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KOMMENTERET OVERSIGT
over

Hgringssvar vedrgrende Straffelovradets udtalelse om visse spgrgsmal
vedrgrende deltagelse i og hvervning til veebnede konflikter i udlan-
det, som den danske stat er part i (beteenkning nr. 1556/2015)

l. Hgringen

Straffelovradets udtalelse har varet sendt i hgring hos falgende myndighe-
der og organisationer mv.:

@stre og Vestre Landsret, samtlige byretter, Domstolsstyrelsen, Rigsadvo-
katen, Rigspolitiet, Den Danske Dommerforening, Dommerfuldmegtig-
foreningen, Foreningen af Offentlige Anklagere, Politiforbundet, Advokat-
radet, Danske Advokater, Landsforeningen af Forsvarsadvokater, Amnesty
International, Dansk Flygtningehjeelp, Dansk Journalistforbund, Dansk
PEN, Dansk Socialradgiverforening, Danske Medier, Danske Regioner,
Den Danske Helsinki-Komité for Menneskerettigheder, Det Kriminalpree-
ventive Rad, Dokumentations- og Radgivningscentret om Racediskrimina-
tion, Institut for Menneskerettigheder, Justitia, KL, Leeger uden Grenser,
Retspolitisk Forening, Retssikkerhedsfonden, Rgde Kors i Danmark, SOS
mod Racisme og Trykkefrihedsselskabet.

Justitsministeriets bemarkninger til hgringssvarene er angivet i kursiv.
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Kriminalpraeventive Rad, KL og Retspolitisk Forening har ikke be-
maerkninger til Straffelovradets udtalelse.

Institut for Menneskerettigheder har anfart, at Straffelovradets anven-
delse af grundleeggende regler og principper i den humanitzere folkeret pa
visse omrader er uklar. Det vil kunne skabe usikkerhed om raekkevidden
og anvendelsen af den foreslaede § 101 a samt om forstaelsen af den hu-
manitare folkeret. Instituttet anbefaler pa den baggrund, at Udenrigsmini-
steriet inddrages i udformningen af et muligt lovforslag.

Som det fremgar af Straffelovradets udtalelse, har Udenrigsministeriet vee-
ret inddraget i Straffelovradets arbejde og herunder deltaget i radets mg-
der. Udenrigsministeriet har endvidere veret inddraget i udformningen af
den del af lovforslagets bemarkninger, som omtaler den humanitzere fol-
keret.

Institut for Menneskerettigheder har anfert, at den af Straffelovradet fo-
reslaede § 101 a indeholder en reekke begreber, som kendes fra den huma-
niteere folkeret, herunder “vabnet konflikt”, ”part” (i en veebnet konflikt)
og “vabnet styrke”, men at Straffelovradet ikke henviser direkte til eller
citerer fra bestemmelser i den humaniteere folkeret. For ikke at skabe usik-
kerhed om forstaelsen af begreber i den foresldede § 101 a og om forstael-
sen af den humanitaere folkeret, er det afggrende, at centrale og grundfae-
stede begreber i den humaniteere folkeret ikke tillegges en anden betyd-
ning end den, der kendes og anvendes i den humanitere folkeret. | det om-
fang der gnskes en anden forstaelse af begreber end i den humaniteere fol-
keret, ber det udtrykkeligt anfares, at begrebet i forhold til den foreslaede
8 101 a tillegges en anden betydning. Institut for Menneskerettigheder an-
befaler, at det preciseres, at begreber i lovudkastet, der anvendes i den
humanitaere folkeret, skal fortolkes i overensstemmelse med forstaelsen af
begreberne i den humaniteere folkeret.

Det er praciseret i bemerkningerne til lovforslagets § 1, nr. 2, at henvis-
ningen til vaebnet konflikt og part i en vaebnet konflikt i den foresldede
§ 101 a skal forstas i overensstemmelse med den humanitere folkeret.
Vabnet styrke skal forstas som en bevaebnet gruppe med en vis organise-
ring, som tilhgrer en part i en veebnet konflikt, og det er praciseret, at for-
staelsen af begrebet vabnet styrke tager udgangspunkt i den humanitaere
folkeret, jf. neermere bemaerkningerne til lovforslagets 8 1, nr. 2.



Institut for Menneskerettigheder har anfart, at det ikke fremgar af Straf-
felovradets beskrivelse af ikke-international vaebnet konflikt, om radet an-
vender definitionen i Genéve-konventionerners falles artikel 3 eller den
snavrere definition i Tillegsprotokol 11 til Geneve-koventionerne. Det kan
skabe usikkerhed ved anvendelse af den foreslaede bestemmelse. Institut
for Menneskerettigheder anbefaler, at det preeciseres, hvilken definition af
ikke-international veebnet konflikt den foreslaede § 101 a anvender.

Regde Kors i Danmark har anfgrt, at der ved omtalen af veebnede konflik-
ter i bemerkningerne til den foresldede bestemmelse i straffelovens
8 101 a ikke henvises til konkrete bestemmelser i den humanitaere folkeret.
Rade Kors anbefaler, at der henvises til relevante bestemmelser i den hu-
maniteere folkeret og navner i den forbindelse artikel 1 i Tilleegsprotokol |
til Genéve-konventionerne, felles artikel 3 i Genéve-konventionerne og
artikel 1 i Tilleegsprotokol I1 til Geneve-konventionerne.

Som naevnt skal henvisningen til vabnet konflikt i den foreslaede § 101 a
forstas i overensstemmelse med den humanitere folkeret, herunder folke-
retlig seedvaneret. Bemarkningerne til lovforslagets § 1, nr. 2, indeholder i
den forbindelse en narmere beskrivelse af savel internationale som ikke-
internationale veebnede konflikter, idet det i lyset af hgringssvarene er
praciseret, at der for sa vidt angar ikke-internationale konflikter tages ud-
gangspunkt i felles artikel 3 i Genéve-konventionerne.

Institut for Menneskerettigheder har anfart, at det efter den foreslaede
8 101 a har afggrende konsekvenser, om Danmark er involveret i veebnet
konflikt. Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at der indfgres en
formaliseret procedure for konstatering og udmelding af, om Danmark er
involveret i en vaebnet konflikt.

Rede Kors i Danmark har anbefalet, at draftelserne om Straffelovradets
udtalelse ogsa omfatter indferelsen af en formaliseret procedure for kon-
statering af, hvorvidt Danmark er i en veebnet konflikt.

Lovforslaget angar kriminalisering af danske statshorgeres og herboende
udleendinges tilslutning til en fremmed veebnet styrke, som kaemper mod
Danmark under en vabnet konflikt. Som anfart i bemarkningerne til lov-
forslagets § 1, nr. 2, vil der i praksis skulle veere et sikkert grundlag for at
antage, at Danmark deltager i en vaebnet konflikt, far straf for overtraedel-
se den foreslaede bestemmelse kan komme pa tale. Endvidere omfatter den
foreslaede bestemmelse alene forsatlige forhold, og som anfart i bemark-
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ningerne til lovforslagets § 1, nr. 2, ma det antages, at en offentlig tilken-
degivelse fra regeringens side af, at Danmark er indtradt som part i en gi-
ven vabnet konflikt, i praksis vil kunne gare det lettere at bevise en per-
sons forseet med hensyn til denne del af gerningsindholdet. Det skal i gv-
rigt bemaerkes, at de relevante myndigheder lgbende overvejer, hvorledes
der mest hensigtsmaessigt sikres starst mulig klarhed om dansk status i re-
lation til veebnede konflikter.

Institut for Menneskerettigheder har anfart, at Straffelovradet ikke om-
taler de mulige situationer, hvor Danmark er besattelsesmagt. Det er sale-
des uvist, om den foresldede § 101 a ogsa kan finde anvendelse, hvis
Danmark er besattelsesmagt. Det bemarkes herved, at det fremgar af den
feelles artikel 2 i Geneve-konventionerne, at konventionerne bade finder
anvendelse under vaebnet konflikt og under beszttelse. Institut for Menne-
skerettigheder anbefaler, at det afklares, om den foresldede § 101 a ogsa
kan anvendes i situationer, hvor Danmark er beszttelsesmagt.

Den foreslaede § 101 a finder anvendelse under vaebnet konflikt. Hvis den
vaebnede konflikt er ophert, finder den foreslaede bestemmelse ikke leenge-
re anvendelse. En eventuel beszttelsessituation er dermed uden selvsten-
dig betydning for, om den foreslaede bestemmelse finder anvendelse.

Institut for Menneskerettigheder har anfart, at det er afgerende at have
en klar definition af vaebnet styrke. Det gar sig serligt geldende under ik-
ke-international veebnet konflikt, hvor der i den humaniteere folkeret er be-
tydelig tvivl om, hvorvidt en ikke-statslig vaebnet oprarsgruppe kan beteg-
nes som en vabnet styrke. Under international veebnet konflikt defineres
begrebet vabnet styrke ("armed force™) i artikel 43 i Tilleegsprotokol 1 til
Geneve-konventionerne. Under ikke-international vaebnet konflikt mellem
en stat og en ikke-statslig aktar er der imidlertid betydelig usikkerhed om
forstaelsen af begrebet vaebnet styrke. Efter den falles artikel 3 i Genéve-
konventionerne kan begrebet vaebnet styrke bade omfatte statslige og ikke-
statslige vaebnede styrker. Modsat er begrebet vaebnet styrke efter Tillaegs-
protokol 11 til Genéve-konventionerne begraenset til kun at omfatte statsli-
ge vaebnede styrker. Ikke-statslige vaebnede styrker betegnes som vabnede
grupper (“other organized armed groups”) eller som “dissident armed for-
ces”. Ud over den skitserede folkeretlige usikkerhed er det i praksis ofte
sveert at identificere en ikke-statslig veebnet styrke. Sadanne styrker vil of-
te ikke — modsat statslige vaebnede styrker — bare uniform eller saerskilt
kendetegn eller identifikationskort. Institut for Menneskerettigheder anbe-



faler, at begrebet ”vacbnet styrke” naermere defineres og praeciseres serligt
i forhold til ikke-international vaebnet konflikt.

Som navnt ovenfor tager forstaelsen af begrebet vaebnet styrke i den fore-
sldede § 101 a udgangspunkt i den humanitere folkeret, og i bemarknin-
gerne til lovforslagets § 1, nr. 2, er der medtaget en nermere beskrivelse
heraf.

Institut for Menneskerettigheder har anfgrt, at det normalt ikke vil veere
vanskeligt at afgare, om en person har tilsluttet sig en statslig veebnet styr-
ke. Det afgares efter de nationale regler om optagelse i statens regulaere
haer og sker efter en formel procedure og udlevering af uniform, vaben,
udstyr og identifikationskort. Modsat vil det ofte veere seerdeles vanskeligt
at afgare, om en person har tilsluttet sig en ikke-statslig vaebnet styrke. Det
kan ikke afgeres efter nationale regler, og tilslutning sker normalt ikke ef-
ter en formel indrulleringsprocedure, hvor der udleveres falles uniform,
udstyr mv. Afgarelsen af om en person har tilsluttet sig en ikke-statslig
veebnet styrke kan saledes ikke afgares ud fra formelle kriterier, men ma
vurderes ud fra, hvilken funktion den pageeldende udferer. Efter den hu-
manitaere folkeret er det afggrende ved vurderingen af, om en person har
tilsluttet sig en ikke-statslig vaebnet styrke saledes, om den pageeldende ud-
forer en vedvarende kampfunktion (’continuous combat function”). Straf-
felovradet leegger imidlertid ikke op til en funktionel forstaelse af tilslut-
ning til/medlemskab af en ikke-statslig veebnet styrke, men anfgrer, at den
foresldede § 101 a, stk. 1, “omfatter tilslutning til en vaebnet styrke, uanset
hvilken funktion den péageldende har i den veebnede styrke.” Det rejser
spgrgsmalet om, hvordan det i praksis vil skulle vurderes, om og hvornar
en person har tilsluttet sig en ikke-statslig veebnet styrke. Institut for Men-
neskerettigheder anbefaler, at det na&ermere preciseres, hvordan det konkret
skal afgares, om en person har tilsluttet sig en ikke-statslig vaebnet styrke.

Institut for Menneskerettigheder har endvidere anfart, at det ikke fremgar
af Straffelovradets udtalelse, om en dansk statshorger eller en person med
bopeel i Danmark vil kunne tilslutte sig en vaebnet styrke, mens de ophol-
der sig i Danmark, saledes at de vil kunne blive omfattet af § 101 a, selv
om de ikke har forladt Danmark og befundet sig i konfliktomradet. Institut
for Menneskerettigheder anbefaler, at der udtrykkeligt tages stilling til, om
den foreslaede § 101 a kan anvendes over for danske statsborgere/personer
med bopal i Danmark, som ikke har veeret i konfliktomradet, men som
under ophold i Danmark traeffer aftale om indtraeden i en vaebnet styrke.



Som anfgrt i bemaerkningerne til den foreslaede § 101 a vil en tilslutning
til en vabnet styrke i den foreslaede bestemmelses forstand kunne ske ved
faktisk at indtreede eller ved at aftale med nogen, der repreesenterer den
pagaldende vaebnede styrke, at ville indtraede heri. Det er selve tilslutnin-
gen til den vabnede styrke, der foreslas kriminaliseret, ikke deltagelsen i
kamphandlinger. Det er dermed heller ikke en betingelse for strafansvar,
at gerningsmanden har deltaget i kamphandlinger eller i det hele taget har
befundet sig i et konfliktomrade. Den foreslaede § 101 a omfatter ogsa den
situation, at en person, der befinder sig i f.eks. Danmark, indgar aftale om
at indtraede i en vaebnet styrke, og den situation, at en person faktisk ind-
treeder i en enhed af en vabnet styrke, som pa det tidspunkt befinder sig
uden for konfliktomradet.

Ved vurderingen af, om en person har tilsluttet sig en vaebnet styrke, vil det
saledes i praksis bl.a. kunne tillegges betydning, at den pagaldende fak-
tisk har varetaget en funktion i den vaebnede styrke. Det vil i disse tilfeelde
ikke vaere afgarende, hvilken funktion den pageldende i givet fald har va-
retaget i den vaebnede styrke (eksempelvis kampfunktion eller en anden
funktion).

Institut for Menneskerettigheder har anfert, at det fremgar af artikel 16 i
Tillegsprotokol | og artikel 10 i Tilleegsprotokol Il til Geneve-konvention-
erne, at sanitetspersonale ikke ma straffes for at have plejet syge og sarede.
Efter Institut for Menneskerettigheders opfattelse er det udtryk for en ind-
skraenkende fortolkning af dette forbud, som ikke har stgtte i bestemmel-
sernes ordlyd og forarbejder, nar det i Straffelovradets udtalelse anfares, at
forbuddet formentlig ikke indebarer en begraensning i adgangen til straf-
forfglgning for sadanne personers tilslutning og gvrige bistand til veebnede
styrker, der bekeemper Danmark. Institut for Menneskerettigheder anbefa-
ler, at sanitetspersonel undtages fra strafforfelgning efter den nye § 101 a.

Rede Kors i Danmark har anfart, at en udstreekning af den foreslaede be-
stemmelse i straffelovens § 101 a til ogsa at omfatte sanitetspersonale vil
kunne veere i konflikt med de intentioner, som ligger bag den straffrihed
for at have udfgrt sanitetsopgaver i overensstemmelse med laegelig etik,
der er garanteret i artikel 16 i Tilleegsprotokol | og artikel 10 i Tillsegspro-
tokol I1 til Geneve-konventionerne. Rgde Kors anbefaler, at udtalelsen om,
at sanitetspersonel uden undtagelse omfattes af den foreslaede § 101 a,
genovervejes.



Som anfgrt i pkt. 3.3 i lovforslagets almindelige bemarkninger ber det ikke
veere en betingelse for straf, at tilslutning til en fjendtlig veebnet styrke sker
med henblik pa at deltage i kamphandlinger, og ogsa tilslutning med hen-
blik pa at fungere som f.eks. sanitetspersonale eller feltpreest ber vaere om-
fattet, nar disse organisatorisk er en del af den vabnede styrke. Med hen-
syn til forholdet til den humaniteere folkeret henvises til pkt. 4 i lovforsla-
gets almindelige bemerkninger, hvor det bl.a. er anfert, at forbuddet i den
humanitere folkeret mod at straffe personer for det at have plejet syge el-
ler sarede formentlig ikke indebarer en begraensning i adgangen til straf-
forfglgning for sddanne personers tilslutning og gvrige bistand til veebnede
styrker, der bekeemper Danmark. Det bemeerkes herved, at den pagalden-
de i givet fald straffes for at tilslutte sig den fjendtlige vaeebnede styrke og
ikke for at pleje syge eller sarede, og at det ikke vil vere strafbart i hen-
hold til den foreslaede bestemmelse i straffelovens § 101 a at pleje syge el-
ler sarede, der er tilsluttet en fjendtlig vaebnet styrke, i tilfeelde, hvor den
pagaldende ikke selv er tilsluttet den vaebnede styrke. Det er vurderingen,
at denne ordning lever op til Danmarks forpligtelser efter den humaniteere
folkeret.

Institut for Menneskerettigheder har anfart, at der i den humanitzre fol-
keret opereres der med begrebet direkte deltagelse i fjendtlighederne (di-
rect participation in hostilities”), 0g at direkte deltagelse i fjendtlighederne
i den humanitaere folkeret defineres pd samme made, som Straffelovradet
definerer “kamphandlinger”. Denne forskel pa brug af begreber i forhold
til den humaniteere folkeret kan skabe uklarhed i forhold til anvendelsen af
den foreslaede § 101 a. Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at det
sidste pkt. i 8 101 a, stk. 1, endres til: ”Som serligt skeerpende omstaen-
digheder anses navnlig tilfelde, hvor den pageeldende har taget direkte del
1 fjendtlighederne.”

Forstaelsen af udtrykket “deltaget i kamphandlinger” i den foresldede
8 101 a er nzrmere beskrevet i bemarkningerne til lovforslagets § 1, nr. 2.
Dette begreb indgar i afgraensningen af den foreslaede skaerpede straffe-
ramme. Udtrykket “direct participation in hostilities” i den humanitaere
folkeret anvendes sa vidt ses som et kriterium for at fastsla en persons til-
hagrsforhold til en ikke-statslig vaebnet styrke. Selv om der er et vis overlap
mellem de to begreber, ses det ikke at veere hensigtsmassigt at @ndre
“deltaget i kamphandlinger” til “taget direkte del i fjendtlighederne” i
den foreslaede § 101 a.



Institut for Menneskerettigheder har anfert, at der umiddelbart fore-
kommer at kunne vere et vist overlap mellem den foresladede § 101 a om
tilslutning til en veebnet styrke og den eksisterende § 114 f om deltagelse i
korps, gruppe eller sammenslutning, men at Straffelovradet ikke nermere
har beskrevet afgreensningen af og samspillet mellem de to bestemmelser.
Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at anvendelsesomradet og det
mulige samspil mellem den foreslaede § 101 a og den eksisterende § 114 f
naermere beskrives.

Efter straffelovens § 114 f straffes den, som, uden at forholdet omfattes af
88 114-114 e, deltager i eller yder vaesentlig gkonomisk eller anden vee-
sentlig statte til korps, gruppe eller sammenslutning, der har til hensigt
ved magtanvendelse at gve indflydelse pa offentlige anliggender eller
fremkalde forstyrrelse af samfundsordenen, med feengsel indtil 6 ar. Det
fremgar af forarbejderne til bestemmelsen, at den kan anvendes over for
angreb pa danske offentlige anliggender og den danske samfundsorden og
ikke over for angreb pa offentlige anliggender og samfundsordenen i an-
dre lande. Som det fremgar, er bestemmelsen desuden subsidier i forhold
til bestemmelserne om terrorisme mv. i straffelovens 8§ 114-114 e. Det vil
pa denne baggrund formentlig vaere sjeldent, at der opstar spgrgsmal om
at anvende straffelovens § 114 f og den foreslaede § 101 a over for samme
handling. Der vil imidlertid i givet fald kunne straffes for overtraedelse af
8 101 a i sammenstad med straffelovens § 114 f, hvis gerningsindholdet i
begge bestemmelser er opfyldt.

Institut for Menneskerettigheder har anfert, at kriminalisering af med-
lemskab af en forening efter omsteendighederne vil kunne rejse spargsmal i
forhold til retten til foreningsfrihed i grundlovens § 78.

Efter grundlovens § 78, stk. 1, har borgerne ret til uden forudgaende tilla-
delse at danne foreninger i ethvert lovligt gjemed.

Foreningsfriheden efter grundlovens § 78 omfatter efter Justitsministeriets
opfattelse — ud over retten til at danne foreninger — ogsa borgernes ret til
at deltage i en forening, idet retten til at danne foreninger ellers vil kunne
geres illusorisk. En ret til at deltage i en forening geelder imidlertid ikke i
forhold til foreninger med et ulovligt gjemed.

Med lovforslaget forslas det at kriminalisere tilslutning, tilskyndelse til til-
slutning og hvervning til en veebnet styrke for en part, som keemper mod
den danske stat. Grundlovens § 78 kan efter Justitsministeriets opfattelse
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ikke antages at vere til hinder for, at der fastsattes sadanne regler. Det
skyldes, at der — i det omfang en sadan vabnet styrke efter en konkret vur-
dering matte anses for at vaere en forening i grundlovens forstand — i givet
fald vil veere tale om en forening, der har et ulovligt gjemed.

Rede Kors i Danmark har anfert, at Rede Kors/Rgde Halvmane ifalge
den humniteere folkeret ogsa udstreekkes til at omfatte Rgde Lgve og Sol
og Rade Krystal, jf. artikel 17 i Tilleegsprotokol 1, artikel 18 i Tilleegspro-
tokol 1l og Tilleegsprotokol 111 til Genéve-konventionerne.

I bemerkningerne til den foresldede bestemmelse i straffelovens § 101 a
anfgres, at tilslutning til en uafhangig gruppe eller organisation, der ikke
er part i den vaebnede konflikt, ikke vil veere omfattet af den foreslaede be-
stemmelse. Som eksempel herp& navnes, at tilslutning til en organisation
som Rade Kors/Rgde Halvmane aldrig kan veere omfattet af den foreslaede
bestemmelse. Det navnes ogsa, at tilslutning til andre organisationer, der
er upartiske og neutrale i vaebnede konflikter, ikke vil vaere omfattet af den
foreslaede bestemmelse. Dette vil ogsa galde organisationer, der anven-
der Rade Lave og Sol eller Rgde Krystal som emblem. Det bemzrkes her-
ved, at Rgde Lave og Sol efter det oplyste ikke aktuelt anvendes som em-
blem af noget nationalt Rgde Kors/Rgde Halvmane-selskab. Endvidere
bemerkes, at anvendelsen af Rgde Krystal som emblem anerkendes af Til-
leegsprotokol 111 til Genéve-konventionerne, som er tiltradt af 72 stater,
herunder Danmark.

Regde Kors i Danmark har endvidere haft bemarkninger til den danske
overseettelse af artikel 10 og 18 i Tillegsprotokol 11 til Genéve-
konventionerne og anbefalet at justere den danske oversattelse.

En dansk oversattelse af Tilleegsprotokol Il til Geneve-konventionerne
blev i 1983 offentliggjort i Lovtidende C i forbindelse med kundggrelsen af
Danmarks tiltreedelse af bl.a. denne tillegsprotokol. Det fremgar af til-
leegsprotokollens artikel 28, at tilleegsprotokollens autentiske tekster er de
arabiske, kinesiske, engelske, franske, russiske og spanske tekster. Rege-
ringen er indstillet pa mere generelt at drafte spgrgsmalet om overszttel-
sen til dansk af Genéve-konventionerne og dens tilleegsprotokoller i Rege-
ringens Regde Kors udvalg.



I11.  Lovforslaget

| forhold til Straffelovradets lovudkast er der i det fremsatte lovforslag
navnlig foretaget fglgende &ndringer:

1. Der er foretaget redaktionelle @ndringer af forslaget til straffelovens
8 101 a, jf. lovforslagets § 1, nr. 2.

2. Der er tilfgjet en ikrafttredelsesdato, jf. lovforslagets § 2.

3. Det er preciseret i bemarkningerne til lovforslagets 8 1, nr. 2, at hen-
visningen til veebnet konflikt og part i en veebnet konflikt i den foreslaede
§ 101 a skal forstds i overensstemmelse med den humanitere folkeret,
mens forstdelsen af begrebet vaebnet styrke tager udgangspunkt i den hu-
maniteere folkeret.
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