men hvor der er et betydeligt antal stater involveret i konflikten,
eller hvor den ikke-statslige part i et vist omfang gennemforer militaere
operationer fra en anden stats territorium. Interne veebnede konflikter
kan med andre ord i visse tilfeelde opna et betydeligt internationalt tilsnit
uden derved at miste sin interne karakter efter den folkeretlige definition.

Disse konflikter kaldes undertiden internationaliserede interne veebnede kon-

flikter. Der er imidlertid ikke folkeretligt beleeg for at bringe denne skelnen
ind i diskussionen om kategorisering af en konflikt. Den stat, der leegger
territorium til en ikke-statslig part i veebnet konflikt mod en anden stat, kan
ved sin passivitet eller direkte stotte til den ikke-statslige part involvere sig
i konflikten, hvorved konflikten @endrer karakter fra intern til international
vabnet konflikt. Uanset at moderne konfliktscenarier altsé frembyder visse
udfordringer, nar det kommer til bestemmelse af konfliktens nsermere
karakter, geelder det, at det folkeretligt ikke giver megen mening at tale om
andre konflikttyper end dem, der er skitseret ovenfor.

Vaebnet konflikt i den humanitaere folkerets forstand

Det er som nzvnt for de allerfleste konventioners vedkommende afgarende
for anvendelsen, at der foreligger vaebnet konflikt. Men hvor meget skal der
til, for der foreligger en vaebnet konflikt i humaniteer folkeretlig forstand?

Internationale veebnede konflikter

Krigserkleringer var tidligere meget almindelige og indgik ogsa i Haager-
konventionernes regimer for konventionernes anvendelse. I dag forekom-
mer krigserklaeringer meget sjeeldent, og det fremgar da ogsé udtrykkeligt
af feellesartikel 3, at det ikke laengere er afgerende, om staterne anerkender
eksistensen af vaebnet konflikt.

Fellesartikel 3 yder i ovrigt ikke megen hjaelp ved afklaring af sporgsmalet

om, hvornar der foreligger vaebnet konflikt. I relation til internationale
vaebnede konflikter er der da ogsa kun behov for at konstatere, at hvis der
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udveksles vaebnet magt mellem staters vaebnede styrker, foreligger der vaeb-
net konflikt mellem staterne, og den humanitaere folkeret finder anvendelse.

Det er en forudsatning, at det er staten, der anvender magt, dvs. at hvis
en soldat eller en gruppe soldater autonomt og uathaengigt af det militeere
befalingssystem retter et vaebnet angreb mod en anden stat, for eksempel
hen over en landegrense, er der ikke tale om interstatslig magtanvendelse,
da soldaten eller gruppen i situationen ikke handler pé statens vegne.

Fexllesartikel 1 til Genéve-konventionerne bestemmer, at konventionerne
skal gaelde “under alle omstendigheder”. Dette antages bl.a. at indebeere,
at motivet for magtanvendelsen ikke er afgerende for den humanitaere
folkerets reglers anvendelse, ligesom det ikke spiller nogen rolle, om mag-
tanvendelsen ma anses for at stride mod de folkeretlige regler om forbud
mod uautoriseret magtanvendelse overfor andre stater, eller om hovedparten
af verdens stater tilkendegiver sympati for den ene af konfliktens parter,
eventuelt ud fra betragtninger om, at nogle krige er mere “retfaerdige” end
andre, for eksempel i forbindelse med opger med sikaldte slyngelstater
eller diktatoriske regimer.

Der stilles krav om, at konflikten skal veere vaebnet. Stater kan have et meget
darligt forhold til hinanden, diplomater kan veere blevet hjemkaldt, og/
eller gkonomiske sanktioner kan veare blevet ivaerksat, og i visse tilfaelde
kan den militeere gvelsesaktivitet endda vare blevet intensiveret, eventuelt
i neerheden af greensen mellem de pageldende stater, men der foreligger
ikke veebnet konflikt, for der er anvendt fysisk, vaebnet magt for forste gang.
Der stilles derimod ikke ovrige krav til intensiteten af konflikten. Principielt
er det derfor den humanitere folkeret, der regulerer den forste veebnede
magtanvendelse, herunder reglerne om militeere mal, proportionalitet og
forsigtighed. Dette uddybes i det folgende.

Der er et seerligt problem forbundet med situationer, hvor konflikter indledes
med et ikke-kinetisk computerbaseret angreb. Problemet er opstéet, i takt
med at det er blevet muligt at pavirke en stats kampkraft gennem angreb
pa statens computerathaengige netveerk. I disse situationer synes det rime-
ligt at lade det, om angrebet kan siges at indlede en vabnet konflikt, veere
afgerende for, om angrebet faktisk har virkninger i malet, der kan sidestil-
les med egentlige vabenvirkninger. Problemstillingen kan ikke behandles
tilbundsgaende i denne sammenhang, men det ma indga i overvejelserne,
om der faktisk star en stat bag angrebet, om der er ssammenhzang mellem
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computerangrebet og den opstaede skade, og om den opstaede skade faktisk
har fysisk karakter.”®

Ikke-international eller intern veebnet konflikt

Stater har ofte en interesse i at nedtone interne konflikters intensitet for at
signalere kontrol over konflikten og fastholde det folkeretlige udgangspunkt
om forbud mod intervention fra udefrakommende stater og organisationer.
Baggrunden for den humanitaere folkerets regler er imidlertid uatheengig
af staters interesser i denne henseende. Afggrende for, om den humaniteere
folkeret finder anvendelse, er saledes, om der foreligger vaebnet konflikt pa
baggrund af en vurdering af folgende objektive kriterier:

1. Der skal foreligge konflikt.
Konflikten skal veere vabnet.

3. Konflikten skal besta mellem ikke-statslige veebnede grupper (feellesar-
tikel 3 til Genévekonventionerne) eller mellem en stat og en eller flere
ikke-statslige veebnede grupper (TP II).

4. Der gelder herudover, at hvis konflikten skal veere reguleret af TP II, skal
den finde sted pa territoriet tilhorende en stat, der har tiltradt TP I1, og:

a. den ikke-statslige veebnede gruppe skal veere organiseret, herunder
med kommandorelationer

b. den ikke-statslige vaebnede gruppe skal udeve en sddan kontrol
over en del af statens territorium, at det seetter gruppen i stand til
at gennemfore vedholdende og samlede militeere operationer og
opfylde TP II.

Artikel 11 TP IT indeholder den humanitzere folkerets mest konkrete tekst-
bidrag til karakteristikken af en intern veebnet konflikt. Her i ssmmenhzng
med definitionen af den nedre graense for, hvornar der kan siges at foreligge
en intern veebnet konflikt i TP IT’s forstand.

Afartikel 1, stk. 2, fremgar det, at protokollen ... ikke skal finde anvendelse
i tilfeelde af interne uroligheder og spaendinger sisom optejer, isolerede
og sporadiske voldshandlinger og andre lignende handlinger, som ikke er
vaebnede konflikter”

Teksten beskeftiger sig med kravet om intensitet (relateret til kriterierne
1 og 2 ovenfor) og beskriver tilstande, der kan kategoriseres som veabnet

(258) Se ogsé kapitel 2 om vabnet angreb.
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konflikt. Interne uroligheder, der har karakter af optejer eller isolerede og
sporadiske voldshandlinger, er ikke omfattet af begrebet vaebnet konflikt.
De fleste stater oplever pa et eller andet tidspunkt demonstrationer, der
udvikler sig til opleb eller optejer, hvor der anvendes fysisk magt, og som
forer til, at personer kommer til skade som folge af ssmmenstod mellem
politi og demonstranter.

Disse optejer vil ifelge definitionen ovenfor kun yderst sjeeldent nserme sig
teersklen til vaebnet konflikt. Der vil derimod vere tale om interne urolig-
heder. ICTY har i sagen mod Fatmir Limaj bl.a. anvendt den statslige parts
overgang fra politi til veebnede styrker som indikation pa, at teersklen for
vabnet konflikt er naet.

Men intensitet er ikke nok. Den eller de ikke-statslige veebnede grupper skal
desuden opfylde visse krav til organisation (relateret til kriterierne 3 og 4
ovenfor). Udpegning af en uformel ledelse og eventuelt en talsmand er ikke
tilstreekkeligt. For at opna partsstatus under den humaniteere folkeret skal
den ikke-statslige vaebnede gruppe rade over organiserede vaebnede styrker.
Dette indebzerer, at enhederne skal veere undergivet en kommandostruktur
og have kapacitet til at gennemfore militeere operationer. Disse krav antages
at gaelde for savel interne veebnede konflikter omfattet af feellesartikel 3 som
konflikter omfattet af TP II, hvortil der som nzevnt ogsa stilles andre krav.

Af de mest almindeligt kendte greensetilfeelde kan naevnes konflikter i Co-
lombia, Mexico og USA. I alle tre tilfeelde ligger situationerne pa graensen
mellem retshandhzvelse overfor organiseret kriminalitet og statsmagters
opgoer med vabnede oprersgrupper. I Colombias og Mexicos tilfeelde er
der tale om opger mod karteller, der er aktive indenfor narko- og men-
neskesmugling mv. I USA's tilfeelde teenkes der pa terrorangrebene 11.
september 2001.

Nar reglerne for krigsforelse overhovedet kommer pa tale i forhold til de tre
landes opger med dels karteller, dels international terrorisme, skal det ses i
lyset af tre forhold. For det forste har disse kriminelle organisationer vist sig
istand til at gennemfore endog saerdeles velplanlagte, koordinerede angreb.
For det andet har de vist sig at veere velorganiserede, om end ikke altid i
en militeer hierarkisk struktur, og for det tredje har virkningen af organi-
sationernes angreb vist sig at veere fuldt pa hgjde med traditionelle angreb.
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Suspension af regler undervejs i konflikter og konflikters afsluthing
Ikke blot spergsmaélet om konfliktens pabegyndelse er interessant. Ogsa
eventuel suspension af visse regler undervejs i konflikten og konfliktens
afslutning har selvsagt afgorende betydning for reglernes anvendelse, her-
under konkret for bestemmelser om den tidsmaessige udstreekning af den
frihedsberovelse, krigsfanger og internerede er udsat for, idet disse skal
frigives senest ved konfliktens afslutning.>

Ligesom pabegyndelsen af en veebnet konflikt beror pa, om visse objektive
kriterier er opfyldt, beror afslutningen af en veebnet konflikt p& en konsta-
tering af, at parterne ikke leengere er i vaebnet konflikt. En sadan konstate-
ring vil kunne ske ved indgéelse af en fredsaftale, der indebeerer varig fred
mellem de stridende parter som helhed. En vdbenhvile derimod er - som
begrebet antyder - ikke tilstraekkeligt til at konstatere, at konflikten er af-
sluttet med den virkning, at den humanitaere folkeret opherer med at finde
anvendelse. En anden made at afslutte en konflikt pa er den betingelseslose
kapitulation. En sadan kapitulation skal veere fremsat pa en parts vegne for
at have atbrydende virkning for konflikten, men kan - som det for eksempel
var tilfeeldet ved anden verdenskrigs afslutning - fremszettes pé forskellige
tidspunkter overfor de involverede parter.

Endelig kan en konflikt simpelthen miste sin intensitet hen imod sin afslut-
ning for til sidst at ophere helt. I disse tilfaelde foreligger der ikke en konkret
tilkendegivelse af konfliktens afslutning, som i de to evrige scenarier, hvilket
gor det vanskeligere at afgore, preaecist hvornar konflikten opherer. Udover
en vurdering af konfliktens gang mé der her leegges veegt pa motiverne bag
de enkelte regler, herunder om det har varet hensigten at beskytte indi-
vider, uanset baggrunden for - eller udstreekningen af - tilbageholdelsen,
eller om der er tale om regler, der knyttes til gennemforelsen af egentlige
krigshandlinger.

Den humaniteere folkeret i internationale vaebnede konflikter
Indledning

I internationale vabnede konflikter galder den folkeret, som parterne
har vedtaget skal gelde i veebnet konflikt. Det vil i forste omgang sige de
traktater, de involverede stater har forpligtet sig til at overholde, men ogsa
andre regler, der har opnaet status af folkeretlig seedvane, fordi parterne i
vaebnede konflikter har fulgt en serlig handlemade gennem leengere tid og

(259) Se for eksempel III Geneve-konvention, artikel 118.
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har gjort det konsekvent, og fordi man har opfattet handlemaden som udtryk
for en retlig forpligtelse. I internationale veebnede konflikter forekommer
det forholdsvis ukompliceret at fastsla geeldende folkeret, ikke mindst fordi
konflikttypen er sd omfattende traktatretligt reguleret.

Som naevnt er interne vaebnede konflikter - i hvert fald ved forste gjekast -
ikke seerligt omfattende traktatretligt reguleret. Fra Geneve-konventionerne
om beskyttelse af krigens ofre er det alene feellesartikel 3, der finder anven-
delse. Desuden udvider TP II den almindelige beskyttelse af udsatte grupper
i veebnet konflikt, men man ber veere opmerksom pa, at TP II som naevnt
alene finder anvendelse i visse typer af interne vaeebnede konflikter.

Genéve-konventionerne

Geneve-konventionerne gaelder i deres helhed, jf. feellesartikel 2, nar der
foreligger vaebnet konflikt mellem to eller flere stater, som har tiltradt
Geneéve-konventionerne. Hvis en eller flere stater i en konflikt ikke har
tiltradt konventionerne, gelder konventionerne mellem de stater, der har
tiltradt (sakaldt positiv reciprocitet), men denne regel er i dag uden reelt
indhold, da alle verdens stater har tiltradt de fire Genéve-konventioner.
Reglen har derimod fortsat betydelig relevans i forhold til TP I, der ikke
har opnéet samme universelle tilslutning. Genéve-konventionerne omfat-
ter desuden fellesartikel 3, der er fxlles for de fire Genéve-konventioner,
og som gelder i ikke-internationale vaebnede konflikter, ligesom TP II er
tilteenkt anvendelse i forbindelse med visse ikke-internationale vaebnede
konflikter, jf. afsnittet om ikke-international/intern vaebnet konflikt.

Regulering af vaben og ammunition

FN’s vabenkonvention fra 1980 med tilhorende protokoller gelder oprin-
deligt kun i internationale vaeebnede konflikter, men en revision af kon-
ventionens bestemmelse om anvendelsesomrade giver fra 2001 parterne
mulighed for at tiltreede, at konventionen og dens protokoller ogsa skal finde
anvendelse i interne vaebnede konflikter. Vabenkonventionen har udviklet
sig til den ramme, indenfor hvilken man under ledelse af FN har reguleret
anvendelsen af viben og ammunition i vaebnet konflikt. Det har fort til i alt
fem protokoller om henholdsvis fragmenter, der ikke kan spores ved hjelp
af rontgen (forste protokol), miner, lureminer og andre mekanismer (anden
protokol, udvidet i 1996), brandvaben (tredje protokol), laservaben (fjerde
protokol) og eksplosive krigsefterladenskaber (femte protokol).
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FN’s konvention om forbud mod anvendelse mv. af kemiske vaben fra 1993
omfatter ikke bare alle konflikter, uanset om de er internationale eller ej,
men geelder ogsa i fredstid. Det samme geelder konventionen om forbud
mod udvikling mv. af bakteriologiske (biologiske) vaben og toksinviben
fra 1972, ligesom Ottawakonventionen om forbud mod brug mv. af perso-
nelminer fra 1997 gor det.

Pa omréadet for regulering af brug af vaben kan der i det hele taget nok
konstateres en tendens i retning af at slutte, som ICTY gjorde det i Dusko
Tadi¢-sagen under behandlingen af spergsmalet om tribunalets jurisdiktion
isagen: “Indeed, elementary considerations of humanity and common sense
make it preposterous that the use by States of weapons prohibited in armed
conflicts between themselves be allowed when States try to put down rebel-
lion by their own nationals on their own territory. What is inhumane, and
consequently proscribed, in international wars, cannot but be inhumane
and inadmissible in civil strife*®

Udfordringer i multinationale konflikter og noget om saedvaneret
Som det fremgar af indledningen til dette kapitel pa side 83-84, vil der
imidlertid fortsat i for eksempel alliance- eller koalitionsoperationer kunne
opsta udfordringer, hvis samarbejdsstater eller modparter ikke har tiltradt
samme konventioner, herunder eksempelvis TP 1.

I forhold til stater, der ikke har tiltrddt TP I, er Danmark ikke formelt
forpligtet af protokollens regler traktatretligt, men store dele af protokol-
len ma efterhanden betragtes som sedvaneret og forpligter, i det omfang
det er tilfeeldet, alligevel de involverede stater. Det geelder eksempelvis for
betydelige dele af protokollens del IV om den civile befolkning og dennes
beskyttelse. Der kan imidlertid veere grund til at udvise en vis forsigtighed
med at konstatere, at der er opnaet status af seedvaneret. I sidste ende er det
de mellemfolkelige domstole, der vurderer, om og i hvilket omfang der har
udviklet sig seedvaneret, og hvilket naeermere indhold den sadvaneretlige
regel i givet fald har.

(260) Tadi¢ (Jurisdiction), Case No. IT-94-1, Decision on the Defence Motion for
Interlocutory Appeal on Jurisdiciton, 2. oktober 1995
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ICRC har med udgivelsen Customary International Humanitarian Law **'
forsegt at beskrive, hvilke humanitzre folkeretlige normer der ma siges at
veere udtryk for seedvaneret i savel internationale som ikke-internationale
vaebnede konflikter. Forfatterne bag udgivelsen har indhentet utroligt store
mengder af empiri til brug for arbejdet og har gennem ti ar, bl.a. via dialog
med stater, gjort et forseg pa at tilvejebringe et arbejdsredskab for praktikere
pa omradet. Studiet har imidlertid veret kritiseret for ikke at have udvist
tilstraekkelig forsigtighed ved anvendelse af kildematerialet, i den forstand at
man tilsyneladende lader nationale manualer og magtanvendelsesdirektiver
og lignende veere udtryk for en stats vurdering af retstilstanden pa omradet,
hvilket ikke (altid) er tilfeeldet. Sédanne dokumenter er ofte udtryk for en
balancegang mellem folkeretlige, politiske og diplomatiske overvejelser og
kan derfor ikke uden videre tages til indtaegt for staters opfattelse af, hvad
der forpligter dem retligt i veebnet konflikt. Dansk Rede Kors har oversat
studiets regler til dansk. Overszttelsen udleveres til militeerjurister i det
danske forsvar, idet reglerne kan udgere et godt redskab i forbindelse med
vurdering af en folkeretlig konfliktanalyse.

FN’s generalsekretaer udsendte 6. august 1999 en bulletin med en instruks
til alle FN-styrker - uanset nationalitet - om i et vist omfang at overholde
den humanitzere folkeret i fredsstettende operationer, hvor treefninger métte
opsta. Bulletinen har ikke juridisk bindende karakter, men skal ses som et
forseg pa at sikre en minimumsstandard pa omradet for den humanitere
folkeret pa tveers af de troppebidragsydende nationer i FN-operationer.

Regler, hvis der ikke (leengere) er tale om vaebnet konflikt

Stadigveek finder de fleste militeere indsatser sted i omrader, hvor der ikke
leengere foreligger nogen vabnet konflikt. Det har veeret tilfeeldet i langt
de fleste FN-ledede operationer som eksempelvis UNIFCYP, UNMEE,
UNMIS eller UNIFIL, hvor danske styrker har bidraget, og det vil ofte vaere
tilfaeldet i en reekke andre militeere operationer autoriseret af FN’s Sikker-
hedsrad, som eksempelvis det maritime bidrag til Operation Ocean Shield
ud for Afrikas Horn eller de militeere styrkebidrag til NATOs implemen-
terings- og senere stabiliseringsstyrke i det tidligere Jugoslavien (IFOR og
SFOR) eller den militeere styrke i Kosovo (KFOR) som led i NATOs militeere
bidrag til implementeringen af FN’s Sikkerhedsradsresolution 1244/1999.

(261) Jean-Marie Henckaerts and Louise Doswald-Beck, Customary International
Humanitarian Law, (Cambridge, ICRC & Cambridge University Press: 2005).
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I de fleste af disse konfliktscenarier har FN besluttet at udsende en militer
styrke for at stabilisere en skrgbelig fred mellem parterne.

Foreligger der af en af de ovenfor neevnte grunde ikke leengere vaebnet kon-
flikt, opherer den humaniteere folkeret med at gaelde. Det skal imidlertid
igen understreges, at den humanitaere folkeret hurtigt kan blive relevant
igen, nemlig hvis parterne eller en eventuel FN-styrke anvender vabnet
magt mod en anden part pa en sadan made, at intensitetskravet opfyldes.
I disse tilfeelde aktiveres den humanitaere folkeret automatisk, sa lenge
konflikten, dvs. typisk traeefningen, finder sted. Et eksempel er det sakaldte
kampvognsslag ved Tuzla i Bosnien-Hercegovina i april 1994, hvor det
danske kontingent ved UNPROFOR indledte beskydning af serbiske stil-
linger med kampvogne som forsvar mod serbisk beskydning af svenske
UNPROFOR-stillinger. Der forela for traefningen godt nok vaebnet konflikt
mellem bosniske serbere, Kroatien og bosniske muslimer pa det tidspunkt,
men altsa ikke nogen konflikt, som danske styrker var part i.

Dansk ret

Evt.
fredsaftaler
\ Relevante /
retskilder
for udsendte
Almindelig dta”ike Menneske-
folkeret /s yr er\ rettigheder
Territorial-
statens FN-regulering
lovgivning

Figur 4. Geldende ret, nar der ikke er vaebnet konflikt
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Folkeretlige mandater

Der vil naesten altid veere et folkeretligt fundament for en militeer operation
i form af en eller flere resolutioner fra FN’s Sikkerhedsrad, der autoriserer
en grad af magtanvendelse til losning af visse neermere specificerede op-
gaver. Det er derfor altid vesentligt at undersoge det folkeretlige mandat
narmere, bl.a. for at se, om mandatet, udover at sikre forneden folkeretlig
hjemmel for operationen, forholder sig til graden af magtanvendelse eller
i ovrigt indeholder tekst om geeldende ret under missionen. FN’s General-
forsamling har desuden vedtaget en rackke resolutioner om beskyttelse af
civilbefolkningen bade generelt og med sigte mod enkelte serligt udsatte
grupper, herunder bern, handicappede og ldre. Disse generalforsam-
lingsresolutioner har karakter af ikke folkeretligt bindende aftaler mellem
stater, og de supplerer de mere konkrete menneskeretlige regler, der, som
det fremgar af det folgende, ofte vil veere geldende.

I sjeeldnere tilfeelde bestar grundlaget for missionen i en opfordring fra en
stat til andre stater om at bistd i et neermere bestemt omfang. Det kan veere
i forbindelse med hjalp til handtering af katastrofesituationer eller andre
serlige udfordringer (for eksempel AFOR i Albanien i 1999 i forbindelse
med Kosovo - NATOs handtering af sikkerhed omkring flygtningelejre). I
disse tilfeelde vil mandatet til magtanvendelse alene besta i den aftale, der
foreligger mellem territorialstaten og de stater, der tager imod opfordringen
til at hjeelpe.

Menneskerettigheder

Nar der ikke foreligger veebnet konflikt, gaelder hovedsageligt national ret,
herunder de menneskerettigheder, den pageldende stat har forpligtet sig
til at overholde.

Nogle menneskerettighedskonventioner har mere eller mindre universel ka-
rakter, dvs. har opnéet en sadan tilslutning, at de forpligter stort set alle stater.
Eksempler herpé er FN’s konvention om civile og politiske rettigheder fra
1966 og konventionen om gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder, li-
geledes fra 1966. Et andet eksempel er FN’s konvention mod tortur fra 1984.

En anden type menneskerettighedskonventioner er de rettighedsspecifikke,
der ligesom konventionen om forbud mod tortur retter sig mod en seerlig
rettighed eller rettighedsgruppe. Her kan navnes FN’s bernekonvention,
flygtningekonvention, handicapkonvention og konventionen om forbud
mod diskrimination, for blot at naevne nogle fa.
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Endelig er det vaerd at navne de konventioner, der afspejler regionale
tilgange til menneskerettigheder, og som bl.a. baerer preeg af regionernes
kulturelle, religiose og etnografiske historie. For Europas vedkommende
drejer det sig bl.a. om Den Europeiske Menneskerettighedskonvention
fra 1950. De afrikanske stater har vedtaget et menneskerettighedscharter
i rammen af Den Afrikanske Union (AU), de arabiske lande har vedtaget
et arabisk menneskerettighedscharter, der dog er begraenset til at fastsatte
visse procedurer for rapportering mv., og Nord- og Sydamerika har den
amerikanske deklaration om menneskets rettigheder og pligter.

Den universelle del af menneskerettighederne udger en vis feellesneevner
for stater, der deltager i en fredsstottende indsats, og gor det derfor muligt
at finde et feelles udgangspunkt for forseget pa at definere et feelles referen-
cegrundlag, men ikke mindst pa baggrund af nyere domspraksis fra Den
Europeiske Menneskerettighedsdomstol bestér der en ikke ubetydelig ud-
fordring i at finde feelles menneskeretligt fodslag mellem forst og fremmest
allierede og koalitionsmedlemmer indenfor og udenfor Europa og i anden
omgang at opna enighed mellem europeiske lande indbyrdes om, hvilke
menneskeretlige regler der geelder i internationale operationer og hvornér.

I nogle tilfeelde kan det konstateres, at alliance- eller koalitionspartnere
ikke har samme menneskeretlige forpligtelser pa et givet omrade eller op-
fatter reekkevidden af disse forpligtelser forskelligt. Her vil der athsengigt
af samarbejdsrelationerne og kommandoforholdene kunne vere behov for
at indga aftaler eller pa anden made tilretteleegge missionen, sa forskellene
ikke kommer til udtryk i praksis. Det samme gor sig naturligvis geeldende
i forhold til territorialstaten. Denne udfordring, som vi kan kalde den
juridiske interoperabilitets udfordring, er meget lig den, som bestar i forbin-
delse med afklaring af forskellige landes forpligtelser pa den humaniteere
folkerets omrade.

Kort fortalt har Den Europeiske Menneskerettighedsdomstol i en rakke
sager slaet fast, at konventionen nok primeert er tilteenkt anvendelse pé
staternes egne territorier, men domstolen har udtalt, at forpligtelserne ogséa
geelder i tilfeelde, hvor et medlemslands vabnede styrker udever effektiv
kontrol over en del af en anden stats omrade. Uanset om sadan kontrol
foreligger, geelder forpligtelserne desuden, hvor personer befinder sig i va-
reteegt af styrker fra en anden stat, nar vareteegten har form af en egentlig
frihedsbergvelse.
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Danmark har navnlig i Afghanistan og Irak pa lige fod med andre stater
vaeret nodsaget til at traeffe visse forholdsregler for at skabe klarhed over
ansvarsforholdene i relation til tilbageholdte personer. Forholdsreglerne
har bl.a. omfattet indgaelse af sakaldte overdragelsesaftaler, tilsyn, omfat-
tende rapporterings- og indgrebspligt samt tilretteleeggelse af tilbagehol-
delsesoperationer pa en made, der skennes at skabe en hensigtsmaessig
ansvarsfordeling - herunder ved at lade den stat, der skal have den pageel-
dende mistaenkte i sin varetaegt, foretage tilbageholdelsen.

National ret og statusaftalerne

Menneskerettighederne, som er omtalt ovenfor, er en del af national ret.
Menneskerettighederne udger en del af staternes egen lovgivning, fordi
menneskerettighedskonventioner nok er folkeretlige instrumenter, men
indeholder forpligtelser for stater til at pase, at national ret er i overens-
stemmelse med konventionerne, og, i det omfang det ikke matte veere
tilfaeldet, at foretage de fornedne sendringer af national ret, s der opstar
sakaldt “normharmoni”.

I udgangspunktet geelder territorialstatens lovgivning ogsa for danske
soldater pa den pageldende stats omrade. Det vil i sagens natur imidlertid
ikke altid veere foreneligt med lgsningen af den militeere opgave, hvorfor
stater og internationale organisationer altid fokuserer pa to aspekter af
denne udfordring i forbindelse med pabegyndelsen af en ny mission. For
det forste ma der skabes klarhed over, hvilke dele af den pagaldende stats
lovgivning der kan vere problematiske for den militaere opgavelgsning.
Det kan eksempelvis veere feerdselslovgivning, vabenlovgivning, regler om
indrejse og ophold, skatte- og afgiftsregler, ejendomsretlig lovgivning mv.
For det andet vil troppebidragsydende nationer onske at sikre sig bedst
muligt imod retsskridt fra den pageldende stats side.

Handteringen af disse problemstillinger finder i fredsstettende scenarier ofte
sted gennem indgaelse af statusaftaler. Sadanne aftaler kan vaere bi- eller
multilaterale, og de kan veere indgaet som selvstaendige aftaler eller som
led i fredsaftaler, og endelig kan der i sjeeldne tilfeelde veere taget stilling til
forhold, der er relevante for fremmede styrkers status pa territorialstatens
omréde, i resolutioner udsendt af FN’s Sikkerhedsrdd. Som eksempel kan
navnes Sikkerhedsradsresolution 1244/1999 vedrerende indsattelsen af en
international fredsstettende styrke i Kosovo, hvor styrkens statusforhold i
et vist omfang var fastlagt i resolutionen.
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Ogsa dansk ret kan veere gaeldende pa en fremmed stats omrade. Det anta-
ges i dansk statsretlig teori, at medmindre andet folger udtrykkeligt af den
pageeldende lov, finder en lov kun anvendelse pa Danmarks territorium.
Som eksempler pa lovgivning, der udtrykkeligt helt eller delvist finder an-
vendelse pa fremmed stats omrade, kan neevnes feerdselsloven, straffeloven
og den militeere straffe- og retsplejelov.

Konfliktens aktgrer

Indledning

Som beskrevet ovenfor under princippet om distinktion er det et grund-
leeggende element i staters regulering af forhold under veebnet konflikt, at
de krigsforende parter skal begraense sig til at rette militeere operationer
imod modpartens vabnede styrker og militeere mal og pa den anden side
skal atholde sig fra at rette direkte angreb mod civilbefolkningen og civile
objekter. Det skal derfor veere muligt for parterne - ogsa pa afstand - at se
forskel.

Kombattanter

Kombattanter i krig har for det forste ret til at tage direkte del i kamphand-
lingerne indenfor den humanitzre folkerets regler. Det andet privilegium,
som kombattanter deler med nogle fa andre grupper, er retten til, hvis de
falder i modpartens varetaegt, at blive behandlet i henhold til de regler, der
geelder for krigsfanger.

Den humanitare folkeret stiller til gengzeld for disse privilegier krav om,
at kombattanter skal adskille sig visuelt fra civilbefolkningen. For at ikke
enhver, der ikleeder sig en militeer uniform, kan opna kombattantstatus,
stilles ogsé krav om et tilhorsforhold til de vaebnede styrker.

Efter vedtagelsen af TP I er der grund til at sondre imellem det klassiske
kombattantregime og det moderne kombattantregime. Baggrunden er, at en
raekke stater, herunder USA, Israel, Irak og Afghanistan, ikke har tilsluttet sig
TP 1, og da TP I, som Genévekonventionerne i gvrigt, kun geelder mellem
parter i en international veebnet konflikt, der har tiltradt TP I, kan der opsta
situationer, hvor det moderne kombattantregime ikke finder anvendelse. Det
har bl.a. veeret tilfeeldet i forbindelse med de dele af Irak- og Afghanistan-
interventionerne, hvor der har veret tale om international vaebnet konflikt.

USA’s baggrund for ikke at ratificere TP I er bl.a., at kombattantreglerne i
tilleegsprotokollen indebeerer en sadan udvanding af begrebet, at der er fare
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for, at civile i sidste ende kan komme til at beere risikoen herfor. Heroverfor
star det erkendte behov for at lempe kravene til kombattanter i en reekke
konflikttyper, hvor det ikke vil vaere rimeligt eller praktisk muligt for par-
terne at opfylde alle klassiske kombattantkriterier. Dette vurderedes navnlig
at veere tilfeeldet i konflikter af den type, der neevnes i TP I, artikel 1, stk. 4.

Det klassiske kombattantregime
For det klassiske regimes vedkommende stilles i den tredje Genéve-konventi-
on, artikel 4 a, stk. 2, krav om, at man for at opna ret til krigsfangestatus skal:

a. vere under kommando af en person, der er ansvarlig for sine under-
givne,
bere et fast kendetegn, der er synligt pa afstand,

c. bere vaben abenlyst og

d. udfere operationer i overensstemmelse med den humaniteere folkeret.

Det forudszttes, at alle staters reguleere veebnede styrker opfylder disse
kriterier, hvorfor kravene ovenfor alene stilles til medlemmer af andre
hjemmevarn og frivillige korps samt organiserede modstandsbevaegelser.

Det moderne kombattantregime

For det moderne kombattantregimes vedkommende fremgar der af TP I,
artikel 43-45, dels en omformulering, dels en modificering af de klassiske
krav.

For s vidt angar kravet om kommando er den tredje Genéve-konvention,
artikel 4 a, stk. 1, 2 og 3, sammenlagt i TP [, artikel 43, stk. 1, saledes at alle
en parts vabnede styrker er at regne for kombattanter, uanset om det er
reguleere eller irregulaere vaebnede styrker, sa laenge styrkerne er:

« Organiserede og under ansvarlig kommando
« Omfattet af et disciplinert system, der bl.a. kan sikre handhaevelse af
partens overholdelse af den humaniteere folkeret.

Artikel 43, stk. 2, fastslar, at enhver, der er medlem af sidanne vaebnede

styrker, bortset fra permanent sanitetspersonel og feltpraester, er at betragte
som kombattanter og ma tage direkte del i fjendtlighederne.

106



Introduktion til folkeret

Artikel 44, stk. 1, tildeler enhver kombattant ret til krigsfangestatus. Selvom
en kombattant forbryder sig mod den humanitare folkeret, opretholdes
retten til kombattantstatus.

Teoretisk skal der ikke mere til for at opna kombattantens forste privilegium,
dvs. ret til at deltage i kamphandlingerne. Desuden skal kombattanten op-
fylde tilleegskravene i artikel 44, stk. 3, for at bidrage til distinktionsprincip-
pets opfyldelse. Ifolge disse krav skal en kombattant “skille sig ud fra civil-
befolkningen under hvert enkelt militaert engagement og i det tidsrum han
er synlig for modparten, medens han er i feerd med en militeer deployering
forud for iveerksaettelsen af et angreb, hvorunder han skal deltage” Handler
en kombattant i strid med artikel 44, stk. 3, kan retten til krigsfangestatus
mistes, og der kan eventuelt blive tale om ansvar for overtradelse af reglerne
om perfidi, jf. TP I, artikel 37, men det pavirker altsd ikke den pagaeldendes
grundleggende status som kombattant, der erhverves, allerede nar de to
ovenfor navnte krav er opfyldt.

Retten til krigsfangestatus bortfalder, hvis kombattanten - ved tilbagehol-
delsen - ikke opfylder de krav, der opregnes i artikel 44, stk. 3.

Retten til krigsfangestatus er dermed atheengig af, om kombattanten opfylder
de krav, der stilles i artikel 44, stk. 3 og 4, og det er heri, den vaesentligste
modifikation af det klassiske kombattantregime bestar.

Reglerne afspejler erkendelsen af, at der kan vere veebnede konflikter,
hvor det ikke er muligt for en kombattant at beere et synligt kendetegn pa
alle tidspunkter. Reglerne er blevet til med tanke pa de konfliktsituationer,
der beskrives i TP I, artikel 1, stk. 4, og som omfatter selvbestemmelse i
overensstemmelse med FN’s principper i situationer som opger mod ko-
loniherredemmer, fremmed beszattelse og opger med apartheidregimer;
konflikter, hvor det kan vare ngdvendigt for oprerere og modstandsfolk
at ty til guerillataktikker pa grund af styrkeforholdene. Det er vigtigt at
understrege, at udgangspunktet er, at kombattanter altid skal adskille sig
fra civilbefolkningen, og at de undtagelser, som navnes i det folgende, kun
kan ske i ekstraordinzere situationer. Det skal desuden understreges, at reg-
lerne ikke forholder sig til legitimiteten af sédanne oprer, men udelukkende
forholder sig til det betydelige omfang af konflikterne, og baggrunden for
reglerne er som folge heraf et onske om at opretholde en hej grad af formel
beskyttelse af uskyldige civile, ogsa i denne type konflikter.
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Kombattanten skal som udgangspunkt "adskille sig synligt fra civilbefolknin-
gen under et angreb eller under en militaer operation forud for et angreb”
for at opretholde retten til krigsfangestatus, jf. artikel 44, stk. 3, pkt. 1. I
erkendelse af at fiendtlighedernes karakter kan umuliggere en sadan adskil-
lelse, er det i sadanne situationer tilstreekkeligt, hvis kombattanten "baerer
sit vaben synligt under hvert enkelt militaert engagement og i det tidsrum,
hvor han er synlig for modparten, medens han er i feerd med en militaer
deployering forud for ivaerksettelsen af et angreb, hvori han skal deltage”

Det fremgar af bemarkningerne fra diplomatkonferencerne, forud for
vedtagelsen af tilleegsprotokollerne, at det var hensigten ogsa at leegge vaegt
pa de teknologiske muligheder ved afgerelse af, hvornar en kombattant er
synlig for modparten. I nutidens hejteknologiske vabnede konflikter vil
man derfor formentlig veere synlig i hele den periode, hvor man befinder sig
under dben himmel, selvom dette ikke udelukker, at der kan veere tilfeelde,
hvor ogsa dele af deployering, der finder sted indenders, kan veere omfattet
af forpligtelsen til at beere vaben synligt.

Det fremgar i ovrigt udtrykkeligt af artikel 44, stk. 7, at disse seerlige regler
ikke har til formél at eendre den praksis, stater har udviklet, for anvendelsen
af uniformerede kombattanter. Uanset denne regel vil det ikke kunne afvises,
at ogsa medlemmer af reguleere veebnede styrker vil kunne henholde sig til
det nye regimes mere lempelige regler. Det kunne for eksempel veere tilfeeldet
i forbindelse med beskyttelsesopgaver i veebnet konflikt, hvor medlemmer
af veebnede styrker palagges den opgave at beskytte civilt personel, herun-
der civile specialister mv. I sédanne situationer vil der ikke foreligge noget
folkeretligt krav om uniformering eller adskillelse fra civilbefolkningen,
idet opgavelpsningen ikke kan sidestilles med et angreb eller en militer
operation forud for et angreb, jf. ovenfor. Her kan man altsd argumentere
for, at der er tale om en ekstraordiner situation, der ikke harer ind under
artikel 44, stk. 3, pkt. 1, og at den pagaldende kombattant ikke skal deltage
i et militeert engagement eller angreb.

Stater ber imidlertid udvise stor tilbageholdenhed med at gore brug af disse
muligheder, idet en sadan praksis med nogen ret vil kunne opfattes som
en stats medvirken til udvanding af distinktionsprincippet og dermed den
beskyttelse, der tilkommer civile i vaebnet konflikt.
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Afggrelse af en tilbageholdts folkeretlige status - krigsfangetribunaler
En tilbageholdt kombattant har ret til krigsfangestatus. Krigsfangestatus
tilkommer desuden visse civile, jf. den tredje Genéve-konvention, artikel
4. Er der ved tilfangetagelsen tvivl om, hvorvidt den tilbageholdte har krav
pa krigsfangestatus eller ej, skal den tilbageholdte behandles som sadan,
indtil et tribunal har afgjort, om betingelserne herfor er opfyldt, jf. den
tredje Genéve-konvention, artikel 5. For stater, der har tiltrddt TP I, geelder
nu en sterkere formodning for krigsfangestatus, jf. artikel 45. Ifolge den
er det tilstraekkeligt, at den tilbageholdte eller dennes tilhorsstat paberdber
sig krigsfangestatus, eller at der i gvrigt er forhold, der tyder pa en siddan
status. Ogsa her tager et tribunal stilling i eventuelle tvivlstilfeelde. Et sadant
tribunal kan vaere administrativt og nedsat indenfor den tilbageholdende
stats veebnede styrker. Danmark har ikke oprettet en sdidan myndighed.

Civile

Indledning

Enhver, der ikke er kombattant eller tilhgrer vaebnede styrkers permanente
sanitetspersonel eller feltpraester, er civil, jf. TP I, artikel 50, stk. 1. Folkeret-
ten er altsa klar pa dette punkt.

Det har imidlertid vist sig, bl.a. i kampen mod international terrorisme,
men ogsa i andre counter insurgency-scenarier (COIN-scenarier), at der i
praksis alligevel vil kunne opsta situationer, hvor det ikke er ganske klart,
om en person tilhgrer den ene eller den anden kategori.

En sddan tvivl skal imidlertid altid komme den, som tvivlen er rettet mod,
til gode. Dvs. hvis der opstar tvivl om en tilbageholdts status, skal den
pagaeldende behandles som krigsfange, indtil den pageldendes status er
endeligt afklaret pa grundlag af reglerne. Bliver man i forbindelse med
angreb i tvivl om, hvorvidt malet er en civil person, skal det formodes, at
der er tale om en civil.

Beskyttelse af civile

Den humaniteere folkeret indeholder forskellige mélgrupper i beskyttelsen
af civile. Derfor er karakteren af beskyttelsen ogsa malrettet den enkelte
gruppe. Med bestemmelserne om beskyttelsen af civilbefolkningen i TP I er
det imidlertid nu slaet fast, at der tilkommer alle civile en grundlaeggende
retlig beskyttelse, der omfatter et grundleeggende forbud og en grundlaeg-
gende forpligtelse (eller en negativt og en positivt formuleret forpligtelse).
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Der er herunder forbud mod at rette direkte angreb mod civile eller civilbe-
folkningen, og der er pligt til at beskytte civile og civilbefolkningen mod de
farer, der opstar som felge af militaere operationer. Beskyttelsens omfang er
narmere beskrevet i en (lang) reekke forskellige folkeretskilder, der ikke be-
grenser sig til den klassiske humaniteere folkeret. Ogsa resolutioner fra FN’s
organer og menneskerettighedskonventioner har her betydelig relevans.

Indenfor den klassiske humanitaere folkeret findes reglerne om beskyttelsen
af civile forst og fremmest i den fierde Genévekonvention og TP I, men ogsa
vabenkonventionerne, herunder FN’s vibenkonvention fra 1980, San Remo-
manualen om sekrig fra 1994, Haagkonventionerne og den forste, anden
og tredje Genevekonvention beskeftiger sig i hojere eller mindre grad med
den for den humanitaere folkeret sa grundlaeggende balancegang mellem
militer nedvendighed og humanitere hensyn, herunder overfor civile.

Denne overordnede fremstilling af den humanitere folkerets regler vil
begrense sig til at henvise til den omfattende og detaljerede generelle
beskyttelse af alle civile, der findes i TP I, herunder i artikel 50-58 om bl.a.
forbud mod vilkarlige angreb, forbud mod repressalier mod civilbefolknin-
gen, forbud mod anvendelse af civile som menneskelige skjold, beskyttelse
af genstande, der er uundveerlige for civilbefolkningens overlevelse, og
forsigtighedsforanstaltninger under angreb og forsvar.

TP I supplerer den fjerde Genévekonvention. Konventionen indeholder
mere detaljerede, men ogsa mere malrettede regler. Det er saledes kun kon-
ventionens anden del, der beskytter civilbefolkningen i sin helhed. Herefter
indeholder konventionens tredje del specialiserede regler om retsstilling og
behandling af personer, der af konventionens artikel 4 identificeres som
beskyttede personer.

Udover nogle beskyttelsesregler, der er feelles for alle beskyttede personer,
og som gelder, uanset hvor disse personer matte befinde sig, fokuserer
konventionen pa to undergrupper af beskyttede personer. Det drejer sig om
udleendinge, der befinder sig pd en af de stridende parters territorium, og alle
beskyttede personer, der befinder sig pa besat territorium. Navnlig de sidste
regler om besat omrade, herunder reglerne om sikkerhedsinternering af
civile, fik fornyet aktualitet i forbindelse med konflikten i Irak i april 2003 -
30. juni 2004. I denne periode var Irak helt eller delvist besat af koalitionen.
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Civile, der tager direkte del i kamphandlingerne

Den eneste betingelse for at veere begunstiget af den generelle folkeretlige
beskyttelse af civile i vaebnet konflikt er, at man som civil afstar fra at tage
“direkte del i kamphandlingerne”**> Gor man det, bortfalder beskyttelsen
som civil, s& leenge denne direkte deltagelse varer.

Ligesom det er vigtigt for kombattanter tydeligt at vise et tilhgrsforhold
til de vaebnede styrker, er det vigtigt, at civile atholder sig fra at tage del i
kamphandlingerne. Begge dele for at skabe de bedst mulige forudsaetninger
for, at parterne kan se, hvem der har krav pa beskyttelse, og hvem der har
ret til at tage del i kamphandlingerne som kombattanter. Krydsfeltet mel-
lem de to grupper fylder mere og mere i moderne COIN-scenarier, og her
bliver der uklarhed om status efter den humaniteere folkeret. De civile, der
efter reglerne har krav pa beskyttelse, betaler prisen for den usikkerhed,
det medforer.

Man kan mene, at alle civile i et totalforsvarskoncept pa en eller anden made
stotter egne styrker, ligesom det kan vaere vanskeligt i en asymmetrisk veeb-
net konflikt ikke at lade sin sympati for den ene af parterne komme parten
til gode i form af videregivelse af oplysninger, husly eller okonomisk eller
anden stotte. Sddanne sympatitilkendegivelser kan veere strafbare under
territorialstatens lovgivning, men de medferer - i langt de fleste tilfeelde -
ikke bortfald af den humanitare folkerets beskyttelse af civile.

Der kraeves direkte deltagelse i kamphandlingerne. Men hvor meget skal
der til, for at en handling kan siges at veere direkte deltagelse i kamphand-
lingerne, og hvordan afgeres det, hvornar en direkte deltagelse pabegyndes
og afsluttes?

Disse spergsmal har igennem de sidste to artier udgjort en af de helt
centrale udfordringer i forbindelse med vabnede konflikter kendetegnet
ved en vis asymmetri i kampvilkérene. Det geelder konflikter pa snart sagt
alle kontinenter, men mest udtalt i Sydamerika og Afrika og i konflikten
mellem Israel og Paleestina. I disse konflikter bestar udfordringen forst
og fremmest i, at en militert underlegen part anvender guerillataktikker,
der bl.a. indebeerer, at ingen eller meget fa medlemmer af den underlegne
parts vaebnede styrker overhovedet gor noget forseg pa at adskille sig fra
civilbefolkningen. En anden udfordring bestar i, at medlemmerne ofte er

(262) TP, artikel 51 stk. 3.
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beskaftiget med civile erhverv i dagtimerne og alene stér til radighed for
militeer aktivitet om natten.

ICRC satte sig for at belyse spargsmalet om “direkte deltagelse i kamphand-
lingerne”, jf. TP I, artikel 51, stk. 3, i Interpretive Guidance on the Notion of
Direct Participation in Hostilities.*® Selvom studiet ikke i alle henseender
forekommer overbevisende, fremstar det som den til dato grundigste be-
arbejdning af spergsmalet.

Med hensyn til spergsmalet om, hvilke handlinger der kan betragtes som
direkte deltagelse i kamphandlinger, konkluderer studiet, at handlingen
skal opfylde folgende kriterier:

1. Handlingen skal med en vis sandsynlighed pavirke de militeere opera-
tioner eller en parts militeere kapacitet eller alternativt medfere ded,
skade eller odelaeggelse pa personer eller objekter beskyttet imod direkte
angreb. (Krav om mindstemal af skade).

2. Der skal besta en direkte arsagssammenhang mellem handlingen eller
den operation, som handlingen har bidraget til, og skadevirkningen.
(Arsagssammenhzng).

3. Det skal have veret hensigten med handlingen at opna det ovenfor
beskrevne mindstemal af skade til stotte for en af konfliktens parter og
til skade for en anden. (Sammenhzang med konflikten).

Hvis disse kriterier er opfyldt, foreligger der altsa - efter ICRC’s opfattelse -
direkte deltagelse i kamphandlingerne, og den civile mister sin beskyttelse,
sa leenge denne handling udferes. ICRC foreslar i den forbindelse, at forbe-
redelse af den pageeldende handling samt deployering til og redeployering
fra selve udferelsesstedet udger en integreret del af handlingen, men at flere
sddanne handlinger skal betragtes som adskilte handlinger.

I relation til den ovenfor skitserede problematik med hensyn til de perso-
ner, der populert karakteriseres ved at veere “farmers by day and fighters
by night’, er udgangspunktet altsa, at sidanne personer alene mister deres
beskyttelse, nar de tager del i kamphandlingerne - ogsa selvom der er tale
om en helt fast, rutinemsessig deltagelse. ICRC navner imidlertid i den
forbindelse en ikke uveesentlig modifikation, nemlig tilfeelde, hvor den pa-

(263) Nils Melzer, Interpretive Guidance on the Notion of Direct Participartion in
Hostilities (ICRC: 2009).
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geeldende kontinuerligt udferer en kombattantfunktion for en ikke-statslig
aktor i konflikten. Nar det geelder ikke-statslige aktorer, kan det ofte vaere
vanskeligt at operere med tilhorsforhold til sadanne grupper, fordi et sadant
forhold i de tilfeelde ofte er mere formlest. Det ma derfor vere afgerende,
hvordan den enkelte reelt er tilknyttet gruppen, hvilket kan komme til
udtryk ved hyppigheden og karakteren af de handlinger, den pageldende
udforer for denne ikke-statslige aktor. Her geelder det altsd, at hvis det viser
sig, at tilknytningen har en sadan karakter, at der reelt og kontinuerligt ud-
fores kombattantfunktioner, mistes beskyttelsen i hele funktionsperioden.

Nar det ovenfor bemaerkes, at civile kan miste deres beskyttelse, hvis, og
da sa lenge, de tager direkte del i kamphandlingerne, indebzrer det, at
sddanne civile kan bekeempes pé lige fod med kombattanter i perioden, og
at hvis den civile falder i modpartens heender, har denne krav pa mindst
den grundleggende beskyttelse, der er opregnet i TP I, artikel 75, for in-
ternationale veebnede konflikters vedkommende, og TP II, artikel 4, for
ikke-internationale vaebnede konflikter, der er omfattet heraf.

Civile samarbejdspartnere

Der har kunnet konstateres en tendens til, at stater har reduceret maengden
af personel i de vaebnede styrker efter den kolde krig, hvorimod ambitions-
niveauet med hensyn til militeert engagement i samme periode har veeret
uforandret eller maske endda aget. Dette problem soges lost ved udlicitering
af opgaver, der hidtil er blevet lost af militaere enheder. Pa engelsk anvendes
termen Private Military Companies (PMC) og som en undergruppe heraf
Private Military Security Companies (PMSC). Sidstnaevnte er karakterise-
ret ved at lgse sikkerhedsopgaver, og det er derfor ofte denne gruppe, der
udfordrer greenserne for civiles direkte deltagelse i kamphandlinger.

Ogsa i konflikter, hvor Danmark har deltaget, herunder navnlig i Irak og
Afghanistan, har anvendelsen af civile samarbejdspartnere i et vist omfang
bidraget til at slore billedet af aktererne pa og omkring kamppladsen.

Der har veeret - og er fortsat - stor bevagenhed omkring forstaelsen af, hvor
meget der skal til for at tage direkte del i kamphandlinger. Spergsmalet har
selvsagt meget stor betydning for den enkelte civilperson, idet handlinger,
der vil kunne betragtes som direkte deltagelse i konflikten, kan veere straf-
bare i territorialstaten. For de stater, der har ansat civile til opgavelesning,
indeholder reglerne om statsansvar bestemmelser, der i visse tilfeelde gor
det muligt at holde stater folkeretligt ansvarlige for sidanne civile sam-
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arbejdspartneres overtradelser af den humanitere folkeret eller andre
internationale regler.

Et andet sporgsmal, der tiltraekker sig stor opmarksomhed, omhandler
staters ansvar for at sikre, at personer, der tager direkte del i kamphand-
lingerne pa statens vegne, kan skelnes fra civilbefolkningen, hvor dette
er foreskrevet. Det er ikke i sig selv en overtreedelse af den humaniteere
folkeret at ansatte civile til losning af militeere opgaver, men hvis disse
opgaver samtidig indebzerer, at den civile samarbejdspartner tager direkte
del i kamphandlingerne, bortfalder de civiles beskyttelse, og falder de i
fiendens heender, vil de ikke have krav pa beskyttelse som krigsfanger og vil
eventuelt kunne straffes ved en domstol i den tilbageholdende stat efter den
pageldende stats nationale lovgivning. Men hvad med den stat, der har ansat
den civile samarbejdspartner til opgaver, der medforer direkte deltagelse i
kamphandlingerne? I visse stater integreres civile samarbejdspartnere mere
eller mindre i aftalestatens veebnede styrker. Der udleveres uniformer og
militaere id-kort til personellet, og i visse tilfeelde indgas der tillige egentlige
ansattelseskontrakter. I disse situationer vil den civile samarbejdspartner
kunne opnéd kombattantstatus, hvis kravene ovenfor er opfyldt.

Den humanitare folkeret forbyder som naevnt ikke udtrykkeligt sadanne
samarbejdsaftaler. TP I, artikel 47, fastslar, at lejesoldater ikke kan opna sta-
tus som kombattanter, men begrebet er meget sneaevert defineret og kraever,
at personen er hvervet med henblik pa at tage del i kamphandlingerne og
rent faktisk deltager direkte i kamphandlingerne, og at personen tager sig
betalt pa en made, der veesentligt overstiger det, der udbetales til kombat-
tanter med tilsvarende rang og funktion i aftalelandet. Det geelder videre, at
et medlem af en stridende parts veebnede styrker ikke kan vaere lejesoldat,
ligesom en civil, der er statsborger i en stat, der er part i konflikten, heller
ikke kan det. Denne sidste regel forhindrer i alliance- og koalitionstilfaelde,
at betingelserne opfyldes, hvor samarbejdspartnere findes i netop sadanne
alliance- eller koalitionsstater, forudsat at den civile samarbejdspartners
ansatte er statsborgere i alliance- eller koalitionslande.

Denne meget snaevre definition er i trad med bestemmelserne i International
Convention against the Recruitment, Use, Financing and Training of Mer-
cenaries fra 1989, der forbyder stater at anvende lejesoldater, der opfylder
de kriterier, som er beskrevet ovenfor. Konventionens primeere formal var
at stoppe den udbredte anvendelse af lejesoldater i afrikanske konflikter
og er tiltradt af meget fa stater udenfor Afrika og ikke af Danmark. Denne
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forholdsvis beskedne regulering af omradet antyder, at stater, der historisk i
meget vidt omfang har gjort brug af lejesoldater, fortsat er tilbageholdende
med at frasige sig denne mulighed og maske ikke mindst muligheden for
at anvende civile samarbejdspartnere uden at risikere at komme pa kant
med folkeretten alene af den grund. Ogsa Montreux Document on Pertinent
International Legal Obligations and Good Practices for States Related to Ope-
rations of Private Military and Security Companies during Armed Conflict fra
2008 behandler omradet. Dokumentet, der ikke forpligter stater juridisk, er
udarbejdet i et samarbejde mellem Schweiz og ICRC under inddragelse af
en reekke stater. Det indeholder nogle best practises for anvendelsen af civile
samarbejdspartnere, der kan tjene til inspiration for staters tilretteleeggelse
af egen praksis pa omradet.**

NGO-personel

I veebnede konflikter er det ikke ussedvanligt, at et betydeligt antal ikke-
statslige organisationer (NGOver) onsker adgang til konfliktramte omrader
med henblik pa at yde hjelp af den ene eller den anden karakter, ofte af
humaniteer art. Feelles for NGObr er, at de ikke repraesenterer nogen stat
og derfor alene star til regnskab overfor deres egne vedteegter.

I moderne konfliktscenarier vil der ofte foreligge FN-dokumenter, herunder
eventuelle sikkerhedsradsresolution(er), som behandler den humaniteere
situation i det konfliktramte omrade. Det sker ikke sjeeldent, at FN’s med-
lemslande, herunder de militaere aktorer i sadanne konflikter, forpligtes til at
respektere eller maske ligefrem facilitere vilkar, som kan gore det muligt for
nodhjaelpen at na frem til civilbefolkningen. Udover disse konfliktspecifikke
resolutioner findes der en raekke resolutioner fra FN’s Generalforsamling
med henstillinger til stater om at respektere nedhjeelpsorganisationers ar-
bejde i konfliktramte omrader, ogsa i videre omfang end blot ved at kraeve
angreb rettet mod disse organisationer indstillet.

Sikkerhedsradets helhedslosninger soger ofte en symbiose mellem den
militeere og civile indsats i et konfliktomréde, i erkendelse af bade at en
militeer indsats kan vaere nodvendig for at genskabe mellemfolkelig fred og
sikkerhed i regionen, og at en militeer indsats samtidig alene er et middel
til at tilvejebringe forudsaetninger for civil genopbygning og ofte ogsa mere

(264) Sydafrika vedtog i 1998 Regulation of Foreign Military Assistance Act, No.
15, som forbyder alle landets statsborgere at deltage i krige udenfor landets graenser,
medmindre der er givet personlig tilladelse til det af en af regeringen nedsat komité.
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basal hjelp til civilbefolkningen. Den danske samtenkningsmodel er en
nationalt forankret udmentning af netop denne helhedstilgang, men ogsa en
losning, der soger en ngje gennemtankt samherighed mellem anvendelsen
af danske civile og militaere ressourcer i internationale indsatser. Sadanne
helhedsmodeller, der er blevet til i kelvandet pa den internationale sikker-
hedspolitiske udvikling efter afslutningen af den kolde krig, indebaerer deres
egne udfordringer i forhold til den humaniteere folkeret, netop fordi der
arbejdes med et sé teet civilt og militeert samarbejde, at det i visse tilfeelde
udfordrer distinktionsprincippet som ideal.*®

Det star altsa klart, at den humaniteere folkeret godt nok indeholder bestem-
melser om staters forpligtelser og rettigheder overfor ngdhjelpsorganisa-
tioner, men at disse regler i forbindelse med nutidens konflikter sjeeldent
kan leeses uatheengigt af andre folkeretligt bindende regler af betydning
for konflikten.

Den humanitzere folkeret indeholder regler for nedhjalpsarbejderes adgang
til at udfere nedvendigt nedhjelpsarbejde i konfliktramte omrader. Der
skelnes grundleeggende mellem forholdene i besatte omrader og forholdene
i andre konfliktomréder under en vis kontrol af de stridende parter.

I besatte omrdder er det besattelsesmagtens ansvar at sikre, at civilbefolk-
ningen forsynes med fodevarer, medicin og andre livsvigtige fornedenheder.
Huvis besettelsesmagten ikke eller kun i begraenset omfang ser sig i stand
til det, foreskriver artikel 59 i den fjerde Geneéve-konvention, at besat-
telsesmagten er forpligtet til at tillade hjeelpeaktioner - forst og fremmest
forsendelser - til fordel for befolkningen samt til at lette aktionerne med
alle til radighed staende midler. Modparten kan, hvis omrader er under
besattelse, iveerkseette kontrolforanstaltninger for at sikre, at forsyningerne
reelt nar frem til den nedstedte civilbefolkning og ikke ender i beszttel-
sesmagtens varetaegt.

I kontrollerede, men ikke besatte omrdder skal uvildige nedhjeelpsaktioner
iveerkseettes, under forudseetning af at de involverede parter i konflikten
samtykker. Nodhjelpsforsyninger og nedhjalpsarbejdere skal tillades ad-
gang. Ogsa i disse situationer kan konfliktens parter imidlertid etablere et
kontrolsystem, der sikrer, at nodhjelpen alene tilgodeser civilbefolkningen.
En sadan kontrol kan vaere baseret pa tekniske foranstaltninger, herunder

(265) Se ogsa kapitel 10.
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dokumentation, men kan ogsa have form af et krav om tilstedeveerelse af
en beskyttelsesmagt eller en anden uvildig kontrolinstans.

Huvis territorialstaten godkender nedhjalpsarbejdere, kan de deltage i
transport og distribution mv. af nedhjalp pa partens omrade. I s& fald
skal dette arbejde respekteres og beskyttes. Kun i tilfeelde af tvingende
militer nodvendighed ma nedhjaelpsarbejdernes aktiviteter begranses
eller deres beveegelsesfrihed midlertidigt indskreenkes. Pa den anden side
ma de ikke overskride vilkdrene for deres opgaver. Skulle det alligevel ske,
kan opgaven afbrydes.

Sanitetspersonel

Regler for opsamling og behandling af syge og sarede herer til de aldste
traktatfaestede regler i den moderne humaniteere folkeret. Siden 1864, hvor
den forste Genéve-konvention blev vedtaget, har omradet for behandling af
syge, sarede og skibbrudne vaeret genstand for folkeretlig opmaerksomhed.
Det er erfaringen, at netop dette omréde fortsat giver anledning til udfor-
dringer, ikke mindst i relation til ensket om fleksibelt at kunne anvende det
personel, der er til radighed, herunder sanitetspersonel, i internationale
operationer.

Der findes tre grupper af sanitetspersonel. Den forste gruppe er det per-
manente sanitetspersonel. Gruppen ma kun lgse opgaver relateret til sani-
tetstjenesten, baerer armbind med stort redt kors pa venstre overarm og er
udstyret med et id-kort af typen B1.2%¢

Permanent sanitetspersonel mé kun tilbageholdes, hvis det er nedvendigt
af hensyn til krigsfangers behandlingsbehov, og da kun sa leenge dette
matte veere tilfeeldet. De kan ikke tilbageholdes som krigsfanger, men skal,
sé leenge sadant personel befinder sig i modpartens varetaegt, nyde godt af
behandling, der er mindst lige s god som den, der tilkommer krigsfanger.

Den anden gruppe er det personel, der har en (eventuelt reduceret) sani-
tetsuddannelse og udferer sanitetsopgaver efter behov, men som i gvrigt
indgar i de veebnede styrker som kombattanter. Typeeksemplet er infante-
rigruppens frie sygehjeelper. Personellet er udstyret med et hvidt armbind

(266) Jf. FKOBST 404-1 vedr. udferdigelse af identitetskort til forsvarets personel.
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patrykt et mindre rodt kors, der kun mé anvendes, nar sygehjaelperen lgser
sin sanitetsopgave. Dette personel er udstyret med id-kort af typen B2.25”

Disse sygehjelperes arbejde skal respekteres af modparten, sa leenge arbejdet
pagar. Falder personellet i modpartens varetegt, skal denne lade sygehjeel-
peren udfore sit arbejde, men sygehjalperen kan herefter tilbageholdes som
krigsfange, idet vedkommende dog under fangenskabet skal udfere sine
sanitaere pligter, hvor dette er pakraevet.

Den tredje gruppe er medlemmer af autoriserede, frivillige hjeelpeorgani-
sationer, der er underlagt tilhorsstatens vaebnede styrkers disciplin. Beskyt-
telsen svarer i dette tilfeelde til det permanente sanitetspersonels beskyttelse.
Danmark har ikke gjort brug af sadanne integrerede, civile sanitetsfolk med
tilknytning til hjeelpeorganisationer. Dette skal isaer ses i sammenhzeng med,
at sddanne hjelpeorganisationer ofte veelger at distancere sig fra konfliktens
parter for derigennem at skabe de bedst mulige forudsaetninger for adgang
til behandling af syge og sarede pa begge sider af konflikten.

Beskyttelsen af syge og sarede civile beskrives i den fjerde Genéve-konventi-
on, der indeholder bestemmelser om befolkningens beskyttelse mod visse af
krigens folger, herunder stridende parters pligt til at "lette foranstaltninger,
der tages [af andre] til eftersogning af draebte og sarede mv.*%. Civilt perso-
nel, der regelmeessigt eller udelukkende er beskaeftiget med administration,
drift, evakuering, transport og pleje af syge og sarede civile og svagelige mv.,
dvs. leegefagligt personel, sygeplejere og sundhedspersonel, skal respekteres
og beskyttes og skal som felge af denne beskyttelse kunne identificere sig
med et id-kort, der bekraefter vedkommendes stilling, og med et armbind
péfert et kendemeerke, herunder Rode Kors, Rode Halvmane eller Rode
Krystal, som bzeres pa venstre overarm.

Den humanitare folkeret kan siges at have etableret en beskyttelsessfere
omkring sanitetstjenesten. Hensigten er at forpligte stater til at opsamle,
beskytte og behandle alle syge og sarede uanset tilhorsforhold eller arsagen
til behandlingsbehovet. Reglerne er indrettet, sa det laegefaglige personale
og andre, der udelukkende er beskaftiget med opsamling, evakuering og
behandling mv., far de efter omsteendighederne bedst mulige arbejdsvilkar
i veebnet konflikt. Personel, materiel og bygninger er folkeretligt beskyttet

(267) Jf. FKOBST 404-1 vedr. udferdigelse af identitetskort til forsvarets personel.
(268) 1V Geneve-konvention, artikel 16.
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mod angreb, selvom der geelder den betingelse for beskyttelsen - som ved
beskyttelsen af civile - at personel eller materiel ikke ma indga i handlinger,
der er til skade for fjenden.

Det reelle indhold af den beskyttelse, der folkeretligt tildeles sanitetstje-
nesten, er altsa athengig af parternes gode vilje, herunder naturligvis,
at parterne faktisk er indstillet pa at respektere beskyttelsen, hvor den er
berettiget. Derudover er den reelle beskyttelse athengig af, at parterne
ogsa her er bevidste om betydningen af at tilvejebringe og opretholde for-
udsztningerne for, at beskyttelsen kan realiseres. Det drejer sig forst om
fremmest om ikke at anvende permanent sanitetspersonel til andre formal,
herunder bevogtning af enheder, lejre eller materiel uden tilknytning til
sanitetstjenesten, ikke at anvende sanitetsafmaerkede koretojer til transport
af raske kombattanter og at undlade fleksible lasninger, hvor personel eller
materiel den ene dag anvendes til sanitetsformal og den anden dag anvendes
til stotte for egentlige militeere operationer. Sadanne flekslgsninger skaber
uklarhed om beskyttelsen. Har modparten én gang set et sanitetskoretoj
anvendt til transport af raske kombattanter eller sanitetspersonel anvendt
til bevogtning af patruljekeretojer, vil modparten veere mindre tilbejelig til
at respektere beskyttelsen ved naeste mode.

Andre grupper

Gennemgangen af personellet pa kamppladsen er ikke en udtommende
gennemgang af den humanitare folkerets regulering af omradet. Det er
nedvendigt at holde sig den grundleggende distinktion for gje, nemlig at
den, der ikke er kombattant, er civil, jf. TP I, artikel 50, stk. 1. Folkeretten
arbejder med en mellemgruppe, jf. TP I, artikel 43, stk. 2, der bestar af
sanitetspersonel og feltpraester. Det er som navnt nedvendigt at arbejde
med en sadan mellemgruppe, fordi disse personer formelt er medlemmer af
parternes veebnede styrker, men jo for sanitetspersonellets vedkommende
indgar i den ovenfor navnte serlige beskyttelsessfeere og derfor ikke mé
tage direkte del i kamphandlingerne.

Indenfor de naevnte hovedgrupper tager den humanitzere folkeret en rackke
undergrupper under serlig behandling, fordi serlige hensyn gor sig geel-
dende. Det er ikke muligt at gennemga disse regler naermere i denne frem-
stilling, men der findes swrlige beskyttelsesregler for bl.a. ICRC-delegater,
civilforsvarspersonel, nodhjalpsarbejdere, journalister, personel, der har til
opgave at beskytte kulturveerdier, og civilt sanitetspersonel, der er begrundet
i de seerlige opgaver, personellet har. Desuden suppleres den almindelige
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beskyttelse for alle civile med en forpligtelse til at udvise sarlige hensyn
overfor serligt udsatte grupper, herunder flygtninge, @ldre og svagelige,
bern og handicappede samt gravide og medre til speedbern.

En sidste gruppe, der ber navnes i denne sammenhzeng, er civile, som i
udgangspunktet nyder generel beskyttelse, men som i tilfeelde af direkte
deltagelse i kamphandlingerne mister dele af den generelle beskyttelse og
derfor falder tilbage pa den grundleggende beskyttelse, som TP I, artikel 75,
giver den, der ikke nyder godt af bedre beskyttelse andre steder i konventio-
nerne. Det drejer sig om lejesoldater, jf. TP I, artikel 47, og andre civile, der
tager direkte del i kamphandlingerne, herunder visse PMCer og PMSCer.

Kombattanter

Permanent sanitetspersonel og feltpraester

Parternes veebnede styrker.
Levée en masse.

Civile
Civile, der folger de vaebnede styrker.
Lejesoldater.
ICRC-delegater.

Journalister.
Nadhjeelpsarbejdere.
Medlemmer af civilforsvaret/beredskabet.
Seerligt udsatte grupper: flygtninge, aldre,
barn, handicappede m.fl.
Kulturkonventionspersonel.

Figur 5. Personellet pa kamppladsen

Figuren viser de to hovedgrupper i den humanitcere folkeret samt den ene mellem-
gruppe, der bestdr af permanent sanitetspersonel og feltpreester. Figuren illustrerer
nogle af de mange undergrupper, der pd baggrund af forskellige beskyttelseshensyn
omfattes dels af de almindelige regler om civiles beskyttelse, dels af scerlige regler.
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Ikke-internationale vaebnede konflikter

Ovenfor er den humaniteere folkerets regler i interne veebnede konflikter
kort gennemgaet. Det er vesentligt at understrege, at der i langt de fleste
interne veebnede konflikter i folkeretten ikke er etableret et ligeveerdigt
forhold mellem parternes vaebnede styrker. Ikke-statslige aktorer i en
vaebnet konflikt, der ikke samtidig tilherer en statslig part i konflikten, er
i folkeretten ikke begunstiget med status og privilegier som kombattanter.
Det indebaerer imidlertid ikke sa mange folkeretlige konsekvenser, udover
at tilbageholdte ikke nyder godt af krigsfangestatus, men i stedet omfattes
af mindstekravene om human behandling.

Det antages, at medlemmer af ikke-statslige aktorers veebnede grupper i en
intern veebnet konflikt kan tilbageholdes, indtil kamphandlingerne opherer,
ogsa selvom det ikke udtrykkeligt fremgar af konventionerne. Antagelsen
bygger bl.a. pa en betragtning om, at nar feellesartikel 3, stk. 1, forudsaetter,
at personer kan deltage aktivt i kamphandlingerne, og hermed bliver lovlige
militeere mal sa lenge deltagelsen varer, ma der heri ligge en autorisation
til at gore det mindre, nemlig at tilbageholde. Tilsvarende forudsaetningsvist
artikel 2, stk. 2, og artikel 4-5 1 TP II. Savel feellesartikel 3 som TP II inde-
holder desuden regler om minimumsbeskyttelse af tilbageholdte.

Reglerne om beskyttelse af civile, sanitetspersonel og nodhjalpspersonel
er med TP IT i det vaesentlige overfort til interne veebnede konflikter.

Fredsoperationer

De regler, der er gennemgaet ovenfor, folger af den humanitzere folkeret, der
relaterer sig til de saerlige vilkar, der gor sig gaeldende i vaebnet konflikt. De er
derfor ikke anvendelige i scenarier, hvor der ikke foreligger veebnet konflikt.

I saidanne fredsoperationer vil et mandat fra FN’s Sikkerhedsrad ofte til-
leegge den FN-mandaterede styrke nogle befojelser til magtanvendelse
for at gennemtvinge et mandat. Denne magtanvendelse vil kunne bringe
parterne i - eventuelt momentan - veebnet konflikt. I andre tilfeelde vil mag-
tanvendelsen, herunder fordi den er rettet imod uorganiserede civile, eller
fordi intensiteten ikke berettiger til at bringe reglerne for vaebnet konflikt i
anvendelse, vaere af en karakter, der gor, at visse menneskerettigheder vil
finde anvendelse pa magtanvendelsen og den eventuelle tilbageholdelse,
ligesom afsender- og modtagerstaternes lovgivning vil finde anvendelse i
narmere bestemt omfang.

121



Kapitel 3

9. december 1994 vedtog FN’s Generalforsamling - bl.a. pa dansk initiativ
- Convention of the Safety of UN and Associated Personnel. Konventionen
galder i alle FN-ledede fredsoperationer, bortset fra operationer manda-
teret med henvisning til FN-statuttens kapitel VII, hvorunder FN-personel
deltager i egentlige kampe imod organiserede veebnede styrker, der kan
betegnes som veabnet konflikt.

Konventionen forbyder bl.a. angreb pa eller tilbageholdelse af FN-personel
eller andre indgreb, der forhindrer dem i at lose den opgave, de er blevet
palagt. Stater forpligtes til at sikre, at sadanne handlinger gores strafbare efter
deres respektive, nationale lovgivninger, og at strafferammerne fastseettes
i overensstemmelse med handlingernes grove karakter.

Konventionen tradte i kraft i 2001, og der er vedtaget en tilleegsprotokol,
der udvider personkredsen for konventionens beskyttelse til ogsé at omfatte
civile FN-udsendinge, der under FN-mandat arbejder med visse humani-
teere opgaver.

Mal, midler og metoder

Indledning

Reglerne om militeere mal, midler og metoder udger den anden hoved-
del af den humanitare folkeret. Disse regler har redder tilbage i det 19.
arhundrede, og der findes fortsat bestemmelser i Haagkonventionerne fra
1907, herunder den fjerde konvention med tilhgrende landkrigsreglement
(HLKR), som anvendes i moderne vebnede konflikter. Med TP I fra 1977
har folkeretten moderniseret og sammenskrevet en rakke regler og seed-
vaner, og folkeretten fik forst med netop TP I en egentlig sammenskrevet
folkeretlig behandling af det meget kontroversielle spergsmal om militaere
mal, ligesom reglerne om proportionalitet mellem militeer fordel og civile
tab samt bestemmelserne om forsigtighed under angreb og ved forsvar forst
er kommet til i forbindelse med vedtagelsen af TP I.

I det folgende gennemgas kort de vigtigste regler pa omradet med fokus pa
nye udviklingstendenser.

Vaben og ammunition

De generelle regler

Selvom vabnet konflikt uundgaeligt medferer ded, lidelse og odelxg-
gelse, ma disse konsekvenser aldrig blive mal i sig selv. Praeamblen til St.
Petersborg-deklarationen fra 1868 om eksplosive projektiler under 400 gram
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beskriver maksimen saledes: "Considering that the progress of civilization
should have the effect of alleviating as much as possible the calamities of
war; That the only legitimate object which states should endeavour to ac-
complish during war is to weaken the military forces of the enemy. That
this object would be exceeded by the employment of arms which uselessly
aggravate the sufferings of disabled men, or render their death inevitable;
That the employment of such arms would, therefore, be contrary to the laws
of humanity.”(Forfatterens fremhavning). Denne maksime beskriver den
ene side af princippet om humanitet.*

”"De stridende parters ret til at veelge metoder og midler i krigsforelsen er
ikke ubegraenset””° Saledes indledes afsnittet i TP I om metoder og mid-
ler i krigsforelsen, og nogenlunde sadan har reglen lydt siden 1907, hvor
bestemmelsen fandtes i HLKR, artikel 22.

Selvom udgangspunktet er valgfrihed, antyder bestemmelsen, at der er va-
ben, ammunition og kampmetoder, der ikke mé anvendes af parterne, eller
som kun kan bringes i anvendelse under visse naermere forudsatninger.

Baggrunden for reglen fremgar af TP I, artikel 35, stk. 2, hvor der star, at
“det er forbudt at anvende sadanne vében, projektiler og materiel til, samt
metoder i, krigsforelse, som forarsager overflodig skade eller unedige
lidelser”. Ogsa her er der tale om en nzsten ordret gengivelse af en regel
fra HLKR artikel 23, litra e, der dog havde ordlyden: "Foruden de forbud,
der indeholdes i sarlige konventioner skal det navnlig vaere forbudt at
anvende vaben, projektiler eller stoffer, som efter deres natur forarsager
ungdvendige lidelser”.

Forskellen pa teksten dengang og nu er, at de forbudte vaben mv. dengang
efter deres natur matte forudses at ville forarsage unedvendige lidelser.
I dag er teksten “som forarsager overflodig skade eller unedige lidelser”
Den tidligere regel fremstod som en vurdering, der én gang for alle matte
foretages for hvert enkelt vaben, projektil eller kampstof af de anvendende
stater, hvorimod teksten i TP I relaterer sig mere til selve anvendelsen af
vibnene - altsa om det pageldende kampmiddel faktisk forarsager overflodig
skade eller unedige lidelser i den givne situation.

(269) Se ogsé afsnittet om Princippet om humanitet eller medmenneskelighed ovenfor.
(270) Tilleegsprotokol I, artikel 35, stk. 1.
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Der er med de nye regler lagt mere vaegt pa de faktiske skader. Teksten abner
samtidig mulighed for en mere dynamisk anvendelse af vaben, projektiler
eller materiel, hvor det kan veere afgerende, hvordan vabnet faktisk anvendes.

I henhold til TP I, artikel 36, skal stater i forbindelse med forskning i, ud-
vikling af og erhvervelse af nye viben og metoder og midler til krigsforelse

forsege at fastsla, om midlernes anvendelse under visse eller alle omsteen-
digheder er forbudt.

I forbindelse med afgerelsen af, om et viben paferer overflodig skade el-
ler unedige lidelser, anvendes ordenes juridiske betydning og ikke den
medicinske. Er skaden overflodig i forhold til ukampdygtiggerelse, som
ifolge preeamblen til St. Petersborg-deklarationen fra 1868 er den eneste
lovlige militeere maélsaetning? Eller er vabnet designet til under visse el-
ler alle omsteendigheder at sla enhver person indenfor mélomradet ihjel?
Forbuddet om unodig lidelse anerkender, at der er lidelse forbundet med
at veere offer for et angreb i veebnet konflikt. Pa den anden side ma lidelsen
ikke veere pafert med det formdl at péafore lidelse, ligesom vabnet ikke ma
pafore lidelse, som ikke bidrager til at opna ukampdygtiggerelse.

Et eksempel er 12,7-mm-ammunition til tungt maskingevzer eller finskyt-
tevaben. Denne ammunition er sa tung, at den ofte vil pafere endog ganske
stor skade, hvis den anvendes direkte mod personel. Ammunitionen vil
pafore overflodig skade i forhold til ukampdygtiggerelse, hvis den anvendes
mod personel pé kortere afstande, idet andre, mindre vaben vil kunne lgse
opgaven. Pa leengere afstande mindskes sandsynligheden for, at ssamme op-
gave vil kunne klares med lavkalibrede viben. Her er der altsa god grund til
atanvende en storre kaliber for at kunne ramme malet pa laengere afstande.

Det er imidlertid sjeeldent, at det klart kan forudses, pa hvilke afstande mal
dukker op, og hvilken naermere karakter de har. Det er derfor acceptabelt
at foretage en oplyst vurdering af karakteren af forventelige mal og lade op
i overensstemmelse med denne vurdering. Her geelder der naturligvis ikke
noget forbud mod anvendelse af de valgte vaben, selvom andre uforudsete
mal matte dukke op pa den pageeldende patrulje.

Det er altsd nodvendigt at gere sig klart, hvad der er nedvendigt for at
ukampdygtiggere den fiende, man forudser i det aktuelle scenarie. Alle
reelle, operative hensyn kan inddrages i nodvendighedsvurderingen, her-
under beskyttelse af egne styrker. Der er altséa for eksempel ikke pligt til at
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bevaege sig teettere pa et erkendt mal for at kunne anvende en lavere kaliber,
hvis det samtidig indebzerer storre risiko.

Vaben- og ammunitionsspecifik regulering

Folkeret er produktet af staters faelles vilje. Er der ingen eller kun vigende
vilje, nar staterne ikke til enighed. Derfor kan den folkeretlige regulering
af brugen af vaben og ammunition virke noget spredt og ikke altid helt
konsekvent set fra en juridisk eller operativ vinkel.

Det er for eksempel acceptabelt at smide 2.000-pundsbomber fra stor hgjde
mod militeere mal, der draeber alt levende i malomradet, eller at anvende en
mandbaren flammekaster imod kombattanter med omfattende brandskader
og ufattelig smerte til folge, jf. tredje protokol til FN’s vibenkonvention
fra 1980, hvorimod den fjerde protokol til samme konvention forbyder
anvendelsen af laservében, der er fremstillet med det formal at forarsage
eller som en af flere vabenvirkninger kan forarsage permanent blindhed
(eller sveer synsnedseattelse uden udsigt til helbredelse), selvom en sadan
anvendelse formentlig i mange tilfaelde vil kunne overflodiggore yderligere
ukampdygtiggorelse.

Et andet eksempel er, at der er vedtaget forbud mod anvendelse af CS-gas
imod kombattanter i veebnet konflikt, hvorimod der ikke er foretaget hu-
maniter folkeretlig regulering af anvendelsen af nukleare vaben i veebnet
konflikt.

Man skal derfor ikke lede efter nogen red trad i disse reguleringer, blot
konstatere, at der trods alt kan opnas enighed om regulering af mange vaben-
og ammunitionstyper med grusomme virkninger. Den generelle regel om
staters pligt til at undersege vaben- og ammunitionstypers folkeretsmges-
sighed skal ses som et forseg pa dels at imedega den vabenteknologiske
udvikling, dels at lade det veere op til TP I-medlemsstater selv at vurdere,
hvornér humanitetsgransen er naet.

Tabel 1 indeholder en oversigt over viben, ammunitioner og kampstof-

fer, der er gjort til genstand for international regulering med virkning for
parterne i vaebnede konflikter.
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Tabel 1

Regelhenvisning Dato Forbud /F IAC |NIAC
Begransning /B

Deklaration om minimumsmal for 11. december B X -
eksplosive projektiler 1868
Deklaration om minimumsmal for 11. december B X -
giftgasprojektiler 1868
Deklaration om forbud mod anvendelse |29. juli 1899 F X -
af dum-dum-projektiler
Den fierde Haagkonvention (LKR) om gift | 18. oktober 1907 F X -
eller forgiftede vaben, artikel 23.a
Den ottende Haagkonvention om udleeg- |18. oktober 1907 B X -
gelse af undersgiske stedminer
Protokol mod anvendelse til krigsbrug af [17. juni 1925 B X -
kvaelende, giftige eller lignende gasarter
samt bakteriologiske krigsmidler
Konventionen om forbud mod udvikling, [10. april 1972 F X X
fremstilling og oplagring af bakteriologi-
ske (biologiske) vaben og toksinvaben
samt om disse vabens tilintetgerelse
Konventionen om forbud mod militaer 18. maj 1977 F X X
eller enhver anden fiendtlig anvendelse
af miljgpavirkningsteknik
FN’s vabenkonvention 10. oktober 1980 X | (X)
Protokol 1 vedrgrende ikkepéaviselige 10. oktober 1980 F X | (X)
spraengstykker
Protokol 2 vedrgrende forbud mod eller  {10. oktober F/B X | (X)
begraensninger i anvendelsen af miner, 1980, eendret 3.
lureminer eller andre mekanismer maj 1996
Protokol 3 vedrgrende forbud mod eller  {10. oktober 1980 B X | (X)
begraensning i anvendelsen af brand-
vaben
Protokol 4 vedrgrende forbud mod an- 13. oktober 1995 F X | (X)
vendelsen og overfgrelsen af blindende
laser vaben
Protokol 5 vedrgrende eksplosive krigs- |28. november X | (X)
efterladenskaber 2003
Konventionen om forbud mod udvikling, |13. januar 1993 F X X
fremstilling, oplagring og anvendelse
af kemiske vaben og sadanne vabens
tilintetgerelse
Konventionen om forbud mod brug, op- |18. december F X X
lagring, produktion og overfarsel af per- (1997
sonelminer samt om deres destruktion
San Remo-manualen om sgkrigsfarelse. |12. juni 1994 B X -
Regel 79 om torpedoer uden neutralise-
rings- eller selvdestruktionsmekanisme.
Regel 81-88 om sgminer, herunder
fritflydende miner
Konventionen om forbud mod anvendel- |30. maj 2008 F X -

se mv. af klyngevaben ammunition
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Kampmetoder

Humanitetsprincippet retter sig ikke alene imod begraensninger i kamp-
midler. Der ma ogsé veere begraensninger i stridende parters anvendelse af
kampmetoder, for at konfliktens aktorer kan skabe rum for humanitet og
forudseetninger for distinktion.

Nogle forfattere ser disse regler som et udtryk for, at parterne skal udvise
“ridderlig” adfeerd, og introducerer et femte princip om “ridderlighed”
med et selvsteendigt indhold om, at der er graenser for, hvordan man kan
behandle modparten. Disse forfattere kan sege stotte i historien for den
moderne, humanitere folkeret, hvor krigskodekser fra forskellige kulturer
i et vist omfang udtrykker forventning om, at man behandler modparten,
som man selv kunne enske at blive behandlet af modparten. Se eksempelvis
den japanske krigskodeks Bushido, udviklet i det 9.-12. d&rhundrede, der
var udtryk for en nedarvet krigsmoral, der netop ikke - de forste mange
hundrede ar - var nedfealdet, men var et udtryk for, at det nok var veesentligt
at sejre, men at maden, man sejrede pa, var mindst lige s vigtig.

Det er en vurderingssag, om der er tale om et selvsteendigt princip eller ej,
men det star klart, at de moderne, humanitzre folkeretlige regler indehol-
der talrige forbud mod anvendelse af forskellige krigsmetoder. Nedenfor
gennemgas nogle af de regler, der hyppigst giver anledning til folkeretlig
diskussion.

Forbud mod perfidi

Reglen findes i sin moderne form i TP I, artikel 37, og forbyder at foregive
beskyttet status med det formél at dreebe, sare eller tilfangetage modparten.
Bestemmelsen navner en rakke eksempler, hvoraf de to bedst kendte nok
er litra b, at foregive status som saret eller dod, og litra c, at foregive status
som civil. Ogsa anvendelsen af beskyttede symboler med den hensigt at
opna en vildfarelse hos modparten, der herefter udnyttes til at draebe, sére
eller tilfangetage, er forbudt. En af grundene til, at reglerne om perfidi horer
til de hyppigt diskuterede metoderegler, er, at det pa den anden side er helt
acceptabelt at benytte krigslist - altsd at soge at vildlede modparten om egne
operationer. Afgorende er, at der til brug for krigslist ikke foregives beskyttet
status. Der kan eksempelvis anvendes kamuflage, afledningsmangvrer eller
udsendes vildledende information.

Den efterfolgende artikel 38 i TP I forbyder enhver upassende anvendelse
af beskyttede symboler - altsa ogsé selvom hensigten ikke er at draebe, sare
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eller tilfangetage. Det drejer sig om alle symboler, der er beskyttet af folke-
retten, herunder parlamenteerflag, FN-flaget og det saerlige FN-emblem,
ligesom anvendelsen af flag, emblemer mv., der tilhorer stater, der ikke er
parter i konflikten, er forbudt. Modpartens uniformer og emblemer ma
kun anvendes i det omfang, det ikke indebaerer en militeer fordel for egne
styrker, jf. artikel 39, stk. 2.

Andre forbudte metoder er for eksempel:

 Vilkarlige angreb (TP I, artikel 51, stk. 4).

« Anvendelse af repressalier overfor beskyttede persongrupper eller ob-
jekter. (TP I, artikel 51, stk. 6, den tredje Genéve-konvention, artikel
13, og TP I, artikel 20).

« Anvendelse af vold eller trusler om anvendelse af vold med det primeere
formal at sprede frygt i civilbefolkningen. (TP I, artikel 51, stk. 2).

o Erkleringer om, at der ikke ma efterlades overlevende eller udvises
nade. (HLKR, artikel 23, litra d, og TP I, artikel 40).

o Angreb rettet mod kombattanter, der er hors de combat, dvs. ude af
kampen, enten pa grund af ukampdygtighed som folge af sir eller anden
skade, eller fordi kombattanten har overgivet sig. (TP I, artikel 41, stk. 2).

o delxggelse eller konfiskation af modpartens ejendom, medmindre
det er absolut militeert nedvendigt. (HLKR, artikel 23, litra g). (Der
geelder visse serlige regler under beszttelse).

o Plyndringer. (HLKR, artikel 28).

o Det at tvinge et lands befolkning til at tage del i kamphandlingerne
imod eget land. (HLKR, artikel 23, litra h).

Der findes i ovrigt en rekke serlige bestemmelser om metoder i sgkrig,
der er begrundet i de swrlige forhold, der gor sig gaeldende i maritime mi-
liteere operationer. Visse metoder er forbudte, herunder perfidi, selvom den
maritime afart af reglen af historiske érsager tillader brugen af modpartens
flag som vildledning i videre omfang, end det er tilfeeldet til lands. Andre
regler indeholder begreensninger i eller betingelser for anvendelsen af visse
metoder, herunder konfiskation af skibe og last som "prise” eller anvendelsen
af blokader samt eksklusive maritime zoner.

Militaere mal

Indledning

Forpligtelsen til at skelne mellem civile og kombattanter (personel) under
militeer magtanvendelse finder sit sidestykke i TP I art.52. Heraf folger det,
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at der alene ma rettes angreb imod militaere mal (objekter). Reglen frem-
star saledes som distinktionsprincippets anden halvdel overfor kravet om
skelnen mellem kombattanter og civile.

Bestemmelserne er bemeerkelsesveerdigt nok begraenset til relativt fa artikler
i TP I og HLKR. Bestemmelsernes grundleeggende indhold er, at angreb
skal begreenses til militaere mal, og at selv militeere mal kun mé angribes,
nér der er blevet vurderet, om det er nodvendigt at neutralisere mélet, og
forst, nar der er blevet foretaget en proportionalitetsvurdering, og herefter
i ovrigt i overensstemmelse med visse forsigtighedsforanstaltninger.

Metoden kan opstilles i punktform saledes:

1. Vurdering af, om der er tale om et militeert mal, jf. TP I, artikel 52, stk. 2
Huvis ja: vurdering af, om neutralisering af de militeere aktiviteter i det
militeere mal ville udgere en klar militeer fordel for egne styrker pa
tidspunktet for angrebet

3. Huvis ja: vurdering af, om den forventede konkrete og direkte militeere
fordel, der er forbundet med neutraliseringen, ville sta i abenlyst mis-
forhold til de forventede tab af civile og den forventede odelaggelse
af civil ejendom

4. Hvis nej: Angreb kan indledes, idet reglerne i TP I, artikel 57, om
sikkerhedsforanstaltninger i planleegnings- og udferelsesfaserne af
angreb dog skal iagttages.

Hvad er et militaert mal?

Ved tilblivelsen af TP I gennemfortes omfattende forhandlinger af netop
sporgsmalet om karakteristikken af militeere mal. En del af droftelserne gik
ud pa, om der burde foretages en opregning af méltyper, der ville udgere
lovlige militeere mal. Forud for forhandlingerne var en siddan opregning
forsegt i Haager-luftkrigsreglerne fra 1923, og allerede dengang blev for-
soget kritiseret som sarbart overfor risikoen for, at listen blev betragtet
som udtemmende, hvilket den imidlertid hverken var eller gjorde forseg
pa at vaere. Reglerne blev aldrig vedtaget i formelt folkeretligt forpligtende
form, men blev allerede dengang anset for at vere et omfattende studie af
gaeldende ret pa omradet for luftkrigsforelse med regler, der i det store og
hele var udtryk for seedvaneret. Det endte med, at man i TP II valgte en
mere aben karakteristik af maltyperne.
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Béde for og efter vedtagelsen af TP II har savel ICRC som forskellige forfat-
tere forsegt at inddemme sporgsmélet om, hvad der udger et militaert mal,
ved at opregne lovlige militeere mal i ikkeudtemmende lister, der vil blive
anvendt som inspiration til den folgende opregning.

Ifolge TP 1II, artikel 52, stk. 2, begraenses militeere mal séledes til objekter,
der pa grund af deres natur, beliggenhed, formal eller anvendelse bidra-
ger effektivt til modpartens militeere indsats, og hvis totale eller delvise
odeleggelse, neutralisering eller erobring udger en klar militeer fordel pa
tidspunktet for angrebet.

Der stilles altsé to betingelser. Det er ikke nok, at malet kan karakteriseres
som et objekt, der effektivt bidrager til modpartens militeere indsats; malets
neutralisering skal samtidig udgere en klar militeer fordel for egne styrker
pa det tidspunkt, hvor det neutraliserende angreb gennemfores.

Et objekt kan veere et militeert mal pa grund af dets natur. Der teenkes i den
sammenhaeng pa objekter, der er skabt med henblik pa militeer anvendelse.
Militeert materiel, militeere installationer og militeere transporter udger
eksempler herpa.

Et objekt kan veere et militeert mal pa grund af dets beliggenhed. Det kan
veere objekter, der hindrer udsyn over kamppladsen, eller konstruktioner,
der pa grund af deres placering ville give modparten eller egne styrker en
betydelig fordel i form af bedre udsyn over eller adgang til kamppladsen,
hvis der blev etableret kontrol herover - for eksempel broer.

Kriterierne formadl og anvendelse sigter mod fremtidig anvendelse af objekter
under produktion eller opferelse, hvor det ma sta klart, at objekterne, nar
de star feerdige, vil udgere en militer fordel for modparten (formal), samt
aktuel anvendelse af objekter, der allerede pa nuvarende tidspunkt faktisk
anvendes af modpartens vabnede styrker (anvendelse). Eksempler kan vere
hoteller eller skoler mv., der anvendes af modpartens veebnede styrker til
indkvartering, eller anden bebyggelse eller infrastruktur, der anvendes savel
af civile som af modpartens veebnede styrker. I sédanne tilfeelde anvendes
betegnelsen "dual use”. Objekterne er altsé civile af natur, men anvendes af
modpartens veebnede styrker.
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Udvidet beskyttelse

Ethvert objekt, der ikke opfylder betingelserne i TP I, artikel 52, stk. 2,
er altsd at betragte som et civilt objekt og er som sadant beskyttet, i den
forstand at det ikke ma angribes direkte, og at parterne skal bestrabe sig
pa at yde disse civile objekter beskyttelse, jf. bl.a. reglerne om forsigtighed
i TP I, artikel 57 og 58, der behandles naermere i det folgende.

Den humanitere folkeret tilleegger en raekke civile objekter udvidet beskyt-
telse. Det drejer sig bl.a. om kulturvaerdier som beskrevet i Haager-kon-
ventionen af 1954. Konventionen foreskriver udvidet beskyttelse af flytbare
og ikkeflytbare veerdier af afgerende betydning for alle folkeslags kulturarv
samt bygninger og centre, der er dedikeret til opbevaring og udstilling af
kulturarv. Beskyttelsen er opdelt i en grundleeggende beskyttelse og en seer-
lig beskyttelse. Den mest relevante grundleeggende beskyttelse indebaerer
staternes pligt til at respektere kulturveerdier savel indenfor eget som pé
andre kontraherende staters territorium og atholde sig fra enhver fjendtlig
handling mod kulturverdier. For at lette identifikationen af beskyttede
kulturveerdier og sarligt biblioteker og museer mv. abner konventionen
mulighed for at anvende afmaerkning i form af et enkelt skjoldformet meerke
i hvide og bla farver. Afmeerkning af kulturveerdier med seerlig beskyttelse
foretages med tre sidanne skjolde.

TP Iindeholderiartikel 53 en bestemmelse, der supplerer Haager-konven-
tionen og dens to tilleegsprotokoller. Bestemmelsen benytter en lidt anden
formulering om de beskyttede genstande end 1954-konventionen. Hvor
konventionen beskytter kulturverdier ”... af afgerende betydning for alle
folkeslags kulturarv’, anvender TP I, artikel 53, den bredere formulering
“historiske monumenter, kunstveerker eller steder, hvor gudsdyrkelse finder
sted, som udger folkenes kulturelle eller dndelige arv”. Der stilles altsa ikke
her krav om, at kulturvaerdien skal veere af afgerende betydning, hvis blot
den udger folkets kulturelle eller andelige arv.

Henvisningen til "folkenes [...] arv” understreger, at den kulturelle eller an-
delige arv, der omfattes, kan veere uatheengig af statsgraenser og for eksempel
vaere knyttet til en religion, der ikke nedvendigvis er den mest udbredte i
et land, eller besta i beskyttelse af kunstveerker der, hvor de matte befinde
sig, uanset kunstnerens nationalitet.
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Af andre objekter med en sarlig eller udvidet beskyttelse kan navnes:

»  Hospitaler, transporter og materiel til brug for behandling af syge, sarede
og skibbrudne. (Den forste Genéve-konvention samt TP I).

«  Objekter, der er uundvzerlige for civilbefolkningens overlevelse, her-
under fodevarer, landbrugsomrader, afgroder, kvaeg mv. (TP I, artikel
54). Der er her snarere tale om en serlig end en udvidet beskyttelse.

« Demninger, diger og atomkraftveerker. (TP I, artikel 56).

« Visse beskyttede zoner. (Den fjerde Genéve-konvention, artikel 14
og 15, samt TP I, artikel 59 og 60, der indeholder bestemmelser om
begransninger i de militaere aktiviteter i visse beskyttede omrader).

o Objekter, der anvendes til civilforsvarsformal (TP I, artikel 62, stk. 3,
pkt. 2).

« Nodhjzlpsforsyninger, der er omfattet af hjelpeaktioner. (TP I, ar-
tikel 70, stk. 4, der indeholder en forpligtelse til at beskytte sadanne
forsyninger).

« Detnaturlige miljo. (TP I, artikel 55, beskytter det naturlige miljo imod
udbredt, langvarig og omfattende skade).

Manualen om missil- og luftkrigsforelse fra 2009%”! er udarbejdet pé ini-
tiativ af Schweiz og ICRC. En lang raekke stater og fremtraedende eksperter
har deltaget i udarbejdelsen af manualen, der fremstar som en parallel til
San Remo-manualen om sekrigsforelse fra 1994. I begge disse manualer
fokuseres pa de serlige vilkér for luft- henholdsvis sgkrig. Der arbejdes
i begge manualer med samme distinktionsprincip som i TP I, artikel 52,
hvorfor civile luftfartejer og civile skibe som udgangspunkt nyder almindelig
beskyttelse. Bl.a. i erkendelse af de meget omfattende konsekvenser, der vil
kunne veere forbundet med nedskydning eller seenkning af for eksempel
charterfly eller passagerferger, fastleegges serlige procedurer for angreb,
hvis der foreligger tilstrakkeligt bevis for, at disse fly eller feerger anvendes
til direkte stotte af fjenden.

Proportionalitet

Ovenfor fremgér proportionalitetsprincippet af pkt. 3 i metoden til afkla-
ring af, om et objekt lovligt kan angribes. Pa dette tidspunkt i processen er
det altsa fastslaet, at det udpegede mal har militeer karakter som beskrevet
i TP [, artikel 52, stk. 2.

(271) Program on Humanitarian Policy and Conflict, Research Manual on International
Law Applicable to Air and Missile Warfare, (Cambridge, MA, PHPC: 2009).
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Herefter folger proportionalitetsvurderingen, der vedrerer, om angrebet
forventes at medfore tilfeeldige tab af civilpersoners liv, skade pa civile,
odelzeggelse af civile genstande eller en kombination deraf, som betydeligt
vil overstige den forventede konkrete og direkte militere fordel, jf. TP I,
artikel 51, stk. 5, litra b.

Forpligtelsen er pa den ene side nodvendig for at sikre, at hensynet til
beskyttelsen af civile og civile objekter ikke i urimelig grad kommer til at
vige for hensynet til den militeere effektivitet under militeere angreb. Pa den
anden side opsettes en meget vanskelig formel for afgerelsen af propor-
tionalitet mellem militeer veerdi og afledt (kollateral) skade i sadanne mal.
Bestemmelsen her og dens parallel i reglerne om forsigtighed under angreb
iartikel 57, stk. 2, (iii), afspejler vanskeligheden og felsomheden i arbejdet
med disse parametre og det faktum, at der ofte ikke vil vaere ubegraenset
tid til at foretage vurderingen, og at ikke alle relevante parametre altid er
tilgeengelige for beslutningstageren. Reglen laegger veegt pa den angribende
parts forventninger til det militeere mals vaerdi og den kollaterale skade,
ligesom reglen alene forbyder angreb, hvorunder der forventes et betydeligt
misforhold mellem forventet militeer veerdi og kollateral skade.

Bestemmelsen giver altsé ifolge sin ordlyd mulighed for en ikke ubetydeligt
skensmaessig margin for den ansvarlige militeere forer, om end bestem-
melsen med formuleringen “konkrete og direkte militaere fordel” betoner,
at der ikke kan leegges veegt pa militaere fordele, der er usikre og eventuelt
athenger af udefrakommende faktorer, eller som er vanskelige at opgere
eller alene vil materialisere sig pa langt sigt.

Den kollaterale skade pa civile og civile objekter atheenger af forskellige
faktorer, der alle bor tages i betragtning i forbindelse med proportiona-
litetsvurderingen og den forsigtighedsvurdering, der beskrives herunder.
Eksempler er naturligvis civiles og civile genstandes placering i forhold til
det militeere mal, terreenet - for eksempel om der er forventelig fare for
folgeskader sasom jordskred, laviner eller oversvemmelser - karakteren af
de anvendte vaben og ammunitionstyper (spredning, reekkevidde og pree-
cision), vejrforhold sasom sigtbarhed, vind og nedber samt det militaere
mals nermere karakter og omfang og den ildafgivende enheds feerdigheder.

Sikkerhedsforanstaltninger

Forsigtighed indgar som det fjerde element i engagementsmodellen, jf.
indledning til afsnittet om militeere mal. Det er nu sldet fast, at malet er
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militert, og at det kan lade sig gore at gennemfore angrebet pa en made,
der er i overensstemmelse med proportionalitetsreglen.

Bestemmelserne i TP I, artikel 57 og 58, omhandler sikkerhedsforanstalt-
ninger. For artikel 57’s vedkommende sikkerhedsforanstaltninger under
angreb og for artikel 58’s vedkommende sikkerhedsforanstaltninger mod
virkninger af angreb.

Sikkerhedsforanstaltninger under angreb - TP |, artikel 57
Bestemmelsen har til formal at reducere folgevirkningerne af angreb, i det
omfang det er praktisk gennemferligt. For den, der planlagger et angreb,
drejer det sig om at:

o Gore, hvad der er muligt, for at sikre sig, at de personer og genstande,
der angribes, faktisk er lovlige militaere mal. Bestemmelsen supplerer
de ovenfor nzvnte regler ved at stille krav om, at der skal gores, hvad
der er muligt, herunder med inddragelse af tekniske og menneskelige
indhentningsressourcer, for at afklare malets nseermere militeere karakter.

o  Tilstreebe mindst mulig kollateral skade, herunder ved valg af angrebs-
metode og -middel, selvom et angreb vil kunne gennemfores - eventuelt
pa flere forskellige méder - indenfor reglen om proportionalitet. Det
kan eksempelvis ske ved om muligt at veelge et tidspunkt for angrebet,
hvor antallet af civile i malet er mindst, eller ved at begraense angrebet
til en del af det militeere mal ved at veelge preecisionsvaben eller ikke-
kinetiske vaben.

o Valge det mal, som vurderes at medfere mindst kollateral skade, hvis der
kan opnas samme militeere fordel ved at angribe flere forskellige militeere
mal. Hvis mélet er at lamme jernbanetrafikken, er der eksempelvis ikke
altid behov for at angribe hovedbanegarden, hvis samme militaere fordel
kan opnés ved at traeffe banelegemet. Pa samme méde med anden "dual-
use’-infrastruktur og forsyningsvirksomheder, hvor det pé tilsvarende
vis ofte vil vaere tilstreekkeligt at ramme forsyningsledningerne snarere
end at pdelaegge selve veerket og ramme dets medarbejdere.

»  Give forudgaende advarsel til civilbefolkningen i omradet, medmindre
omstendighederne ikke tillader det. Det skal altsa altid overvejes, om
der kan advares. Advarsel kan ofte gives, hvor der er tale om et statisk
militeert mal, hvorimod et mobilt mal ofte vil kunne flyttes, mindst lige
s& hurtigt som den civile befolkning i omradet vil kunne det.
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Etiveerksat angreb skal afbrydes, hvis det inden ildafgivelse bliver abenbart
- eventuelt for en pilot - enten at malet ikke er militeert, eller at angrebet,
hvis det gennemfores, vil veere i strid med proportionalitetskravet. Efter-
hénden klassiske eksempler herpd er, at piloten under sin sortie erkender, at
de personer, der befinder sig i malomradet, ikke er oprgrere med RPG-styr
pa nakken, men journalister med kameraer, eller at en nodhjelpskolonne
eller en storre maengde fordrevne eller flygtninge bevager sig igennem
malomradet netop pa tidspunktet for det planlagte angreb.

Sikkerhedsforanstaltninger mod virkninger af angreb - TP |, artikel 58
Som naturligt korrelat til forpligtelserne for den angribende part pahviler
det den forsvarende part at reducere risikoen for kollateral skade pa det om-
rade, den forsvarende part kontrollerer. Den forsvarende part skal groft sagt
enten flytte civilbefolkningen og civile genstande veek fra militeere mal eller
undga at placere militeere mal i eller i naerheden af teet befolkede omrader.

Den forsvarende part skal i ovrigt gennemfore sikkerhedsforanstaltninger
for - i videst muligt omfang - at beskytte civilbefolkningen imod de farer,
en vabnet konflikt indebzerer. Eksempler kan vere etablering af beskyt-
telsesrum og varslingssystemer, der setter civilbefolkningen i stand til at
soge i sikkerhed ved egen hjelp.

Visse andre sikkerhedsforanstaltninger

Konfliktparterne har mulighed for selv at oprette eller aftale oprettelse af
forskellige zoner, hvor militere aktiviteter kan begraenses. Det er i den
forbindelse klart, og ofte ogsa baggrunden for beslutningen eller aftalen,
at det samtidig indebeerer en vis beskyttelse af zonerne og de mennesker
og bygninger mv., der befinder sig der.

Den humaniteare folkeret indeholder forskellige zoneregimer. Mest velkendt
er muligheden for - unilateralt - at oprette ikkeforsvarede omrader. Betin-
gelserne er i dag beskrevet i TP I, artikel 59. Denne lgsning kan anvendes
for at beskytte hele omrader, herunder beboede omréder i nerheden af
kampzonen. Det grundleeggende vilkar er, at den part, der erklerer en
sddan zone for ikkeforsvaret, skal atholde sig fra alle fjendtlige handlinger
i zonen, bade fra militeeret og fra eventuelle modstandsbeveegelser, og eva-
kuere mobile militeere vaben og mobilt militeert udstyr. Zonen er herefter
aben for modpartens beszttelse. En anden mulighed er at aftale oprettelsen
af en demilitariseret zone, jf. TP I, artikel 60. Som betegnelsen indikerer,
omfatter det en hvilken som helst zone, hvor der ikke er nogen form for
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militer aktivitet fra nogen af parterne. Omradet er derfor heller ikke abent
for besattelse, men oprettelse af en demilitariseret zone vil typisk komme
pa tale, hvor der er saerlige naturfredningshensyn eller behov for omrader
til evakuerede civile.

Ogsa den fierde Geneve-konvention indeholder i artikel 14 og 15 bestem-
melser om oprettelse af henholdsvis hospitalszoner og neutraliserede zoner,
der dog i et vist omfang mé anses for videreudviklet med de ovenfor naevnte
regleri TP L.

Haag-kulturkonventionen fra 1954 giver i artikel 8 mulighed for seerlig
beskyttelse i form af oprettelse af "centre for kulturmindesmaerker” til op-
bevaring af beskyttede kulturvaerdier. Sadanne centre skal oprettes i behorig
afstand fra industriomrader og vigtige militaere mal, og centrene ma ikke
anvendes til militeere formal.

Fredsoperationer

De ovenfor beskrevne regler om mal, midler og metoder er geldende i
vebnet konflikt og er for mange af reglernes vedkommende vedtaget i
parternes erkendelse af de helt seerlige forhold, der foreligger under veebnet
konflikt. Et veesentligt seerkende ved den humaniteere folkeret er kombat-
tantens forste privilegium som beskrevet i TP I, artikel 43, stk. 2, i form
af retten til at tage direkte del i kamphandlingerne indenfor rammerne af
folkeretten i gvrigt, herunder at rette direkte angreb mod lovlige militeere
mal og fjendtlige kombattanter.

Foreligger der ikke, eller ikke leengere, vaebnet konflikt, geelder fredstidsreg-
lerne, herunder menneskerettighederne, som er beskrevet pa side 100. Det
indebeerer bl.a., at magtanvendelsen for militere styrker i fredsoperationer
som udgangspunkt er begrenset til den, der er (absolut) ngdvendig for at
bringe en given forbudt handling til opher eller gennemtvinge et lovligt
pébud henholdsvis hindhzve et forbud.

Tilbageholdte har omfattende rettigheder, der beskytter dels retten til at leve
som et frit menneske, dels retten til en retfeerdig rettergang. Tilbageholdte
har i fredstid - i skarp kontrast til krigsfangers rettigheder - ret til at blive
stillet for en dommer indenfor et rimeligt tidsrum efter tilbageholdelsen for
derigennem at fa provet grundlaget for tilbageholdelsen. Findes intet eller
kun ringe grundlag for tilbageholdelsen, skal den pégeeldende seettes fri.
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I visse tilfeelde vil FN’s Sikkerhedsrad have autoriseret resolutioner med
henvisning til FN-statuttens kapitel VII om tvangsforanstaltninger, hvor
den mellemfolkelige fred og sikkerhed er truet eller kreenket. I henhold til
FN-statuttens artikel 103 gar medlemslandenes forpligtelser efter statutten
forud for andre mellemfolkelige forpligtelser. Vedtager Sikkerhedsradet
séledes eksempelvis, at der skal kunne foretages sikkerhedsinterneringer i
en militeer operation, hvorunder der ikke er vaebnet konflikt, gennembry-
der denne autorisation deltagerstaternes menneskeretlige forpligtelser til
at stille den pageeldende internerede for en dommer. Et andet eksempel er
situationer, hvor Sikkerhedsradet autoriserer sikkerhedsstyrkens anvendelse
af "all necessary means” for at sikre fredens opretholdelse i omradet. For-
muleringen er dog imidlertid for ukonkret til - i sig selv - at gennembryde
deltagerstaterne menneskeretlige forpligtelser. Det ma saledes formentlig
kreeves, at Sikkerhedsradet med en vis klarhed tilkendegiver, at et sadant
gennembrud har veeret tilsigtet.
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Kapitel 4

Den retlige regulering af konflikter

Af Nicolai Christoffersen

Dette kapitels overskrift vil maske virke maerkelig, hvis man tilherer den
aldre generation af officerer, der er uddannet i det danske forsvar under
den kolde krig. Konflikter er traditionelt blevet reguleret af krigens love?,
og denne betegnelse er i sig selv langt mere preecis, idet den beskriver et
selvsteendigt retsomréde. Tiden efter anden verdenskrig har imidlertid
vaeret praeget af en stot stigende udvikling af den internationale retlige re-
gulering, hvor bl.a. oprettelsen af forskellige ad hoc-domstole samt ICC har
gjort international strafferet til et selvsteendigt retsomrade. Pa samme tid
er der sket en udvikling af bade flygtningeretten og menneskeretten, hvor i
seerdeleshed Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstol har veeret med-
virkende til at etablere menneskeretten i forbindelse med reguleringen af
konflikter.”” Flere forskellige retsomrader regulerer nu militeere operationer,
hvilket har medfert et behov bade politisk og militert for at kunne handtere
en stigende kompleksitet i planlaeegningen. Det er denne kompleksitet og
dens indflydelse pé strategiformulering, der behandles i dette kapitel, der
hovedsageligt vil fokusere pa krigens love og menneskeret, idet international
strafferet gennemgas selvsteendigt under kapitel 6.

Hvor den retlige regulering af konflikten har abenbar relevans i forhold
til operative og taktiske overvejelser, er relevansen i forhold til strategifor-
mulering ikke nedvendigvis lige sa gennemskuelig. Det kraever derfor en
indledende analyse, hvis man skal forsta omfanget af den retlige pavirkning
af strategien. Et naturligt udgangspunkt er de fem kompetencer, som Harry
R. Yarger definerer som afgerende for enhver strategisk teenkning. Kom-
petencerne, der skal vaere en vedvarende del af strategens beredskab til at

(272) Betegnelsen “krigens love” benyttes i det efterfolgende synonymt med “huma-
niteer folkeret” og “jus in bello”.

(273) Eksempler pa dette ses i afgorelserne Loizidou v. Turkey, ECtHR, App No
15318/89 (18 December 1996) og Isayeva, Yusupova and Bazayeva v. Russia, ECtHR,
App Nos 57947-49/00 (24 February 2005).
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strukturere og validere sine tanker, omhandler systemteori, kreativitet, kri-
tisk tilgang, tid og etik.”’* Med hensyn til den sidstnaevnte kompetence kan
figur 7 illustrere, hvilke spergsmal strategen ber holde sig for gje for at leve
op til de etiske krav.””” Den etiske test bygger pa tre forskellige traditioner,
men det er i seerdeleshed pligtetikken, der har en teet sammenhaeng med
lov og ret. Der er saledes en naturlig sammenhzeng til veerdierne i vestlige
demokratiske retsstater, men det retlige aspekt viser sig ogsa relevant, nar
det kommer til forstaelsen af det strategiske miljo.”’¢

Dydsetik
Vil jeg kunne leve
med mig selv
bagefter?

Konsekvensetik
Er det
hensigtsmaessigt

Pligtetik
r det lovligt

Figur 7. Den etiske test

Strategiens rolle er at forfelge, beskytte samt fremme nationale interesser.
Mere uddybende kan disse interesser karakteriseres som for eksempel veer-
dier, verdenssyn, trossystemer eller kulturelle opfattelser.?”” Medlemslandene
iNATO har et veerdifzllesskab, som bliver beskrevet pa folgende made i det
strategiske koncept: "’NATO member states form a unique community of

(274) Harry R. Yarger, Strategy and the National Security Professional: Strategic Think-
ing and the Strategy Formulation in the 21** Century (Praeger Security International
2008), s. 12-14.

(275) Den etiske tests relevans i den militeere beslutningsproces beskrives af Katrine
Norgaard et al., Militeer etik og ledelse i praksis (Forsvarsakademiet 2008), s. 79-80.
Princippet om moral og etik er desuden et af operationens grundprincipper i henhold
til Feltreglement I (HRN 010-001).

(276) Hvor Yarger definerer kompetencer til strategisk teenkning, arbejder andre
forfattere med et fastsat antal af variable faktorer, som danner udgangspunktet for
strategiformuleringen. Liselotte Odgaard et al. definerer folgende variabler: position,
tid, implementeringsstrukturer, kapabiliteter og legitimitet. Et udgangspunkt i legiti-
mitet leder naturligt videre til etikken, og man ender med samme krav til strategens
forstaelse af lovgivningen.

(277) Harry R. Yarger, Strategy and the National Security Professional: Strategic Think-
ing and the Strategy Formulation in the 21* Century (Praeger Security International
2008), s. 19-20.
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values, committed to the principles of individual liberty, democracy, human
rights and the rule of law. The Alliance is firmly committed to the purposes
and principles of the Charter of the United Nations, and to the Washington
Treaty, which affirms the primary responsibility of the Security Council for
the maintenance of international peace and security.*”

Det bliver saledes en integreret del af medlemslandenes strategiske over-
vejelser at forfolge, beskytte og fremme menneskerettigheder samt de mal
og principper, der folger af FN-pagten og Washingtontraktaten. Krigens
love er ikke neevnt specifikt blandt veerdierne i konceptet, men de folger
til en vis grad af de principper, der enten ligger til grund for eller er afledt
af de neevnte traktater.””” Det strategiske koncept prioriterer samtidig de
relevante retsomrader, eftersom menneskerettighederne naevnes specifikt
som det eneste selvsteendige retsomrade. For strategen er dette en hjelp,
da man hovedsageligt kan koncentrere sig om basale rettigheder for at op-
fylde de etiske krav og lade specialister tage hand om de afledte juridiske
konsekvenser. Anvendelse af statens magtmidler i strid med lovgivningen
eller med det formal at sikre ulovlige mal vil i vestlige demokratier typisk
have potentiale til at annullere eller forandre strategien, men det vil ikke
automatisk veere en konsekvens. Det illustreres for eksempel ved NATOs
luftkampagne mod Serbien i 1999, hvor det ikke var muligt at sikre et
mandat under FN-pagtens kapitel VII, inden kamphandlingerne begyndte.
Magtanvendelsen var derfor formelt ulovlig, men engagementet blev allige-
vel muliggjort af den generelle politiske opbakning i USA og Europa samt
af dynamikkerne i det strategiske miljo pa det pageldende tidspunkt. Set i
forhold til den etiske test var det en situation, hvor hensynet til dydsetikken
og konsekvensetikken vejede tungere end hensynet til pligtetikken.

Yarger beskriver den samme dynamik, men opdeler den i forhold til det
nationale og det internationale strategiske miljo. Felles for de to miljoer
er, at hvis vitale interesser eller nationens overlevelse star pé spil, er den

(278) NATO Strategic Concept, Active Engagement, Modern Defence (Adopted by
Heads of State and Government in Lisbon, 2010).

(279) Krigens love benzvnes som fundamentale principper i bl.a. Secretary-General’s
Bulletin, Observance by United Nations forces of international humanitarian law, (6.
august 1999). Dertil kommer, at krigens love regulerer de samme rettigheder som
menneskeretten, blot for den specifikke tilstand, der eksisterer i vaebnede konflikter.
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moralske dimension mindre vigtig.”®® Efterlevelsen af bellum justum?' har i
alle tilfeelde et vigtigt internationalt potentiale p& grund af den legitimitet,
der kan opbygges i det strategiske miljo. Ved at fremsta som en moralsk
autoritet er man i stand til at tiltreekke andre forsvarere for sin sag, og den
strategiske aktor tilfores saledes ekstra ressourcer, der kan veere med til at
lofte den samlede byrde.”® Med hensyn til den nationale dimension kan
efterlevelsen af basale normer pa tilsvarende vis pavirke det strategiske
milje. Det skyldes, at bade krigens love og menneskerettighederne er den
juridiske kodifikation af helt basale veerdier i vestlige demokratier. Det etiske
tankegods bag krigens love kan har sine redder i antikkens Grakenland,
mens menneskerettighederne overordnet set er udtryk for de grundleeg-
gende rettigheder, som bade den amerikanske og forskellige europziske
befolkninger tilkeempede sig gennem enten blodige revolutioner eller
mere fredelige forandringer i samfundsstrukturen. Hvis en strategi gar pa
kompromis med disse rettigheder, gir den samtidig pa kompromis med
hele fundamentet for den vestlige samfundsmodel, hvilket uundgaeligt vil
medfere modstand mod strategien fra den almene befolkning.

Hensynet til legitimitet vil naturligt dimensionere strategiformulerin-
gen, hvilket vil udlose en rakke afledte effekter i forhold til den militeere
planlaegning. Eksempelvis vil overgangen fra aktive kamphandlinger til en
besattelsesfase indebeere en eendring i de rettigheder og pligter, der paleg-
ges de vaeebnede styrker, hvilket igen kan medfere et behov for at justere
styrkesammensatningen og dermed muligvis forege presset pa knappe
ressourcer. Omvendt vil stridigheder, der eskalerer til en vabnet konflikt,
give politiske og militeere beslutningstagere mulighed for at anvende midler
og metoder, der i andre sasmmenhznge anses for illegitime. Den strategiske
vaerktojskasse vil saledes optimalt vaere tilpasset de legale overvejelser, men
vil i lige sd hoj grad skulle afpasses i forhold til vurderingen af, om reglerne
overholdes.

(280) Etlignende argument findes hos Sten Schaumburg-Miiller, Tre teser om retfeerdig-
hed og krigiHolm, B.K. (red.), Krig - dens legitimitet i religion og politik (Forlaget Anis
2005). En af de tre teser tilsiger, at jo mere en krig opleves som retferdig og legitimeret
ved et hojere mal, desto mindre vil der vaere tilbojelighed til at folge naermere love for,
hvordan krigen skal fores.

(281) Bellum justum (retfeerdig krig) er den etiske tradition, der ligger til grund for
udformningen og udviklingen af krigens love.

(282) Harry R. Yarger, Strategy and the National Security Professional: Strategic Think-
ing and the Strategy Formulation in the 21* Century (Praeger Security International
2008), s. 75.

142



Introduktion til folkeret

Tre eksempler pa, hvordan basale rettigheder pavirker det strategi-
ske miljg

Bybee Memos

Jay S. Bybee underskrev 1. august 2002, i sin egenskab af Assistant Attorney
General, to dokumenter,” der senere skulle blive genstand for megen ame-
rikansk og international debat, og som for eftertiden vil blive teet knyttet
til praesident George Bushs embedsperiode. Dokumenterne, der enten blev
udfeerdiget af eller byggede pa analyser af John Yoo, redegjorde for, hvilke
standarder og hvilken adfeerd der retligt kunne accepteres i forbindelse med
fangeafheringer, og argumenterede for anvendelsen af metoder som water-
boarding, sevnbergvelse og stress-stillinger. Allerede inden udferdigelsen
af dokumenterne havde problematikken givet anledning til uro i Bush-
regeringen, hvilket bl.a. ses i Secretary of State Colin L. Powells skrivelse til
prasidentens juridiske radgiver om jurisdiktion af Genévekonventionerne
i forhold til Taleban.?** Heri redegores for folgende mulige konsekvenser af
en indskraenkende fortolkning af de tilbageholdtes rettigheder:

o Andring af traditionel amerikansk policy og underminering af ameri-
kanske soldaters juridiske beskyttelse

o Negativ international reaktion, der kan dimensionere amerikansk
udenrigspolitik

« Underminering af den offentlige opbakning blandt kritiske allierede

Sandsynligvis juridiske problemer for europacere og andre i forbindelse
med overdragelse og retsforfolgelse af tilbageholdte

» Behov hos udenlandske anklagere for at undersege og eventuelt rets-
forfelge amerikanske styrker og embedsmeend

» Forogelse af sarbarheden i forhold til bade nationale og internationale
juridiske angreb.”

De strategiske konsekvenser, der blev skitseret af Powell, har efterfolgende
vist sig at blive til virkelighed, og tabet af anseelse samt position i verden

(283) Memorandum for Alberto R. Gonzales, Counsel to the President, Re: Standards
of Conduct for Interrogation under 18 U.S.C §§ 2340-2340A (1 August 2002) og Memo-
randum for John Rizzo, Acting General Counsel for the Central Intelligence Agency (1
August 2002).

(284) Memorandum for the Counsel to the President, Subject: Draft Decision Memo-
randum for the President on the Applicability of the Geneva Convention to the Conflict
in Afghanistan (26 January 2002).

(285) Forfatterens oversaettelse og opsummering af den amerikanske tekst.
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er blevet beskrevet af bl.a. Theodore C. Sorensen,” men illustreres ogsé
ved Obama-regeringens tilbagekaldelse af alle direktiver angaende athering
af tilbageholdte samt de fortsatte problemer med at afvikle tilbageholdel-
sesfaciliteten pd Guantanamo Bay Naval Base. Foruden de internationale
konsekvenser fik dokumenterne betydning i forhold til det nationale stra-
tegiske miljo i USA. Internt i Department of Defense modte dokumenterne
modstand fra iseer Alberto J. Mora, der, som General Counsel of the Navy,
var steerkt uenig i de juridiske analyser, der 14 til grund for konklusionerne.
I et notat fra 2004 beskriver han konklusionerne angaende tortur som "a
wholly inadequate analysis of the law ... fatally grounded on these serious
failures of legal analysis”*” Uenigheden mellem det politiske niveau og
de udferende led i den amerikanske flade ma alt andet lige have sveekket
samvirket mellem forskellige amerikanske myndigheder, men den policy,
der 1a til grund for dokumenterne, medte desuden modstand i den ameri-
kanske befolkning. Flere end 200 religiose ledere og flere end 100 juridiske
professorer skrev abne breve til Attorney General Alberto Gonzales i hab
om at fa aendret athgringsprocedurerne. De havde i midlertidig ikke held
med deres forehavende, men var i stedet medvirkende til at vende befolk-
ningsstemningen, hvor et massivt pres medforte, at Gonzales blev veltet
som Attorney General i september 2007.

Bybee kunne nappe have forudset konsekvenserne af notaterne, da han i
sin tid underskrev dem, og han kan heller ikke gores ansvarlig for alle de
problemer, der senere er opstéet i forbindelse med tilbageholdelse af ter-
rorister og andre civile, der tager del i kamphandlinger mod amerikanske
styrker. Det ovenstdende handlingsforleb er derimod et eksempel pa de
strategiske udfordringer, der opstar, nar en regering gar pa kompromis med
basale vaerdier i samfundet.

Canadas overdragelser af tilbageholdte til National Directorate of Se-
curity i Kandahar

Amir Attaran blev, i sin egenskab af professor i jura og offentlig sundhed ved
University of Ottawa, i 2006 bedt om at holde en forelaesning arrangeret af
en juridisk interesseorganisation. Forelaesningen skulle omhandle tortur, og

(286) Interview til djofbladet nr. 18 (2010). Observationen er i overensstemmelse
med de meningsmalinger, der er foretaget af Pew Research Center og formidlet af
Andrew Kohut, Restoring Americas Reputation in the World, (Pew Research Center,
4 March 2004).

(287) Memorandum for Inspector General Department of the Navy, Subject: Statement
for the Record: Office of General Counsel Involvement in Interrogation Issues (7 July 2004).
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Attaran folte sig forpligtet til at undersoge og videreformidle et materiale,
der ikke tidligere havde veeret fremlagt. Som genstand for sin undersegelse
valgte han de procedurer, som canadiske styrker anvendte for at forhindre
tortur i Afghanistan, og kontaktede derfor Department of National Defence
for at fa adgang til de relevante dokumenter. Attaran blev i forste omgang
nagtet adgang til information om Afghanistan, men det lykkedes efter-
handen at fa frigivet forskellige dokumenter pa baggrund af de canadiske
regler for aktindsigt. Efter at have analyseret materialet konkluderede han,
at canadiske styrker i minimum tre tilfeelde har overdraget tilbageholdte
til afghanske enheder, der var kendt for at torturere deres fanger.?

Sddanne overdragelser er i strid med artikel 3, stk. 1, i FN’s konvention
mod tortur, og Attarans konklusioner var naturligvis problematiske for den
canadiske regering. P4 baggrund af et stigende politisk pres blev der derfor
iveerksat en raekke foranstaltninger, herunder en revision af overdragelses-
aftalen med Afghanistan,”® men sagen begyndte alligevel fra februar 2007
at dukke op i de canadiske medier og blev fulgt op af yderligere afsloringer.
Oppositionen endte med at fa held til at velte forsvarsminister Gordon
O’Connor i august, hvorefter regeringen umiddelbart red stormen af og i
marts 2008 fik vedtaget to ars forleengelse af missionen i parlamentet.

Sagen blussede op igen i lgbet af 2009, hvor diplomaten Richard Colvin,
der har gjort tjeneste i Afghanistan, blev indkaldt som vidne for Military
Police Complaints Commission.?”* Det pakaldte sig en del opmarksomhed,
at regeringen ved hjxlp af en retskendelse forsegte at forhindre dele af
vidneudsagnet i at blive offentliggjort, men dette blev afsldet af domsto-
len. Presset fra regeringen blev imidlertid sa stort, at kommissionen blev
nedt til at standse sit arbejde, og Colvin endte med at vidne for et serligt
udvalg i parlamentet ultimo 2009. Det fremgér af vidneudsagnet samt en
efterfolgende uddybning, at den canadiske regering ad flere omgange var
blevet gjort opmaerksom pa problemstillinger i forhold til overdragelse af
tilbageholdte til de afghanske myndigheder i Kandahar, men at man i stort

(288) Handlingsforlgbet beskrives i Canadian Forces in Afghanistan: Report of the
Standing Committee on National Defence, (39" Parliament, 1* Session, June 2007).
(289) Ibid.

(290) Kommissionen svarer til Forsvarets Auditorkorps. Det var denne enhed, der fik
til opgave at undersege Amir Attarans pastande i 2007. Kommissionen frifandt canadisk
militeerpoliti for personligt ansvar, men pegede pa forskellige organisatoriske brister
ved den udsendte enhed. Se Chairperson’s Final Report - MPCC 2007-003 - Concerning
the Afghan Detainee Complaint by Dr. Attaran (3 November 2009).
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omfang havde forholdt sig passiv.**! Til trods for at flere prominente em-
bedsmaend vidnede imod Colvin, har meningsmalinger siden 2009 vist, at
den canadiske befolkning ikke har overvaldende tiltro til regeringen, nar
det kommer til spergsmal om tilbageholdte i Afghanistan.*”

Sagen har haft abenbar indflydelse pa det strategiske miljo i Canada, ef-
tersom den kunne tvinge en forsvarsminister fra posten, men det er mere
usikkert, om sagen har haft lige sa stor effekt pa det internationale strate-
giske miljo. NATO-medlemsstaterne blev i november 2010 enige om at
forleenge engagementet i Afghanistan til 2014 under det amerikanske slogan
”in together, out together”?”® Enigheden betyder, at mange bidragsydende
nationer til ISAF-missionen beholder kamptropper i Afghanistan indtil
2014, men trinvist overgar til en mere tilbagetrukket rolle, der fokuserer pa
treening og uddannelse. Canada planlagde at traekke sine kampenheder ud
ilobet af 2011, men vil fastholde ca. 950 mand dedikeret til NATO Training
Mission indtil primo 2014. Situationen demonstrerer dynamikken mellem
det nationale og internationale miljo. P4 den ene side bliver den canadiske
regering medt med et stigende folkeligt pres om at traekke kampstyrker ud,
mens landet fra NATO medes med en forventning om, at de bidragsydende
nationer deler byrden indtil 2014. Resultatet bliver et kompromis, hvor man
traekker kampstyrkerne ud, men beholder en dedikeret traeeningsstyrke sam-
men med NATO. Om forskellen i forhold til NATO hovedsageligt skyldes
sagen om de tilbageholdte, er tvivlsomt. Det er nok mere sandsynligt, at
sagen er en blandt flere faktorer, idet Canada for eksempel ogsé er en af de
nationer, der har mistet flest soldater under engagementet i Afghanistan.

Danmarks engagement i antipiraterimissioner ved Afrikas Horn

2. februar 2009 blev beszetningen ombord pa M/S Samanyolu, under sejlads
i Aden-bugten, angrebet af fem pirater i en skiff. Piraterne sejlede i forste
omgang efter fragtskibet, men affyrede skud mod besztningen, da de kom
ind pa en afstand af 50-100 meter. Kaptajnen udsendte derfor et nedopkald,
som blev opfanget af det danske krigsskib HDMS Absalon, der straks sejlede
mod omradet og udsendte sin helikopter for at assistere besaetningen. I mel-

(291) Further Evidence of Richard Colvin to the Special Committee on Afghanistan (16
December 2009).

(292) Meningsmaling foretaget af Ipsos Reid Poll (8 May 2010).

(293) Lisbon Summit Declaration (Issued by the Heads of State and Government
participating in the meeting of the North Atlantic Council in Lisbon on 20 November
2010) og Karen Parrish, Stavridis: NATO Summit Results "Exellent” (US Department
of Defense, 24 November 2010).
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lemtiden havde piraterne forsegt at bringe fragtskibet til standsning ved at
beskyde det med en raket. Episoden medforte, at besetningen, i et forsog
pa selvforsvar, gik til modangreb med en ngdraket, der endte med at seette
ild til skiffen. Ilden fik piraterne til at forlade fartojet, under observation af
HDMS Absalons helikopter, hvorfor operationen nu skiftede karakter til
bjeergning af skibsbrudne pirater.

Efterfolgende opstod der et behov for at fa de tilbageholdte pirater domt
for deres forbrydelser. M/S Samanyolu var indregistreret i De Nederlandske
Antiller, og der kunne derfor blive tale om en udlevering fra de danske til
de hollandske myndigheder. Situationen indeholdt indtil flere komplekse
juridiske aspekter, hvilket medforte, at piraterne blev tilbageholdt ombord
pa HDMS Absalon i 40 dage, inden de formelt blev anholdt af Koninklijke
Marechaussee.”* I denne periode havde piraterne hverken haft adgang til
juridisk radgivning eller veeret stillet for en dommer, hvilket er i strid med
Den Europziske Menneskerettighedskonventions artikel 5-6, der omhand-
ler domstolskontrol med frihedsberovelse samt retten til en retfeerdig retter-
gang. Dette forhold blev en del af den efterfolgende retssag ved domstolen i
Rotterdam, hvor piraternes forsvarer forlangte sagen afvist med henvisning
til kreenkelserne af piraternes menneskerettigheder.”” Piraterne endte med
at blive idemt fem ars faengsel, men retten udtalte samtidig kritik af bade
de danske og de hollandske myndigheders handtering af sagen.

Sagen demonstrerer den kompleksitet, som militeere enheder star overfor
i forbindelse med multinationale retshandhevelsesoperationer. Pd den
ene side har europiske nationer varet tilbageholdende med at forsege
at fa pirater domt ved de nationale domstole, men pa den anden side kan
de ikke undslippe de krav, der er afledt af de basale menneskerettigheder.
Danmark har forsegt at pavirke det internationale miljo strategisk gennem
deltagelse i forskellige internationale fora og varetager bl.a. formandskabet i
en arbejdsgruppe, der har til opgave at undersege de juridiske problemstil-
linger ved antipiraterioperationer ud for Somalia.? Denne pavirkning ses
for eksempel i FN’s Sikkerhedsrdd, hvor Danmark udtaler sig pa vegne af
arbejdsgruppen: "Ensuring that pirates are prosecuted is therefore in many

(294) Hollandsk gendarmerienhed.

(295) LJN: BM8116, Rechtbank Rotterdam, 10/600012-09.

(296) Contact Group on Piracy off the Coast of Somalia. Kontaktgruppen bestar af en
raekke forskellige nationer, der er engageret i bekaeempelsen af pirateri i det somaliske
farvand, samt forskellige internationale organisationer som NATO, EU og IMO. Dan-
mark har formandskabet i arbejdsgruppe 2, der arbejder med de juridiske spergsmal.
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ways a cornerstone of the international fight against piracy [...] As I am
sure you are aware of, the Working Group 2 has dealt substantially with the
issue of prosecution of pirates. Until now the discussions in the Working
Group has shown a preference for a possible mechanism where existing
court chambers in one or more states in the region become specifically
dedicated to the prosecution of pirates”>”

Hvor Danmark indledningsvis ma siges at have haft problemer med handte-
ringen af tilbageholdte pirater, har Udenrigsministeriet med tiden haft held
til at involvere det internationale samfund i spergsmalet. Retsforfolgelse af
piraterne er blevet en central del af den internationale indsats, og strategien
bevager sig mod lesninger, hvor retsinstitutioner i regionen opbygges til
at kunne héndtere problemet.

”Plainly, military force has little utility if it is judged unusable on moral,
legal, or political, grounds. In such circumstances, military force effectively
is removed from the table of available options for grand strategy”**

(297) Statement by His Excellency Mr. Erik Laursen, Deputy Permanent Representa-
tive of Denmark, to the United Nations Debate on the Situation in Somalia (Piracy) at
the Security Council, 25 August 2010.

(298) Colin S. Grey, Hard and Soft Power: The Utility of Military Force as an Instrument
of Policy in the 21 century (Strategic Studies institute 2011), s. 25.
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Kapitel 5

Folkeretten og det operative miljo

Af Michael Jedig Jensen

Folkeretten er ikke altid ligetil. Selv bag skrivebordene kan der opsta
uenighed om tolkning og forstéelse af folkeretten, ligesom det ses pa s
mange andre juridiske felter. Et aktuelt eksempel omhandler direkte delta-
gelse i fiendtligheder, hvor ICRC har lavet et studie pa baggrund af fire ars
konsultationer med eksperter fra forskellige stater verden over. Til trods
herfor er ikke alle stater tilfredse med tolkningen, herunder seerligt graden
af beskyttelse givet til civile, der deltager i fjendtligheder. Dette kapitel
handler dog ikke om, hvordan vi ber tolke bestemte paragraffer, men vil i
stedet beskaftige sig med medet mellem konvention og tolkning der, hvor
folkeretten konfronterer og udfordrer mennesket. En ting er nemlig i fred
og ro at lese og forsté folkeretten, analysere sig frem til, hvordan man pé
strategisk niveau forestiller sig, at folkeretten skal handteres i den samlede
mission, og derefter implementere den i sine operationsplaner pa det tak-
tiske niveau. Noget andet er, nir soldatens folkeretlige viden konfronteres
med situationer, der ikke udspiller sig som i de indevede scenarier, og som
afprover soldatens tilmodighed, etik, viden og professionalisme. Det afgo-
rende sporgsmél er derfor, hvordan man forbereder sig pa det uventede og
dermed modet mellem folkerettens regelseet og de mere komplekse forhold,
der ofte gor sig geeldende pa kamppladsen.

Folkeretten i praksis

Konflikter handteres pa flere niveauer. Folketing, regering, internationale
organisationer, partnernationer, involverede ministerier og alle de mili-
teere niveauer og instanser gor det til en kompleks affeere og dermed lige
sd komplekst, hvis alle interaktioner skal behandles her. Derfor vil denne
fremstilling operere med tre overordnede niveauer eller snarere proces-
ser, hvor folkeretten omsettes fra traktater, konventioner, deklarationer,
protokoller og ikke mindst seedvaneret til rules of engagement (ROE’s),
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guidelines og anvendelse.*” Det drejer sig for det forste om det politiske og
strategiske niveau (stater og internationale organisationer som eksempelvis
FN og NATO), som udstikker rammerne for folkeretten i den veebnede
konflikt. Dernzest drejer det sig om den operative fortolkning af disse
rammer, som dels foregar i rammerne af f.eks. COMISAE, dels og i lige
sa hoj grad i en national sgjle fra regering til det taktiske niveau. Endelig
fortolkes rammerne til brug i operationsplaner pa bataljons- eller battle
group-niveau sammen med den sidste fortolkning pa det taktiske niveau
hos soldaten i forbindelse med forberedelserne og i den aktuelle situation.
Folkeretten spiller i nogen grad en forskellig rolle i hver af disse processer.
Pa politisk og strategisk niveau er en stor del af missionens legitimitet
forankret i folkeretten, mens det pa det mellemste niveau handler mere
om den lokale indsats’ effektivitet og mélopfyldelse. Endelig handler det
for soldaten om konkrete regler for, hvornar han ma skyde for at sla andre
ihjel eller beskytte sit eget, sine kammeraters eller civiles liv.

Ser man pa fortolkningen udefra, er der nogle naturlige udfordringer og
kritiske spring mellem disse niveauer, som er interessante at se naermere pa.
En af disse er de politiske agendaer for, hvad man ensker at opna og i lige
sa hoj grad undga. Et eksempel kunne vaere malet om at opnd legitimitet
omkring missionen som helhed, hvor det saledes handler om at undga en
uafklaret tilbageholdelsesproblematik, som kan influere negativt pa opfat-
telsen af legitimitet. Fortolkningen af mélsaetningerne pa dette niveau til
rammer, der kan handteres pa operativt og i seerdeleshed taktisk niveau, er
central, da en stor del af legitimiteten sikres i den skarpe ende af missionen.
Denne proces foregar i det politiske miljo, men i lige sa hej grad pa det
militaere strategiske niveau savel internationalt som nationalt.

Der er her tale om en fin balance mellem politik (begreensninger), folkeret
(lovlig ret) og militaere risici, hvor den egede risiko for soldaten vejes op
imod mere overordnede malsztninger, til trods for at folkeretten giver fri-
ere haender. Eksempelvis kan principperne om militeer nedvendighed eller
proportionalitet i deres oprindelige form give mulighed for indsattelse
af flystotte, mens et politisk enske om at reducere eller ligefrem eliminere
sandsynligheden for kollateral skade kan udelukke sadan en stotte. Dermed
er der skabt et balanceforhold mellem den militeere aktivitet og folkeretten,

(299) Den efterfolgende beskrivelse af folkerettens fortolkning fra jura til operative
ROE’s er baseret pd NATO-publikationen MC 362/2 NATO Rules of Engagement samt
interviews med tidligere udsendte soldater.
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der er styret af et givet forhold mellem politisk-strategisk begreensning og
selvforsvar og magtanvendelse. Denne balancegang kommer i sidste ende
kun til udtryk ét sted, nemlig hos den enkelte soldat. Hvordan denne balance
onskes udmentet, formuleres pa det mellemste niveau, altsd pa bataljons-
eller battle group-niveau, hvor flere forhold tages i betragtning, eksempelvis
nationale forbehold, kapacitetsmessige begraensninger eller muligheder og
lokale forhold. Pa det grundlag udstedes operationsordrer til det taktiske
niveau, der saledes er ansvarlig for implementeringen. At denne keede skal
veere steerk, og at forstaelsen skal ga begge veje, er ingen overraskelse, men
det er samtidig vigtigt at huske den sidelobende kobling til folkeretten, sa
der ikke opstar rene militere strenge af tolkninger, som ikke er koblet til
det lovmaessige grundlag. Hvorfor er det nedvendigt, kunne man sporge;
ROE’s og guidelines daekker jo behovet. Eller gor de? Planleegningsmaessigt
maske, men hvad siger soldaten? Det er i denne forbindelse veerd at huske,
at leengere tids succes kan settes over styr pa grund af enkelte fejltrin,
ligegyldigt hvilket pres disse fejltrin er sket under. Derfor er "godt nok”
ikke altid tilstreekkeligt, og man ma hele tiden sporge sig selv, om der er
steder, hvor eksempelvis disse folkeretlige koblinger kan blive bedre. Det
er udgangspunktet for de folgende afsnit.

Folkerettens organisatoriske implementering

Indledningsvis er det nedvendigt at sla fast, at folkeretten kan betragtes pa
flere forskellige mader. P4 mange mader er det lidt af en politisk bedrift, at
der er opnéet enighed om regulering af krig med grundlag for anvendelse
af bade det militeere magtapparat og straf i tilfeelde af brud pa folkeretten.
Dog er det ligeledes nodvendigt at se pa den kontekst, den geeldende fol-
keret er nedfaeldet i, hvilket netop er i kolvandet pa betydningsfulde slag,
verdenskrige eller teknologispring indenfor den militeere udvikling. Ser
man pa nyere folkeret i form af eksempelvis TP I og TP II, springer det
i ojnene, at ikke alle stater har ratificeret protokollerne, som det er sket
med konventionerne, hvilket i hoj grad udspringer af et enske om at bibe-
holde statens politiske handlefrihed. Dette er centralt, fordi det illustrerer
forskellige mader at fortolke folkeretten pa. Lidt firkantet kan det siges, at
folkeretten kan betragtes som beskyttende for savel soldater som civile,
men pa samme tidspunkt kan virke heemmende i de situationer, hvor mag-
tanvendelse er ngdvendig. Det er der pa sin vis intet unaturligt i. Udover
situationer, hvor den humaniteere folkerets fire grundprincipper ikke kan
efterleves og derfor ikke abner mulighed for anvendelsen af vabenmagt,
vil der veere situationer, hvor folkeretten efterleves, men hvor normalt til-
ladt vabenmagt af andre grunde ikke anvendes. Det kan bl.a. dreje sig om
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politiske krav eller befolkningens opfattelse af den generelle situation, bade
nationalt og internationalt, og disse forhold vil saledes medvirke til at skabe
spandinger og grazoner mellem udevelsen af militeer magt og opfattelsen
af samme, med folkeretten i centrum. Netop disse speendinger og grazoner
er vigtige i betragtningen af, hvordan fortolkningen af folkeretten finder
sted ned gennem de forskellige niveauer.

Ses der bort fra grundlaget for at ga i krig, jus ad bellum, er det her jus in
bello, som star i centrum. Der vil naturligvis altid veere en risiko for, at
overtraedelser af jus in bello vil have indflydelse pa grundlaget for krigen;
ikke det juridiske grundlag, men snarere legitimiteten. Derfor er jus in bello
utroligt vigtigt i et storre perspektiv. Den militaere planleegning tager pa sin
vis sin begyndelse allerede i grundlaget for krigen, der oftest vil afgere, hvilke
konventioner og traktater der er gaeldende for den pagaldende konflikt.
Det bor defineres politisk, hvilken type konflikt der er tale om, hvorefter
det kan afgores, hvor i folkeretten rammerne for krigsforelsen skal findes.
Der eksisterer ingen yderligere omszettelse af folkeretten, der glider direkte
ind i den militeere planleegning gennem organisatorisk fastlagte funktioner
og personer. Pa det overste niveau afstemmes den militeere planleegning i
forhold til folkeretten, der herudover tilfgjes de yderligere forhold, som
fastleegges i tilleeg til den gaeldende folkeret. Det kan eksempelvis, som i
forbindelse med konflikten i Afghanistan, vare henstillinger fra eksem-
pelvis preesident Hamid Karzai til COMISAF om, at ISAF undgar civile
tab (kollateral skade), hvilket er en stramning i forhold til folkerettens
oprindelige ordlyd. Dermed udvides den kontekst, folkeretten skal udfolde
sig 1, hvilket betyder, at soldaten i sidste ende skal forholde sig ikke blot til
folkeretten, men ogsa til en rakke andre forhold, som er saregne for den
enkelte konflikt eller maske det enkelte operationsomrade.

Konkret autoriserede NATO ROE'’s til missionen i Afghanistan. ROE’s blev
stilet direkte til COMISAF, men ogsa til nationerne, og derfor blev de samme
ROE’s altsa behandlet i to sgjler. I Danmark blev ROE’s gennem Forsvars-
ministeriet, Forsvarskommandoen og Heerens Operative Kommando omsat
til et magtanvendelsesdirektiv, der blev udstukket til chefen for den danske
bataljon i Helmand. Sidelobende udstak COMISAF guidelines for COIN-
kampagnen samt et taktisk direktiv, der begge var udtryk for tolkningen
og implementeringen af ROE’s og de politiske krav fra prasident Karzai,
dvs. den afghanske regering, om begrensning af for eksempel kollateral
skade. Begge sojler kunne paleegge ROE’s operative begrensninger som
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eksempelvis krav om autorisation oppefra ved bestemte vabenindszettelser,
men aldrig udvide dem.

Séledes blev folkeretten omsat til specifikke operative rammer i form af
COMISAFs taktiske direktiv til de enkelte ansvarsomrader, hvori det ind-
gik, hvilke ROE’s der var geldende. Disse ROE’s var det samlede udtryk
for folkeretten og de gvrige rammer for missionen samt de restriktioner,
som COMISAF vurderede var nedvendige for at nd missionens endstate.
Disse direktiver og ROE’s udstak rammerne for regioner, task forces og
battle groups og i sidste ende den taktiske indsats. Undervejs skete der dog
en gentolkning i forhold til de lokale forhold, opgaver og enheder i form af
operationsordrer. Her blev de konkrete ROE’s inklusive chef battle group’s
direktiv videregivet. Dermed stod den enkelte forer og soldat med en blan-
ding af konkrete ROE’s og CH-direktiver, baseret pa andre direktiver, savel
politiske som militeere, men ikke “ren” folkeret. Det er ikke usadvanligt og
vil altid veere et reelt element af den militeere indsats, og derfor bliver denne
udfordring ikke et spergsmal om, hvorvidt det ber veere sédan, men snarere,
om vi er tilstreekkeligt forberedt pa de situationer og dilemmaer, der kan
opsta. Hvilke folkeretlige udfordringer star vi overfor, og hvor godt ruster
vi os til at imedega disse udfordringer i pressede situationer?

Folkeret set fra det operative niveau

For at kunne besvare disse sporgsmal ma folkerettens implementering
betragtes derfra, hvor folkeretten moder den “virkelige verden’, frem for
fra toppen og ned. Evnen til at operationalisere folkeret afslores kontant i
medet med fjenden, hvor tid, usikkerhed og “krigens tige” spiller en rolle
for de militaere aktiviteter. Dermed er operationaliseringen ikke laengere
blot et job for jurister, men et af de rammesattende vaerktojer, soldaten skal
anvende. Dermed starter diskussionen om niveauet for soldatens kendskab
til folkeret og dermed ogsa om en uddannelse, hvor eksamen foregar pa
slagmarken. Grundleggende foler soldaten kvaliteten af den juridiske del
af planlaegningen pa egen krop og er nedt til selv at kunne afveje folkeret-
lige problemstillinger i forhold til de politiske og operative rammer, der
er lagt ned over folkeretten. Spergsmalet er altsa, hvordan operationalise-
ringen udfordrer det operative niveau. Dette illustreres bedst gennem en
raekke eksempler. Udfordringen pa dette omrade er naturligvis at uddrage
generelle konklusioner, idet eksemplerne er meget kontekstatheengige og
individuelle i forhold til den enkeltes uddannelse, baggrund og erfaring og
naturligvis i forhold til situationen. De folgende eksempler vil forholde sig
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til to omréader: operativ folkeretlig forstaelse og kobling af folkeretten til
de militeere operationer.

Operativ folkeretlig forstaelse

Folkeret er som navnt et komplekst omrade, ikke blot pa grund af regelseet-
tet, men ogsa pa grund af seedvaneret og politisering. En tidligere udsendt
officer vurderer om soldaterne, at 80 % af drengene forstar spillet, 20 %
leerer udenad”, nar det geelder folkeret. Det betyder, at den bagvedliggende
forstaelse af folkeretten og ROE’s ikke nodvendigvis altid er til stede, hvilket
illustreres meget godt af opfattelsen blandt interviewede, der giver udtryk
for, at der ikke nedvendigvis er ssmme forstaelse af ROE’s pa tveers af kom-
pagnier (eksempelvis af ROE som tjekliste for weapon release). Dermed
far kulturforskelle mellem kompagnier betydning for folkerettens imple-
mentering. I tilleg til det kulturelle element er der en tilsvarende mental
pavirkning som felge af politiske stramninger af folkeretten. Eksempelvis
udmentede Karzais henstillinger sig i yderligere stramninger af ROEs,
der koblede grundprincipperne for oprersbekempelse med ROE’s og de
politiske henstillinger. "Modig tilbageholdenhed” var et af resultaterne,
der sogte at imodega folgeskader af militeere operationer. Tanken var, at
vabenmagt skulle minimeres, og at gengeeldelse af ild blev underlagt yder-
ligere restriktioner, hvilket er fint i trad med grundlaeggende principper for
oprorsbekampelse. Pé denne vis bliver hele ROE-omradet et konglomerat
af politiske rammer, operative begreensninger med udgangspunkt i prin-
cipper for oprersbekeempelse og folkeret, bortset fra at folkeretten er den
mindst synlige. Dermed skubbes den folkeretlige forstaelse i baggrunden,
og det bliver mere forstaeligt, at soldater forholder sig til ROE’s frem for
folkeret. Det komplekse soges altsa simplificeret for bedre at kunne hand-
tere det. Udfordringen er, at moderne krigsforelse i komplekse missioner
som i Afghanistan kraever bade indsigt i rammerne for konflikten, indsigt
i den geeldende folkeret for den specifikke konflikttype og forstaelse af
principperne for oprersbekaempelse. Dermed skal soldaterne - udover at
overkomme den mentale pavirkning, det er, at man eksempelvis skal skydes
pa, for man kan abne ild - forsta, hvilken betydning de folkeretlige restrik-
tioner har i forhold til de strategiske og operative mal, og dermed forsta
konsekvenserne af deres handlinger pa niveauer, hvor de slet ikke opererer.

Kobling af folkeretten til de militaere operationer

Med den forstdelsesramme er der saledes en betydelig udfordring i at
implementere folkeretten i komplekse miljoer. En reekke eksempler, som
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naevnes under interviews med tidligere udsendte, giver et indblik i de svage
koblinger mellem den "rene” folkeret og de militeere operationer.

Varselsskud: Reglerne for varselsskud eller rettere reglerne om ikke at matte
anvende varselsskud udger en udfordring, i den forstand at springet pa
eskalationsstigen bliver stort. Nar man velger at udstikke retningslinjer,
der forhindrer brugen af varselsskud, er udgangspunktet, at man gnsker at
beskytte befolkningen. I Afghanistan har problemet vaeret, at anvendelsen
af varselsskud af forskellige drsager har medfert tab af civile menneskeliv,
hvilket har medfert, at muligheden blev fjernet. Proportionalitetsprincippet,
som foreskriver, at de magtmidler, der anvendes, skal vere proportionale
med det mal, man gnsker at opna, bliver séledes udfordret, ndr midlerne
til at deeskalere en konfliktsituation bliver faerre.

Restriktioner og klassifikation: Et andet eksempel er udstedelsen af operative
retningslinjer, der udsetter den enkelte soldat for sterre fare, men som
vanskeligt lader sig begrunde pa grund af klassificerede arsager. Det kan
eksempelvis vere politiske arsager, som medferer restriktioner i forhold til
de rammer, folkeretten under normale forhold giver. Her er udfordringen
som udgangspunkt ikke restriktionen i sig selv, men det, at den ikke kan
begrundes, og at der dermed ikke kan skabes forstaelse af konsekvenserne,
hvis den ikke folges. Et eksempel herpa er "Karzais 12”: et saet klassifice-
rede restriktioner, der blev palagt alle internationale styrker, der opere-
rede i Afghanistan, af preesident Karzai, der lagde restriktioner pa savel
magtanvendelse som accepten af kollateral skade. ”Tilknytning og teethed
[dvs. forstaelse] betyder noget for folingen og fornemmelsen bag tankerne
i planen’*® mens uvished og usikkerhed kan skabe en uhensigtsmeessig
tilbageholdenhed.

Samarbejde med lokale: 1 takt med at afghanske sikkerhedsstyrker frem
mod 2014 skal overtage varetagelsen af sikkerheden i landet, bliver "part-
nering” mere og mere central. Som i ethvert andet land under udvikling
til demokratisk stat kommer menneskerettigheder, retsstatsprincipper og
den iboende forstéelse af disse ikke over natten. Der er tale om en laenge-
revarende proces, hvor befolkningen laerer og implementerer deres version
af demokrati og retsstat i deres kultur, men samtidig en periode, hvor de
soldater, som arbejder teet sammen med de lokale, dagligt vil sta i situa-
tioner, der udfordrer deres version af demokrati og retsstat. Forstaelsen af

(300) Interview med tidligere udsendt soldat.
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denne kloft er bedst eksemplificeret ved reglerne for intervention i lokale
retsanliggender, sasom indblanding i stening, der er aendret et utal af gange
i "soldatens kort” (dvs. soldatens retningslinjer).

Disse tre eksempler illustrerer, hvordan folkeretten pa det operative niveau
pa ingen made eksisterer i sin rene form. Den er formet af en raekke forhold,
hvilket gor implementeringen kraevende og maske mere kravende, end
den umiddelbart synes. En af ROE’s funktioner er, om end ikke tilsigtet,
at simplificere kompliceret folkeret og dermed gere den handterbar og
operationalisere den. Denne simplificering betyder samtidig, at folkeret-
tens nuanceringer og muligheder forsvinder, og dermed, at tilsvarende
nuancerede og folkeretligt forankrede handlemuligheder forsvinder. Et
dbenlyst spergsmal er sa, om dette har betydning i praksis. Heldigvis er
der, det danske engagement taget i betragtning, langt imellem sager, hvor
danske soldater er blevet beskyldt for at veere pa kant med folkeretten. To
typiske omrader er tilbageholdelse og overlevering af fanger samt magt-
anvendelse, men begge omréader har sine ganske serlige udfordringer. Hvor
det sidste omrade er beskrevet i ovenstaende eksempler, er tilbageholdelse
og overlevering af fanger underlagt en raekke politisk betingede forhold,
der er ude af heenderne pa de udsendte styrker. Det geelder forhold som
udsendelse af kapaciteter til forvaring, aftaler om udlevering, hensyn til
partnernationer og retsforfolgelse. Alle forhold, der ved politisk enighed
kan héndteres, men det er ikke altid realpolitisk muligt at opna en sadan
enighed. Dermed ender problemet hos de udsendte styrker, der med rela-
tivt fa folkeretlige ressourcer soger at handtere det bedst muligt, hvorved
de udsendtes uddannelse og juridiske kompetencer bliver centrale ele-
menter. Neeste relevante spergsmal bliver saledes, om de danske styrker er
tilstreekkeligt uddannet. Hvorvidt den strukturelle uddannelse af danske
styrker er tilstraekkelig, er ikke et emne for denne fremstilling, men kravet
til uddannelsen bor afspejle det komplekse miljo, militaere styrker opererer
i. Det komplekse miljo betyder ligeledes, at intet foregar som beskrevet i
en teoribog, og at der dermed er potentielle grazoner. Disse grazoner kan
med udgangspunkt i ovenstaende eksempler veere rummet mellem den
klare ROE og den politiske restriktion, hvor kendskabet til folkeretten vil
vaere afgorende for, om beslutningen falder i det legale rum. Det grundlaeg-
gende forhold til folkerettens grundprincipper om militeer nedvendighed,
medmenneskelighed, gensidighed, distinktion og proportionalitet bliver
meget centralt for beslutninger, som falder i overgangen mellem disse for-
skellige rum. Den omvendte situation opstar, nar soldaten bliver bedt om
at ga pa kompromis med sine folkeretlige befojelser af hensyn til forhold,
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han ikke kan fa oplysninger om. Den nedvendige narhed til og forstaelse
af planen forsvinder i klassificering og politisering, og det gor det svaerere
at bedemme, hvornar der kan traedes udover de fastsatte rammer uden at
kompromittere missionen. Dermed skabes der et behov for i den operative
verden at kunne vurdere, om en given beslutning kan besta en efterfolgende
juridisk og administrativ efterrationalisering i den hjemlige organisation.

Udfordringer i mgdet mellem det operative niveau og folkeretten

4. december 2011 bragte Berlingske Tidende i en artikel med overskriften
”Soldater raser over drabssigtelse mod chef” opfelgningen p4 historien om
en major, der pa baggrund af et engagement af en gruppe afghanere blev sig-
tet af Forsvarets Auditerkorps for, som der stod, “overtraedelse af reglerne
for magtanvendelse”*! Artiklen tager udgangspunkt i utilfredshed blandt
majorens kolleger i Afghanistan og refererer, hvordan majorens afloser(e)
ville have gjort det samme, og hvilken indvirkning det har pa fremtidige
beslutninger, hvor man forventeligt vil veere mere tilbageholdende. Treeder
man et skridt tilbage fra den konkrete episode og ser pa forholdet mellem
folkeret og dens operative implementering, ses her en tydelig diskrepans.
Spandingsfeltet tydeliggores yderligere ved, at der i modsaetning til hos
auditerkorpset ikke er tvivl i det operative miljg, for sa vidt angar beslut-
ningens rigtighed. Dette illustrerer tydeligt, at der er en brist i kaeden, hvad
enten det er med hensyn til tolkningen af henholdsvis den folkeretlige
fleksibilitet, ROE’s, den operative beslutningskompetence eller indsigten i
og forstaelsen af det operative beslutningsrum.

Der er rigtig god grund til at overveje, hvilken betydning dette har for
alle beslutningstagere i det folkeretligt regulerede operative rum, uanset
niveau. Som det fremgar af eksemplerne, er det ikke tilstrackkeligt at kende
til ROE’, men der er rigelig grund til ogsa at fokusere pa selve folkeretten.
Selvom militeere operationer planlaegges indenfor geeldende ROE's, risike-
rer soldaten altid at komme pa usikker grund i udferelsen, hvor krigens
friktion og uforudsigelighed konstant risikerer at bringe missionen ud pé
kanten. Grazonerne forsvinder ikke, og selv de konkrete ROE’s kan og skal
gradbojes, men altid pa baggrund af de grundlaeggende folkeretlige princip-
per. Grazonerne er dermed den virkelige udfordring i medet mellem det
operative niveau og folkeretten. Omkring hver ROE eksisterer en grazone,
som kompliceres af tilsvarende politiske eller operative rammer. Alle fag
har sine centrale kundskaber, og kompleksiteten i nutidens konflikter har

(301) Berlingske Tidende, Nationalt, 1. sektion, 4. december 2011, s. 10.
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gjort grundleggende folkeret til en central kundskab - ikke nedvendigvis
i selve ildkampen, men pa det operative og strategiske niveau, og derfor
ber man sikre, at alle agerer med udgangspunkt i savel ROE’s som folkeret.

I krig er alle involverede beslutningstagere. Laeger tager beslutning om, hvem
der prioriteres pa operationsbordet, konstabler har fingeren p4 aftreekkeren,
foreren beordrer, og stabsofficeren planlaegger, men ingen kan fritages for
ansvar pa grund af uvidenhed eller manglende kendskab til grundlaget for
krigen. Ligeledes har alle involverede med den tatte kobling mellem det
taktiske og strategiske niveau indflydelse pa konflikten. Maske mere, end
man béde tror og ensker.
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Kapitel 6

Den Internationale Straffedomstol og den internationale
retsorden

Af Martin Mennecke3°2

Indledning

17. juli 1998 stemte 120 stater mod USA, Kina og 5 andre stater for opret-
telsen af Den Internationale Straffedomstol (ICC). 120 mod 7 stemmer: en
historisk beslutning, ingen havde troet var mulig. Mange artiers forhand-
linger blev afsluttet med fire ugers moder i Rom - og til allersidst lykkedes
det at opna enighed. Efter arhundreder med straffrihed, selv for de groveste
overtraedelser af menneskerettighederne, var der pludselig opstaet en mulig-
hed for at oprette en uathaengig, permanent domstol, der kunne retsforfolge
de alvorligste internationale forbrydelser. Davaerende FN-generalsekreteer
Annan udtalte, at beslutningen var "a gift of hope to future generations,
and a giant step forward in the march towards universal human rights and
the rule of law. It is an achievement which, only a few years ago, nobody
would have thought possible”

I dag er det maske allerede ved at vaere sveert at se det historiske i ICC’s
virke, fordi der fokuseres pa ICC’s udfordringer, og retsforfelgelse af nogle
af de alvorligste internationale forbrydelser er blevet en del af virkeligheden.
Retsforfelgelsen af Slobodan Milosevi¢, Saddam Hussein og Charles Taylor
er bare nylige eksempler pa denne udvikling. Men ICC er en omvzeltende
nyskabelse for den internationale retsorden, som star for et fundamentalt
paradigmeskifte fra "impunity” til “accountability”.

I den aktuelle forskning anser bade konfliktforskere og udviklingseksperter
varig straffrihed for internationale forbrydelser som en vigtig faktor for at
kunne forklare, hvorfor visse situationer eskalerer til blodige konflikter.

(302) Kapitlet er udtryk for forfatterens personlige holdning, og indholdet svarer sa-
ledes ikke nedvendigyvis til den officielle holdning i Den Internationale Straffedomstol
eller Udenrigsministeriet.
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Netop derfor fokuseres der i dag pa bekeempelsen af straffrihed i forbin-
delse med genopbygningen af postkonfliktsamfund. Hvis rule of law skal
(gen)etableres, er det afgerende, at overgreb mod basale normer bliver
sanktioneret. Samtidig star det klart, at beslutningen om at retsforfelge
statsoverhoveder og forende militeerledere for deres involvering i forbrydel-
ser mod menneskeheden ikke er uden konsekvenser. ICC udfordrer som
uatheengig og permanent domstol den klassiske suveranitetsforstielse og
pavirker igangveerende konflikter i for eksempel Sudan og Libyen. Opgoret
med straffrihed har derfor ogsa fremkaldt modstand.

For Danmark star ICC centralt i forhold til en rekke udenrigspolitiske
malsatninger. ICC bekaemper straffrihed for de alvorligste internationale
forbrydelser, ligesom domstolen fremmer god regeringsforelse, den interna-
tionale retsorden og overholdelsen af menneskerettigheder. Samtidig kan
ICC styrke rule of law i relevante lande ved at genoprette tilliden til institu-
tioner og normer og ved at fremme kapacitetsopbygning i det pageeldende
nationale retssystem. Danmark har siden ICC’s oprettelse i 2002 veret en
af domstolens steerkeste stotter og ydet bade finansiel, praktisk og politisk
bistand. Der findes mange eksempler pa dette: Danmark er et af de fd lande,
der har indgaet en aftale med domstolen om, at demte krigsforbrydere
kan afsone deres straf i et dansk feengsel. I 2005-2006 var Danmark - mens
landet var ikkepermanent medlem i FN’s Sikkerhedsrad - med til at skabe
den politiske vilje til at henvise Darfur-situationen fra Sikkerhedsradet til
ICC - pa trods af USA’s oprindelige modstand. I forbindelse med forberedel-
serne til klimatopmedet i Kebenhavn i december 2009 gjorde den danske
regering det klart, at man agtede at effektuere domstolens arrestordre mod
Sudans preaesident Umar Hassan Ahmad al-Bashir, hvis han skulle mgde op
til forhandlingerne. Endelig kan det naevnes, at Danmark siden 2009 har
vaeret en nogleaktor i et initiativ om at keede ICC’s virke bedre sammen med
multi- og bilaterale forseg pa at bygge velfungerede retssystemer i udvik-
lingslande. Der er derfor ogsa fra et dansk perspektiv mange gode grunde
til at beskaeftige sig med ICC og til at forsta domstolens virke.

Dette kapitel ser naermere pd, hvilke kompetencer ICC har, og hvad dom-
stolen har preesteret siden sin oprettelse i 2002. Kapitlet analyserer desuden
nogle af de kontroverser, der er opstaet undervejs, og belyser iseer den
amerikanske og afrikanske kritik af domstolen, ligesom diskussionen om
sammenhzengen (eller modsaetningen) mellem at retsforfelge de alvor-
ligste internationale forbrydelser og forsogene pé at opna en fredsaftale.
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Afslutningsvis underseges, hvordan ICC er relevant i forbindelse med
internationale og danske militaeroperationer.

ICC’s kompetencer i forhold til tidsramme og personer

Staterne oprettede ICC ved hjlp af en selvstaendig international traktat,
dvs. at domstolen ikke er et FN-organ. ICC - som har sit seede i Haag i
Holland - er ikke en altomfattende eller almaegtig institution, men qua sin
traktat pd mange mader begraenset i sit virke, nemlig til det, staterne kunne
enes om under forhandlingerne.

I 1998, mere end et halvt arhundrede efter retsopgerene i Niirnberg og
Tokyo, besluttede en lang reekke lande altsa at oprette en permanent straf-
fedomstol. Planerne havde eksisteret leenge, men under den kolde krig havde
der ikke veeret politisk interesse for at indfri dem. Forst i 1990%erne opstod
der det ngdvendige momentum, godt hjulpet af de to FN-sertribunaler,
ICTY og siden sartribunalet for Rwanda (ICTR).

ICC adskiller sig fundamentalt fra ICTY og ICTR: ICC er for det forste en
permanent institution (FN’s seertribunaler nedlagges indenfor de neeste
par ér), for det andet fokuserer ICC ikke pa en bestemt konflikt i et bestemt
land, men er taenkt som en domstol med universel reekkevidde, og for det
tredje er ICC ikke en del af FN-systemet og dermed ikke atheengig af FN’s
Sikkerhedsrad. (Selvom der findes mange beroringspunkter imellem de to
organisationer. Det behandles senere i kapitlet). ICC-traktaten tradte i kraft
1.juli 2002, da de forste 60 lande havde tilsluttet sig aftalen, og kaldes ogsa for
Rom-statutten, idet traktaten i 1998 blev forhandlet pa plads i den italienske
hovedstad. Datoen 1. juli 2002 er relevant at huske, fordi staterne aftalte, at
domstolen kun skulle have jurisdiktion til at retsforfelge forbrydelser, som
blev begaet efter denne dag. Dette var ikke en juridisk nedvendighed (de
forbrydelser, ICC efterforsker, var ogsa for 2002 forbrydelser ifelge folkeret-
ten), men en politisk beslutning, som skulle gore det nemmere for stater at
tilslutte sig aftalen: Ingen forventedes at have interesse i at anleegge sager
om forbrydelser begéet under tidligere krige og i kolonitiden. Etland, som i
dag tiltreeder domstolen, kan saledes selv veelge, om det vil acceptere ICC’s
jurisdiktion med tilbagevirkende kraft til 1. juli 2002 eller udelukkende fra
tiltreedelsesdatoen. Domstolen vil altsa aldrig kunne retsforfelge forbrydel-
ser, som ligger leengere tilbage end 1. juli 2002. Det kan virke uambitigst
eller ligefrem hyklerisk (nar formalet nu er at bekeempe straftrihed), men
det er dbenlyst, at en traktat med videre tidsmeessige rammer nok ville have
resulteret i et meget begraenset antal medlemslande og dermed en samlet set
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mindre relevant institution. Set i dette lys overrasker det neeppe, at domsto-
len ogsa pa en raekke andre punkter er begrenset i sine kompetencer til at
retsforfolge overgreb pa menneskerettigheder. Dette gaelder med hensyn
til, biade hvem der kan retsforfolges ved domstolen, hvilke handlinger der
kan tages op af ICC’s anklager, og hvordan en sag ved ICC kan szttes i gang.

Med hensyn til domstolens personelle jurisdiktion - altsa i forhold til, hvem
der kan retsforfelges ved ICC - er der to vaesentlige begraensninger. For det
forste kan kun enkeltpersoner anklages - ikke stater, ikke multinationale
virksomheder og heller ikke ikkestatslige aktorer som for eksempel ter-
roristgrupper. Ved ICC vil man altid skulle fokusere pa individer og deres
individuelle ansvar. For det andet er det relevant at fremhaeve, at der ved
ICC kun kan retsforfelges individer, som pa det tidspunkt, hvor forbrydel-
serne bliver begaet, er minimum 18 ar gamle. Dette betyder, at for eksempel
bornesoldater ikke kan retsforfelges ved ICC, medmindre nogle af deres
kriminelle handlinger blev begaet, efter at de fyldte 18 ar. Endelig skal det
bemerkes, at ICC-traktaten ophaever den beskyttelse, statsoverhoveder
og andre regeringsmedlemmer traditionelt nyder i folkeretten: Ingen fra
et ICC-medlemsland, ikke engang en preasident eller en dronning, kan
paberabe sig immunitet ved ICC.

ICC og de alvorligste internationale forbrydelser

En anden central begreensning af ICC’s jurisdiktion handler om, hvilke
handlinger der kan underseges ved domstolen. Folkeretten opererer med
mange forskellige forbrydelseskategorier, og staterne havde op til Romkonfe-
rencen i 1998 ogsa forskellige forventninger til, hvilke folkeretsovertraedelser
en permanent strafferetsdomstol skulle fokusere pa. ICC endte med at fa
kompetence til at retsforfolge folkedrab, forbrydelser mod menneskeheden,
krigsforbrydelser og aggressionsforbrydelser. Disse fire kategorier er neer-
mere defineret i artikel 5-8 bis i ICC-statutten. Dette betyder, at for eksempel
pirateri eller terrorisme ikke kan retsforfolges ved ICC, medmindre staterne
pa et tidspunkt i fremtiden beslutter sig for at udvide domstolens juris-
diktion.** I det folgende introduceres de fire forbrydelseskategorier kort.

(303) Med hensyn til pirateri er argumentet, at denne forbrydelse ikke medferer lige
sa omfattende vold og edeleggelse som andre ICC-forbrydelser. Med hensyn til ter-
rorisme henvises der til det ssmme argument, og sa er der et yderligere problem, nemlig
at staterne indtil videre ikke har kunnet enes om en folkeretlig definition af terrorisme.
Nogle af de hendelser, man populert betegner som terrorisme — som for eksempel
angrebene 11. september 2001 - vil dog eventuelt kunne retsforfelges ved ICC som en
anden type forbrydelse, for eksempel som forbrydelse mod menneskeheden.
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ICC-traktatens folkedrabsdefinition er ordret kopieret fra FN’s folke-
drabskonvention fra 1948 og lyder, at folkedrab begés af den, som udferer
visse handlinger med den hensigt at edelaegge en bestemt gruppe helt eller
delvist. Relevante handlinger omfatter mord, men for eksempel ogsa seksuel
vold og tvangsflytning af bern fra offergruppen til en anden gruppe. Helt
centralt for folkedrabsdefinitionen er, at gerningsmanden skal have en serlig
hensigt, som ikke retter sig mod det enkelte offer, men mod offergruppen
som sadan, og sigter mod dens odelaggelse. Desuden er det vigtigt at
vide, at staterne har valgt kun at angive fire specifikke arsager til folkedrab
i definitionen: etnicitet, race, religiost tilhgrsforhold og nationalitet - men
for eksempel ikke politisk tilhersforhold eller handicap. Det gor folkedrab
til en meget seerlig forbrydelse med en forholdsvis snaever definition, som
desuden er vanskelig at bruge i praksis, fordi det handler om at bevise, at
gerningsmanden sigtede mod at edelaegge gruppen helt eller delvist - hvil-
ket ikke er nemt, fordi der sjaldent findes skriftlig dokumentation, som
eksplicit udtrykker denne hensigt. ICC’s anklager har allerede gjort brug
af folkedrabsdefinitionen: Sudans preasident al-Bashir beskyldes for at have
begaet folkedrab i Darfur.

Forbrydelser mod menneskeheden er i ICC-statutten defineret som
handlinger, som udger en del af et omfattende eller udbredt angreb mod
civilbefolkningen. Modsat retsopgeret efter anden verdenskrig vurderes det
i dag ikke leengere som nedvendigt, at overgrebene bliver begaet som del af
en vabnet konflikt; ligesom folkedrab kan forbrydelser mod menneskehe-
den ogsé begas i fredstid. I modseetning til folkedrab kraever forbrydelser
mod menneskeheden dog hverken en sarlig odeleggelseshensigt, eller at
en specifik gruppe er udset som ofre. Til gengeeld forudsatter forbrydelser
mod menneskeheden, at handlingerne retter sig mod civilbefolkningen og
er del af en storre kampagne. Det er omstridt, om denne type forbrydelser
ikke kun kan begas af stater og statslignende organisationer, men ogsa af
terroristgrupper eller mafialignende organisationer. IICC’s praksis har an-
klageren anvendt denne kategori i en raekke forskellige sager, for eksempel i
forbindelse med de overgreb, den libyske preasident Gaddafi blev anklaget
for, da det libyske regime i foraret 2011 ved flere lejligheder skod med skarpt
mod fredelige demonstrationer.

Krigsforbrydelser er i modsaetning til de to fornaevnte forbrydelsestyper
ufravigeligt forbundet med vebnede konflikter. Folkeretten definerer
krigsforbrydelser i en rakke forskellige traktater, deriblandt Geneévekon-
ventionerne. ICC-statutten indeholder en meget omfattende opstilling af
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krigsforbrydelser i forhold til bade internationale og interne konflikter.
Listen omfatter for eksempel drab, tortur, ulovlig deportation af befolknin-
gen og brug af barnesoldater. For at skabe en vis sammenlignelighed med
de andre ICC-forbrydelser med hensyn til alvor og omfang kan ICC kun
retsforfolge krigsforbrydelser, der bliver begaet som del af en plan eller po-
litik eller i stort omfang - mindre, enkeltstaende krigsforbrydelser kan ICC
ikke undersoge. I forbindelse med de igangvaerende ICC-sager bliver der
ofte henvist til formodede krigsforbrydelser. For eksempel har anklageren
rejst sag mod to rebelforere fra Den Demokratiske Republik Congo, fordi
han mener, disse har begaet krigsforbrydelser ved at bruge bernesoldater
og angribe og plyndre en landsby i Ituri-provinsen.

Endelig giver ICC-traktaten ogsa domstolen jurisdiktion over aggressions-
forbrydelser - den type forbrydelse, som stod i centrum for retsopgeret i
Niirnberg efter anden verdenskrig. Denne kompetence blev sammen med de
andre tre forbrydelseskategorier skrevet ind i statutten i 1998, men staterne
formaede forst i sommeren 2010 at blive enige om en egentlig definition pa,
hvad der udger en sadan aggressionsforbrydelse, og hvordan definitionen
skal bruges i praksis. Selve definitionen er ikke tradt i kraft endnu, men skal
bekrzaftes pad en ICC-statspartsamling efter 2016 og geelder ogsa derefter
kun, efter at minimum 30 lande er tiltradt denne nye regel, og kun indbyr-
des blandt disse lande. Dvs. at Danmark og alle andre ICC-medlemslande
hver for sig ma traeffe en politisk beslutning om, hvorvidt man vil acceptere
domstolens jurisdiktion for denne forbrydelse - vil man ikke underkaste sig
domstolens kontrol pé dette punkt, kan man ikke retsforfolges for mulige
aggressionsforbrydelser, medmindre Sikkerhedsradet tager spergsmalet op.
Denne sarlige ordning (de andre tre ICC-forbrydelser skal ikke ratificeres
seerskilt, men geelder for ethvert land, s& snart dette tiltreeder domstolen)
viser, hvor kontroversielt sporgsmalet var, og hvor meget enkelte stater,
iseer de fem permanente medlemmer af FN’s Sikkerhedsrad, keempede for
at begreense reguleringen af aggressionsforbrydelser.

Den definition, man vedtog i 2010, bestar af to elementer: en enkeltpersons
handling (aggressionsforbrydelse) og en statslig handling ("act of aggres-
sion”). Enkeltpersonen forbereder eller igangsatter den statslige handling
og har selv magten til at kontrollere et lands politik og militeer - aggressi-
onsforbrydelsen adskiller sig dermed som decideret "leadership crime” fra
de andre ICC-forbrydelser, som i teorien kan begas af enhver enkeltperson.
Den statslige handling er defineret som angreb pa en anden stat og andre
narmere omtalte handlinger, som i kraft af deres karakter, alvor og omfang
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udger en abenlys overtraedelse af FN-pagten. Hvad denne formulering
konkret betyder - om for eksempel Irakkrigen fra 2003 eller interventionen
i Kosovo i 1999 falder ind under definitionen - er omstridt og vil fremover
veere op til domstolen at vurdere.

ICC og territoriale begraensninger

Nar man overvejer ICC’s rolle i forhold til den internationale retsorden, er
det afgorende at kende til domstolens muligheder - og begraensninger. ICC
har som beskrevet jurisdiktion til at retsforfelge fire specifikke overtraedel-
ser af folkeretten, dog ikke i alle lande og ikke uanset hvilken nationalitet
gerningsmanden har. Dette var en mulighed, som blev diskuteret under
forhandlingerne i 1998, fordi folkeretten giver hver stat det, man kalder for
universel jurisdiktion. Ifolge denne kompetence kan stater for eksempel
retsforfolge seerligt grove krigsforbrydelser uanset gerningsmandens na-
tionalitet og uanset gerningsstedet. Det er den form for jurisdiktion, som
rent juridisk giver Danmark mulighed for at retsforfolge somaliske pirater.
Men det var ikke, hvad man enskede med ICC. I stedet har de stater, som
oprettede domstolen, valgt at begranse dens jurisdiktion til folgende fire
scenarier: ICC kan retsforfelge i situationer, hvor gerningsmanden er stats-
borger i et af de pa nuveerende tidspunkt®* 122 lande, som har tilsluttet
sig ICC. Det er i dette tilfeelde irrelevant, om ogsa det land, den angivelige
forbrydelse bliver begaet i, er ICC-medlemsland. Dette betyder, at for ek-
sempel eventuelle overtraedelser begaet af danske soldater i Irak ville kunne
retsforfolges ved ICC, selvom Irak ikke har tilsluttet sig ICC. Det andet
scenarie fokuserer pa gerningsstedet: Hvis den angivelige forbrydelse begas
pa et ICC-medlemslands territorium, er dette i sig selv nok til at etablere
ICC’s jurisdiktion; det er i sé tilfeelde irrelevant, hvilket statsborgerskab den
formodede gerningsmand har. Et eksempel pa dette kan ses i domstolens
jurisdiktion for Afghanistan (som tilsluttede sig ICC 10. februar 2003),
som ogsa omfatter adfeerden af amerikanske soldater, selvom USA ikke
har tilsluttet sig ICC - et emne, der behandles neermere i det folgende. Det
tredje scenarie kraever en serlig sakaldt kapitel VII-resolution fra FN’s
Sikkerhedsrad. Ifolge FN-pagtens kapitel VII kan Sikkerhedsradet treefte
beslutninger, som er bindende for alle FN-medlemslande, nar radet kon-
staterer, at en situation udger en trussel mod fred. ICC-traktaten laegger
op til, at Sikkerhedsradet - nar det vurderer, at omfattende overtreedelser
af folkeretten udger eller bidrager til en trussel mod fred - kan henvise en
sadan konflikt til ICC. Efterfolgende mé ICC-anklageren vurdere, om der

(304) November 2013.
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skal rejses tiltale mod enkeltpersoner. Den form for resolution fra Sikker-
hedsradet skaber jurisdiktion for ICC, uanset om det pdgaldende land selv
har tilsluttet sig ICC, fordi resolutionen bygger pa landets FN-medlemskab
og Sikkerhedsradets seerlige kompetencer med hjemmel i FN-pagtens kapitel
VII. Denne konstellation kan give ICC-jurisdiktion over enhver teenkelig
konflikt, hvis de fem permanente medlemmer af FN’s Sikkerhedsrad er
enige om det, og der i radet er et flertal pd& minimum ni stemmer for en
sddan henvisning til ICC. Der findes indtil videre allerede to eksempler pé
den form for samarbejde mellem Sikkerhedsrddet og ICC: henvisningen af
Darfur-situationen i marts 2005 og henvisningen af Libyen-situationen i fe-
bruar 2011. Endelig findes der en fjerde mulighed for at etablere domstolens
jurisdiktion, nemlig nar et land, som ikke er tiltradt ICC-statutten, beslut-
ter sig for at acceptere domstolens kompetence med hensyn til en bestemt
konflikt uden egentlig at tilslutte sig ICC. Dette vil betyde, at domstolen
ikke har generel jurisdiktion over det pageldende land, men er bundet af
landets erkleering om at acceptere domstolens jurisdiktion i en bestemt
periode. Et eksempel pé dette kan ses i Elfenbenskysten, som i 2003 afgav
en sddan erkleering uden at have tiltradt eller tiltreede ICC.

ICC og igangseettelsen af sager

Efter denne gennemgang af domstolens jurisdiktion til at retsforfolge inter-
nationale forbrydelser star to spergsmal tilbage: Hvem kan sztte en ICC-
undersogelse i gang, og efter hvilke kriterier vurderer ICC, om der skal rejses
tiltale? Med hensyn til aktiveringen af domstolen findes der tre muligheder.
For det forste kan ethvert ICC-medlemsland bede ICC’s anklagemyndighed
om at igangsatte en undersogelse af en situation, som domstolen - efter
ovennzvnte kriterier - har jurisdiktion over. Dette betyder for eksempel,
at Danmark ville kunne henvende sig til domstolen om angivelige over-
treedelser af den humanitaere folkeret i Afghanistan. I praksis er dette ikke
sket endnu: Intet ICC-medlemsland har overfor ICC’s anklager peget pa
formodede internationale forbrydelser begéet i et andet land. Derimod har
en raekke lande selv segt om ICC’s bistand i forhold til forbrydelser begéet
pa deres territorium, sdkaldte selvhenvisninger. Dette geelder Uganda, Den
Demokratiske Republik Congo og Den Centralafrikanske Republik. For
ICC’s anklager er selvhenvisning serligt gunstig, fordi det indikerer en vis
interesse i at samarbejde med domstolen omkring undersegelsen, hvilket er
essentielt for ICC, som ikke har sit eget politi til at effektuere arrestordrer.
Samtidig har domstolens praksis vist, at selvhenvisninger ogsa kan inde-
bere, at ICC bliver inddraget i det indenrigspolitiske spil i det pdgaldende
land; for eksempel kan en regering preve at instrumentalisere anklageren
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i kampen mod politiske modstandere eller soge at opné legitimitet i den
politiske kamp mod en oprersbevagelse.

Den anden mulighed for at starte en ICC-undersogelse ligger hos FN’s Sik-
kerhedsrad. Som beskrevet har Sikkerhedsradet qua FN-pagten vidtraek-
kende kompetencer, som bl.a. indbefatter, at radet kan henvise en situation
til ICC og dermed igangseette yderligere undersegelser. Det er dog ogsa i
dette scenarie op til anklageren og domstolen at vurdere, om der er blevet
begaet relevante forbrydelser, og hvem der i sa fald skal sigtes for disse.
En henvisning fra FN’s Sikkerhedsrad indebeerer politisk anerkendelse af
domstolen fra en reekke lande, som ikke selv har tilsluttet sig ICC. Desuden
kan Sikkerhedsradet henvise situationer til ICC, som ellers ikke er under
ICC’s jurisdiktion. Samtidig betyder en sikkerhedsradshenvisning, at dom-
stolen bliver brugt politisk, og dette kan for eksempel pavirke domstolens
omdemme. Endelig kan en ICC-undersogelse igangsattes af selve ICC-
anklageren - et punkt, som var ekstremt kontroversielt i forbindelse med
oprettelsen af ICC, fordi iseer USA frygtede, at dette ville politisere domsto-
len og resultere i propagandistiske udfald, iseer mod USA og Israel. For langt
de fleste lande er denne kompetence dog en central del af anklagerens og
domstolens uatheengighed. For at imedega de forskellige bekymringer blev
det vedtaget, at anklageren ikke uden videre selv kan starte en sag, men skal
fremlaegge bevismateriale for et forundersogelseskammer i domstolen, hvor
tre dommere skal vurdere, om der er tilstraekkeligt materiale til at igangseette
en mere specifik undersegelse. I praksis har ICC’s forste anklager, Louis
Moreno Ocampo, vaeret meget tilbageholdende med at gore brug af denne
noglekompetence. Forste gang han benyttede sig af denne befgjelse, var i
december 2010 overfor Kenya, mere end otte r efter oprettelsen af ICC.

ICC og nationale retssystemer

Det sidste aspekt af ICC’s jurisdiktion, som skal gennemgas her, er, hvilke
kriterier ICC’s anklager skal leegge til grund, nar vedkommende overvejer,
om der skal anleegges en sag. I denne forbindelse er der to koncepter, som
er seerligt vigtige: komplementaritet og alvor. Komplementaritetsprincippet
er helt essentielt for forstaelsen af ICC og handler om, at ICC kun kom-
mer pa banen, hvis det nationale retssystem, som egentlig er ansvarligt for
retsforfolgelsen af de angivelige forbrydelser, enten ikke er i stand til eller
ikke har viljen til selv at undersoge disse handlinger. ICC erstatter ikke, men
komplementerer de nationale retsinstanser. Bag dette princip ligger en raekke
overvejelser, men helt centralt star tanken om at anerkende de enkelte landes
suveranitet: Det er dem, der har til opgave selv at gennemfore retssagerne.
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En international domstol, som bare kan tilsidesztte de nationale systemer
(pé denne basis fungerede de to tribunaler oprettet af FN’s Sikkerhedsrad,
ICTY og ICTR), var uacceptabel for staterne og ville nok ikke have faet stor
tilslutning. Som argument for komplementaritetsprincippet anferes ogsa,
at retsforfolgelsen vil blive billigere for det internationale samfund, og at
retssagerne kan gennemfores teet pa ofrene og det samfund, som blev udsat
for forbrydelserne. Mange eksperter, NGOber og regeringer har derfor en
praference for nationale lesninger frem for sager ved ICC.

ICC’s komplementaritetsprincip giver ikke kun staterne en forsteret, men
kan ogsa fungere som en trussel mod en regering, som ellers ikke vil fremme
et egentligt nationalt retsopger. Ideen er, at nar valget star mellem selv at
igangsette undersogelser eller overlade disse til en uathaengig, international
ICC-anklager, vil nogle akterer muligvis vaelge det forste for at undga ICC’s
involvering. Det interessante er, at "ICC-truslen” ikke bare opherer eller
kan tilsidesaettes ved hjelp af nogle enkelte retssager mod lavtrangerende
fodsoldater; anklageren kan afvente, om nationale bestrabelser viser tro-
veerdige resultater og pa et senere tidspunkt igangsaette eller fortsette en
ICC-underseagelse. Et godt eksempel, hvor denne praksis er blevet anvendt,
er situationen i Kenya, hvor ICC’s anklager i over et ar afventede, om det
nationale system ville reagere pa de blodige valguroligheder ved arsskiftet
2007/2008, inden han selv rejste anklage.

Komplementaritetsprincippet ber ogsé opfattes som reminder om, at ICC
altid vil efterlade et impunity gap”. Selv hvis ICC udsteder arrestordrer pa
de ansvarlige for eksempelvis et folkedrab, vil domstolen altid kun ga efter
fa hovedpersoner, der beerer det storste ansvar. Dette betyder, at langt den
storste gruppe gerningsmaend aldrig vil blive retsforfulgt ved ICC. I denne
sammenhang kan komplementaritetsprincippet ogsa ses som anledning
til at styrke nationale retssystemer og deres evne til at retsforfolge mas-
sive kreenkelser af menneskerettighederne. Dette kaldes ogsa for “positiv
komplementaritet” og betyder bl.a., at bilaterale og multilaterale bistands-
programmer pa rule of law-omradet fokuserer pa kapacitetsopbygning pa
dette omrade. Relevante eksempler er dansk stotte til oprettelsen af en seerlig
national domstol for internationale forbrydelser i Uganda og amerikanske
initiativer til retsforfelgelse af seksuel vold ved domstole i Den Demokratiske
Republik Congo. Programmer om positivkomplementaritet kan selvfolgelig
mede nye udfordringer, for eksempel nar det nationale system er praeget af
korruption eller udsat for politisk pres. Retsopgeret mod Khmer Rouge ved
det semiinternationale tribunal i Cambodja illustrerer, hvor edelaeggende
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politisk indblanding fra den nationale regering kan vzere for et forseg pa
at skabe retfeerdighed. Pa leengere sigt er positiv komplementaritet dog
altafgerende for, at kampen mod straffrihed kan vindes - ICC alene vil fejle.

De europeiske lande peger som regel pa komplementaritetsprincippet
som argument for, at USA kunne tilslutte sig domstolen uden at skulle
vaere bekymret for selv at komme i domstolens segelys - eftersom USAs
retssystem selvfolgelig er i stand til og har viljen til selv at retsforfelge even-
tuelle overtradelser af folkeretten. Det skal dog bemzerkes, at det i sidste
omgang altid er ICC, der vurderer, om et land faktisk udviser vilje og evne
til at retsforfolge relevante sager - og denne procedure har USA ikke tillid
til. Kenya har i den fernaevnte situation opfordret domstolen til at opgive
sagerne ved ICC, men uden held. ICC’s dommere vurderede, at Kenya ikke
har demonstreret tilstraekkelig vilje til at fore sager, der vedrerer valget, ved
nationale domstole. Derimod er der aktuelt i Libyen ingen tvivl om, at det
nye regime gerne selv vil retsforfolge Saif al-Islam Moammar al-Gaddafi
og Abdullah al-Senussi - spargsmalet, som skal besvares endeligt ved ICC,
er, om Libyen efter artiers diktatur ogsd har evnen til at give de tiltalte en
fair rettergang.

Alvorsprincippet refererer til en anden overvejelse, anklageren ma gore
sig, inden vedkommende kan starte en sag ved ICC. ICC-traktaten tager
afsaet i de alvorligste internationale forbrydelser, og derfor har ICC’s ankla-
gemyndighed udviklet en anklagestrategi, som fokuserer pa de handlinger,
som pa grund af deres omfang eller karakter opfylder alvorsprincippet. Det
betyder, at ikke alle handlinger, som ellers for eksempel vil kunne katego-
riseres som krigsforbrydelser, vil blive retsforfulgt ved ICC, men kun de,
som betragtes som alvorlige nok. Anklagestrategien skal selvfolgelig ses
sammen med domstolens begraensede ressourcer (budgettet for 2012 var
108 millioner euro), men ogsa ud fra den grundlaeggende overvejelse, at
ICC skal fokusere pa de gerningsmeend, der har det overordnede ansvar, og
pa de forbrydelser, som virkelig kraever international involvering.

I domstolens praksis har anklageren med henblik pa alvorsprincippet valgt
ikke at retsforfolge britiske soldater, som beskyldtes for at have draebt flere
civile under Irakkrigen. Denne beslutning blev kritiseret, fordi der var tale
om forbrydelser begaet af regeringssoldater pa fremmed territorium i en
omstridt operation. Pa den anden side har anklageren rejst tiltale mod tre
rebelforere fra Darfur-provinsen i Sudan, som menes at vere ansvarlige for
drabet pa tolv soldater fra AU, som under et FN-mandat udferte opgaver
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som fredsbevarende styrke i neerheden af en flygtningelejr ved byen Has-
kanita. Anklageren argumenterede for, at drabet pa kun fi medlemmer af
en fredsbevarende styrke i virkeligheden var et angreb pa tusindvis af men-
nesker, som blev beskyttet af disse soldater. Det er dbenlyst, at anklagerens
forskellige udlaegninger af alvorsprincippet kan udlgse kritik og mangel pa
forstaelse. Beslutningerne omkring alvorsprincippet kraever en balanceret
afvejning, fordi en for snaever udlaegning af, hvad der kan tages op ved ICC,
kan medfere, at domstolen ikke kan indfri loftet om at bekeempe straffrihed
for internationale forbrydelser og vil blive misteenkt for at tage budgetmees-
sige eller politiske hensyn.

ICC’s virke siden 2002

Da ICC blev oprettet i 1998, var der mange, som frygtede (eller habede),
at institutionen pa trods af de gode intentioner vil forblive en papirtiger.
Tanken om, at regeringer rundt omkring i verden frivilligt vil tilslutte sig en
institution, som kunne ende med at retsforfolge deres egne ledere, virkede
urealistisk. Det er derfor bemaerkelsesverdigt, at domstolen allerede i juli
2002, fire ér efter at traktaten var blevet forhandlet pa plads, kunne byde
velkommen til det 60. medlemsland. Dette betod, at ICC kunne pabegynde
sit arbejde, fordi man i 1998 havde aftalt, at dette skulle ske, efter at 60
lande havde ratificeret Rom-statutten igennem deres nationale parlament.
Per november 2013 har 122 lande tilsluttet sig ICC. Det er neerliggende
at forestille sig, at denne liste kun omfatter lande, som ikke er involveret
i aktuelle politiske, etniske eller andre konflikter - fordi kun regeringer i
sddanne lande kunne formodes ikke at vaere bange for at underlagge sig
ICC’s opsyn. Men denne bekymring har vist sig at vaere uberettiget: Stater
som Colombia, Mexico, Afghanistan, Den Demokratiske Republik Congo
og Tchad, men ogsé Storbritannien og Frankrig - to lande, der som per-
manente medlemmer af Sikkerhedsradet jeevnligt er involveret i veebnede
konflikter - har tilsluttet sig domstolen. Blandt de 122 medlemslande finder
man alle EU-lande, alle sydamerikanske stater og over 30 lande fra Afrika.
Blandt de lande, som ikke har tilsluttet sig, er der tre af de fem permanente
medlemmer af Sikkerhedsradet: USA, Rusland og Kina samt Indien, Tyrkiet
og Israel. Dette betyder, at ICC’s anklager kun kan undersege eventuelle
overtraedelser begéet af disse landes statsborgere, hvis overtraedelserne sker
iet ICC-medlemsland (som for eksempel Afghanistan), eller hvis FN’s Sik-
kerhedsrad autoriserer en sidan undersogelse i et ikkemedlemsland - og
dette er selvfolgelig usandsynligt, nar det geelder handlinger begéet i for
eksempel Kina eller Rusland. Det samme gor sig geeldende med hensyn til
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situationerne i for eksempel Irak, Pakistan eller Paleestina, hvor stormag-
terne med deres vetoret vil forhindre en henvisning fra Sikkerhedsradet.

Siden domstolens oprettelse i 2002 har anklageren igangsat undersogelser
i otte lande, alle afrikanske. I fire tilfeelde skete det, efter at regeringen fra
det pageldende land selv bad domstolen om at efterforske overtradelser
af ICC-statutten. Det drejer sig om sager i Uganda, Den Demokratiske
Republik Congo, Den Centralafrikanske Republik og Mali. For to landes
vedkommende, Elfenbenskysten og Kenya, tog anklageren selv initiativ til
underspgelsen, i Elfenbenskysten dog med politisk stette fra den nationale
regering og i Kenya forst, efter at det viste sig, at medlemmerne af den
kenyanske regering ikke kunne enes om at henvise sagen til domstolen.
I de to resterende tilfeelde - Darfur og Libyen - gav Sikkerhedsrddet ICC
jurisdiktion; i begge situationer har anklageren siden startet undersegelser
af formodede gerningsmaend. I alt har domstolen indtil videre identifice-
ret 33 personer som ansvarlige for krigsforbrydelser, forbrydelser mod
menneskeheden eller folkedrab. Gruppen omfatter fire statsoverhoveder
(al-Bashir fra Sudan, Laurent Gbagbo fra Elfenbenskysten, Uhuru Kenyatta
fra Kenya og - til hans ded - Gaddafi fra Libyen), en tidligere vicepresident
(Jean-Pierre Bemba fra Den Demokratiske Republik Congo), en raekke
ministre fra Sudan og Kenya og diverse rebelforere. Fire af disse er blevet
overfort til Haag, og ni andre har faet hort deres sag, uden at man indtil
videre har vurderet det nedvendigt at anholde dem. Den forste sag afslut-
tedes med en domsafsigelse i marts 2012 - betydeligt senere, end mange
medlemslande og observaterer havde habet pa. Forsinkelsen kan forklares
dels med opstartsproblemer i relation til domstolens nye procedure, dels
med, hvor komplicerede og omfattende efterforskninger af internationale
forbrydelser altid er, isaer nar det drejer sig om igangvaerende konflikter.
Forsinkelsen skyldes dog ogsa til dels grove handvaerksmaessige fejl begaet
af ICC’s anklagemyndighed.

Desuden skal det naevnes, at domstolen udover de verserende sager gen-
nemforer en rakke forelobige undersogelser, hvor anklageren overvéger
situationen i forhold til eventuelle ICC-forbrydelser og relevante nationale
retssager. Hvis anklageren vurderer, at der foreligger tilstraekkeligt bevisma-
teriale for ICC-forbrydelser, og at det respektive nationale juridiske system
enten ikke er i stand eller ikke har viljen til at efterforske beskyldningerne,
kan ICC-anklageren abne en egentlig ICC-efterforskning. Sakaldte "pre-
liminary examinations” foregir pa nuverende tidspunkt med hensyn til
Afghanistan, Colombia, Georgien, Guinea, Honduras, Nigeria, Palaestina
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og Sydkorea. ICC’s nye chefanklager Fatou Bensouda fra Gambia har hidtil
veeret domstolens viceanklager og tiltradte sin nye stilling i juni 2012. Nogle
iagttagere haber - andre frygter - at ICC derefter vil pabegynde nye under-
sogelser og udforme anklageskrifter, iseer vedrerende ikkeafrikanske lande.

Kontroverser omkring ICC: USA vs. ICC?

Etableringen af en permanent domstol for at kunne retsforfelge statsover-
hoveder og andre ledende aktorer for internationale forbrydelser var et
historisk skridt - og selvfolgelig har dette medfert en raekke kontroverser.
Ikke alle aktorer er lige tilfredse med den nuveerende situation, hvor straf-
frihed ikke lzengere bare accepteres. I det folgende ses der naermere pa tre
eksempler pa kontroversielle diskussioner: den amerikanske reaktion pa
oprettelsen af ICC, AU’s forhold til ICC og domstolens rolle i igangvaerende
konflikter - det sidstnaevnte betegnes ogsa “peace vs. justice”-dilemmaet.

USA5 rolle i internationale bestraebelser pa at bekeempe straffrihed for grove
brud pa menneskerettigheder er kendetegnet ved to forskellige synspunk-
ter. Pa den ene side er USA traditionelt det land, der om ikke igangszetter,
sa fremmer internationale forseg pa at holde krigsforbrydere ansvarlige.
Saledes var det USA, som ved afslutningen af anden verdenskrig overtalte
de gvrige allierede til ikke at folge det sovjetiske forslag om at henrette den
tyske ledelse, men i stedet gennemfore en international retssag i Niirnberg.
I 1990 rne spillede USA igen en neglerolle, da man i FN’s Sikkerhedsrad
besluttede at oprette serlige tribunaler for bade Rwanda og det tidligere
Jugoslavien. Ogsa under de forhandlinger, der forte til ICC’s oprettelse,
var USA meget aktiv og engageret - hvilket faktisk kan spores i mange
formuleringer i den endelige traktat. Ogsé i andre ssmmenhange har USA
medvirket til at indfere internationale mekanismer til at retsforfolge krigs-
forbrydelser og lignende overgreb. Men samtidig reagerer USA ikke med
samme entusiasme pa forseg pa at undersoge amerikanske handlinger ved
internationale krigsforbryderdomstole. Dette blev for eksempel tydeligt, da
ICTY’s anklagemyndighed i forbindelse med NATOs intervention i Kosovo
11999 annoncerede, at den ville se neermere pa, om NATO muligvis havde
begéet krigsforbrydelser. Den amerikanske reaktion var ikke positiv - mange
amerikanske beslutningstagere mente abenbart, at ICTY kun skulle handle
om krigsforbrydelser begaet af andre lande.

Den samme tilgang til international strafferet gjorde sig geeldende under

ICC-forhandlingerne i 1998. USA stottede ideen om at oprette en permanent
domstol - men kun under bestemte, USA-venlige betingelser. USA forma-

172



Introduktion til folkeret

ede dog ikke at presse alle sine centrale punkter igennem. Dette gjaldt iseer
anklagerens rolle, som ifplge USA skulle kontrolleres af Sikkerhedsradet,
hvor USA har vetoret. Det amerikanske argument lod, at domstolen og
medlemslandene matte sikres mod eventuelt politisk misbrug. Amerikanske
politikere pegede i denne sammenhzeng pa USA’s globale rolle og USA’s
militeere tilstedeveerelse i hele verden og involvering i mange konflikter.
Desuden har nogle amerikanere mere principielle argumenter mod at til-
slutte sig ICC, fordi man ikke kan forestille sig, at amerikanske soldater og
politikere skulle kunne kontrolleres af en international domstol. USA endte
derfor med som et af syv lande at stemme mod oprettelsen af domstolen
som uaftheengig institution.

USA indtog efterfolgende i Bush-regeringens forste ar en decideret anti-
ICC-position. Der var udpraget ideologisk modstand mod ICC, og man
sigtede eksplicit mod at edelaegge domstolens fremtid ved at modarbejde
den. USA deltog ikke leengere i ICC-meoder og indferte en rackke aggressive
tiltag for bade at underminere domstolen og at presse lande, der stottede
ICC - dog uden storre held. I lobet af kort tid tilsluttede et betydeligt antal
lande sig domstolen, herunder nogle af USA’ tettest allierede, og EU vedtog
endda en politik for aktivt at modarbejde USA’s anti-ICC-tiltag. Sporgsmalet
er, om ikke USAs modstand har styrket domstolen, fordi domstolen ikke
fremstod som et rent vestligt redskab, men som en uatheengig institution,
der ikke var styret af USA.

Allerede i Bush-regeringens anden embedsperiode gennemforte USA et
kursskifte mod et mindre ideologisk og mere pragmatisk forhold til ICC.
USA undlod for eksempel at blokere for Sikkerhedsradets henvisning af
Darfur-situationen til ICC i 2005, fordi Bush-regeringen selv staerkt havde
kritiseret forholdene i Darfur og domstolen muligvis kunne fungere som
nyttigt instrument i denne krise. Under Obama-regeringen er USA kom-
met endnu taettere pd domstolen og deltager ogsa igen som observater i
alle ICC-meder og -forhandlinger. Faktisk stiller USA ofte med den storste
af alle delegationer, deltager pa hejt embedsmandsniveau og engagerer sig
konstruktivt i debatterne. USA taler ogsa i FN og andre sammenhzange
positivt om ICC’s arbejde og stotter domstolen aktivt i forhold til anhol-
delsen af eftersogte personer som for eksempel lederne af rebelgruppen
Lord’s Resistance Army i Uganda. Der er dog intet, som tyder pa, at USA
vil overveje at tilslutte sig ICC - faktisk har Obama-regeringen ikke engang
ophzvet alle de ICC-fjendtlige tiltag, som Bush i sin tid indferte. USA er
dermed stadigveek afskaret fra at stotte domstolen finansielt - endda nar ICC
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foretager undersogelser i forbindelse med en amerikanskstottet henvisning
fra FN’s Sikkerhedsrad.

Kontroverser omkring ICC: Afrika vs. ICC?

AUs forhold til ICC har udviklet sig anderledes end USAs. Under for-
handlingerne, der forte til ICC’s etablering, var de afrikanske lande meget
aktive og arbejdede for domstolens oprettelse. Dette positive engagement
fra afrikansk side fortsatte, idet det forste land, der tilsluttede sig ICC’s
traktat, var Senegal - og siden har over 30 andre afrikanske lande ratificeret
ICC-statutten. De afrikanske lande udger dermed den storste regionale
gruppering i ICC. Endelig skal det fremhzeves, at det var afrikanske lande
- forst Uganda og derefter Den Demokratiske Republik Congo, Den Cen-
tralafrikanske Republik og Mali - der henvendte sig til domstolen for at bede
om hjelp med undersogelser af massive brud pa menneskerettigheder i
deres eget land og dermed startede de forste ICC-sager.

Forholdet mellem ICC og de afrikanske lande har dog efterfolgende taget
en voldsom drejning i negativ retning. Der er forskellige forklaringer pé
det, men det star klart, at mange afrikanske ledere blev skeptiske, da an-
klageren rettede blikket mod Sudans preaesident al-Bashir i forbindelse med
Darfur-krisen. AU har siden pa mode efter mode vedtaget beslutninger, der
kritiserer ICC-anklageren, insisterer pa al-Bashirs angivelige immunitet
som statsoverhoved overfor ICC og opfordrer AU-medlemslande til ikke
at samarbejde med domstolen i al-Bashir-sagen. AU henvendte sig ogsa til
Sikkerhedsradet for at stoppe anklagerens arbejde i Darfur - men uden held.
Iseer USA var ikke interesseret i, at ICC’s efterforskning skulle suspenderes
ietar; presset pa al-Bashir og truslen om retsforfelgelse skulle opretholdes.
I forleengelse af striden mellem AU og ICC’s anklager i forbindelse med
handteringen af Darfur-krisen kom flere af de andre afrikanske ICC-sager
pa AU’s dagsorden: Kenyas regering provede at standse ICC ved hjelp af
AU, ligesom Libyens preaesident Gaddafi fik stette fra AU, da domstolen
underspgte mulige forbrydelser mod menneskeheden begaet af Gaddafis
styrker. Pa et tidspunkt var forholdet mellem ICC-anklageren og en raekke
afrikanske lande og AU officielt sa anspaendt, at det forekom som en mu-
lighed, at flere afrikanske lande ville traede ud af ICC.

Det er dog vigtigt at understrege, at beslutninger truffet i AU ikke altid kan
anses for at repraesentere holdningen i alle afrikanske lande. Botswana,
for eksempel, har ved flere lejligheder valgt at distancere sig fra AU-be-
slutninger mod ICC og har bekrzaftet, at landet vil arbejde sammen med

174



Introduktion til folkeret

anklageren og givetvis ogsa anholde Sudans praesident al-Bashir, hvis han
skulle besoge landet. Al-Bashir har pa trods af ICC’s arrestordre kunnet
besoge forskellige afrikanske lande, deriblandt ICC-medlemslande som
Tchad, Djibouti, Malawi og Kenya. En reekke afrikanske lande har han dog
ikke kunnet besoge, for eksempel Sydafrika og Uganda, hvor han matte
aflyse planlagte besog. Desuden er det vaerd at fremhaeve, at der i en reekke
afrikanske lande findes civilsamfundsorganisationer, som betragter den
afrikanske modstand som et slet skjult forseg pa at forhindre udviklingen
omkring good governance og menneskerettigheder. Modstanden bliver
anfort af regeringer, der til dels selv frygter ICC - et godt eksempel pa dette
er Gaddafis anti-ICC-kampagner, der fandt sted, leenge inden ICC blev in-
volveret i Libyen-krisen i 2011. Den tidligere FN-generalsekretaer Annan,
der stammer fra Ghana, har mindet om, at ICC ikke er en antiafrikansk
institution, men at ICC netop giver hab til hundredtusindvis af afrikanske
ofre for de groveste internationale forbrydelser. Mange iagttagere habede,
at forholdet mellem AU og domstolen ville blive mindre anspeendt, efter
at afrikaneren Bensouda i 2012 tiltradte som chefanklager ved ICC. Det
vil gore det sveerere at karakterisere ICC som et neokolonialt eksperiment.

Kontroverser omkring ICC: "peace vs. justice”

Ogsa det tredje eksempel pa ICC-relaterede diskussioner heenger taet sam-
men med den afrikanske debat om domstolen. Diskussionen handler om,
hvorvidt ICC’s arbejde med at retsforfelge massive overgreb mod menne-
skerettigheder kan fremme retfeerdighed uden at skade mulighederne for
at afslutte en igangverende konflikt igennem forhandlinger. Spergsmalet
er ogsa kendt som “peace vs. justice”-debatten, fordi nogle iagttagere haev-
der, at der i mange situationer er tale om et valg: Enten satser man pa en
politisk l@sning, eller ogsa retsforfelger man de ansvarlige - velvidende, at
disse s intet incitament har til at frasige sig magten eller bileegge konflikten.
Diskussionen har siden 2002 flere gange praeget den internationale debat,
fordi ICC som permanent domstol ikke forst kommer pa banen, efter at
forbrydelserne er blevet begaet og konflikten afsluttet, som det var tilfaeldet
med retsopgeret i Niirnberg efter anden verdenskrig eller med ICTR efter
det rwandiske folkedrab. ICC kan pavirke igangvarende og muligvis endda
fremtidige konflikter og kan gore det ved hjelp af en uathaengig anklager
- uden at politiske aktorer kontrollerer processen.

“Peace vs. justice”-diskussionen er ikke ny i international strafferet. Allerede

i forbindelse med krigen i Bosnien-Hercegovina og Dayton-fredsforhand-
lingerne i 1995 advarede en rackke eksperter om, at det ville koste dyrt, hvis
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vestlige lande insisterede pa, at Milosevi¢, Karadzi¢ og andre formodede
krigsforbrydere skulle retsforfolges ved ICTY. Argumentet lod, at disse
aktorer ville miste enhver interesse i politiske forhandlinger, hvis det stod
klart, at der alligevel ventede dem en retssag i Haag. Snarere skulle doren
holdes aben for forhandlingstilbud som amnesti eller politisk eksil, og sa
kunne man eventuelt senere, i en stabil postkonfliktsituation, vende tilbage
til spergsmalet om et retsopger. Andre haevdede, at varig fred forudsatter
et opger med massive brud pa menneskerettigheder - kort sagt, at fokusset
ikke skulle ligge pé "peace vs. justice”, men pa “peace through justice”. Siden
krigen i Bosnien-Hercegovina er en lignende problemstilling dukket op i
forbindelse med flere andre konflikter. For eksempel mener nogle eksperter,
at Zimbabwes praesident Robert Mugabe ikke tor overlade magten til andre,
fordi han er bange for at blive retsforfulgt. Derfor mener disse analytikere
gerne, at det ville veere bedre for den befolkning, der lider under Mugabes
styre, hvis han fik udstedt omfattende amnesti og som modydelse gik med
til et fredeligt magtskifte. Et andet eksempel findes i forbindelse med det
arabiske forédr, hvor magtskiftet i Yemen netop medforte, at den tidligere
preesident samt familien og militeerledelsen fik gennemtrumfet en amnesti.

Pa denne baggrund kan det ikke overraske, at fred vs. retfeerdighed-diskus-
sionen ogsa har ramt ICC. Uganda var i 2004 det forste land, der henvendte
sig til domstolen for at bede om hjelp med retsforfelgelse af den interne
oprersgruppe Lord’s Resistance Army - og et par ar senere var Uganda det
forste land, der henvendte sig for at fa udsat efterforskningen, fordi man nu
gerne ville forhandle sig frem til en politisk losning med rebellerne. Den
domstol, som man forst havde bedt om assistance, blev nu af nogle fremstillet
som en trussel mod afslutningen af en af de mest langvarige og grusomme
interne konflikter i Afrika. Den forste retssag mod en enkeltperson ved ICC
vedrorte den congolesiske rebelforer Thomas Lubanga Dyilo. Her lagde
domstolen op til, at man skulle gennemfore selve sagen i Den Demokrati-
ske Republik Congo for at sikre sa meget involvering af den congolesiske
offentlighed og de lokale ofre som muligt, hvilket Rom-statutten faktisk
tillader. Men svaret fra de congolesiske myndigheder var negativt: Man ville
ikke forstyrre fredsprocessen ved at gennemfore ICC-retssagen i landet.
Og sadan har det veeret lige siden. Isaer i Darfur-situationen blev “peace
vs. justice”-debatten meget intens, efter at Sudans regering reagerede meget
aggressivt pa domstolens anklageskrift mod praesident al-Bashir. I lobet af
kort tid matte for eksempel flere humanitaere organisationer indstille deres
arbejde i Darfur og forlade landet og hundredtusindvis af flygtninge, der
var atheengige af deres hjelp. AU, men ogsa mange vestlige kommentato-
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rer, argumenterede i denne situation, at ICC forvarrede konflikten, og at
dens aktiviteter ligefrem resulterede i flere ofre. Domstolen blev betragtet
som edeleeggende for enhver politisk forhandlingsproces. Spergsmalet er
selvfolgelig samtidig, om man i sidan en situation virkelig skal belenne
magthavere som al-Bashir for yderligere at eskalere konflikten og indlede
politiske forhandlinger eller endda tilbyde amnesti. Sadan en respons vil
bade underminere enhver malsetning om at bekempe straffrihed og abne
op for, at det internationale samfund ogsa fremover, i sammenlignelige situa-
tioner, vil kunne afpresses. Problemet er dog ofte, at man fra international
side og iser i FN’s Sikkerhedsrad ikke har viljen til at presse al-Bashir eller
andre eftersogte til at give efter.

"Peace vs. justice”’-debatten er kompliceret og byder pa mange kontreere
synspunkter. AU, for eksempel, taler om behovet for at tackle “peace vs.
justice”-problemstillingen, men oftest virker det, som om anstrengelserne
primeert handler om at sikre straffrihed til magthaverne. Menneskeretsorga-
nisationer som Human Rights Watch insisterer p4, at der ikke findes noget
“peace vs. justice”-problem, men oftest virker det, som om gjnene bliver
lukket for, at retsforfolgelse ogsa kan medfere yderligere omkostninger og
forleenge konflikten. FN’s generalsekretaer og ICC’s medlemslande har de
sidste ar ligeledes givet udtryk for, at fred og retfeerdighed ikke udelukker
hinanden, og at det i stedet handler om “peace and justice”, uden at man
tor diskutere naermere, om der ikke i enkelte situationer alligevel kan opsta
alvorlige speendinger, og hvordan man ber reagere pa disse. Det er vigtigt at
gore sig det klart, at det internationale samfund har et valg, og at beslutnin-
gen for eller imod retsforfolgelse ikke bare handler om abstrakte principper,
men ogsd medferer konkrete og undertiden alvorlige konsekvenser. Man kan
habe pa, at "peace vs. justice”-debatten pa laengere sigt - hvis ICC-truslen
en dag virker afskraekkende, fordi al-Bashir og andre retsforfolges i Haag
- mister relevans, fordi det star klart, at retsforfolgelse af internationale
forbrydelser er en fast og ufravigelig bestanddel af den internationale rets-
orden. Men i dag, hvor ICC endnu ikke har universel opbakning, og hvor
ICC af nogle aktorer betragtes som et politisk instrument, der kan teendes
og slukkes for alt efter behov, er "peace vs. justice’-udfordringen reel. At
retsforfolge krigsforbrydere medferer konsekvenser, og ethvert efterfol-
gende forseg pé at hindre ICC i sit arbejde underminerer troverdigheden
i kampen mod straffrihed.

I denne sammenhzeng er det afgerende at konstatere, at de 122 lande, som
har tilsluttet sig ICC-traktaten, allerede har truffet et valg. ICC-statutten
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tillader ikke generalamnestier for regeringsledere i tilfeelde af internationale
forbrydelser, fordi dens hovedformaél netop er at bryde med den gamle
tradition om straffrihed. Nar det i denne kontekst tolereres, at domstolens
arrestordrer ud fra “peace vs. justice”-overvejelser forbliver ueffektuerede,
lever nogle medlemslande i den givne konkrete situation ikke op til de
forpligtelser, de har indgéet ved at tilslutte sig ICC. I forbindelse med ICC’s
oprettelse blev der netop skrevet to instrumenter ind i domstolens statut
for at kunne reagere pa "peace vs. justice”-problemstillingen. For det forste
har ICC’s anklager mulighed for at afvise en efterforskning, hvis "taking
into account the gravity of the crime and the interests of victims, there
are nonetheless substantial reasons to believe that an investigation would
not serve the interests of justice’’*® Anklageren har ikke endnu gjort brug
af denne mulighed, men det kunne netop blive relevant, hvis ofrene i en
given situation er meget staerkt imod retsforfelgelse. Hvad der tjener “in-
terests of justice”, og hvordan precis begrebet “justice” skal forstas i denne
sammenhaeng, er vanskeligt at vurdere. Desuden er ofrenes syn pa, om de
ansvarlige for ICC-forbrydelser skal retsforfelges, ofte staerkt preeget af, om
den civile befolkning stadig er udsat for overgreb eller ej; det er forstéeligt,
at folk foretraekker fred frem for retfeerdighed, nar de i mere end 15 éar har
befundet sig i en flygtningelejr i det nordlige Uganda og gentagne gange har
vaeret udsat for massive overgreb. Spergsmalet er, om anklageren i sadan
en situation skal folge ofrenes onsker, eller om retfeerdighed ma prioriteres,
fordi det pa leengere sigt er den eneste vej ud af konflikten.

Den anden mulighed ICC traktaten rummer for at tage hejde for "peace v.
justice” diskussionen befinder sig i Artikel 16 af ICC Statutten:

”No investigation or prosecution may be commenced or proceeded with
under this Statute for a period of 12 months after the Security Council, ina
resolution adopted under Chapter VII of the Charter of the United Nations,
has requested the Court to that effect; that request may be renewed by the
Council under the same conditions”

Ifolge denne bestemmelse kan Sikkerhedsradet i en situation som i Darfur,
hvor "peace vs. justice’-debatten fik mange lande til at betragte ICC som
odeleeggende for fredsprocessen, pileegge domstolen at suspendere en
efterforskning i en periode pa 12 méneder. Tanken er, at det internationale
samfund kan bruge disse 12 maneder til at fremme en politisk lesning,

(305) ICC-statutten, artikel 53, stk. 1, litra ¢
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uden at ICC pavirker denne proces. Dette kraver dog, at et flertal pa ni
lande i Sikkerhedsradet vil stemme for en sddan artikel 16-lesning, og at
ingen af de fem permanente medlemmer nedlaegger veto. Fortalere for en
sddan lgsning ville skulle forklare, hvorfor de mener, at det er nedvendigt
at saette forsoget pa at opklare massive internationale forbrydelser i bero.
Der er altsa tale om store krav, for ICC’s arbejde kan suspenderes, og bare
et enkelt land kan sikre, at ICC kan fortsatte. Det forholder sig omvendt
i det tidligere navnte scenarie med en sikkerhedsradshenvisning til ICC,
hvor et enkelt permanent sikkerhedsradsmedlem kan forhindre, at et ikke-
ICC-land som Syrien kommer under domstolens jurisdiktion.

Indtil videre har der vaeret to konkrete forseg pa at vedtage en artikel
16-resolution, men begge gange uden succes. I Darfur-situationen var det
som navnt - af alle lande - USA, som afviste at fjerne ICC’s pres fra Sudans
preesident al-Bashir. Mens de fleste andre lande i Sikkerhedsradet, deriblandt
mange af ICC-medlemsstaterne, var parate til det, vurderede den ellers sa
ICC-kritiske Bush-regering, at al-Bashir ikke skulle slippe for sit ansvar. Med
hensyn til ICC’s rolle i Kenya afviste flere medlemmer af Sikkerhedsradet
den kenyanske regerings artikel 16-anmodning, fordi medlemmerne ikke
var enige i, at domstolens efterforskning udgjorde en fare for freden i landet.
Endelig bor man huske, at selv hvis et enigt Sikkerhedsrad vedtog en artikel
16-resolution, ville denne kun gaelde i 12 méaneder. Spergsmalet er derfor,
om al-Bashir eller andre vil ga med til sadan en proces, fordi det star klart,
at ICC vender tilbage efter et ar, medmindre Sikkerhedsrddet fornyr den
pagaeldende resolution. Nar ICC forst er pa banen, kan domstolen ikke
trackkes helt tilbage af for eksempel Sikkerhedsrédet.

Sikkerhedsradet har, maske som reaktion pa alle de vanskeligheder, der
folger med en formel artikel 16-resolution, fundet frem til et anderledes svar
pa “peace vs. justice”-sporgsmalet: en sdkaldt “silent” eller implicit artikel
16-losning. Det betyder, at Sikkerhedsrddet frem for eksplicit at vedtage
en besveerlig og midlertidig artikel 16-resolution vaelger ikke at gore noget
i forhold til ICC’s arbejde med hensyn til den pageeldende konflikt. I og
med at ICC ikke har sin egen politistyrke, der kan effektuere arrestordrer,
betyder et passivt Sikkerhedsrad, at det pagaldende regime fir betydeligt
storre raderum til at ignorere domstolen. I Darfur-situationen, for eksempel,
rapporterer ICC’s anklager hver sjette maned til FN’s Sikkerhedsrad om
vedvarende forbrydelser og om Sudans manglende samarbejde med dom-
stolen, ligesom ICC’s forundersegelseskammer gentagne gange har infor-
meret Sikkerhedsradet om, at en reekke andre lande modtager al-Bashir pa
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statsbesog og dermed ignorerer domstolens arrestordrer, som har hjemmel
i Sikkerhedsradets egen henvisning til ICC. Sikkerhedsrédets respons pa alt
dette har stort set veeret tavshed - en tavshed, der underminerer domstolen
og kan fa Sudan til at satse p4, at der til sidst vil blive indgaet en politisk
studehandel, og at der ikke bliver fort en retssag ved ICC.

ICC og internationale militaeroperationer

Der er mange bergringspunkter mellem ICC og internationale militaerope-
rationer. Domstolens anklagemyndighed har for eksempel faet logistisk
stotte fra forskellige FN-missioner i form af transport og husly. Dette er til
dels baseret pa de samarbejdsaftaler, som domstolen har indgaet med bade
EN og EU, og som regulerer udveksling af oplysninger mv. Men der er ogsa
bergringspunkter af mere substantiel karakter. For det forste skal ICC ikke
kun straffe dem, der beerer ansvaret for de alvorligste internationale forbry-
delser, men ogsa ved sin eksistens og sit virke bidrage til at forebygge frem-
tidige overgreb. Denne forebyggende effekt skal selvfolgelig ogsa komme
til udtryk i, hvordan internationale militeeroperationer bliver gennemfort.
Tanken er, at effektiv retsforfolgelse af internationale forbrydelser fremover
vil afskraekke lignende overtraedelser, fordi ingen er interesseret i at blive
retsforfulgt af ICC. Nogle iagttagere tvivler steerkt pa en sadan effekt, ikke
mindst i lyset af at lande som USA ikke har tilsluttet sig ICC, og af de store
problemer, domstolen har med at fa effektueret sine arrestordrer. Sporgs-
malet er dog, om ikke der kunne opsta en effektiv afskreekkende effekt, nar
ICC forst far anholdt statsledere som al-Bashir. Det er ogsé vigtigt at huske,
at domstolen udger et brud med en lang og indgroet tradition for ikke at
straffe - og at eendre traditioner tager tid. Desuden betaler de personer, som
er i ICC’s sagelys, allerede en pris, inden de bliver anholdt og udleveret til
domstolen: al-Bashir og andre bliver isoleret og kan ikke til fulde deltage i
international politik og bliver dermed i en vis grad en darlig repraesentant
for deres land.

Ogsa med hensyn til militeeroperationer i lande, som ikke er med i ICC, er
det relevant at overveje, om domstolen kan opna en afskrackkende effekt. Pa
den ene side har FN’s Sikkerhedsrad allerede to gange - med hensyn til Dar-
fur og Libyen - demonstreret, at ogsa militeeroperationer i lande, som ikke
er med i ICC, ved hjelp af en sikkerhedsrddshenvisning kan ende i Haag.
Det stir dog klart, at de fem permanente medlemmer af Sikkerhedsradet
med deres vetoret til hver en tid kan blokere den form for henvisninger. I
praksis betyder dette for eksempel, at Israels operationer i Gaza aldrig vil
blive henvist til domstolen. Pa den anden side har ICC som tidligere be-
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skrevet jurisdiktion pa alle 122 medlemslandes territorium og dermed ogsa
over internationale forbrydelser begéet af ikkemedlemslande. Dette gor, at
eventuelle amerikanske overtraedelser i Afghanistan falder ind under ICC’s
jurisdiktion, og mens USA kategorisk vil afvise domstolens kompetence,
vil man samtidig sikkert helst undgé den slags naerkontakt med ICC. Hvis
USA agerer indenfor en international koalition, bliver ICC’s raekkevidde
endnu sterre, fordi domstolen har direkte jurisdiktion over alle styrker fra
ICC-medlemslande - uanset om operationen gennemfores i Pakistan, Irak
eller andre lande, der ikke selv er med i ICC.

Uanset om ICC opfattes som potentiel trussel og reelt pavirker vestlige
soldaters adferd under militeeroperationer, er der to grunde til, at en
ICC-retssag mod NATO-styrker er usandsynlig. For det forste indebaerer
ICC-statuttens definitioner pa bade krigsforbrydelser, forbrydelser mod
menneskeheden og folkedrab, at ICC’s anklager ikke kan efterforske enhver
folkeretlig overtreedelse. Med hensyn til for eksempel krigsforbrydelser
fastleegger ICC-statutten, at disse kan retsforfolges ved domstolen, ”in par-
ticular when committed as part of a plan or policy or as part of a large-scale
commission of such crimes”. Det gor, at eventuelle enkeltstiende overgreb
ikke kan efterforskes ved ICC. Argumentet for dette er, at ICC udelukkende
skal fokusere pa de alvorligste internationale forbrydelser. Det betyder dog
ikke, at en ICC-underseogelse af vestlige troppers adfaerd slet ikke kan blive
relevant. Den amerikanske praksis med waterboarding af terrormistaenkte,
for eksempel, kunne muligvis godt kvalificeres som omfattende og syste-
matisk tortur og dermed som en forbrydelse mod menneskeheden ifolge
ICC-statutten. Det bliver efter 1. januar 2017 ogsé interessant at se, om den
nye aggressionsforbrydelse er blevet indfert, og hvilke ICC-medlemslande
der har accepteret definitionen af den. Det kunne derefter veere op til ICC at
vurdere, om en fremtidig NATO-operation skulle kvalificeres som aggres-
sionsforbrydelse. Det vil ikke blive direkte relevant for de lande, som veelger
at std udenfor den nye ordning - men enhver international organisation
som for eksempel NATO kunne pa denne made opdeles i to kategorier af
lande. Til allersidst vil vestlige lande dog altid kunne undga en retssag ved
ICC ved at gore brug af komplementaritetsprincippet: Sa leenge et nationalt
retssystem selv gennemforer trovaerdige efterforskninger, er der ingen rolle
for ICC - men det er op til ICC at vurdere, om det enkelte medlemsland
lever op til dette krav.

Den omtalte “peace vs. justice’-debat er et andet godt eksempel pa, hvordan
ICC kan pavirke internationale militeeroperationer. Da ICC udstedte arrest-
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ordren mod al-Bashir, vendte den sudanesiske regering sig ikke kun mod
humanitere organisationer, der arbejdede med flygtninge i Darfur, men
saboterede ogséd indsattelsen af den fredsbevarende FN-styrke UNAMID
i selvsamme provins. Endnu mere direkte er forbindelsen mellem ICC og
internationale militeeroperationer, nér det drejer sig om anholdelse af per-
soner, der er eftersogt af ICC. Enhver anholdelse pa fremmed territorium
kreaever et folkeretligt grundlag. En mulighed er, at det pageldende land
inviterer udenlandske styrker til at assistere ved anholdelse af eftersogte
krigsforbrydere. Et aktuelt eksempel kan ses i Uganda, hvor 100 amerikanske
specialstyrker siden efteraret 2011 har skullet hjelpe med at arrestere anfo-
rerne af rebelgruppen Lord’s Resistance Army. En anden mulighed er, at FN’s
Sikkerhedsrad autoriserer den form for operationer. Sikkerhedsradet har
qua FN-pagtens kapitel VII befgjelse til at vedtage bindende resolutioner,
som ogsa kan omfatte en befojelse til at anholde personer, der er ansvarlige
for internationale forbrydelser.

Eksempler pa en sadan praksis findes bade i Bosnien-Hercegovina-
konflikten, i forhold til anholdelsen af Charles Taylor gennemfort af FN’s
fredsbevarende styrke i Liberia og endelig i resolutionerne, der giver man-
dat til en af FN's sterste styrker, nemlig MONUSCO i Den Demokratiske
Republik Congo - men det er snarere undtagelse end reglen, fordi man
netop frygter, at for vidtgdende befojelser til en FN-styrke vil umuliggere
veertslandets accept af udstationeringen eller vanskeliggore en politisk
lgsning af konflikten. Der findes derfor pa nuvarende tidspunkt en raekke
FN-missioner uden tilsvarende mandat (for eksempel UNAMID i Darfur),
ligesom MONUSCO aktuelt ikke vil effektuere ICC’s arrestordrer. Forgaen-
geren for MONUSCO, MONUC, forsegte i 2006 at anholde anferere af den
ugandiske rebelgruppe Lord’s Resistance Army, som var (og er) eftersogt af
domstolen, men uden succes. Otte specialstyrkemedlemmer fra Guatemala
blev under dette forseg draebt af Lord’s Resistance Army, og flere blev saret.
I dag lever Bosco Ntaganda, en berygtet rebelforer, som er anklaget ved
ICC for krigsforbrydelser, frit og ubesvaeret i Den Demokratiske Republik
Congo. Ntaganda viser sig helt abent i byen Goma og arbejder nu sammen
med den congolesiske regering - som ikke efterlever sine forpligtelser som
ICC-medlemsland, fordi man vil “fokusere pé fredsprocessen”. Men heller
ikke FN’s over 20.000 mand store fredsbevarende mission MONUSCO
anholder Ntaganda, selvom den relevante sikkerhedsradsresolution siger,
at MONUSCO ma bruge all necessary means” for at stotte “international
efforts to bring perpetrators to justice” I situationer, hvor der ikke foreligger
et mandat til at anholde personer, der er eftersogt af ICC, eller mandatet
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ikke tages i brug, ber styrker fra ICC-medlemslande i det mindste undga
enhver form for samarbejde med de pagaldende personer og bidrage til
deres isolering.

Endelig skal det navnes, at ICC ogsa kan fa en rolle i forbindelse med
internationale militaeroperationer ved at retsforfolge overgreb mod delta-
gere i disse operationer. 29. september 2007 overfaldt 1.000 mend fra en
rebelgruppe i Darfur en base tilhorende AU’s fredsbevarende styrke AMIS.
Tolv soldater blev dreebt, otte andre saret. Bygninger og installationer blev
odelagt, dele af udstyret blev stjalet, og AMIS-operationen i omradet blev
afbrudt i nogen tid. ICC’s anklagemyndighed har i denne forbindelse, som
tidligere naevnt, rejst sager mod tre rebelforere og fremfort, at "peacekee-
pers must be protected by more than the weapons and armour of war.
They must be shielded by all the power of international law - including
this Court. Warring parties around the world must know that international
justice will not tolerate impunity for those who violate the protected status
of peacekeeping forces.”

Afslutning

ICC er i den folkeretlige verden stadig en meget ung institution, som endnu
ikke har universel opbakning (122 ud af 193 FN-medlemslande har tilsluttet
sig ICC) og forst lige har afsagt sin forste dom. Ikke desto mindre pavirker
ICC allerede international politik og igangveerende konflikter kraftigt. Der
er iseer to arsager til dette: ICC er en permanent domstol, og domstolen har
en uatheengig anklager. Dette betyder, at man i hvert fald med hensyn til
122 ICC-lande ikke forst skal diskutere, om en straffedomstol er nodvendig,
eller skal samle kreefter og ressourcer til at oprette en sadan institution. I
forhold til 122 medlemslande kan ICC’s anklager pabegynde undersogelser,
uden at stater eller FN’s Sikkerhedsrad skal give gront lys for det. Det gor,
at retsforfolgelsen af internationale forbrydelser ikke laengere udelukkende
er atheengig af Sikkerhedsradets fem permanente medlemmer og deres
politiske interesser - i stedet er ICC tradt til som ny og selvsteendig akter i
den internationale retsorden.**

Uanset al kritik og problemerne med at anholde ledere, der er anklaget
for de alvorligste internationale forbrydelser, har ICC varigt forandret det
internationale politiske landskab. Domstolen har ikke kunnet forhindre, at
der fortsat bliver begaet grusomme forbrydelser mod civilbefolkningen, og

(306) Laes mere om folkerettens aktorer i kapitel 1.
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en del af de ansvarlige for disse overgreb har vaeret anklaget i mere end seks
ar, uden at de er blevet anholdt eller fjernet fra magten. Men domstolen har
som uafhaengig og permanent institution veeret afgerende for at forandre
diskursen om den slags forbrydelser og overgreb: I dag er der i stigende
grad fokus pa, hvordan der skal reageres pa ICC-forbrydelser - ikke, om
der skal reageres. Der findes stadigvaek enkelte undtagelser som Sri Lanka
og Afghanistan, hvor de politiske omstaendigheder ger, at straffrihed bliver
talt, men selv med hensyn til disse konflikter findes der forseg pa at etablere
i det mindste en vis grad af "accountability”. ICC har saledes styrket den del
af rule of law, som kaldes for "transitional justice”. Hertil horer de mange
forskellige mekanismer og procedurer, som et samfund kan tage i brug for at
forholde sig til massive overgreb mod menneskerettigheder. Det kan vere
retsforfolgelse, men ogsa sandhedskommissioner, traditionelle ritualer eller
offentlige undskyldninger. ICC vil ikke i alle tilfeelde, for alle internationale
forbrydelser og for enhver gerningsmand veere den rigtige losning - men
ICC tvinger alle aktorer til at taenke over, hvad den rigtige lgsning er.

ICC har ogsa medfort et storre fokus pa de mennesker, som er blevet ofre
for krigsforbrydelser, forbrydelser mod menneskeheden, folkedrab eller
angrebskrig. I tidligere tilfeelde, for eksempel ved Niirnberg-tribunalet el-
ler ICTY, optradte ofre udelukkende som vidner - dvs. at ofrene agerede
levende bevismateriale og ikke optradte som traumatiserede enkeltpersoner,
der havde vaeret igennem frygtelige oplevelser. Ofrene blev ikke stottet,
men trukket igennem krydsforher, og hele retsopgeret foregik langt vaek
fra gerningsstederne pa fransk eller engelsk. Nogle af disse udfordringer er
ikke forsvundet med ICC - men der er den fundamentale forskel, at ofrene
har faet en aktiv rolle under retssagerne. Ved ICC kan ofre selv deltage i
proceduren og igennem en advokat udpeget af domstolen stille spergsmal,
afgive indleeg mv. I de igangveerende sager har ca. 2.000 ofre allerede gjort
brug af denne mulighed, uden at det har forsinket processen. Til ICC horer
desuden en fond (The Trust Fund for Victims), som pa basis af donationer
kan stotte ofre for ICC-forbrydelser med laegehjeelp, behandling af posttrau-
matisk stress-syndrom osv. Nar en person bliver fundet skyldig ved ICC, kan
ofrene desuden kraeve erstatning fra den pageldende - en ICC-procedure,
som ikke er afprevet endnu, men som mange har store forventninger til,
fordi en del ICC-tiltalte formodes at rade over store formuer.

ICC er, som FN’s tidligere generalsekretaer Annan er citeret for forst i dette

kapitel, et keempe skridt fremad pa vejen mod et internationalt samfund
uden straftrihed for internationale forbrydelser og mod en international
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retsorden. Men som Annan ogsa siger i citatet, er domstolen en “gift of
hope”, og det er op til domstolens medlemslande, hvor steerkt den star, og
hvor effektivt den kan omsaette de omfattende malseetninger, som 122 lande
i dag har forpligtet sig til at arbejde for.
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Kapitel 7

Implementeringen af krigens folkeret gennem militaer
straffelovs regler om vabnet konflikt

Af Peter Otkens3®’

Auditgrkorpset

Der har veret auditerer ved haerens afdelinger i hvert fald siden begyndelsen
af 1600-tallet, og den forste generalauditer blev udnaevnt af Kong Frederik
III i 1659. Ved hzerloven af 1867 blev auditererne for forste gang samlet i
et egentligt auditerkorps.’”® Generalauditerens og auditerernes status har
gennem tiden skiftet fra militeer embedsmand til officer, inden de i 1920
blev "militert personel udenfor den militere reekkefolge”*”

Militeer straffe- og retsplejelovgivning kendes i Danmark tilbage fra
1500-tallet. Den seneste militere straffelov og den tilhgrende militaere
retsplejelov tradte i kraft 1. januar 2006.*"° Lovene blev vedtaget efter et
grundigt og omfattende udvalgsarbejde, som strakte sig over flere ar.*"
Auditererne har siden 1600-tallet i takt med lovgivningen udviklet sig fra at
fungere som personlige rddgivere og penneforere for den militeere chef, nar
denne selv traf afggrelser i militeere straffesager, til at vaere en selvsteendig
anklagemyndighed, som er ligestillet med og arbejder efter den samme
lovgivning som den civile anklagemyndighed.

(307) Kapitlet er udtryk for forfatterens personlige holdning, og indholdet svarer
saledes ikke nedvendigvis til den officielle holdning i Forsvarets Auditerkorps, For-
svarsministeriet eller Udenrigsministeriet.

(308) Auditerkorpsets og den militeere strafferetsplejes historie er beskrevet i For-
svarets Auditorkorps 350 Ar, som kan laeses pa http://fauk.dk/Nyt%200g%20Presse/
Documents/Festskrift%20Auditerkorpset%20350%20ar.pdf.

(309) Jf.bekendtgorelse nr. 294 af 24. marts 2010 om militeere grader mv. for personel
i det militeere forsvar, § 8: "Militeert personel uden for raekkefelgen af militeere grader
er: 1) auditorpersonellet, omfattende generalauditoren og auditerer pa chefniveau samt
auditerfuldmeegtige pa lederniveau (...)”

(310) Lov nr. 530 af 24. juni 2005 (militeer straffelov) og lov nr. 531 af 24. juni 2005
(militeer retsplejelov).

(311) Se betenkning nr. 1435 (2004) om den militere straffelov, den militeere rets-
plejelov og disciplinarloven.
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Per 1. november 2013 bestar Forsvarets Auditorkorps af tre myndighe-
der: generalauditeren, auditeren i Kebenhavn og auditeren i Jylland. De
to forstnaevnte myndigheder har embedskontor pa Kastellet i Kebenhavn,
mens sidstnaevnte har embedskontor pé Flyvestation Karup. Til auditerem-
bederne er knyttet efterforskere - auditerfuldmaegtige, der alle er rekrutteret
fra politiet.

Det er af vaesentlig betydning for behandlingen af militeere straffesager
under vaebnet konflikt og i missionsomréder i gvrigt, at Auditerkorpset er
operativt ogsa i fredstid og derfor uden videre kan efterforske mistanker om
overtraedelser af militeer straffelov mv., ogsa under vaebnet konflikt. I relation
til gennemforelse af efterforskninger i missionsomrader er det desuden af
meget stor praktisk betydning, at auditerpersonellet er tjenstgorende som
militeert personel, da det muligger ind- og udrejse samt arbejde i missions-
omraderne med henvisning til indgaede statusaftaler for militaert personel.*"?
Udrykninger til missionsomrader, herunder omrader, hvor der er vabnet
konflikt, sker séledes rutinemaessigt efter en konkret vurdering af sagens
karakter og behovet for auditerpersonellets efterforskning pa stedet.’

Folkerettens krav til den militeere strafferetspleje

To bestemmelser i den humanitere folkeret er af serlig betydning for
eksistensen af en selvsteendig militeer strafferetspleje og dermed for Audi-
torkorpsets virksomhed.

For det forste har det siden udviklingen af den humanitaere folkeret i anden
halvdel af 1800-tallet veeret en del af definitionen af kombattantbegrebet, at
kombattanten skulle vaere under kommando af en ansvarlig befalingsmand
og derigennem vaere underkastet militeer disciplin, som igen er en forud-

(312) Folkeretten forbyder som udgangspunkt fremmede staters myndighedsudevelse
pé andre staters territorium, men militaeere myndigheder undtages rutinemeessigt herfra
i statusaftaler (Status of Forces Agreements). Auditerkorpset er derfor i modsetning
til den civile anklagemyndighed ikke nedt til at sege om forudgéende godkendelse og
indrejsetilladelse forud for gennemforelsen af efterforskninger i udlandet, nar disse
vedrerer danske militeere styrker, ligesom der ikke er krav om, at efterforskningen,
som i civile efterforskninger, skal ske gennem de relevante nationale myndigheder.
(313) Et stort antal efterforskninger i missionsomrader foretages af militeerpolitiet
efter bemyndigelse fra Auditerkorpset, jf. den militeere retsplejelov, § 8, stk. 1. Se i
ovrigt generalauditermeddelelse nr. 5/2007 om Auditerkorpsets udrykninger til mis-
sionsomrader og Auditerkorpsets arsberetning 2008, s. 35-37.
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seetning for, at bl.a. overtraedelser af den humaniteere folkeret kan forventes
at blive efterforsket og retsforfulgt, ogsa under en veebnet konflikt.**

I TP I, artikel 43, stk. 1, er dette krav formuleret pa folgende made: "De
vabnede styrker tilhgrende en Part i en konflikt bestar af alle organiserede
vaebnede styrker, grupper og enheder, som er under en kommando, der over
for denne Part er ansvarlig for de underordnedes handlemade, ogsa selv
om denne Part er reprasenteret af en regering eller en myndighed, der ikke
anerkendes af en Modpart. Sddanne vaebnede styrker skal veere underkastet
et internt disciplineert system, som bl.a. skal handhzve overholdelsen af de
folkeretlige regler under veebnede konflikter”

For det andet stiller den humanitzre folkeret krav om, at formodede over-
treedelser af folkeretten begaet under veebnet konflikt bliver efterforsket,
og at gerningsmanden, hvis det findes, at vedkommende har begaet en
overtraedelse, ogsa bliver straffet herfor.

Reglerne herom fremgar afbl.a. den forste Geneve-konvention til forbedring
af saredes og syges vilkar i de vaebnede styrker i felten, artikel 49, som har
folgende ordlyd:

« De Hoje Kontraherende Parter forpligter sig til at gennemfore alle
love, der er nodvendige til skabelsen af effektive straffesanktioner over
for personer, som begar eller beordrer iveerksattelsen af nogen af de
i den folgende artikel beskrevne grove overtraedelser af nervarende
konvention.

« Enhver af De Hoje Kontraherende Parter har pligt til at eftersoge
personer, der er beskyldt for at have begaet eller for at have beordret
iveerkseettelsen af sadanne grove overtraedelser, og skal uden hensyn til
sadanne personers statsborgerforhold stille dem for sine egne domstole.
Den kan ogsa i overensstemmelse med reglerne i sin egen lovgivning
beslutte at overgive sidanne personer til en anden interesseret kontra-
herende Part til retsforfolgning under forudsetning af, at denne anden
Part har tilvejebragt et tilstraekkeligt bevismateriale.

« Enhver af De Hoje Kontraherende Parter skal tage de nedvendige
forholdsregler til bekaempelse af alle handlinger, der uden at falde ind

(314) Sefor eksempel Haager Landkrigsreglementet, artikel 1, stk. 1 og 4, samt udtryk-
keligt den syvende Haagkonvention om handelsskibes forandring til krigsskibe, artikel 4.
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under de i den folgende artikel definerede grove overtraedelser strider
mod naerverende konventions bestemmelser.

«  Under alle forhold skal de tiltalte drage fordel af betryggende garantier
med hensyn til domstolsbehandling og forsvar. Disse garantier ma ikke
vaere mindre gunstige end de i Genéve-konventionen af 12. august 1949
om behandling af krigsfanger artikel 105 og folgende artikler fastsatte.*'

Bestemmelsen er mest kendt pa grund af forpligtelsen til at efterforske og
retsforfolge alle formodede sikaldte, i Geneve-konventionerne narmere
definerede, grove overtraedelser af konventionerne, uanset hvor overtra-
delsen er begaet og uanset gerningsmandens nationalitet, ogsa kendt som
universel jurisdiktion. Forpligtelsen efter bestemmelsen og de tilsvarende
bestemmelser i de ovrige Geneve-konventioner omfatter imidlertid utvivl-
somt ogsa en pligt til at retsforfolge egne statsborgere, herunder militaert
personel, for overtraedelser af konventionerne. Det gaelder ogsa de over-
treedelser, som ikke i konventionerne er defineret som grove overtreedelser,
hvilket udtrykkeligt fremgar af artikel 49, stk. 3.

De ovennzvnte folkeretlige forpligtelser er med til at sikre, at militeert
personel er underkastet et internt disciplinzert system, og at personellets
overtradelser af den humaniteere folkeret efterforskes og retsforfolges, og
er i dansk ret implementeret ved eksistensen af en selvsteendig militeer
anklagemyndighed og strafferetspleje samt konkrete bestemmelser i den
militere straffelov og lovgivningen i gvrigt, som kriminaliserer overtrze-
delser af konventionerne under vabnet konflikt.

Hvornar geelder militaer straffelovs regler om veebnet konflikt?
Den militaere straffelov af 2005, § 10, har folgende ordlyd:

§ 10. Lovens bestemmelser for vaebnet konflikt finder anvendelse, nar
danske styrker i eller uden for riget er i vaebnet konflikt, eller der er
givet meddelelse herom efter stk. 2 eller stk. 3.

(315) Tilsvarende bestemmelser findes i de @vrige Genévekonventioner: den anden
Genevekonvention om forbedring af saredes, syges og skibbrudnes vilkér i de vaebnede
styrker pa sgen, artikel 50, den tredje Genévekonvention om behandling af krigsfanger,
artikel 129, og den fjerde Genévekonvention om beskyttelse af civile personer i krigstid,
artikel 146.
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Stk. 2. Under truende udsigt til veebnet konflikt kan forsvarsministeren
offentliggore meddelelse om, at lovens bestemmelser for vaebnet konflikt
finder anvendelse.

Stk. 3. Forsvarsministeren kan i forbindelse med udsendelse af danske
styrker uden for rigets greenser bemyndige chefen for den udsendte
styrke til under truende udsigt til vaebnet konflikt at meddele, at lovens
bestemmelser for vaebnet konflikt finder anvendelse for styrken.

Den tilsvarende bestemmelse i den militeere straffelov af 1973 anvendte ordet
“krig” i stedet for "vaebnet konflikt” Ikke desto mindre var det allerede for
andringen af loven i 2005 den vedtagne opfattelse, at ordet "krig” skulle
forstds og fortolkes i overensstemmelse med folkerettens begreb “vaebnet
konflikt”. Det er saledes afgerende for forstaelsen af den militeere straffelov,
§ 10, stk. 1, at vide, at bestemmelsen indeberer, at lovens bestemmelser,
ligesom folkerettens regler om vabnet konflikt, automatisk treeder i kraft,
nér danske soldater deltager i en veebnet konflikt, uanset om det forinden
er offentliggjort eller der pa anden made er kommunikeret noget herom
til personellet.>'®

I forbindelse med flyvevabnets deltagelse i Operation Allied Force, den
NATO-ledede intervention i Kosovo i 1999, udarbejdede generalauditeren
et notat om anvendelsen af militeer straffelovs regler om vaebnet konflikt.
Af notatet fremgar bl.a. folgende:

Militer straffelov, der tradte i kraft i 1974, bruger ikke bensevnelsen
“vaebnet konflikt’, men navnlig udtrykkene “krigstid” eller ”i krig”. I
§ 4 beskrives, hvornar krigstidsreglerne finder anvendelse. ”Vabnet
konflikt” ma anses for at veere synonym med de i militer straffelov
anforte betegnelser.

Det danske militaere personels deltagelse i det aktuelle engagement i
Kosovokonflikten er uden tvivl deltagelse i en veebnet konflikt. Der kan
séledes ikke veere tvivl om, heller ikke ud fra ssmmenhangen mellem

(316) § 10, stk. 2 og 3, indebeerer, at forsvarsministeren henholdsvis en udsendt
militeer chef efter forudgéende bemyndigelse fra forsvarsministeren kan bestemme, at
lovens bestemmelser om veebnet konflikt finder anvendelse, selvom der rent faktisk ikke
(endnu) er tale om vebnet konflikt. P4 grund af at lovens bestemmelser om veebnet
konflikt automatisk treeder i kraft, har disse bestemmelser imidlertid reelt meget lille
praktisk betydning, og de har endnu aldrig veeret anvendt.
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folkeret og strafferet, at militeer straffelovs regler for krigstid finder
anvendelse under den aktuelle konflikt

Den militeere anklagemyndighed vil ved en konkret fortolkning i de
enkelte tilfeelde overveje, hvorvidt der er tilstraekkeligt grundlag for at
nedlaegge pastand om strafforhgjelse. Foruden normalstrafferammen
og forbrydelsens grovhed vil der blive lagt vaegt pa, om det pageldende
forhold ma antages at have afgerende indflydelse pa forsvarets evne til
at udfore sine opgaver under vaebnet konflikt. Den endelige afgorelse
om strafforhejelse henhorer under domstolene. *'”

Spergsmalet om anvendelsen af den militeere straffelovs regler om vaebnet
konflikt blev behandlet af det udvalg, som i 2004 afgav beteenkning nr. 1435
om den militeere straffelov, retsplejelov og disciplinarlov. I beteenkningen
er bl.a. anfort folgende:

Vabnet konflikt omfatter for det forste international veebnet konflikt,
hvor to stater eller andre organiserede strukturer, der ma sidestilles
hermed, er i veebnet konflikt med hinanden, jf. ordlyden af den allerede
naevnte felles artikel 2 til Genéve-konventionerne:

”Udover de bestemmelser, der gelder i fredstid, finder naervarende
konvention anvendelse i alle tilfelde, hvor en krig er erkleret, eller
hvor der i ovrigt er opstaet en veebnet konflikt mellem to eller flere af
De Hoje Kontraherende Parter, selv om en af disse ikke anerkender, at
der bestér krigstilstand.”

To eller flere stater er i veebnet konflikt i Geneve-konventionernes
forstand, nar de anvender vabenmagt eller i gvrigt bruger militere
styrker mod hinanden (f.eks. ved en fredsmaessig besattelse). Der er i
princippet ikke noget krav til den tidsmaessige udstreekning, omfanget
af vabenanvendelsen eller tabet af menneskeliv. Det er derimod en
betingelse, at vabenanvendelsen sker mellem statsorganer eller repree-
sentanter for sadanne. Foretages et angreb af privatpersoner, der ikke
repraesenterer en offentlig myndighed, er der som udgangspunkt ikke
tale om en international, vaebnet konflikt, jf. det folgende.

(317) Notatet er citeret efter beteenkning nr. 1435 (2004), s. 68-69. Et tilsvarende notat
blev udarbejdet i marts 2003 i forbindelse med Danmarks deltagelse i interventionen
iIrak.
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Geneve-konventionerne og resten af de regler, der efter krigens folkeret
geelder for internationale veebnede konflikter, er skrevet med henblik
pa militeere konflikter mellem stater. Udviklingen i konflikttyper i de
senere ar har npdvendiggjort en fortolkning af folkeretten, der muliggor
anvendelse af krigens folkeret ogsé i visse, serlige tilfaelde, hvor der er
tale om en konflikt mellem en stat og grupperinger, der efter folkeretten
er tilstraekkeligt strukturerede til i denne henseende at blive sidestil-
let med en stat. Som eksempel herpa kan henvises til episoder under
krigen i det tidligere Jugoslavien, hvor der deltog organiserede militere
enheder, som ikke repraesenterede nogen anerkendt stat. I tilfeelde, hvor
sddanne kom i kamp med FN- eller andre internationale enheder, ma
det antages, at krigens folkerets regler om international veebnet konflikt
(i modsatning til reglerne om ikke-internationale veebnede konflikter)
ogsa fandt anvendelse, selv om det ikke fremgar direkte af ordlyden af
feelles artikel 2 til Genéve-konventionerne. Som eksempel herpé kan
naevnes “"Operation Deliberate Force”, NATO’s luftkampagne mod de
bosniske serbere i august-september 1995, der banede vejen for indga-
elsen af Dayton-fredsaftalen. Det skal understreges, at der er tale om et
omrade, hvor folkeretten er i fortsat udvikling ...

Vabnet konflikt omfatter for det andet ikke-international vabnet
konflikt ("borgerkrig”), hvor oprersgrupper forer veebnet kamp mod
regeringen i etland. Der er i folkeretten stillet visse krav til organisatio-
nen og karakteren af sadanne oprersbevaegelser, ligesom der skal vere
tale om en veebnet konflikt med brug af vibenmagt mellem parterne,
for at krigens folkeret finder anvendelse pa sadanne situationer. ...*'®

Udover at der af hensyn til den militere disciplin kan veere behov for an-
vendelse af forhejede straffe og serlig straffebestemmelser under veebnet
konflikt, folger det af Danmarks folkeretlige forpligtelser, at visse strafbe-
stemmelser, som kun geelder under veebnet konflikt, ogsa rent faktisk skal
veere i kraft, nar danske soldater deltager i veebnet konflikt. For opfyldelsen
af Danmarks folkeretlige forpligtelser er det saledes veesentligt, at militer
straffelovs bestemmelser automatisk traeder i kraft i tilfaelde af danske solda-
ters deltagelse i veebnet konflikt, da visse overtraedelser af den humaniteere
folkeret kun kan anses for sanktioneret ved disse bestemmelser i militaer
straffelov.

(318) Betenkning nr. 1435 (2004), s. 68-70.
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En manglende mulighed for at efterforske og sanktionere péastaede over-
treedelser af den humanitare folkeret skaber desuden en usikkerhed og
medforer en i hvert fald teoretisk mulighed for, at andre stater og/eller
internationale organisationer, der mener at have kompetence til at efter-
forske og retsforfolge overtraedelsen, vil kunne stille krav herom. Denne
problemstilling er blevet saerligt relevant, efter at Danmark i 2001 tiltradte
ICC-statutten. Afgrensningen mellem domstolens og medlemsstaternes
kompetence er baseret pa, at medlemsstaterne har den primaere kompe-
tence til at retsforfolge pastaede overtraedelser.’’ Medmindre medlems-
staten frivilligt overlader sagen til domstolen, er det kun i de situationer,
hvor medlemsstaten enten er ude af stand til eller mé anses for uvillig til
at gennemfore efterforskning og retsforfelge, at domstolen kan overtage
retsforfolgelsen.’”® For de stater, som har tiltradt ICC-statutten, gor en
manglende hjemmel til at retsforfolge pastdede krigsforbrydelser, at der
opstar en betydelig risiko for at matte overlade efterforskningen og den
videre behandling af sagen til domstolen.

Ved en raekke overtraedelser af militer straffelov er det en betingelse for
straf, at gerningsmanden har haft forsat til overtradelsen, dvs. enten at
den kriminelle handling er tilsigtet, eller at gerningsmanden har haft viden
om de omstandigheder, som gjorde handlingen eller undladelsen strafbar.
Derimod er det ikke en betingelse for at palaegge straf, at gerningsmanden
havde kendskab til, at militeer straffelovs bestemmelser om vaebnet konflikt
var geldende ("ukendskab til loven fritager ikke for straf”).?! Ikke desto
mindre mé det anses for mest tilfredsstillende, ligesom det ogsa ma anta-
ges at have en generalpreaventiv effekt, hvis alt personel, der gor tjeneste i
et missionsomrade, hvor der er veebnet konflikt, forinden eller senest ved
ankomsten til missionsomradet er gjort bekendt med, at militeer straffelovs
regler om vabnet konflikt finder anvendelse dér.**

I overensstemmelse hermed fremgar det siden 2007 af Forsvarskomman-
doens juridiske direktiver for danske enheder indsat i Afghanistan, at der

(319) Laes mere om ICC i kapitel 6.

(320) Jf.ICC-statutten, artikel 17, stk. 1, litra a og b. Herudover kan FN’s Sikkerhedsrad
i medfor af ICC-statuttens artikel 13, litra b, beslutte, at domstolen kan behandle en
sag, ogsa selvom de evrige betingelser i statutten ikke er opfyldt.

(321) Ienkonkret straffesag vil den militeere anklagemyndighed dog skulle fore bevis
for den objektive omsteendighed, at der rent faktisk var veebnet konflikt i missionsom-
rédet pa tidspunktet for heendelsen.

(322) En praktisk losning kan veere at oplyse herom i forbindelse med den sikker-
hedsbriefing, som alt personel modtager ved ankomst til en lejr i et missionsomrade.
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er intern vaebnet konflikt i hele Afghanistan, og at militer straffelovs regler
om vaebnet konflikt i konsekvens heraf finder anvendelse. I samme direktiver
er chefen for det danske kontingent samtidig blevet palagt at sikre, at alt
personel i enheden er orienteret herom.*”

Efterforskning og sanktionering af overtreedelser af den humaniteere
folkeret

Den vasentligste bestemmelse til sanktionering af overtraedelser af den
humaniteere folkeret under vaebnet konflikt er den militere straffelov, §
36, som har folgende ordlyd:

§ 36. Den, som under vaebnet konflikt forsaetligt misbruger eller ikke
respekterer kendetegn eller betegnelse, som er forbeholdt personer,
indretninger og materiel, der er bestemt til at yde hjalp til sarede eller
syge, straffes med faengsel indtil pa livstid.

Stk. 2. Pé tilsvarende made straffes den, der forseetligt bruger krigsmid-
del eller fremgangsmade, hvis anvendelse er i strid med en af Danmark
tiltrddt mellemfolkelig overenskomst eller med folkeretlig seedvaneret.

Efter stk. 1 kan enhver form for misbrug af sanitetsafmeerkning mv. saledes
sanktioneres. Efter stk. 2 kan i princippet enhver form for overtraedelse
af regler i den humaniteere folkeret straffes, bdde nar reglen folger af en
konvention, som Danmark har tiltradt, eller nir der matte veere tale om en
norm, der anses for folkeretlig seedvane. Kun forsatlige overtraedelser af §
36 kan straffes, og strafferammen er feengsel indtil livstid.

Ingen danske soldater er endnu blevet straffet for overtreedelse af denne
paragraf.

I en sag fra 2010 blev en soldat straffet med bode efter den militaere straf-
felov, § 27, da han under vagttjeneste pa en base i Afghanistan havde baret
en kasket med Rode Kors- og Rede Halvméne-maerker og dermed ved
grov uagtsomhed havde overtradt reglerne for anlaeggelse af afmaerkning
for sanitetspersonel eller merker, som kan forveksles hermed. Soldatens
delingsforer, som forinden havde observeret soldaten med kasketten uden
at gribe ind og uden at gore soldaten opmaerksom pa reglerne, fik ogsa en

(323) Om anvendelsen af militer straffelovs regler om vabnet konflikt i Afghanistan,
se ogsa Auditerkorpsets arsberetning for 2008, s. 40-41.
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bade for ved grov uagtsomhed at have overtradt den militeere straffelov,
§ 27.§ 36, stk. 1, blev ikke anvendt, da overtraedelserne som navnt matte
anses for begaet ved grov uagtsomhed, og der kraeves forseet for at straffe
efter § 36.3%

Som et eksempel pa en sag, hvor der indledningsvis blev rejst sigtelser for
overtraedelse af § 36, stk. 2, kan navnes folgende sag fra Afghanistan:

Tre soldater fandtes under udsendelse til Afghanistan tilsammen at have
veeret i besiddelse af i alt 18 stk. 9 mm-ammunition til pistol af merket
Jacketed Hollow Point, som har en ekspanderende effekt og populert be-
tegnes som dum-dum-ammunition. Ved afgerelsen tog auditeren hensyn
til, at den ulovlige pistolammunition ikke var blevet medbragt under kamp-
patruljer, at der ikke var blevet skudt med ammunitionen, og at soldaterne
havde medvirket til sagens opklaring, herunder ved selv at aflevere den
ulovlige ammunition, som de var i besiddelse af, til militeerpolitiet. Der blev
desuden lagt veegt p4, at der bade enkeltvis og samlet set havde vaeret tale om
et begraenset antal patroner. To af soldaterne blev alene fundet i besiddelse
af én patron hver, og den tredje soldat havde ifolge forklaringerne i sagen
ikke pa noget tidspunkt baret eller pa anden made anvendt sin pistol under
udsendelsen til Afghanistan. Med henvisning hertil blev sagerne afgjort med
boder efter den militaere straffelovs § 27 om almindelig pligtforsommelse.**

Som et eksempel pd en undersogelse af en kamphandling som folge af en -
ved undersogelsen pavist ubegrundet - mistanke om overtraedelser af den
humaniteere folkerets regler under kamp, kan naevnes Auditerkorpsets un-
dersogelse pa baggrund af udtalelser fremsat i dokumentarfilmen Armadillo:

Dokumentarfilmen Armadillo folger en gruppe soldater under deres ud-
sendelse til Afghanistan i foraret og sommeren 2009. I filmen ses og omtales
en kamphandling, som fandt sted 25. juni 2009. En af soldaterne omtaler
i filmen efterfolgende nedkempelsen af et antal fjender, der kort forinden
havde beskudt danske soldater fra stillinger i en groft, som en "likvidering”.
Auditerkorpset ivaerksatte pa den baggrund en undersogelse af kamphand-
lingen med det formal at afklare, om omtalen i filmen og formuleringer
anvendt i filmen var udtryk for, at der i forbindelse med kamphandlingen
var sket en overtradelse af geeldende regler for magtanvendelse, herunder

(324) Sagen er refereret i Auditerkorpsets drsberetning for 2010, s. 53-54.
(325) Pressemeddelelse fra Auditererne i Kebenhavn 30. marts 2010.
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seerligt den humanitaere folkerets regler, der forbyder nedkeempelse af
fiender, der er "hors de combat”. Undersogelsen gav ikke grundlag for at
leegge andet til grund, end at kampen 25. juni 2009 havde vaeret en reguleer
kamphandling, som havde fundet sted i fuld overensstemmelse med de
gaeldende regler for magtanvendelse under vaebnet konflikt. Da der saledes
ikke var grundlag for at antage, at nogen person ville kunne gores ansvarlig
for strafbare forhold, blev efterforskningen indstillet, jf. retsplejelovens §
749, stk. 2.3

Bestemmelsen i den militeere straffelov, § 36, skal ses i sammenhaeng med
stratbestemmelserne i straffeloven (tidligere benzevnt borgerlig straffelov
for at adskille den fra den militeere straffelov). Det antages saledes i teorien,
at for eksempel drab pa en krigsfange kan give anledning til tiltalerejsning
bade efter straffeloven, § 237, om manddrab og efter den militeere straffe-
lov, § 36, stk. 2, om overtraedelser af den humanitaere folkeret. Tilsvarende
geelder, at det ma antages, at der vil kunne straffes bade for overtraedelse af
straffelovens bestemmelse om grov vold og efter den militeere straffelov, § 36,
stk. 2, hvis for eksempel en tilbageholdt person under vaebnet konflikt bliver
udsat for tortur.’”” Det er i praksis ikke afklaret, hvornar strafansvaret efter
den ene henholdsvis den anden lov begynder og opherer. Det er imidlertid
utvivlsomt, at der er overtradelser af den humanitaere folkeret, som alene er
omfattet af gerningsbeskrivelsen i den militeere straffelov, § 36. Anvendelsen
af vaben, der er forbudte efter folkeretten, og ulovlige krigsmetoder (perfidi)
er klare eksempler herpa. Muligheden for anvendelsen af straffeloven og
andre af den militere straffelovs bestemmelser, som ogsé geelder i fredstid,
herunder serligt den militeere straffelov, § 27, medvirker til at udelukke,
at en heendelse kan “falde mellem to stole” med det resultat, at en mulig
overtraeedelse af den humaniteare folkeret ikke ville kunne straffes. Dette
kan ogsa veaere relevant i situationer, hvor der kan veere tvivl om, hvorvidt
der i den konkrete situation var tale om vabnet konflikt.

I'sagen, hvor Auditerkorpset rejste tiltale mod en kaptajn og fire militerpoliti-
sergenter for under tjeneste i Irak i 2004 i forbindelse med udspergen af tilbage-
holdte irakere at have behandlet disse i strid med geeldende militeere regler, blev
tiltalen saledes rejst for overtraedelse af den bestemmelse, der svarer til § 27, stk.
2, pligtforsommelse under skaerpende omstendigheder, jf. visse af den fjerde

(326) Pressemeddelelse fra Auditererne i Kebenhavn 15. december 2010.
(327) Se straffeloven, § 157, litra a, og den militere straffelov, § 27, litra a, om straf-
skeerpelse for tortur.
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Geneévekonventions regler om behandling af tilbageholdte. Kebenhavns Byret
fandt alle fem delvist skyldige i den rejste tiltale for overtraedelse af den militeere
straffelov, men byretten bestemte, at straffen med henvisning til straffeloven, § 83,
skulle bortfalde pa grund af formildende omsteendigheder. De tiltalte ankede til
frifindelse, og den militeere anklagemyndighed ankede samtidig til domfaeldelse
efter anklageskriftet samt til skeerpelse. Ved @stre Landsrets ankedom blev alle
tiltalte frifundet, enten af bevismaessige grunde, eller fordi de beviste dele af
tiltalen ikke kunne anses for at veere grove tilsideszettelser af pligter i tjenesten,
hvorfor der efter @endringen af den militere straffelov 1. januar 2006 ikke var
tale om overtradelser af den militeere straffelov.*®

Undersggelser af haendelser, hvor kamphandlinger har medfegrt util-
sigtet folgeskade pa civile (CIVCAS)

En serlig gruppe sager udger Auditerkorpsets undersogelser af kamphandlinger,
hvor der er mistanke om, at en kamphandling som en utilsigtet folgevirkning
har medfort, at civile er blevet draebt eller saret i forbindelse med kamphand-
lingen (CIVCAS).*” Undersogelserne gennemferes med det formal at doku-

(328) Ugeskrift for Retsveesen 2006, s. 2926.

(329) Efter proportionalitetsprincippet, jf. nermere TP I, artikel 57, stk. 2, litra a
(iii), og litra b, er der kun tale om en overtreedelse af den humaniteere folkeret, hvis
folgeskadevirkningen pa civile star i et urimeligt ("ikkeproportionalt”) forhold til den
militeere fordel, som tilsigtedes ved angrebet ("hvis angrebet ma forventes at forarsage
tilfeeldige tab blandt civile, eller skade pa civile, skade pa civile genstande eller en kombination
deraf, som ville overstige den forventede konkrete eller direkte militeere fordel”). Det kan
derfor diskuteres, om det overhovedet efter folkeretten eller dansk ret kan kraeves, at
mistanker om CIVCAS bliver undersogt af Auditerkorpset som militere straffesager,
da det normalt er en betingelse for at indlede en strafferetlig undersogelse, at der fore-
ligger en mistanke om et strafbart forhold. Denne betingelse er formelt set kun opfyldt
i sager, hvor der pa forhdnd er en formodning om, at folgeskadevirkningen har veeret
urimelig ("disproportional”) i forhold til den militeere fordel. Andre lande gennemforer
ikonsekvens heraf typisk kun sakaldt administrative undersogelser, som kan gennem-
fores af en militeer enhed, uden at myndigheder svarende til Auditerkorpset bliver
involveret. Auditerkorpset har alligevel valgt at undersege alle mistanker om CIVCAS
under kamphandlinger i Afghanistan, som Auditerkorpset har fiet kendskab til, in-
denfor strafferetsplejens rammer, ogsé selvom der ikke pa forhédnd i den konkrete sag
bestod en mistanke om et strafbart forhold. Auditerkorpset underseger derimod ikke
heendelser, hvor fjendtlige kombattanter er blevet draebt i kamp, medmindre konkrete
omstaendigheder tyder p4, at den humanitere folkeret er overtradt i forbindelse med
kamphandlingen. Retsstillingen er saledes forskellig fra den situation, hvor en soldat
i en international mission, hvor der ikke foreligger vaebnet konflikt, anvender vaben-
magt og draber eller sirer en civil person. I disse sager indleder Auditerkorpset pa
grund af det forskellige folkeretlige udgangspunkt altid og automatisk en undersogelse
indenfor strafferetsplejens rammer med henblik p4 at afklare, om geeldende regler for
magtanvendelse i selvforsvar er overholdt. Auditerkorpset har tidligere gennemfort
sadanne undersegelser pa baggrund af vabenanvendelser under operationer i Kosovo
(2000) og i Irak (2003-2004).
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mentere haendelsesforlgbet, at tage stilling til, om mistanken om CIVCAS har
vaeret berettiget, og om det mé antages, at geeldende regler for magtanvendelse,
herunder i den humaniteere folkeret, er blevet overholdt i forbindelse med
kamphandlingen.**

Som eksempel pa en saidan undersogelse kan nevnes undersogelsen af en
kamphandling 4. marts 2009 i neerheden af Nad-e-Ali, hvor en toarig pige
blev drabt:

En dansk patrulje blev 4. marts 2009 beskudt af formodede oprerere, og un-
der den ca. 1,5 time lange kampfoeling blev der flere gange pékaldt ildstette,
herunder skydning med rog. Det skete dels for at markere mal, dels for at
udleegge rog med henblik pé sloring hen mod afslutningen af kampfelingen
for at mindske risikoen for egne tab i forbindelse med patruljens tilbagegang.
Efterfolgende henvendte en gruppe civile sig med en ded pige til en dansk
patruljebase. Det var Auditerkorpsets opfattelse, at det ikke med sikkerhed
kunne afggres, om pigens ded var forarsaget af danske eller allierede enhe-
dersildafgivelse. Under hensyntagen til at der havde vaeret kampe i omradet
og til oplysningerne om compoundets beliggenhed i forhold til de stillinger,
hvorfra oprererne havde beskudt den danske deling, fandt Auditerkorpset
pa den anden side ikke grundlag for at afvise, at pigens ded kunne veere
sket som en utilsigtet folge af danske eller allierede enheders beskydning af
oprerernes positioner. Auditerkorpset fandt ikke grundlag for at antage, at
gaeldende regler for magtanvendelse var blevet overtradt i forbindelse med
kamphandlingen. Det indgik i denne vurdering, at det under de oplyste
omstendigheder ikke kunne antages, at det forhold, at civile kunne veere
blevet ramt i forbindelse med beskydning af oprerernes stillinger, i sig
selv udgjorde en overtraedelse af de gaeldende regler for magtanvendelse
i forbindelse med kamphandlinger. Ved vurderingen heraf blev i ovrigt
lagt til grund, at enheden rent faktisk havde gennemfort kampen under
hensyntagen til oplysningerne om civiles mulige tilstedeverelse i omradet,
herunder at enheden under kampfolingen var opmerksom pa risikoen for
at ramme civile, og at enheden derfor tog hensyn hertil. Der blev herved
konkret lagt veegt pa oplysninger om, at man pa et tidligere tidspunkt i

(330) Forsvarsministeren har i svar pa spergsmal 181 og 321 fra Forsvarsudvalget
(folketingséret 2009/2010) givet en oversigt over Auditerkorpsets afsluttede underse-
gelser af CIVCAS i Afghanistan i perioden 2006-2009.
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lgbet af kampen havde undladt at skyde med brisant ammunition, fordi
det ikke kunne bekreeftes, om der udover oprererne var civile i omradet.**!

Andre overtreedelser af militeer straffelov under veebnet konflikt

Den militeere straffelov indeholder i §§ 28-35 en raekke bestemmelser, som
ligesom § 36 kun finder anvendelse under vabnet konflikt, selvom deres
primeere formal ikke er at sanktionere overholdelsen af den humaniteere
folkeret, men derimod at sikre disciplinen og kriminalisere ulovlige, fjendt-
lige handlinger rettet mod forsvaret under vabnet konflikt. Den militeere
straffelov, § 28, om krigsforraderi, kriminaliserer séledes for eksempel sa-
botage og andre handlinger foretaget mod forsvarsmagtens kampdygtighed:

§ 28. For krigsforraederi straffes med faengsel indtil pa livstid den, der
forsaetligt under vaebnet konflikt eller under truende udsigt hertil for
at gavne fjenden eller skade det danske militaere forsvar

1) seger at opnd, at tropper, materiel, territorium eller infrastruktur
bringes under fjendens kontrol eller ikke kommer dansk militeert
forsvar til nytte,

2) forleder til mytteri, overgivelse eller overloben til fienden eller ud-
breder oprorske eller fjendtlige oprab i det danske militere forsvar,

3) odelegger infrastruktur eller pa anden made soger at skade det
danske militaere forsvars kommunikationsmuligheder,

4) giver flenden underretning om det danske militaere forsvars forhold,
herunder forhold vedrerende kommunikations- eller informations-
sikkerhed,

5) vejleder fienden eller vildleder nogen del af dansk militeert forsvar,

6) undlader at udfere en ordre,

7) giver falsk melding,

8) hjaelper krigsfanger til flugt eller

9) gor sig skyldig i noget forhold, der mé sidestilles med et af de naevnte.

Den tilsvarende bestemmelse i den militeere straffelov af 1937 blev efter
besattelsen anvendt i forbindelse med en dom afsagt af Vestre Landsret,
og denne sag er det eneste kendte eksempel pa en dom, hvor den militere
straffelovs bestemmelser om vabnet konflikt har fundet anvendelse:

Den tiltalte var medlem af det tyske mindretal og havde om morgenen 9.
april 1940 i den sydlige del af Haderslev taget kontakt til de fremrykkende

(331) Sagen er omtalt i Auditerkorpsets arsberetning for 2009, s. 46.
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tyske styrker og givet dem oplysninger om de danske stillinger i byen. De
tyske tropper skulle have benyttet sig af oplysningerne, og regeringens or-
dre om at indstille kampene indtraf forst, efter at kampe rent faktisk havde
fundet sted. Af referatet af dommen fremgér det, at anklagemyndigheden
havde indhentet en udtalelse fra Generalkommandoen om betydningen af
det planlagte forsvar af byen og tyskernes mulige nytte af oplysningerne. Den
tiltalte blev ved Vestre Landsrets dom af 19. november 1946 idemt feengsel
i 16 ar for overtraedelse af bestemmelser svarende til den nu geldende
militeere straffelov, § 28, stk. 4 og 5. Dommen omfattede ogsa et tilfeelde af
angiveri under besattelsen, hvor tiltalte overfor en tysk soldat havde oplyst,
at en anden restaurationsgeest havde fremsat en nedsattende udtalelse om
soldaten, hvilket medforte, at geesten blev straffet med heefte i 14 dage.**

Af seerlig relevans for militeert personel gaelder, at den, der under kamp, eller
nar kamp forestar, forsaetligt pa en pligtstridig made forseger at unddrage
sig faren eller soger at fremkalde overgivelse, kan straffes med faengsel indtil
12 ar (§ 31), og at forsaetlig fremkaldelse af modleshed kan straffes med
feengsel indtil 4 ar (§ 34). Endelig geelder ogsa, at den, der forsaetligt under
vabnet konflikt uden tilladelse saetter sig i forbindelse med nogen, der horer
til modparten eller befinder sig pa modpartens omréde, kan straffes med
bade eller faengsel indtil 1 ar, og at straffen kan stige til feengsel i 4 ar, hvis
der er meddelt oplysninger, der kan vaere af veerdi for modparten (§ 35).%%

Andre konsekvenser af vaebnet konflikt i forhold til anvendelsen af
militeer straffelov

Ifolge den militeere straffelov, § 2, finder loven under vaebnet konflikt an-
vendelse pa enhver, der gor tjeneste ved det militeere forsvar eller folger
en enhed af dette, krigsfanger samt sanitetspersonel og feltpreester, der
tilbageholdes til bistand for krigsfanger, for sa vidt ikke andet folger af
geeldende mellemfolkelige overenskomster, og i evrigt enhver anden, der
gor sig skyldig i overtraedelse af de ovenfor omtalte bestemmelser i lovens
§$ 28-34 og 36-38.

Bestemmelsen indebaerer forst og fremmest en udvidelse af den person-
kreds, der kan straffes for overtraedelse af den militeere straffelov. Civile,
herunder civile personer, som er ansat i forsvaret, kan i fredstid ikke straf-

(332) Ugeskrift for Retsveesen 1947, s. 170.
(333) Se desuden § 29 om spionage, § 30 om @ndring om ammunition mv., § 32 om
videregivelse af militeere hemmeligheder og § 33 om at undlade at anmelde mytteri mv.
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fes for overtraedelse af militeer straffelov, jf. den militere straffelov, § 1,
modsatningsvist.”** Under vabnet konflikt omfatter militer straffelov
derimod enhver, der gor tjeneste i forsvaret, hvorved der ikke kun forstas
civilt ansatte i forsvaret, men ogsa civile personer, som blot “felger en enhed
af forsvaret”3*

Auditerkorpset har afgjort en enkelt sag vedrerende en civil person, som
opholdt sigi en dansk lejr i Afghanistan, og som pa grund heraf métte anses
for at "folge en enhed af forsvaret”. Sagen vedrorte en overtraedelse af reglerne
for forsendelser med den militeere posttjeneste, dvs. en potentiel overtrae-
delse af den militeere straffelov, § 27, om almindelig pligtforsommelse. I
den konkrete sag blev sagen afsluttet som folge af den civiles undskyldelige
uvidenhed om reglerne for den militaere posttjeneste og den deraf folgende
manglende forseetlighed.*

Den militeere straffelov indeholder herudover en raekke bestemmelser, der
indebeerer, at strafferammen for overtraedelser, der ogsa er kendt i fredstid,
skerpes betydeligt under vaebnet konflikt. Siledes kan straffen for bade
forsaetlig ulydighed (undladelse af at efterkomme en tjenstlig ordre fra en
overordnet eller vagt) efter den militeere straffelov, § 11, stk. 3, og ulovlig
udeblivelse efter den militere straffelov, § 25, stk. 4, under vaebnet konflikt
stige til feengsel i ti ar. Det samme geelder for overtraedelser af en anden
praktisk relevant bestemmelse, nemlig den militere straffelovs § 24 om
vagtforseelse, jf. § 24, stk. 3.

Til illustration kan neevnes en sag fra Irak, som blev afgjort ved Retten i
Koge 10. juli 2006. Pa tidspunktet for haendelsen antoges der ikke at vaere
tale om veebnet konflikt i Irak, og derfor fandt den militeere straffelovs reg-
ler om vaebnet konflikt ikke anvendelse og blev heller ikke sogt paberabt.

(334) Forud for en udsendelse til en international mission tilleegger Forsvarets Perso-
neltjeneste normalt civilt ansatte i forsvaret midlertidig militeer status under udsendelsen
efter bekendtgerelse nr. 294 af 24. marts 2010 om militeere grader mv. for personel i
det militeere forsvar, § 8, nr. 5, saledes at disse under udsendelsen i relation til militeer
straffelov er ligestillet med “fast” militeert personel, uanset om der er veebnet konflikt
i missionsomrédet eller ej. Personel fra hjemmevzeernet, der har veeret udsendt til bl.a.
Afghanistan, skriver i forbindelse med udsendelsen kontrakter som konstabler eller
befalingsmend i heeren og er derfor af den grund omfattet af militeer straffelovs regler
under udsendelsen.

(335) Bestemmelsen kan have praktisk betydning for for eksempel civilt ansatte i
Forsvarsministeriet og andre, der afleegger besag ved udsendte enheder i Afghanistan.
(336) Sagen er omtalt i Auditerkorpsets arsberetning for 2008, s. 41.
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Sagen vedrorte en konstabel, der - efter at have haft flere dage til at taenke
over situationen - naegtede at deltage i patruljekersel i det danske ansvars-
omrade med den begrundelse, at han ikke ville satte sit liv pa spil. Retten
lagde til grund, at tiltaltes lydighedsnzgtelse fremtrddte som velovervejet
og ikke som et udslag af psykiske problemer. Retten fremhzvede herefter
som en skerpende omstaendighed, at nagtelsen skete under tjeneste som
udsendt til et omrade, hvor trusselsniveauet hele tiden var hejt, herunder da
den tiltalte blev udsendt. Retten lagde ved sin afgorelse desuden til grund,
at tiltaltes adfeerd kunne svaekke lydigheden hos andet udsendt personel.
Endelig bemerkede retten, at den militeere lydighedspligt matte anses for
helt central for forsvaret, og at det netop i farlige situationer er af afgerende
betydning, at soldater folger ordrer. Retten fastsatte herefter straffen efter
den militeere straffelovs § 11, stk. 2, til ubetinget feengsel i fire méneder.*”

Auditerkorpset har endnu ikke paberabt sig de skeerpede strafferammer
under veebnet konflikt i forbindelse med militeere straffesager om operatio-
nerne i Afghanistan. Dette haenger til dels ssmmen med, at de eksisterende
strafferammer i vidt omfang allerede indeholder hjemmel til at udmale
leengere feengselsstraffe, og at der i ovrigt trods fem ars krigsdeltagelse i
Helmand-provinsen kun i meget f tilfeelde er sket overtraedelser af den
militeere straffelov af en sadan grov beskaffenhed, at det har veeret nedven-
digt at soge sagerne afgjort med feengselsstraf. I et antal tilfeelde er boder
for overtraedelse af den militere straffelov, § 27, og andre bestemmelser
i den militaere straffelov dog blevet skeerpet vasentligt, med henvisning
til at overtraedelsen har fundet sted under international tjeneste i et mis-
sionsomréade, hvor danske soldater jeevnligt er i kamp. Dette har saledes
ogsa veeret tilfeeldet i et antal sager om vagtforseelser begaet under tjeneste
i Afghanistan.

(337) Sagen er omtalt i Auditerkorpsets arsberetning for 2006, s. 20.
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Juridiske overvejelser i forbindelse med influence-opera-
tioner

Af Thomas Elkjer Nissen

Introduktion

Influence-operationer repraesenterer nogle unikke juridiske udfordringer
alene pé grund af kommunikationens ubegraensede udbredelse i det mo-
derne informationsmilje og det faktum, at der kun i et meget lille omfang
er referencer i krigens folkeret til de aktiviteter, som vi i dag betragter som
influence-operationer. Dette @ndrer dog ikke ved, at influence-operationer
stadigveek reguleres af principperne i krigens folkeret, selvom der ikke star
noget direkte om disse operationer.

Influence-operationer er i bund og grund kommunikation i ord og hand-
linger med henblik pa at opné en bestemt effekt (holdning og/eller adfeerd)
hos en malgruppe. Brugen af information som en aktiv del af krigsforelse
eller af militaere operationer bliver mere og mere kompleks og har stigende
betydning i moderne konflikter qua udviklingen i det moderne informa-
tionsmiljo. Denne udvikling medferer i serlig grad nogle juridiske ud-
fordringer i forbindelse med anvendelsen af internettet til det, der kaldes
computernetvarksoperationer (CNObr).

Kapitlet vil derfor se neermere pa det moderne informationsmiljg, dets be-
tydning i moderne konflikter, den stigende anvendelse af information som
et magtmiddel og de juridiske overvejelser, som denne udvikling nedven-
digvis ma medfere for militaere planleeggere og militerjuridiske radgivere.
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Informations betydning i det moderne operationsmiljg

Samtidig med udviklingen i det globale sikkerhedsmiljo har der ligeledes
vaeret en afgerende udvikling indenfor det globale informationsmilje.**
Den ubegrensede globale adgang til informationer samt hastigheden,
hvormed disse informationer spredes, har skabt nye udfordringer - ogsé i
forbindelse med militaere operationer. Ingen aktor kan operere i et moderne
operationsmiljo uden at skulle indregne betydningen af at kunne pavirke
modstanderen, mulige modstandere eller andre i informationsmiljoet med
henblik pé at opna effekter til stotte for losning af opgaven. Ligeledes ma
man ngje overveje betydningen af modstanderes eller mulige modstande-
res informationsaktiviteter rettet imod egne styrker og beslutningstagere
og egen befolkning og ikke mindst befolkningen i operationsomrédet. I
denne kontekst er koordineret og synkroniseret indszttelse af aktiviteter,
der pavirker informationsmiljoet for at skabe enskede eftekter, af afgarende
betydning.** Det er ogsé i denne kontekst, at influence-operationer, og infor-
mation i almindelighed, spiller en stor rolle i moderne militeere operationer.

En asymmetrisk modstander, som vi ser den i det moderne operationsmilje,
vil sege at pavirke den offentlige opinion, savel lokalt som i den militere
styrkes hjemland, gennem mindre, men spektakulere angreb, for eksempel
subversion, misinformation, propaganda og intimidering.**® Ligeledes mé
det forventes, at modstanderen vil udfylde ethvert tomrum mellem den
militeere styrkes handlinger og stottende budskaber med propaganda.*!
Erfaringer fra Irak og Afghanistan viser, at maden, som operationer gennem-
fores, omtales eller italeszettes pa, ofte er vigtigere end det egentlige resultat
af operationerne pa langt sigt.*** Det er dermed de relevante malgruppers
opfattelse (perception) af operationen, som er det mest afgorende i forhold
til operationens endelige effekt. I det moderne operationsmiljo ser man
derfor en sakaldt kamp om perceptioner eller neermere en konkurrence
mellem parterne om retten og evnen til at vinde accept og tillid hos bade

(338) Informationsmiljoet defineres som det virtuelle (automatiske) og fysiske rum,
hvori informationer modtages, bearbejdes og fordeles. Det bestar af informationer og
informationssystemer (it osv.).

(339) Forsvarskommandoens direktiv om informationsoperationer (FKODIR 147-0)
(2008), s. 1-2.

(340) Raimundo Rodriguez Roca, “Information Operations during Counterinsurgency
Operations - Essential Option for a Limited Response’, Athena Intelligence Journal, vol.
3,n0 1, 2008, s. 54, og AJP 3.4.4, pkt. 0525.

(341) AJP 3.4.4(2008): NATO - Allied Joint Publication for Counterinsurgency, Study
Draft 1 af 13. november 2008, pkt. 0230.

(342) Supra note 338, s. 55.

205



Kapitel 8

lokalbefolkning og egen befolkning og dermed evnen til at mobilisere disse
gruppers stotte til egen fordel.**

Elementerne information og perception har derfor i det moderne opera-
tionsmiljo ikke leengere den sekundzere rolle, som de historisk har haft i
konventionelle konflikter, men bliver derimod nogle af de primere ele-
menter i operationerne.

Influence-operationer

Influence-operationer er ikke noget egentligt doktrinzrt begreb, men en
afart eller en tilpasset udgave af informationsoperationer. Det aendrer ikke
ved, at der som med informationsoperationer er tale om en radgivnings- og
koordinationsfunktion,*** som har til hensigt at tilsikre overensstemmelse
mellem alt, hvad en militeer enhed siger og ger (words and deeds), i infor-
mationsmiljeet for at opna “unity of message”. Influence-operationer er i
hojere grad fokuseret pa de kognitive aspekter af informationsoperationer
og dermed i hojere grad rettet mod det, der i informationsoperationer
betegnes indflydelsesaktiviteter, og retter sig derfor mod pavirkning af
udvalgte malgruppers vilje og forstaelse (perception) samt opnéelse af ef-
fekter heraf og ikke sa meget mod kapabilitet, som er det tredje omréde,
informationsoperationer kan rette sig mod.*** Dette gor dog ikke, at man
ikke ogsa mélretter aktiviteter mod det mere kapacitetsorienterede omrade.

Effekterne af influence-operationer opnas gennem den integrerede og ko-
ordinerede anvendelse af en raekke teknikker og kapaciteter. Teknikkerne
omfatter primert presence, posture og profile (PPP) eller egne styrkers
adfeerd, key leadership engagement samt vildledning. Altsa teknikker, der

(343) David Kilcullen, ”Twenty-Eight Articles - Fundamentals of Company-level Cou-
nterinsurgency’, Marine Corps Gazette, Summer 2006, http://turcopolier.typepad.com/
sic_semper_tyrannis/files/twentyeight_articles_edition_1.pdf (20 March 2010), s. 29.
(344) Forsvarskommandoens direktiv om informationsoperationer (FKODIR 147-0)
(2008).

(345) Informationsoperationer indeholder tre kerneaktiviteter: indflydelsesaktiviteter,
kontrakommandoaktiviteter og informationsbeskyttelsesaktiviteter. Informationsopera-
tioner sigter mod at pavirke vilje, forstaelse og kapabiliteter hos godkendte malgrupper
gennem koordinering og synkronisering af effekterne fra en raekke kapaciteter. Disse
kapaciteter omfatter typisk PSYOPSer, presence, posture og profile (PPP), keyleadership
engagement, vildledning, civilt-militeert samarbejde, elektronisk krigsforelse, CNO®er
og operationssikkerhed (OPSEC) samt andre militeere aktiviteter, herunder fysisk
odeleggelse af modstanderens informationsoperationskapabiliteter. Public affairs er
ikke en del af, men teet knyttet til, informationsoperationer. (AJP 3.10 (2009) NATO -
Doctrine on Information Operations (Info Ops)).
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planlaegges, men som ikke i sig selv er egentlige kapaciteter. Kapaciteterne
omfatter forst og fremmest psykologiske operationer (PSYOPS) og civilt-
militeert samarbejde (CIMIC). Public affairs (PA) eller medieoperationer er
teettere knyttet til influence-operationer, end det normalt ses i forbindelse
med informationsoperationer, bl.a. pa grund af arbejdet med lokale medier.
Elektronisk krigsforelse og CNO’s kan have en stottende rolle i forbindelse
med influence-operationer. Som i informationsoperationer anvendes ope-
rationssikkerhed (OPSEC), herunder kontrapropaganda, kontinuerligt
til at beskytte egne informationer og mélgrupper mod modstanderens
informationsaktiviteter.*

I sin essens sigter influence-operationer altsa mod at opna effekter pa vilje,
forstaelse (perception) og i sidste ende adfeerd hos udvalgte og godkendte
malgrupper. Dette sker gennem en integreret anvendelse af en raekke tek-
nikker og kapaciteter. De specifikke enskede effekter og malgrupperne, der
skal pévirkes, skal ssammensattes situationsbestemt, ligesom der kan veere
forskel pa, hvilke teknikker og kapaciteter der skal bringes i spil.

Juridiske overvejelser i forbindelse med influence-operationer

Tid og rum

Selvom influence-operationer ikke er naevnt direkte i krigens folkeret, er der
en raekke forhold, som skal overvejes i forbindelse med gennemforelsen af
influence-operationer. Det omfatter bl.a. spergsmalet om lovligheden i at
pabegynde en PSYOPS, for et eventuelt mandat er officielt givet, i forhold
til forbuddet i FN-pagten mod indblanding i en stats interne affeerer, artikel
2, stk. 7, eller i veerste fald magtanvendelsesforbuddet i artikel 2, stk. 4. Det
kan tage lang tid, for effekten af PSYOPS slar igennem, og derfor kan det
nogle gange vaere nodvendigt at gennemfore PSYOPS, op til flere maneder
for den egentlige operation begynder. Et eksempel er Irakkrigen i 2003,
hvor USA pabegyndte blandt andet PSYOPS operationer allerede i oktober
2002. Godt nok under dakke af No Flight Zone mandatet, men effekterne
af disse operationer kan meget vel siges at veere “shaping operations” forud
for den forventede kampagne. Samme overvejelse kan gore sig geeldende for
anvendelsen af taktiske Influence Operationer efter mandatets udleb og ens
styrker er redeployeret. Spergsmalet kan her veere om Influence Operationer

(346) Nar der tales om modstanderes eller oprareres aktiviteter i informationsmiljoet,
omtales de ikke som informationsoperationer eller PSYOPSer, men som propaganda
eller slet og ret informationsaktiviteter. (Thomas Elkjer Nissen, The Talibans Informa-
tion Warfare, RDDC Brief, (Copenhagen: Royal Danish Defence College 2007), s. 5).
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kan betragtes som en offensiv handling, og dermed konstituerer et angreb
under krigens folkeret?

For at sikre, at de juridiske overvejelser indgar i planlegningen af influence-
operationer, er der i de fleste militeere hovedkvarterer fastlagt en godkendel-
sesproces, der fungerer som kontrolmekanisme. Godkendelsen er i sidste
ende et chefansvar, men forskellige radgivere, herunder den militeerjuridiske
radgiver, er inddraget i processen.

I det folgende ses der naermere pé de enkelte elementer af primaert krigens
folkeret i relation til de enkelte influence-operationsteknikker og -kapaci-
teter samt deres effekter.

Humaniteer folkeret og influence-operationer

Der er som nzvnt ikke direkte henvisninger i den humaniteere folkeret til
influence-operationer eller til de teknikker og kapaciteter, der er knyttet til
disse operationer. Der er derimod en raekke forhold i krigens folkeret, som
kan have en begraensende effekt pa planlaegningen og udferelsen af disse.

Vi skal forst se pa folgende fire grundprincipper i krigens folkeret i forhold
til influence-operationer: militeer nodvendighed, proportionalitet, diskri-
mination og ingen unedvendig lidelse.’*

Militeer ngdvendighed

En militeer operation skal have et klart militeert formal. Man har lov til at
bruge den maengde magt, der er nedvendig for at opna dette mal, og som
ikke er begreenset andetsteds i krigens folkeret**®. Influence-operationer kan
overordnet set neeppe stride mod dette princip, idet alle anvendte handlinger
og budskaber understotter enhedens militaere eller politiske malsetninger.
Fysisk odelaeggelse af informationsinfrastruktur og EW-jamming af sendere
skal dog veegtes i forhold til dette princip.

Proportionalitet
Den skade, som en militeer handling forérsager, skal std mal med den
militeere fordel, som opnas*®. Princippet om proportionalitet skal ses i

(347) Laes mere om disse begreber i kapitel 3.

(348) UK Ministry of Defence, The manual of the Law of Armed Conflict, (Oxford
University Press 2005), s. 21-22.

(349) Ibid., s. 25.
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sammenhang med diskriminationsprincippet. Influence-operationer, der
omfatter fysisk odeleeggelse af informationsinfrastruktur og eksempelvis
EW-jamming af sendere, forarsager en vis skade. Denne skade vil dog oftest
veere relativt begranset, men skal alligevel vurderes i forhold til princippet
om proportionalitet. Andre influence-operationstiltag som PSYOPS, key
leadership engagement, egne styrkers adfeerd (presence, posture og profile)
samt andre aktiviteter, der skal have effekter indenfor det kognitive domzene,
vil neeppe veere i strid med proportionalitetsprincippet.

Diskrimination

Militeere operationer skal skelne mellem kombattanter og ikke-kombat-
tanter, eller civile, og mellem militaere mal og civile genstande®. Som
udgangspunkt er kombattanter og militaere objekter lovlige militaere mal

Det er ofte blevet diskuteret, om influence-operationer bryder med dis-
kriminationsprincippet, idet mange af disse operationers handlinger og
budskaber er rettet mod civilbefolkningen i et konfliktomrade. Men i den
forbindelse er det vigtigt at skelne mellem malgruppen (civilbefolkningen
m.fl., dvs. Ikke-kombattanter) og intentionen med og effekten af disse
influence-operationstiltag, da der ofte er tale om instruktioner m.m., der
tjener disse malgruppers sikkerhed.

Ingen ungdvendig lidelse

Princippet om “ingen unedvendig lidelse” (humanity) forbyder péaforelse af
skader, lidelser og edeleggelser, som ikke er nedvendige for at opna legitime
militeere méal*'. Det er sveert at forestille sig, at man kan forbryde sig mod
dette princip ved at gennemfore influence-operationer,, ogsa selvom enkelte
mal i forbindelse med for eksempel fysisk odelaeggelse og uskadeliggorelse
af modstanderens neglekommunikatorer eller beslutningstagere kan vaere
en del af influence-operationer.

Influence-operationer kan bl.a. bidrage til at overholde kravet om at advare
civilbefolkningen. "Effektiv forudgaende advarsel skal gives inden et angreb
som kan ramme civilbefolkningen, medmindre omstandighederne ikke

(350) Ibid., s. 24.
(351) Ibid., s. 23.
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tillader det”*>* En sddan advarsel skal dog ikke gives forud for anvendelsen
af influence-operationer, selvom disse skulle blive opfattet som offensive mi-
liteere handlinger. Ligeledes fritager advarsel gennem eksempelvis PSYOPS-
aktiviteter ikke for at overholde krigens folkeret. Under Israel-Hizbollah-
konflikten i Libanon i 2006 kastede Israel en raekke flyveblade udover det
sydlige Libanon med budskabet om, at alle, der ikke havde forladt et givet
geografisk omrade i det sydlige Libanon inden en bestemt dato, ville blive
betragtet som kombattanter og dermed lovlige militeere mal*>.

Teknikker og kapaciteter

Fa af de teknikker og kapaciteter, der normalt benyttes i forbindelse med
influence-operationer, kan vere i strid med krigens folkeret, men man
skal dog veere opmearksom pa potentielle problemstillinger, nar det geel-
der eksempelvis vildledningsoperationer og formuleringen af budskaber i
PSYOPS-produkter.

Vildledningsoperationer er designet til at manipulere modstanderens opfat-
telse af virkeligheden for at tvinge modstanderen til at treeffe dispositioner,
som egne styrker kan udnytte. Der kan dog vaere en hérfin balance imel-
lem krigens folkerets to begreber perfidi og krigslist, nar man planlaegger
vildledningsoperationer. Perfidi er handlinger, der opfordrer modstanderen
til at tro, at man har ret til, eller at modstanderen er forpligtet til, at give
én serlig beskyttelse ifolge krigens folkeret, hvilket man sa efterfolgende
udnytter®. Perfidi kunne veere at misbruge et hvidt flag til at fingere overgi-
velse, at fingere skader eller at misbruge beskyttede symboler for at vildlede
modstanderen og dermed opné en fordel - eksempelvis at komme taet pa
en modstander og efterfolgende angribe. Krigslist er handlinger, som skal
vildlede en modstander eller f& modstanderen til at handle imod vedkom-

(352) Udenrigsministeriet, Udenrigsministeriet - Humaniteer Folkeret (Kobenhavn:
Regeringens Rode-Kors Udvalg 2004), http://www.um.dk/Publikationer/UM/Dansk/
Udenrigspolitik/HumanitaerFolkeret/humanitaer_folkeret.pdf (6/4 2010), og TP I,
artikel 57, stk. 2, litra c.

(353) Det opfyldte ikke kravene til en effektiv advarsel og var heller ikke indholdsmaees-
sigt i overensstemmelse med den humaniteere folkeret og diskriminationsprincippet.
(354) Udenrigsministeriet, Udenrigsministeriet - Humaniteer Folkeret (Kobenhavn:
Regeringens Rode-Kors Udvalg 2004), http://www.um.dk/Publikationer/UM/Dansk/
Udenrigspolitik/HumanitaerFolkeret/humanitaer_folkeret.pdf (6/4 2010), og TP I,
artikel 37, stk. 1.
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mendes egne interesser, men uden at bega perfidi***. Krigslist kan vaere brug
af almindelig kamuflage, attrapper, falske operationer eller misinformation.
Kamuflage og attrapper blev for eksempel brugt meget succesfuldt af serbiske
styrker i Kosovo under Operation Allied Force i 1999, og selvom egne styrker
ikke ville anvende misinformation som en del af influence-operationer af
hensyn til efterfolgende operationers trovardighed, er der ifelge krigens
folkeret ikke noget ulovligt i det.

Indholdet i influence-operationer

Teknikker og kapaciteter anvendes til at distribuere indholdet til malgrup-
pen. Med indhold menes der budskaber, indikatorer og opfordringer til
malgrupper med henblik pa at pavirke deres opfattelse eller fa dem til at
patage sig en bestemt holdning eller adfeerd. Indhold er ogsé brug af fotos
og andre visuelle elementer i tryksager, for eksempel lobesedler, eller i tv-
udsendelser. Men er der juridiske begransninger i forhold til dette?

Det at kommunikere med nogen kan naeppe i sig selv vere i strid med
krigens folkeret, og opfordringer til modstanderen om at overgive sig el-
ler desertere er ikke ulovlige, selvom det maske strider imod veertslandets
lovgivning. Det er til gengeeld ulovligt at opfordre til noget, som er ulovligt
ifolge krigens folkeret, for eksempel at bega drab pa civile eller bruge ulov-
lige vabentyper. Det mest tydelige eksempel pa dette stammer fra Rwanda,
hvor naesten 800.000 mennesker i 1994 blev draebt, delvist pa opfordringer
udsendt igennem Radio Télévision Libre des Mille Collines. Sével radio-
veerterne, der udsendte opfordringerne, som redakteren blev senere ved det
internationale krigsforbrydertribunal for Rwanda demt for opfordringer til
folkedrab og forbrydelser imod menneskeheden.

Ligeledes er handlinger eller trusler om voldshandlinger med det ene formal
at terrorisere civilbefolkningen ulovlige®”’. Det er desuden ulovligt at true

(355) Udenrigsministeriet, Udenrigsministeriet - Humaniteer Folkeret (Kobenhavn:
Regeringens Rode-Kors Udvalg 2004), http://www.um.dk/Publikationer/UM/Dansk/
Udenrigspolitik/HumanitaerFolkeret/humanitaer_folkeret.pdf (6/4 2010), og TP 1,
artikel 37, stk. 2.

(356) The Prosecutor v. Ferdinand Nahimana, Jean-Bosco Baraygwiza, Hassan Ngeze,
Case No. ICTR-99-52-T.

(357) Udenrigsministeriet, Udenrigsministeriet - Humaniteer Folkeret (Kobenhavn:
Regeringens Rode-Kors Udvalg 2004), http://www.um.dk/Publikationer/UM/Dansk/
Udenrigspolitik/HumanitaerFolkeret/humanitaer_folkeret.pdf (6/4 2010), og TP 1,
artikel 51, stk. 2.
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med, at der ikke vil blive taget fanger®*®. Dette er nogle af de fa omrader,
hvor brugen af influence-operationstiltag kan siges at veere direkte berort
af krigens folkeret.

Det er pa den anden side ikke ulovligt at true med noget, som ikke er ulovligt,
eller at love belenninger for at udfere lovlige handlinger. Der er strengt taget
heller ikke noget ulovligt i ikke at leve op til disse trusler eller lofter, men det
kan naturligvis have meget alvorlige politiske eller troveerdighedsmaessige
konsekvenser for afsenderen.

I relation til influence-operationer kan dette eksempelvis veere sakaldt show
of force med kampfly over et omrade for pa den made at true en part til at
give efter for ens krav. Show of force som trusselsmiddel er ikke i sig selv
ulovligt. Men hvis modstanderen ikke efterkommer kravene og man ikke
anvender kampflyene som annonceret, kan det have store troveerdigheds-
meessige eller politiske konsekvenser - men altsé ikke juridiske.

Et er selve den skriftlige opfordring, noget andet er anvendelsen af billeder
og symboler m.m. til at understotte teksten. Trykte produkter i forbindelse
med PSYOPSer indbefatter ofte brug af billedmateriale og symboler. Rent
juridisk er der to forhold, man skal veere opmaerksom pa. For det forste er
det i strid med folkeretten eksempelvis at anvende beskyttede symboler som
Rode Kors, Rode Halvmane m.f1.*** eller billeder af krigsfanger pa PSYOPS-
produkter for at opfordre andre modstandere til at overgive sig*’. For det
andet er der civilretlige forhold som ophavsret eller varemarkerettigheder,
som man skal tage hensyn til.

(358) Udenrigsministeriet, Udenrigsministeriet - Humaniteer Folkeret (Kebenhavn:
Regeringens Rode-Kors Udvalg 2004), http://www.um.dk/Publikationer/UM/Dansk/
Udenrigspolitik/HumanitaerFolkeret/humanitaer_folkeret.pdf (6/4 2010), og TP I,
artikel 40.

(359) Udenrigsministeriet, Udenrigsministeriet - Humaniteer Folkeret (Kebenhavn:
Regeringens Rode-Kors Udvalg 2004), http://www.um.dk/Publikationer/UM/Dansk/
Udenrigspolitik/HumanitaerFolkeret/humanitaer_folkeret.pdf (6/4 2010), og TP I,
artikel 38.

(360) Udenrigsministeriet, Udenrigsministeriet - Humaniteer Folkeret (Kobenhavn:
Regeringens Rode-Kors Udvalg 2004), http://www.um.dk/Publikationer/UM/Dansk/
Udenrigspolitik/HumanitaerFolkeret/humanitaer_folkeret.pdf (6/4 2010), og den tredje
Genevekonvention, artikel 13.
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Modstanderes anvendelse af propaganda og imgdegaelse af denne
Modstanderne i det moderne operationsmilje anvender information som
et magtmiddel pa lige fod med egne styrker, og i mange tilfeelde mere
intensivt. Dette haeenger sammen med den asymmetriske karakter, som
moderne konflikter ofte har, som betyder, at modstandere, herunder ik-
kestatslige aktorer, er svagere rent militert og forseger at kompensere for
dette, bl.a. ved at anvende propaganda. Det er derfor ogsa en opgave for
influence-operationer at imgdegé denne propaganda, som i mange tilfeelde
foregar pa internettet og i civile medier, og som ogsé i mange tilfelde
afsendes fra lande udenfor det egentlige konfliktomrade. Modstanderens
brug af influence-operationer kan ogsa vaere forbundet med nogle juridiske
problemstillinger. I hvilket omfang kan man for et eksempel lukke civile
medier for at undga modstanderens brug af dem? Det er en problemstil-
ling, som NATOs IFOR matte forholde sig til i 1997, da man besluttede at
lukke serbisk kontrollerede medier i Bosnien-Hercegovina. Det kan ogsa
vaere den direkte malrettede odeleggelse af informationsinfrastruktur, for
eksempel EW-jamming eller bombning af radio- og tv-sendefaciliteter,
der tjener bade civile og militere (propaganda-)formal. Eksempler er
NATOs bombning af den serbiske tv-bygning i Beograd under Operation
Allied Force i 1999 eller den tilsvarende handling under Operation Iraqi
Freedom i 2003. Legaliteten af disse to angreb har sidenhen veret meget
omdiskuteret®™, senest i forbindelse med Israels angreb pa tv-stationen Al
Manar i Libanon i 2006.

Storst er udfordringen, nér der tales om CNO-aktiviteten computer net-
work attack (CNA), hvor man direkte nedlaegger hjemmesider og/eller ser-
vere, hvor ogsa rent civile interesser kan blive ramt. Serveren kan eventuelt
stdiettredjeland. Konstituerer det sa et egentligt angreb i forhold til krigens
folkeret? Og er det selvforsvar i forhold til krigens folkeret, hvis ens egen
internetinfrastruktur bliver angrebet fra et tredjeland og man gengaelder
med lignende metoder?*? Disse overvejelser vil ikke blive behandlet her,
men vil i fremtiden fé stadig sterre betydning, ogsa militeerjuridisk®®.

(361) En FN-undersogelse slog sidenhen fast, at angrebet var lovligt, men understre-
gede samtidig, at man skal veere meget opmerksom pa skellet imellem propaganda
som en del af krigsforingen og ytrings- og pressefriheden, der er fastlagt i menneske-
rettighederne.

(362) Laes mere om dette i kapitel 2.

(363) Enlengere diskussion af CNO’s og krigens folkeret findes i Michael N. Schmitt,
”Wired Warfare, Computer Network Attack and jus in bello”, RICR, June 2002, vol. 84,
no. 846, s. 365-399.
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Soldaters anvendelse af informationsteknologi

Dette kapitel har hovedsageligt beskeeftiget sig med egen og modstanderes
anvendelse af influence-operationer, men det moderne informationsmiljo
har ogsa gjort et tredje aspekt aktuelt, nemlig egne soldaters anvendelse af
informationsteknologi - specielt mobiltelefoner, digitale kameraer og sociale
netveerkstjenester pa internettet. At egne soldater har mobiltelefoner med
endda meget gode digitale kameraer, har laenge veeret en problemstilling,
bade ud fra et operationssikkerhedsmaessigt synspunkt (OPSEC-synspunkt)
og ud fra et juridisk synspunkt. Problemstillingerne omhandler, hvem der
har rettighederne til billeder taget under militeere operationer, om der er
lovhjemmel til at forbyde brugen af kameraer og mobiltelefoner under ope-
rationer, herunder hjelmkameraer, og om det er lovligt at forbyde brugen
af sociale netveerkstjenester i missionsomradet.

Konklusion

De juridiske overvejelser i forbindelse med influence-operationer i det
moderne operations- og informationsmilje omfatter hensyntagen til tid
og rum, chefansvar og naesten alle de juridiske dokumenter, som regulerer
krigsforelse. Disse omfatter ikke alene det direkte juridiske grundlag i kri-
gens folkeret, omend influence-operationer ikke er eksplicit neevnt, men
ogsa dokumenter, protokoller og bi- og multilaterale aftaler som SOFA,
military technical agreements, ROE’s m.fl, jf. Martens-klausulen.

Derfor medforer den ggede anvendelse af influence-operationer egede krav
til uddannelsen af militeere chefer og militeerjurister.
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Kapitel 9

Autonome vabensystemer og folkeretten

af lben Yde

Indledning

Bevabnede robotter** pa slagmarken er ikke leengere blot et virkeligheds-
fiernt scenarie fra en science fiction-film, men en realitet. Det af offent-
ligheden bedst kendte eksempel er de ubemandede kampfly (UCAV'er),
sdkaldte droner af typen Predator og Reaper, der bl.a. anvendes til angreb
pa formodede Taleban- og Al-Qaeda-krigere i greenseomraderne mellem
Pakistan og Afghanistan.

Mange af de nye vabensystemer udmaerker sig ved teknisk set at veere i stand
til at udfore flere og stadig mere centrale funktioner uden menneskelig
indblanding. Fra at veere underlagt menneskelig fjernkontrol i alle faser
af en mission kan flere systemer nu selvsteendigt udfere funktioner som
transport og navigation, ligesom behovet for menneskelig indblanding i
overvagning og indsamling og behandling af efterretninger gradvist bliver
mindre. Efterhanden vil menneskelige operaterer kun vaere involveret i
operationernes allermest kritiske faser, navnlig beslutningen om angreb,
for i sidste ende maske at glide helt ud af processen.

Konstant forandring og teknologisk udvikling er en grundlaeggende praemis
for folkeretten og den humaniteere folkeret i seerdeleshed, og sadan har det
veeret lige siden regelregimets spaede begyndelse i midten af 1800-tallet. Med
opfindelsen af computeren og de heraf folgende muligheder for at udvikle
stadig mere sofistikerede maskiner star vi imidlertid overfor nyskabelser, der
maske vil endre maden, der fores krig pa, i et sadant omfang, at de folkeret-
lige reglers elasticitet vil blive presset til det yderste og maske ende med ikke

(364) Se PW. Singer, Wired for War: The Robotics Revolution and 21st century conflict
New York: Penguin Press 2009), s. 67, for mere information om robotdefinitionen.
Her skal det blot understreges, at de autonome vabensystemer, der beskrives i dette
kapitel, er omfattet heraf.
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at sla til. For uanset hvilke revolutionerende vabentyper historien hidtil har
budt pa, har én grundleggende forudseetning altid vaeret den samme: Alle
beslutninger om potentielt dodelige angreb traeffes af et menneske i form
af en operater. Overlader man denne afgerende beslutningskompetence til
det computerstyrede vabensystem selv, forsvinder en vaesentlig del af den
menneskelige kontrol med anvendelsen af vaebnet magt, og vi vil formentlig
sta overfor et regulert paradigmeskifte i maden, vi forer krig pa. Dette giver
naturligvis anledning til en raekke folkeretlige problemstillinger. De mest
centrale af disse preesenteres i dette kapitel efter en kort introduktion til de
autonome vibensystemer.

Autonome vabensystemer

Med autonome vabensystemer menes i denne kontekst vabensystemer, der
eristand til at udfere de centrale led i den militeerjuridiske targeting-proces
uden menneskelig indblanding. Det afgerende parameter er, om systemet
teknisk set er i stand til at udvelge mal og treefte beslutninger om angreb.

Efter alt at domme anvender man i dag ikke decideret autonome vaben-
systemer,** men der findes vabensystemer, som eksempelvis neerforsvars-
systemet Phalanx Close-In Weapons System, der selv er i stand til bl.a.
at soge efter mal og at treeffe beslutning om at angribe, men som dog er
indstillet til, at en operater skal autorisere angreb.**d Denne foranstaltning
er formentlig mere udtryk for politisk vilje end egentlige tekniske begreens-
ninger.”” Det amerikanske forsvar synes i hvert fald udadtil at forsege at
gore anvendelsen af autonome vabensystemer mindre kontroversiel ved at
henholde sig til human-in-the-loop-doktrinen,*® en forsikring om, at der
altid vil veere menneskelig kontrol med centrale beslutninger. Der findes

(365) Vabensystemer, der ikke anvendes offensivt, som eksempelvis hovedparten af
iRobots PackBot (http://www.irobot.com/gi/ground/510_PackBot), der primeert bruges
til rekognoscering og demontering af improviserede spreengladninger, er séledes ikke
omfattet af denne kategori. Det samme geelder for forskellige typer af sakaldte smart
bombs og UCAVer, som, selvom betegnelserne omfatter en rakke forskellige vaben,
har det til feelles, at de enten er fjernstyrede under hele missionen eller far udpeget mal
af en operator forud for affyringen.

(366) Produceres af Raytheon Company. Yderligere information pé selskabets hjem-
meside: http://www.raytheon.com/capabilities/products/phalanx/.

(367) Peter M. Asaro, "How just could a robot war be?” i Philip Brey, Adam Briggle
and Katinka Waelberg (red.), Current Issues in computing and philosophy, (Amsterdam:
IOS Press 2008), s. 50-64.

(368) Detamerikanske forsvar understreger konsekvent, at mennesker altid skal veere
involveret i beslutningsprocessen, se blandt andet Department of Defense Directive,
“Autonomy in Weapons Systems”, 27. november 2012.
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imidlertid ogsé udtalelser fra det amerikanske forsvar, der indikerer, at
mulighederne indenfor egentlige autonome systemer udforskes, ligesom
der er enighed blandt eksperterne om, at udviklingen gér i retning af sterre
autonomi og vabensystemer, der kan gennemfeore angrebsmissioner helt
uden menneskelig indblanding.*®

Folkeretlige problemstillinger

De problemstillinger, der folger i keolvandet pa anvendelsen af autonome
vabensystemer, relaterer sig forst og fremmest til den humaniteere folkeret,
den sakaldte jus in bello. Men ogsa de regler, der regulerer magtanvendelse
mellem stater, den sakaldte jus ad bellum, og den internationale strafferet
kan teenkes at blive berert af udviklingen.

Jus in bello

Parternes adgang til at vaelge, hvilke midler og metoder de onsker at anvende
mod modstanderen i en vaebnet konflikt, er ikke ubegraenset.’”® Begraens-
ningerne findes dels i generelle principper af saedvaneretlig karakter,*”
dels i en raekke konventioner, der regulerer specifikke vabentyper.’”? P&
nuvarende tidspunkt er autonome vabensystemer ikke underlagt specifik
regulering, hvilket betyder, at de alene reguleres af de generelle principper,
der naevnes ovenfor. Den storste udfordring i forbindelse med anvendelse
af autonome vabensystemer er formentlig distinktionsprincippet, der har
til formal at beskytte civile personer og genstande mod angreb i vaebnede
konflikter.’”” Sporgsmalet er, om systemet er i stand til at identificere og
angribe legitime militeere mal med egnede vaben og tilstrakkeligt stor

(369) Se bla. Ronald Arkin, Governing Lethal Behaviour: Embedding Ethics in a
Hybrid Deliberative/Reactive Robot Architecture” i Proceedings of the 3 ACM/IEE
international conference on Human-Robot Interaction (Amsterdam 2008), s. 121-128,
og Michael N. Schmitt, ”War, Technology and The Law of Armed Conflict” i Anthony
M. Helm, The Law of War in the 21** Century: Weaponry and the Use of Force (New-
port: Naval War College 2006), s. 143, og Noel Sharkey, "Grounds for discriminating:
Autonomous Robot Weapons” i RUSI Defense Systems (RUSI:2008), s. 87.

(370) Se TP 1, artikel 35.

(371) Disse principper er nu alle kodificeret i TP L.

(372) Eksempelvis The Convention on the Prohibition of the Development, Production
and Stockpiling of Bacteriological (Biological) and Toxin Weapons and on their Destruc-
tion, 10 April 1972.

(373) Se neermere om distinktionsprincippet i for eksempel A.P.V. Rogers, Law on
the battlefield, second edition (Manchester: Manchester University Press 2004), s. 7-17,
og i kapitel 3.
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sikkerhed og praecision.””* Vigtige elementer i den forbindelse er forst og
fremmest systemets tekniske formaen i kraft af dets guidance-system, dets
radar- og sensorteknologi samt dets evne til at sammenholde indsamlede
realtimedata med kendte efterretninger.’”> Men ogsa selve det eller de vaben,
som det autonome system er udstyret med,”® systemets rolle i den enkelte
operation, dets fysiske placering, mélene og de informationer, der ligger
til grund for planleegningen af operationen, er relevante, da disse faktorer
kan have afgerende indflydelse pa udfaldet af den enkelte operation. Ek-
sempelvis er det af betydning, om det autonome vabensystem er tiltaenkt en
angrebs- eller en forsvarsrolle, om det er udstyret med Hellfire-missiler eller
maskingeveerer, om det anvendes mod mél fjernt fra beboede omréder eller
i bymiljeer, og hvor godt de personer, der planlaegger operationen, kender
kamppladsen. Kun en helhedsorienteret tilgang, der tager hgjde for alle
sddanne faktorer, vil kunne give et realistisk billede af, om det autonome
vabensystem ma kunne forventes at vaere i stand til at gennemfere angreb
indenfor rammerne af distinktionsprincippet. Det betyder, at det kan veere
mere end vanskeligt at sige noget generelt om autonome systemers lovlighed
i relation til distinktionsprincippet.

Men det er abenlyst, at realiteterne i nutidens konflikter gor identificeringen
af legitime militaere mal yderst kompleks. Kampene rykker i stigende grad
veek fra konventionelle slagmarker og helt ind blandt civilbefolkningen,
ligesom det langtfra altid er evident, om en person er kombattant eller civil.
Det betyder, at bade den, som forestar méludveelgelsen og i ovrigt planleg-
ger operationen, og soldaten, der udferer operationen i praksis, skal kunne
inddrage alle relevante faktorer i planlaeegningsfasen og vere i stand til at
andre kurs, hvis forholdene @endrer sig undervejs. I den henseende er evnen

(374) 1den forbindelse er det nedvendigt at overveje, hvor strenge krav man kan stille
tilautonome vabensystemer. Skal de have 100 % traefsikkerhed, eller kan man acceptere
enkeltstaende fejl i form af et uproportionelt angreb eller et angreb pa et ikkelegitimt
mal, uden at det forer til, at systemerne findes ulovlige? Umiddelbart m& man skele til,
hvilken fejlmargin der tillades ved angreb, der gennemfores med konventionelle men-
neskestyrede vabensystemer, idet man ikke uden videre kan indfortolke storre krav til
autonome systemer end til menneskestyrede systemer.

(375) William H. Boothby, Weapons and the Law of Armed Conflict (Oxford: Oxford
University Press 2009), s. 230-231.

(376) For sa vidt angar bedemmelsen af selve vabnet pavirkes den juridiske vurdering
som udgangspunkt ikke af valget af platform eller overordnet system. Er der tale om
et viben, der hverken strider mod forbuddet mod vaben, der forarsager unedvendig
lidelse eller overflodig skade, eller mod forbuddet mod vilkarlige védben, kan det
formentlig lige sa vel anvendes i kombination med et autonomt vabensystem som et
konventionelt vabensystem.
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til at opfatte, analysere og forsta forskellige situationer og handlinger helt
central. Selvom det er muligt at skabe utroligt sofistikerede systemer, der
er i stand til at indsamle og behandle data langt hurtigere og i meget storre
omfang end mennesker, er det ikke pa nuverende tidspunkt muligt at skabe
systemer med den ngdvendige “situational awareness” til at kunne tackle
nye og uforudsete situationer pa en hensigtsmeessig made.*”” ¥

Proportionalitetsprincippet®™ er et andet grundleeggende princip, der byder
pa store udfordringer for autonome vabensystemer. Proportionalitetsprin-
cippet har til formal at forsege at skabe balance mellem de modstridende
hensyn til militer effektivitet pa den ene side og humanitaer beskyttelse
pé den anden. Princippet fordrer, at man i forbindelse med hvert enkelt
angreb pa legale militeere mal vurderer, om den forventede militeere fordel
ved angrebet er storre end de forventede civile skader og tab, ligesom man
i praksis er nedt til at overveje, hvilke midler og metoder der kan anven-
des med henblik pa at begreense de civile skader og tab mest muligt.*®
Der findes ingen klare regler for, hvor store civile tab et givet militeert mal
retfeerdiggor. Desuden indeholder proportionalitetsafvejningen et klart
subjektivt element, jf. eksempelvis TP I, artikel 51, stk. 5, litra b, der taler
om “expected injury” og "anticipated military advantage”, ligesom moralske
overvejelser sandsynligvis ogsa vil spille ind. Dette er tilsyneladende et stort
problem i forbindelse med anvendelse af autonome vabensystemer, idet
det pa nuvaerende tidspunkt simpelthen ikke er muligt at programmere en
computer til at foretage afvejninger af den naevnte art.*®' Konsekvensen er,
at man vanskeligt kan forestille sig autonome vabensystemer, der isoleret
set er i stand til at tage hensyn til proportionalitetsprincippet, medmindre

(377) Noel Sharkey, "Grounds for discriminating: Autonomous Robot Weapons” i
RUSI Defense Systems (RUSI:2008), s. 86-89.

(378) Huvis den avancerede teknologi alene anvendes til overvagning og indsamling
og bearbejdelse af efterretninger, ikke som et led i et vabensystem, vil den derimod
kunne bidrage til at forbedre beslutningsgrundlaget for angreb betydeligt og dermed
medpvirke til en bedre efterlevelse af distinktionsprincippet.

(379) Princippet er bl.a. indeholdt i TP I, artikel 57, om sikkerhedsforanstaltninger
i forbindelse med angreb.

(380) Naturligvis skal valg af vdben ogsa vere i overensstemmelse med forbuddet
mod vaben m.m., der forérsager overflodig skade eller unedvendig lidelse, jf. bl.a. TP
I, artikel 35. Dette forbud udger formentlig ikke noget saerligt problem for autonome
vabensystemer, idet man kan vaelge udelukkende at udstyre dem med utvivlsomt lovlige
vaben, og systemerne vil formentlig veere i stand til at beregne, hvilket af de vaben, det
er udstyret med, der vil forrette mindst mulig skade i det konkrete tilfelde.

(381) Neil Sharkey, ”Grounds for discriminating: Autonomous Robot Weapons” i RUSI
Defense Systems (2008), s. 86-89.

219



Kapitel 9

det lykkes at opstille alment accepterede, klare og programmeérbare regler
for proportionalitetsafvejningen, eller det lykkes forskere at udvikle kunstig
intelligens pa menneskeligt niveau.

Til trods for de store udfordringer er det dog ikke givet, at autonome vaben-
systemer ikke vil kunne anvendes indenfor rammerne af den humanitaere
folkeret. Den mest oplagte made at handtere problemet pa er at bevare
et menneske i beslutningsprocessen (jf. human-in-the-loop-doktrinen),
eksempelvis i en supervisionsrolle, der giver operateren mulighed for at
skride ind i situationer, hvor det autonome system laegger an til ulovlige
angreb. Alternativt kunne man overveje, om det er muligt at begreense det
autonome systems anvendelsesomrade ved at opstille operationelle rammer,
der effektivt eliminerer eller i hvert fald begreenser risikoen for angreb pé
civile eller civile genstande og for angreb, der er i strid med proportiona-
litetsprincippet.*®

Lykkes det at overvinde de tekniske forhindringer eller at finde en made at
omga dem pa, vil anvendelsen af autonome vabensystemer sandsynligvis
kunne medfere en raekke fordele. Af serlig betydning for den humaniteere
folkeret kan navnes muligheden for at forbedre beslutningsgrundlaget for
angreb i kraft af systemernes overlegne evne til at indsamle og i hejt tempo
bearbejde enorme maengder af data, hvilket vil kunne nedbringe antallet af
fejlangreb og dermed civile tab og edelaeggelser.’® Det er imidlertid usik-

(382) Et forslag til en sddan begreensning er udelukkende at lade de autonome va-
bensystemer angribe andre vabensystemer og radarudstyr. Laes mere herom i Armin
Krishnan, Killer Robots: Legality and Ethicality of Autonomous weapons (Surrey: Ashgate
Publishing Ltd. 2009), s. 106-107. Som det fremgar heraf, er det dog tvivlsomt, om
denne foranstaltning er tilstraekkelig til at kompensere for de autonome vébensystemers
tekniske utilstraekkelighed. Et andet forslag er kun at bruge autonome vabensystemer
i forsvarsgjemed, saledes at de kun kan angribe eksempelvis indkommende missiler
og luftfartgjer og kun i situationer, hvor en rakke strenge og kumulative kriterier
(fart, retning m.m.) er opfyldt. Det tidligere neevnte nerforsvarssystem Phalanx er et
eksempel pa et system, der fungerer pa denne méde. Leaes mere herom pa http://www.
raytheon.com/capabilities/products/phalanx/. Om denne mulighed reelt repraesenterer
en lpsning, er dog vanskeligt at sige, idet systemet pa nuverende tidspunkt anvendes
som et human-in-the-loop-system, til trods for at det ikke er en teknisk nodvendighed.
(383) Enanden ofte fremhzevet fordel ved at flerne mennesket fra slagmarken er mulig-
heden for at eliminere "the human factor”, dvs. de fejl, der begas som folge af de fysiske
og psykiske begreensninger, som mennesket er underlagt, eksempelvis stress, vrede,
treethed, sult og begreenset evne til at bearbejde tilgeengelige oplysninger tilstraekkeligt
hurtigt. Lykkes det, vil man formentlig kunne nedbringe bade tabstallet og behovet for
mandskab i forbindelse med vabnede konflikter betragteligt, hvilket vil veere af stor
politisk og gkonomisk betydning.
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kert, om disse fordele vil optraede i praksis, og de ber derfor ikke indga
med nogen serlig veegt i en ren folkeretlig argumentation for anvendelsen
af autonome véibensystemer, hvorimod de er slagkraftige argumenter i
den politiske debat.

Jus ad bellum

Et andet omrade af folkeretten, der hojst sandsynligt vil blive berort af an-
vendelsen af autonome vabensystemer, er jus ad bellum,*®* det regelszt,
der regulerer magtanvendelse mellem stater. Der er pd nuverende tidspunkt
tale om problemstillinger af rent hypotetisk karakter, men det kan meget vel
teenkes, at man, efterhanden som flere og stadig mere autonome systemer
tages i brug, vil se de latente problemer manifestere sig i praksis.

Problemerne kan forst og fremmest teenkes at opsta i to forskellige situa-
tioner, hvor et autonomt vabensystem forarsager det, man kunne kalde et
accidental attack. For det forste, hvor et autonomt vabensystem angriber
et mal, der viser sig ikke at tilhore modparten i den veebnede konflikt, men
derimod et tredjeland, der ikke er involveret i konflikten. For det andet,
hvor et tilsvarende vabensystem angriber et andet land, helt uden at det
sker i forbindelse med en vabnet konflikt. Spergsmalet er, om reglerne
om magtanvendelse og selvforsvar i FN’s charter*® overhovedet finder
anvendelse i situationer, hvor et angreb udferes af et autonomt vibensystem
tilsyneladende uden menneskelig indblanding af nogen art. Kan et angreb
udfort af et autonomt vabensystem uden indblanding fra afsenderstaten
udgere et veebnet angreb ifelge FN’s charters artikel 512 Og hvis dette er
tilfaeldet, vil et sadant angreb sa pa lige fod med kvalificerede veebnede
angreb udlese retten til selvforsvar efter samme artikel, eller forudsaetter
denne ret en form for forsaet eller politisk vilje bag angrebet?

Der findes ikke noget udtrykkeligt svar pa disse sporgsmal i artikel 51, men
det synes generelt forudsat, at ethvert angreb er udslag af politisk vilje. Los-
ningen pa problemet ma findes ved en fortolkning af FN’s charters artikel
51 i overensstemmelse med Traktatretskonventionens regler om fortolk-
ning af traktater.*® Man kunne overveje, om sddanne tilfeelde af accidental
attacks foranstaltet af autonome systemer ber holdes helt ude fra reglerne

(384) Laes mere om jus ad bellum i kapitel 2.
(385) Charter of the United Nations (San Francisco, 26" of June 1945).
(386) The Vienna Convention on the law of treaties (1969).
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om magtanvendelse og i stedet behandles som en skadevoldende handling,
hvis konsekvenser afgores efter reglerne om statsansvar.*”

Ansvarsplacering

De juridiske udfordringer for anvendelsen af autonome vabensystemer
stopper ikke ved den humanitare folkeret og magtanvendelsesreglerne.
I det gjeblik, et autonomt vabensystem anvendes i en vaebnet konflikt,
opstar der risiko for, at systemet for eller siden vil foretage handlinger,
der resulterer i alvorlige brud pa den humaniteere folkeret. Hvis det sker,
hvor skal ansvaret for det autonome systems handlinger sa placeres? Hos
afsenderstaten? Hos den eller de militeere personer, der har det overordnede
ansvar for den operation, hvori systemet indgar? Hos producenten af det
autonome vabensystem? Eller eventuelt hos systemet selv? Ingen af forsla-
gene er uproblematiske, og uanset hvilken model man gnsker, forekommer
det internationale straffesystem®® ikke at veere gearet til at handtere denne
nye form for potentielle, harddiskdrevne krigsforbrydere.

Konklusion

Det fremgar tydeligt af ovenstaende, at der er veesentlige ubesvarede folke-
retlige spergsmal forbundet med anvendelsen af autonome vabensystemer.
Mens de problemer, der knytter sig til magtanvendelsesforbuddet og retten
til selvforsvar efter FN’s charter, neeppe vil fa nogen indflydelse pa, om eller
hvornér de pagaldende teknologier tages i anvendelse, er det anderledes
afgerende, om det lykkes at skabe systemer, der er i stand til at overholde
de strenge krav, som forst og fremmest distinktionsprincippet og propor-
tionalitetsprincippet stiller til targeting-processen.

Nogle mener, at autonome vabensystemer slet ikke vil kunne anvendes i
overensstemmelse med den humanitzre folkeret og derfor ber forbydes.
Dette synspunkt forekommer temmelig drastisk. Der er nemlig ikke beleeg
for at antage, at anvendelse af autonome systemer i sig selv er i strid med
den humaniteere folkeret; lovligheden athaenger i vidt omfang af, hvordan

(387) Mere information om reglerne for statsansvar i for eksempel Ole Spiermann,
Moderne Folkeret, 3. udgave (Kebenhavn: Jurist- og @konomforbundets Forlag 2006).
(388) Med det internationale straffesystem menes den traktatbaserede permanente
internationale straffedomstol i Haag, the International Criminal Court (ICC), der
reguleres af Rom-statutten af 17. juli 1998. Det skal bemeerkes, at ICC normalt kun
treeder til, nar det stdr klart, at mistaenkte krigsforbrydere i en given konflikt (reelt)
ikke vil blive retsforfulgt i deres hjemland, jf. artikel 17 i Rom-statutten. ICC kan tage
sager op af egen drift (proprio mutu) eller efter anmodning fra en kontraherende stat
eller FN’s Sikkerhedsrad, jf. Rom-statutten, artikel 13. Lees mere om ICC i kapitel 6.
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systemerne anvendes i den konkrete situation. Men skulle det interna-
tionale samfund alligevel na til enighed om helt eller delvist at forbyde
autonome vabensystemer, kan der naturligvis til enhver tid fastleegges
specifik regulering i konventionsform. Det er imidlertid sveert at forestille
sig, at centrale aktorer som eksempelvis USA vil underskrive en sadan
aftale, idet disse aktorer allerede er dybt engagerede i forskning i og ud-
vikling af autonome vibensystemer og har investeret betydelige summer
heri. I stedet ma man seette sin lid til, at de stater, der anvender autonome
vabensystemer, vil acceptere systemernes begrensninger og de folkeret-
lige barrierer og vedblive at begranse systemernes handlefrihed enten via
human-in-the-loop-doktrinen eller ved som foreslaet ovenfor at indfere
begrensninger med hensyn til anvendelsesomradet, indtil de nodvendige
tekniske fremskridt er sket.

Selvom den humanitaere folkerets regler om krigsforelse og begraensninger
i de stridende parters valgfrihed i forhold til midler og metoder hovedsa-
geligt er opstaet som reaktion pa den teknologiske udviklings indflydelse
pa vaebnede konflikter, og der pa omradet saledes ikke er tradition for en
proaktiv reguleringstilgang, er der imidlertid ingen grund til at vente pa,
at problemerne opstér i praksis. Det stir netop klart, at udviklingen gar
i retning af stadig mere autonome vabensystemer, og at det under visse
omstendigheder vil kunne afstedkomme betydeligt politisk og menneskelig
skade. Derfor ma der vaere en vaesentlig interesse i at forsege at foregribe
nogle af problemerne ved i det mindste at indlede en organiseret debat i
internationalt politisk og videnskabeligt regi for at skabe nogle normative
rammer for anvendelsen af autonome vabensystemer, uanset at det endnu
er for tidligt med en egentlig retlig regulering pa omradet.
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Kapitel 10

Det humanitaere rum under pres

Af Anne Sofie Lauritzen og Anne Sofie Pedersen

Indledning

Indenfor de seneste fem til ti ar er det blevet almindeligt at tale om “"det
humanitere rum” og iseer om, at det humanitaere rum er under pres. An-
grebene mod Rede Kors’ og FN’s hovedkvarterer i Baghdad i efteraret 2003
markerede et skifte for de humanitaere organisationer og for respekten for
det humaniteere rum. Ikke mindst afspejlede denne udvikling en manglende
accept af Rode Kors’ rolle som en neutral, uathaengig og upartisk humaniteer
organisation. Angrebet pa USA 12001, den efterfolgende sékaldte krig mod
terror og angrebene i 2003 ggede presset pa Rode Kors’ og en lang raekke
andre humaniteere organisationers made at arbejde pa.

Konfliktmenstre eendrede sig og fik en klar global dimension. Kombineret
med gget militarisering og politisering af den humaniteere hjelp med fo-
kus pa at vinde lokalbefolkningers hjerter og sind for at opna politiske og
militeere mal har det gget presset pa de humanitaere organisationer for at
distancere sig klart og tydeligt fra en sikkerhedspolitisk dagsorden.

Dette kapitel undersoger begrebet det humanitaere rum, argumenterer med
udgangspunkt i Rede Kors’ erfaringer og arbejde for, at det humanitaere rum
er under pres, og belyser en rackke faktorer, der bidrager til at begraense det
humanitere rum. Formalet med kapitlet er at kaste lys over arsagerne til,
at de humaniteere organisationer ofte protesterer mod samtaenkning af den
humanitaere og den militeere indsats. Samtidig er det habet, at kapitlet kan
tilskynde militeere chefer til at reflektere over, hvordan de bedst kan veere
med til at sikre respekten for og opretholdelsen af det humanitaere rum.

Det humaniteere rum

Det humanitaere rum betegner som regel den frihed, humaniteere organisa-
tioner har til at udfere deres humaniteere opgave. Den tidligere president
for Laeger uden Granser, Rony Brauman, brugte som en af de forste be-
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grebet. Han beskrev det saledes: "a space of freedom in which we are free
to evaluate needs, free to monitor the distribution and use of relief goods,
and free to have a dialogue with the people” Andre, for eksempel United
Nations Office for the Coordination of Humanitarian Affairs (UN OCHA),
bruger begrebet som et synonym for "humanitarian operating environment”.

Det humaniteere rum er baseret pa parternes accept af upartiske humaniteere
organisationers tilstedevarelse. Netop den manglende accept af de humani-
teere organisationers tilstedevaerelse er grunden til, at det humaniteere rum er
under pres. Arsagerne til den manglende accept behandles senere i kapitlet.

Den humaniteere folkeret om det humaniteere rum

Hvad siger den humanitaere folkeret om det humanitaere rum**? Ifelge
Geneve-konventionerne ligger det primaere ansvar for civilbefolkningen
hos myndighederne eller i tilfeelde af besaettelse hos besattelsesmagten. Hvis
de ansvarlige myndigheder ikke selv sorger for at daekke civilbefolkningens
livsnedvendige behov, er de forpligtet til at give fri passage for nedhjeelps-
forsyninger. Men det er et krav, at hjaelpen skal veere humanitaer og upartisk
og gennemfores uden forskelsbehandling.

Feellesartikel 3 til Geneve-konventionerne slér fast, at personer, der ikke
deltager aktivt i fjendtlighederne, dvs. civile og kombattanter, der er gjort
ukampdygtige (fanger og syge og sarede soldater), skal behandles humant
under alle forhold. Adgang til humanitaer hjalp, som er nedvendig for
civilbefolkningens overlevelse, ma betragtes som inkluderet i human be-
handling. Feellesartikel 3 fortsetter: uvildige humaniteere organer sasom
Den Internationale Rede Kors Komite (ICRC) er berettiget til at tilbyde
de stridende Parter deres bistand.” Artikel 70 i TP I tilfgjer: "Tilbud om
sddan hjelp skal ikke betragtes som indblanding i den vabnede konflikt
eller som uvenlige handlinger,” og "De stridende Parter og enhver Hgj
Kontraherende Part skal tillade og lette hurtig og uhindret passage af alle
hjelpeforsyninger, udstyr og personel, selv hvis sidan bistand er bestemt
for Modpartens civilbefolkning”.

(389) Det erikke kun relevant at tale om humaniteert rum i relation til veebnet konflikt.
Ogsa i skrobelige stater og i situationer med megen vold ses det, at det humanitzere
rum er under pres. Da der i denne kontekst er serligt fokus p4 jus in bello og jus ad
bellum, handler det dog her udelukkende om, hvad den humaniteere folkeret siger om
det humanitere rum.
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Ikke kun i internationale veebnede konflikter mellem stater, men ogsa i
ikke-internationale veebnede konflikter** er der et retsligt grundlag for et
humanitert rum. I TP II star der:

”Safremt civilbefolkningen er udsat for unedige lidelser pa grund af mangel
pa forsyninger, der er npdvendige for dens overlevelse, sisom fodevarer og
medicin, skal hjelpeaktioner, som udelukkende er af humaniter og uvildig
karakter, og som gennemfores uden forskelsbehandling, iverksattes for
civilbefolkningen, under forudsatning af vedkommende Hoje Kontrahe-
rende Parts samtykke**"!

Den humanitere folkerets seedvaneret®? efterlader heller ingen tvivl om,
at parterne i international og ikkeinternational vaebnet konflikt skal tillade
og facilitere uhindret adgang for humaniteer hjaelp, som er upartisk og gen-
nemfort uden forskelsbehandling. Autoriseret humaniteaert hjselpepersonel
skal respekteres og beskyttes, herunder sikres beveegelsesfrihed. Ligeledes
skal genstande til brug for humanitere hjelpeoperationer respekteres og
beskyttes.

Konventionerne siger ikke, at humaniteere aktorer som Rode Kors har
monopol pa at hjelpe civilbefolkningen. For eksempel har en besattel-
sesmagt pligt til at sikre civilbefolkningens overlevelse. Men at hjzlpen
skal veere humaniteer og upartisk, betyder, at militeeret ikke ma forklede
sig som en civil humaniter akter for eksempel for at snyde civilbefolknin-
gen og indsamle efterretninger eller lokke oplysninger ud af civile for til
gengeld at yde dem humaniteer hjelp. At gore dette vil veere at ga direkte
imod den humanitzre folkerets intentioner og vil fore til stor usikkerhed
om henholdsvis militeerets og de civile humanitaere organisationers roller.
Som hovedregel har militaert personel kombattantstatus og udger et lovligt
militeert mal. Hvis militeeret indgéar i humaniteere aktiviteter pa en méde,
der ikke er gennemskuelig, kan det vere sveert for de stridende parter at
skelne mellem, hvem der er et lovligt mél, og hvem der ikke er. Desuden
betyder det at vaere upartisk ogsé, at den humanitaere organisation ikke ma
fungere som den militeere styrkes forleengede arm eller udelukkende mé
arbejde for at hjelpe den ene part i konflikten.

(390) Lees mere om humaniteer folkeret i kapitel 3.
(391) TPII, artikel 18, stk. 2.
(392) Dansk Rede Kors, ”Den humanitare folkerets seedvaneret’, regel 31 og 32.
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Det humanitaere rum og Den Internationale Rgde Kors Komité

Den Internationale Rode Kors Komité (ICRC) er i Genéve-konventionerne
tiltaenkt rollen som en neutral og uathangig organisation, der skal accep-
teres af alle parter, med en humaniteer rolle, som er adskilt fra politiske
og militeere mal. Ideen om Rede Kors blev netop fedt pa slagmarken i
Solferino i 1859 og forte i 1863 til oprettelse af organisationen og i 1864
til den forste Genéve-konvention, der beskytter syge og sarede soldater.
Geneéve-konventionerne navner eksplicit ICRC som en uvildig humanitaer
organisation, der er berettiget til at tilbyde de stridende parter sin bistand**>.

Et af de vigtigste veerktojer for Rode Kors er princippet om neutralitet, som
for Rode Kors udmentes i at vinde alle parters tillid ved ikke at tage parti i
fiendtligheder eller pa noget tidspunkt engagere sig i uoverensstemmelser
af politisk, racemaessig, religios eller ideologisk art**. Neutralitetsbegrebet
er for Rode Kors et af de vigtigste strategiske vaerktojer til at opna adgang
til ofre for veebnede konflikter. Derfor skelner Rede Kors ikke mellem gode
og onde og er ikke for eller imod den ene side i konflikten.”> Ved konti-
nuerligt at veerne om neutraliteten opnar Rede Kors altsa parternes accept
og tillid. Det er grunden til, at Rede Kors ikke kan deltage i samteenkning
og lignende integrerede missioner, der kombinerer politiske, militeere og
humanitere mal.

De nationale Rode Kors- og Rede Halvmane-selskaber stotter ogsa deres
regeringer (dvs. at de har en sakaldt auxiliary role) i kraft af et seerligt
partnerskab, der hviler pa, at Rede Kors- og Rede Halvmane-selskaber af
regeringerne er palagt at operere som neutrale og uatheengige humanitzere
organisationer, nar katastrofer og kriser indtreffer.**® Det er denne stot-
tefunktion og staternes eksplicitte anerkendelse af og krav til Rede Kors
om at operere som en neutral og uathengig humaniter organisation, der
adskiller Rode Kors fra NGOber, og som samtidig palaegger Rode Kors rollen
som beskytter af den humaniteere folkeret og det humanitaere rum.

(393) Fellesartikel 3.

(394) Dansk Rede Kors, "Den Humaniteere Folkeret og Danmark” (2009), s. 286. Se
ogsd “The Fundamental Principles of the Red Cross - A commentary by Jean Pictet”
pa http://www.icrc.org/web/eng/siteeng0.nsf/html/EA08067453343B76C1256D26003
83BC4?OpenDocument&Style=Custo_Final. 3&View=defaultBody5.

(395) ICRC, ”The ICRC: its mission and work’, International review of the Red Cross,
volume 91, number 874, June 2009, s. 403.

(396) Dansk Rede Kors, "Den Humanitaere Folkeret og Danmark (2009), s. 267.
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Asymmetriske konflikter udfordrer det humanitaere rum

Med afszt i internationale standarder og den humanitaere folkeret danner
det humanitaere rum rammen om et etisk grundsyn, der prioriterer med-
menneskelighed, vardighed og respekt for det enkelte menneske samt
tolerance. Den humanitaere folkerets grundpreemis om medmenneskelig
og upartisk humaniteer hjelp til ofre for krig er igennem de senere ar blevet
kraftigt udfordret i asymmetriske konflikter verden over. I det folgende
fremheeves tre arsager til presset pa det humanitere rum: det, man kan
kalde civilisering af krig, asymmetrisk krigsforelse samt militarisering og
politisering af hjaelpen.

Civilisering af krig

Det er bredt accepteret blandt europeiske stater, at det humaniteere rum er
under pres, som folge af at humaniter folkeret og menneskerettigheder
ignoreres eller konsekvent overtrades.* Bevidst brug af civile som menne-
skelige skjolde, angreb rettet direkte mod civilbefolkningen, tvangsfjernelse
af civile, odelaeggelse af infrastruktur og landbrugsjord, der er nodvendig for
civilbefolkningens overlevelse, og systematiske voldtaegter er blot nogle af
de overgreb, der er begiet mod civile.”® Studier foretaget af bade ICRC og
EN bekrafter den sorgelige tendens, der er pavist siden anden verdenskrig,
nemlig at krig gar veerst udover civilbefolkningen.*”

Undersogelser viser ogsa en tendens til, at nedhjeelpsarbejdere i stigende
grad er mal for angreb i vaebnede konflikter. I lobet af det sidste arti er
angreb pa nodhjaelpsarbejdere steget markant med over 100 dedsfald per
ar'®. Samtidig kidnappes et stigende antal nedhjelpsarbejdere, specielt i de
mest udsatte lande som Afghanistan, Pakistan, Irak og Somalia.

Et andet vigtigt aspekt af civiliseringen af krig er civiles agede deltagelse
i veebnede konflikter, i takt med at slagmarken har bredt sig til befolkede

(397) Se for eksempel “Joint statement by the Council of the EU members states”
(2008/C 25/01), the official journal of the European Union.

(398) ICRC, International Humanitarian Law and the Challenges of Contemporary
Armed Conflict, baggrundsrapport udgivet i forbindelse med den internationale Rede
Kors-konference i Geneve i 2007, s. 3.

(399) UNAMA, Afghanistan — Mid Year Bulletin on Protection of Civilians in Armed
Conflict 2009 (2009), og ICRC, Summary Report — Afghanistan, Colombia, DR Congo,
Georgia, Haiti, Lebanon, Liberia and the Philippines (2009).

(400) Jan Egeland et al., ”To stay and deliver - Good practice for Humanitarians in
Complex Emergencies” (United Nations Office for the Coordination on Humanitarian
Assistance (OCHA) 2011), s. 1.
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omrader. Begrebet “farmers by day and fighters by night” er affedt af denne
virkelighed, og udviklingen har medfert forvirring med hensyn til, hvem der
udger et lovligt militeert mél, og hvem der har krav pa beskyttelse. Et resultat
af denne udvikling er, at civile, der ikke deltager direkte i kamphandlingerne,
risikerer at blive mal for angreb, og at soldater risikerer at blive angrebet af
en flende, som de ikke kan adskille fra civilbefolkningen.*! Det forhold, at
distinktionen mellem civile og kombattanter udviskes, medferer ikke blot
store risici for civile, der ikke deltager direkte i kamphandlingerne, og for
soldater, men ogsé for forstaelsen af og respekten om det humaniteere rum.
Jo mere flydende civilbegrebet bliver i militeere lederes, militante gruppers
og staters optik, jo storre risiko er der for, at de, der har krav pa beskyttelse,
ikke far det pa grund af begraenset adgang for de humanitaere organisationer,
eller pa grund af at hjeelp dirigeres uden om visse befolkningsgrupper, som
betragtes som allierede med fjenden.

Asymmetrisk krigsfarelse

Netop manglende retningslinjer og usikkerhed om civilbegrebet i veebnede
konflikter giver de ikke-statslige militante grupper en klar fordel. I deres
kamp skelner de ikke mellem civile objekter og militaere mal, men udnytter
snarere det faktum, at deres fjende skal foretage denne skelnen. De militante
gruppers asymmetriske krigsforelse udger en veasentlig fare og udfordring
for den humanitere folkeret og for det humanitere rum. Asymmetrisk
krigsforelse er karakteriseret ved militeer ulighed mellem krigens parter.
Den steerke part er langt bedre treenet og udrustet end den svage part.
Asymmetrien forer i dag ofte til, at krige tager en langt mere brutal drej-
ning, hvor respekten for humaniteer folkeret og de humanitere principper
i hej grad taber terraen. Seerligt principperne om medmenneskelighed og
distinktionen mellem kombattanter og civile udfordres og negligeres i vidt
omfang af ikke-statslige veebnede grupper.*”

Denne form for krigsforelse og undergravningen af humaniter folkeret
svaeekker det humanitere rum. Civile tab og massakrer kan til tider vaere
bevidst fremprovokeret af ikke-statslige aktorer for at underminere op-
bakning til krigen blandt modstanderens civilbefolkning. Billeder af dode
uskyldige civile kan have store politiske konsekvenser, som tilgodeser de

(401) ICRC, ’Interpretative Guidance on the Notion of Direct Participation in Hostili-
ties under THL” (2009), s. 12.
(402) ICRC Challenges, supra note 398, s. 13.
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ikke-statslige vaebnede gruppers kamp.*” Ligeledes vil blede mal som hu-
manitere organisationer vere interessante for oprersgrupper, da sadanne
angreb skaber storre opmaerksomhed og kaos og er langt nemmere at ramme
end militaere mal.

Risikoen ved asymmetrisk krigsforelse er, at overholdelsen af den huma-
niteere folkeret af alle krigens parter vil blive betragtet som undergravende
for den militeere operation, hvilket i yderste konsekvens kan fore til, at
reglerne ignoreres. Og som EU har papeget, er det faktisk sket.** En stor
risiko i forbindelse med asymmetrisk krigsforelse er, at den overlegne
part saenker sine standarder for civil beskyttelse for at fremme det militeere
mél. Dermed tipper den hérfine balance, der eksisterer i den humaniteere
folkeret, mellem principperne om henholdsvis medmenneskelighed og
militeer nedvendighed til fordel for sidstnaevnte.

Militariseringen og politiseringen af hjeelpen

Bush-regeringens udtalelse om, at "you are either with us or against us™,
efterlod ikke plads til neutrale organisationer som Rgde Kors. Den sakaldte
krig mod terror lagde derimod fundamentet for en langsom oplesning af det
humaniteere rum, da det stod klart, at respekten for humaniteaer, behovsdre-
vet og upartisk hjelp ikke laengere var standard i kelvandet pa angrebene
pa USA i 2001.** Humaniteer hjelp blev derimod et vigtigt redskab i den
militeere veerktojskasse i kampen mod Al-Qaeda og andre militante grup-
per for at vinde befolkningernes opbakning. I den amerikanske feltmanual
for oprersbekaempelse defineres det at vinde befolkningens opbakning,
deres hjerter og sind, som et mal snarere end som konkrete aktiviteter:
”Hearts means persuading people that their best interests are served by
(counterinsurgency) success. Minds means convincing them that the force
can protect them and that resisting is pointless”*” Humanitaere behov og
humaniteer hjelp kobles dermed tet sammen med militere og politiske
interesser og mal.

(403) ICRC Challenges, s. 13.

(404) EU, The European Consensus on Humanitarian Aid (2008), s. 4.

(405) Bush kom med den beromte udtalelse i forbindelse med en tale til Kongressen
20. september 2001.

(406) ICRC, "Neutral, Independent Impartial Humanitarian Action — ICRC’s prin-
cipled action in the new polarised world” (2009).

(407) Department of the Army Counterinsurgency (FM 3-24, 15 December 2006),
Appendix A, A-26.
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Ideen med at knytte den humaniteere hjeelp og lokalbefolkningens behov til
militeere interesser er ogsd kendt under betegnelsen concerted planning and
action, the comprehensive approach, pa dansk samteenkningsinitiativet*’®,
som er en videreudvikling af det militeere begreb civilian military coop-
eration (CIMIC). Fokus i samtenkningstanken er ifolge forsvaret “at yde
hjeelp som udelukkende behandler lokalbefolkningens behov, og som ikke
er direkte forbundet med gennemforelsen af den militaere opgavelgsning”**”
Erfaringerne fra Irak, Afghanistan, Afrikas Horn, Filippinerne og Malaysia
er dog, at humanitaer hjeelp nu i stigende grad teenkes sammen med politiske
og militeere dagsordener. Det er ikke et nyt fenomen, men omfanget og
implementeringen af samtaenkningen som et strategisk vaerktej for militeeret
iIrak og Afghanistan er ikke tidligere set i samme omfang.*"° Midler kanali-
seret via militeere styrker til projekter, der skal vinde befolkningens opbak-
ning, er stot stigende. Alene i 2010 var det planlagt, at Obama-regeringen
ville kanalisere 1,2 milliarder dollars via militeere styrker til projekter, der
skulle vinde befolkningens opbakning - en fordobling i forhold til 2009.*"
Undersogelser fra Afghanistan viser, at disse projekter ikke har haft den
tilsigtede virkning, nemlig at fremme stabilitet, underminere befolkningens
stotte til Taleban og ege opbakningen til NATO-styrkerne. Tvertimod viser
underspgelserne, at afghanerne kritiserer projekterne for at veere af ringe
kvalitet, at hjeelpen ikke gives, hvor behovet er storst, og at hjalpen gar tabt
i korruption og darlig regeringsledelse.*? At projekterne desuden opererer
ud fra et velgorenhedsparadigme, som opfatter modtageren af hjzelp som
offer frem for ansvarlig for sin egen udvikling, og at der oftest ikke tages
hensyn til, at hjelp kan uddybe frem for at forebygge lokale konflikter,
svaekker konceptet yderligere.*"

(408) IFN arbejder man med begrebet integrated missions, i NATO-regi hedder det
comprehensive approach, og EU lancerede konceptet civil-military relations.

(409) Lees mere pé http://www.forsvaret.dk/1BRIGADE/CIMIC/Pages/default.aspx.
Se ogsa Finn Stepputat, “Civilt-militeert samarbejde i internationale operationer - et
dansk perspektiv” (DIIS 2008). Regeringen samtenkningsinitiativ fra 2004 kan findes
pé http://www.fmn.dk/SiteCollectionDocuments/FMN/Forsvarsforlig%202005%20
2009/Samteenkning.pdf.

(410) ICRC, ”Neutral, Independent Impartial Humanitarian Action — ICRC’s prin-
cipled action in the new polarised world”, supra note 406, introduktionen.

(411) Andrew Wilder, "Money can't buy America love”, Foreign Policy, December 2009.
(412) Andrew Wilder, "Winning "hearts and minds” in Afghanistan: assessing the
effectiveness development aid in COIN operations’, indleeg pa Wilton Park Conference
1022, 11.-14. marts 2010.

(413) Sippi Azarbaijani-Moghaddam et al., "Afghan Hearts, Afghan Minds - explor-
ing Afghan perceptions of civil-military relations” (British and Irish Agencies for
Afghanistan Group 2008), s. 7.
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Andre undersogelser fra Afghanistan viser ogsa, at det er ssmmenhangen
mellem sikkerhed og god regeringsforelse, der i afghanernes gjne er vigtig
for at stabilisere landet, og ikke de humaniteere ydelser og servicer, som
militeret bidrager med.*'* Det underkender ikke behovet for humanitaer
hjeelp, som er stort i Afghanistan, men bekrefter, at hvis humaniteer hjelp
skal have effekt og ikke veere livstruende for civile, skal den gives upartisk
og uathaengigt af politiske interesser og vere drevet af behov og kendskab
til lokalsamfundet.

Det humaniteere rum for militaere chefer

I det ovenstiende behandles det, hvilke faktorer der udfordrer det humani-
teere rum. Men sporgsmalet om, hvordan man som vestlig militeer styrke kan
indga i asymmetrisk krig og samtidig veerne om det humaniteere rum, star
tilbage. Der er ikke et udtemmende svar pa det spergsmal, men som mili-
teer chef har man, udover at folge Genevekonventionernes regler, en rackke
muligheder for at bidrage til at sikre respekten for og opretholdelsen af det
humanitaere rum. Som militeer chefi en NATO-, FN- eller OSCE-mission
bor man athangigt af operationens karakter gore sig en reekke overvejelser:

o Tillader egne tropper de humanitere organisationers internationale
savel som nationale personale adgang til operationsomradet?

« Undlader egne tropper at blive set, fotograferet og lignende sammen
med nedhjelpsarbejdere?

«  Gennemferes meder med humanitaere organisationer pa neutral grund,
hvor omgivelserne ikke kan vere i tvivl om forskellen pa de militere
og de humanitaere aktorer?

o Markeres alle militeere aktiviteter tydeligt som militeere? Er for eksem-
pel koretgjer, bygninger og materialer klart markerede som militeere?

« Kan omgivelserne pa nogen made komme i tvivl om, hvorvidt aktivite-
ten gennemfores af militaere styrker eller af civile organisationer? Veer
seerligt opmearksom pa sanitetskoretojers og sanitetstroppers aktiviteter,
da emblemet pé sanitetskoretojer kan skabe forvirring om Rede Kors’
og militeerets forskellige funktioner.

o  Erdet militeere personel klar over, at det ikke er deres rolle at koordinere
den humanitere indsats, og at de saledes ikke skal give lokalbefolk-
ningen indtryk af at veere allieret med de humaniteere organisationer?

(414) Tbid, s. 8.
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o  Er det militere personel indforstaet med, at de humanitaere organisa-
tioner ikke er en ensartet masse, men bestédr af mange forskellige orga-
nisationer med forskellige mandater og modus operandi? For eksempel
at FN’s humanitere organisationer indgar i integrerede missioner med
FN’s fredsbevarende tropper, at de tillader militeer ekskorte, og at FN’s
humaniteere organisationer har langt svaerere ved at blive opfattet som
upartiske, neutrale og uathaengige og fa adgang til ofre for veebnede
konflikter, fordi FN ikke er en neutral humaniteer organisation, men en
politisk styret organisation. Det kan skabe misforstaelser og speendin-
ger mellem de humanitere organisationer, hvis nogle organisationer,
seerligt i veebnede konflikter, gr pa kompromis med de humaniteere
principper om neutralitet, uatheengighed og upartiskhed.

o  Erdet militeere personel medvidende om, at deres humaniteere indsats
i veerste fald kan have konsekvenser for de civile, som de gnsker at
hjeelpe, idet de civile ved at tage imod hjalpen fra militaeret risikerer
at blive opfattet som allierede med fjenden?

Konklusion

Det humanitare rum er ikke blot relevant i hgjprofilerede kriser som i
Afghanistan og Irak, men ogsa i situationer, hvor der ikke umiddelbart
forekommer vaebnede konflikter, eller hvor konflikterne ikke har Vestens
interesse. Der er generelt en ringe grad af forstaelse af og dokumentation
for, hvilke effekter politiseringen og militariseringen af humaniteer hjelp
har i lokalomrader,** og endnu mindre dokumentation for, hvordan civi-
lisering af krig og asymmetrisk krigsforelse pavirker befolkningen. Det er
dog sikkert, at reglerne i den humaniteere folkeret og det humaniteere rum
er under pres fra flere sider.

I Genévekonventionerne anerkender stater behovet for en neutral, upartisk
og uathaengig humaniteer organisation som Rede Kors.*'¢ Det udgangspunkt
er vigtigt at holde sig for oje i dag, hvor sikkerhedspolitiske dagsordener
kobles taet sammen med humaniter hjelp, og hvor grundfundamentet i
Genevekonventionerne om at sikre en klar adskillelse mellem politiske
interesser og humanitere behov langsomt udvandes. "Winning hearts
and minds”-konceptet og til dels det danske samteenkningsinitiativ er pa

(415) Finn Stepputat, “Civilt-militeert samarbejde i internationale operationer — et
dansk perspektiv” (DIIS 2008), s. 7.

(416) ICRC, "Neutral, Independent Impartial Humanitarian Action - ICRC’s prin-
cipled action in the new polarised world” (2009), s. 21.
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mange mader i modstrid med de humanitere principper, der er nedfeldet
i Genevekonventionerne og FN-charteret: at hjalp skal gives upartisk og
uafthaengigt af politiske interesser og behov. Risikoen for instrumentalisering
af de humanitere organisationer og den humanitere dagsorden er stor,
serligt i hejprofilerede kriser som i Afghanistan, hvor det at na strategiske
mal er afgorende for Vesten.*”

For at genetablere respekten om det humanitaere rum er det vigtigt, at stater
atholder sig fra at brande militaere aktiviteter som humanitere (jf. inter-
ventionen i Kosovo i 1999 og senest den militaere intervention i Libyen)
og fra at integrere neutral, upartisk og uathaengig humaniteer hjeelp i mili-
teere operationer. Rode Kors’ insisteren pa at agere neutralt og uatheengigt
har skabt konkrete resultater, som at hjelp nar frem selv i hgjspeendte og
tilspidsede situationer som i Helmand-provinsen, og at civile ikke straffes
for at modtage hjelp.*'®

(417) Antonio Donini, paper for: Symposium on humanitarian space and military
operations — human rights and IHL perspectives, 26.-27. november 2008, p4 http://drk2.
inforce.dk/graphics/symposium08/Antonio%20Donini%20-%20Coherence%2C%20
workshop1.pdf.

(418) Efter flere ars tillidsopbygning og dialog med Taleban fik ICRCi2009 adgang til
Helmand-provinsen og givet sikkerhedsgarantier fra Taleban til at operere i omréadet.
Kun fa andre internationale organisationer, for eksempel Lager uden Greenser, er den
tillid fra Taleban forundt. FN har trukket sig helt fra Helmand-provinsen.
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Folkeretten har en dimensionerende rolle for militeere
operationer, og indsigt i og evnen til at anvende denne er
et essentielt element i nutidens militeere engagementer.
Indarbejdelsen af folkeretten i bade planleegnings- og
udfgrelsesfasen har direkte indflydelse pa udfaldet af
handteringen af en konflikt - og pa omverdenens modta-
gelse af udfaldet. Derfor kan viden om og forstaelse for
folkerettens regulering af vaebnede konflikter og afledte
aspekter bidrage veesentligt til konflikters handtering i et
internationalt perspektiv.

Denne bog giver en introduktion til folkerettens grundlaeg-
gende behandling af staters ret til magtanvendelse og
regler for krigsfarelse, behandler folkerettens rolle pa det
strategiske og operative niveau, diskuterer den internatio-
nale straffedomstols rolle og betydning for militeere ope-
rationer, og tager endeligt aktuelle emner som autonome
vaben og influence operationer op til behandling.

Det er habet, at denne bog kan bidrage til en dybere
forstaelse for folkerettens naturlige rolle i militeere opera-
tioner og til en direkte anvendelse af denne.
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