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- DET TALTE ORD GALDER -

Det forste spargsmal H lyder:

"Vil ministeren redegare for, hvilket ansvar Danmark patager sig ifalge de
internationale konventioner, ndr danske soldater i internationale
operationer tilbageholder fanger, og er ministeren enig i, at man ifolge
konventionerne ogsa har ansvar for handteringen af fanger langt ud i
fremtiden (jf. Weekendavisen den 13. januar 2012 "Den kroniske
medskyld”, side 14)?”

Min besvarelse af dette samradsspgrgsmal vil falde i to dele for at afspejle,
at der reelt er tale om to spgrgsmal: Dels et spgrgsmal i relation til
Danmarks konventionsansvar. Dels et spgrgsmal om min holdning til
fortolkning af konventionerne i relation til handtering af “fanger langt ud i

fremtiden”.

| forhold til besvarelsen af den fgrste del af samradsspgrgsmalet har jeg
forstaet spgrgsmalet saledes, at spgrgeren er interesseret i de juridiske
aspekter af problemstillingen. Det vil jeg i min besvarelse naturligvis
forsgge i videst muligt at respektere. Jeg fremhaever ogsa dette for ikke at
skabe forventning om en starre politisk redeggrelse for hele

tilbageholdelsesproblematikken.

Det geelder i gvrigt ogsa i forhold til de problemstillinger, der bl.a. er naevnt
i den nu forhenveaerende forsvarschefs brev af 16. december sidste ar til

mig, og som jeg oversendte til folketinget den 22. december sidste ar. Dem



agter jeg heller ikke at komme ind pa ved besvarelsen af
samradsspgrgsmalet. Det er, som tidligere naevnt, min forventning, at den

kommende undersggelseskommission vil skulle se pa disse.
Efter disse praeciseringer kommer jeg nu til selve besvarelsen:
Nar man ser pa det juridiske ansvar for tilbageholdte, er det vigtigt at

sondre imellem pa den ene side situationer, hvor danske styrker deltager i

en international veebnet konflikt eller en intern vaebnet konflikt, og sa pa

den anden side situationer, hvor der ikke er tale om deltagelse i sadan
konflikter.

[Veebnede konflikter — humanitaer folkeret]
En international veebnet konflikt er, som bekendt, betegnelsen for det, som

tidligere blev benaevnt krig mellem to eller flere lande. En intern veebnet

konflikt er i normal tale en borgerkrig.

Nar danske styrker deltager i en international vaebnet konflikt eller en

intern veebnet konflikt er det farst og fremmest den internationale

humanitaere folkeret, herunder Geneve-konventionerne, der requlerer

spgrgsmalet om ansvar for personer, der tilbageholdes.

Reglerne er forholdsvist komplicerede — ikke mindst nar de skal overfgres
pa nutiden konflikter. Men jeg vil opridse de overordnede regler for
henholdsvis international veebnet konflikt og intern veebnet konflikt,

efterfulgt af i hvilken grad menneskerettighederne finder anvendelse i



veebnet konflikt. [Generelt vil jeg dog understrege, at alle tilbageholdte
uanset kontekst og hvilke konventioner, der geelder, skal behandles

humant.]

[International vaebnet konflikt]

| forhold til personer, der tilbageholdes som led i en international veebnet

konflikt geelder henholdsvis den 3. Geneve-konvention om behandlingen af

krigsfanger, dvs. kombattanter, og den 4. Genéve-konvention om

behandlingen af civile.

Reglerne i de to konventioner er endvidere suppleret af Tilleegsprotokol 1 til
Geneve-konventionerne, der er kommet til efter Geneve-konventionerne og

vedrgrer beskyttelsen af ofre i internationalt veebnede konflikter.

Ifalge disse regler kan krigsfanger, altsa tilfangetagne kombattanter,
interneres, indtil den vaebnede konflikt er slut. Men de kan ikke

retsforfalges for lovlige krigshandlinger.

Den 3. Geneve-konvention indeholder en beskrivelse af de rettigheder,
krigsfangerne har under interneringen. Dette omfatter bl.a., at de til hver

en tid skal behandles humant, at de har ret til at dyrke deres religion, ret til

at skaffe sig saebe og tobak mv. Begrebet krigsfanger eksisterer altsa kun i
internationale veebnede konflikter. Danske styrker har ikke i nyere tid

interneret krigsfanger.



Angaende civile i internationale veebnede konflikter er udgangspunktet, at

disse ikke ma deltage i kamphandlinger, og at de skal beskyttes. Dette er

beskrevet i den 4. Genéve-konvention. Det er dog tilladt at tilbageholde
civile, der udggr en sikkerhedsrisiko og fx deltager i kamphandlinger. Civile
og ikke-kombattanter kan retsforfalges, da de ikke — som kombattanter —

har ret til at deltage i kamphandlinger.

Det skal endvidere fremhaeves, at Tilleegsprotokol 1 bl.a. indeholder (artikel
75) en liste over grundlaeggende garantier, der beskytter civile og ikke-

kombattanter, der er tilbageholdt. Denne liste omfatter bl.a. forbud mod

vdmygende og nedvaerdigende behandling, mishandling og tortur. Denne

liste er udtryk for seedvaneret. Det betyder, at alle stater i princippet er
bundet af den, uanset om man har tiltradt konventionen eller ej - og uanset

om der er tale om international eller intern veebnet konflikt.

[Intern vaebnet konflikt]

| forhold til personer, der tilbageholdes som led i en intern vaebnet konflikt

geelder primeert feellesartikel 3 i alle Genéve-konventionerne. Artiklen

betragtes som seedvaneretlig, og den geelder derfor ogsa for alle, uanset

om man har tiltrddt konventionerne eller ej. Den indeholder kort fortalt den

tilbageholdtes minimumsrettigheder. Det omfatter bl.a. forbud mod

vdmygende oq nedveaerdigende behandling, mishandling oq tortur.

Herudover geelder Tillaeegsprotokol 2 til Genéve-konventionerne om
beskyttelse af ofre i interne veebnede konflikter. Denne supplerer og

konsoliderer i princippet de regler, der er i feelles artikel 3.



Helt konkret er Irak og Afghanistan eksempler pa, at Danmark i de seneste
ar har deltaget i bade international vaebnet konflikt og intern veebnet
konflikt. | bade Irak og Afghanistan har der oprindeligt veeret tale om en
international vaebnet konflikt, der pa et tidspunkt er overgaet til en intern
veebnet konflikt, hvilket stadig er tilfeeldet i Afghanistan. De relevante

Geneve-konventioners bestemmelser har derfor veeret geeldende.

[Veebnede konflikter — menneskerettighederne]
Udover Genéve-konventionerne har det leenge veeret antagelsen, at det

menneskeretlige regelsaet alt efter omsteendighederne 0gsa kunne komme i

anvendelse under vaebnede konflikter, herunder ift. tilbageholdte/fanger.

I hvilken grad der geelder andre regler for tilbageholdte i veebnede
konflikter - end dem i den humanitaere folkeret, som jeg kort har

gennemgaet, - vil helt afhaenge af de enkelte konventioners indhold.

Det geelder bade i forhold til de relevante FN-konventioner, herunder
konventionen om borgerlige og politiske rettigheder og torturkonventionen,

samt Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention.

Det helt klare udgangspunkt for menneskerettighedskonventionerne er, at

de alene forpligter staterne pa deres egne territorier.



Ikke desto mindre har savel FN's menneskerettighedskomité som FN’s
torturkomité givet udtryk for, at bestemmelser i konventionerne i seerlige

tilfeelde kan forpligte staterne uden for deres eget territorium.

Det samme geelder Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol.

Domstolen har i en raekke konkrete afgarelser fundet, at staterne efter en

konkret vurdering ogsa uden for eget territorium har veeret bundet af

forpligtelserne i Den Europeeiske Menneskerettighedskonvention.

Nar bestemmelserne i konventionerne finder anvendelse uden for staternes
eget territorium, taler man om, at konventionerne finder ekstraterritorial

anvendelse.

Det betyder pa jeevnt dansk, at stater — afhaengig af situationen - kan ifalde

et folkeretligt ansvar, hvis de uden for eget territorium ikke respekterer Den

Europaeiske Menneskerettighedskonventions bestemmelser om eksempelvis

ikke at udlevere tilbageholdte til stater, hvis man ved, at personen risikerer

at blive udsat for tortur eller dgdsstraf.

[Europeeiske Menneskerettighedsdomstols praksis]

Det vil fgre for vidt at give en udtemmende redeggrelse for, hvornar der
kan blive tale om sakaldt ekstraterritorial anvendelse af de relevante
menneskerettighedskonventioner.

Jeg vil dog med udgangspunkt i Den Europaeiske
Menneskerettighedsdomstols praksis gerne fremhaeve de omstaendigheder,

som Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol har lagt vaegt pa i sine



vurderinger. Det drejer sig om vurderingen af, om Den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention har fundet (eller kan finde) ekstraterritorial

anvendelse.

[Territorial jurisdiktion]
Domstolen har saledes i konkrete sager lagt veegt pa, at hvis en stat har

udgvet “effektiv kontrol” med et omrade pd en anden stats territorium

(territorial jurisdiktion), er staten forpligtet af konventionen. Barren for,

hvornar der udeves tilstreekkelig "effektiv kontrol”, er forholdsvis hgj. | en
nylig sag fandt domstolen bl.a., at Storbritannien — trods tilstedeveerelsen
af en betydelig britisk og multinational styrke i Basra-omradet — ikke
udgvede en tilstraekkelig grad af effektiv kontrol til at have territorial
jurisdiktion (Al-Skeini vs. UK).

[Individ-baseret jurisdiktion]

Domstolen kan ogsa laegge vaegt pa, hvorvidt en stat udgver intensiv

"kontrol og myndighed ” over individer i form af "fysisk magtanvendelse oq

kontrol” (individ-baseret jurisdiktion), som fx ved en tilbageholdelse (Al-

Sadoon og Mufdhi vs. UK). Hvor meget der skal til for at udgve denne
jurisdiktion over en person, er ikke defineret, men der skal under normale

omstaendigheder veere tale om mere end flygtig kontakt.

[kombineret jurisdiktion]
Som noget forholdsvist nyt, har domstolen ogsa fundet, at der var
jurisdiktion, selv om de to tidligere naevnte forhold ikke var opfyldt.

Domstolen fandt i en nylig dom over Storbritannien (Al-Skeini vs. UK), at



der i den konkrete sag var jurisdiktion og dermed, at konventionen fandt
anvendelse, fordi staten havde pataget sig myndighedsopgaver og udgvede

en vis kontrol over et omrade kombineret med en vis kontrol over det

bergrte individ.

I den forbindelse er et er vigtigt at understrege, at i de tilfeelde domstolen
har fundet, at Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention har fundet
ekstraterritorial anvendelse, sa er dette sket pa grundlag af en konkret

afgarelse i den enkelte sag.

Det klare udgangspunkt er fortsat, at den Europaeiske

Menneskerettighedskonvention alene gaelder pa staternes eget territorium.

Pa baggrund af det jeg lige har forklaret, kan det ikke udelukkes, at
personer, som danske styrker tilbageholder i forbindelse med deltagelse i
internationale missioner i udlandet, efter omsteendighederne vil veere
omfattet af de menneskerettighedskonventioner, Danmark har tiltradt. Men

det vil bero pa en konkret vurdering i hvert enkelt tilfeelde.

[Altid forbud mod tortur]
Nu hvor jeg overordnet har gennemgaet bade de humaniteere
folkeretsregler og menneskeretlige regler for tilbageholdte i veebnet

konflikt, vil jeg understrege, at der uanset situationen altid er tale om et

absolut forbud mod tortur! Forbuddet er udtryk for folkeretlig seedvaneret,

og kan ikke fraviges.




Det samme geelder forbuddet mod at videreoverdrage personer til lande,

hvor der er veeqgtige grunde til at antage, at den pagaeldende vil blive udsat

for tortur eller mishandling — det sakaldte non-refoulement forbud.

Det er saledes uden betydning, hvilke konventioner en stat har tiltradt.

[Udenfor vaeebnet konflikt]

Nu har jeg ved besvarelsen af fgrste del af samradsspgrgsmalet taget
udgangspunkt i den situation, hvor danske styrker deltager i en vaebnet
konflikt, og hvor menneskerettighedskonventionerne efter
omstaendighederne kan finde anvendelse i tillaeg til den humaniteere

folkeret (Geneve-konventionerne mv.).

Jeg vil derfor ogsa naevne, at i tilfaelde, hvor der ikke er tale om hverken en
international eller intern vaebnet konflikt, finder den humanitaere folkeret
iIkke anvendelse. Det kan f.eks. veere, hvis danske soldater er til stede i en
fredsbevarende rolle efter at en vaebnet konflikt er afsluttet. Indsatsen mod
pirateri er et eksempel pa en situation, hvor danske soldater indseettes,
uden at der er tale om vaebnet konflikt. Her vil statens gvrige
konventionsmaessige forpligtelser efter omstaendigheder finde anvendelse,

sasom fx den Europaeiske Menneskerettigheds-konvention.

| sidste ende vil det altid bero pa en konkret vurdering af
omstaendighederne, herunder ikke mindst hvilket mandat de danske styrker

har.



Det er derfor ogsa vigtigt, at de direktiver, der gives styrkerne, inden de

udsendes, formuleres og skraeddersyes saledes, at danske styrker ved

preecis, hvad der geelder for dem.

Danske styrker skal ikke stilles i en situation, hvor de ude i felten skal til at
overveje komplicerede juridiske spgrgsmal i relation til ansvaret for

tilbageholdte.

Nu vil jeg sa besvare den anden del af spgrgsmalet angaende min holdning

til fortolkning af konventionerne i relation til hAndtering af “fanger langt

ude i fremtiden”. | modsaetning til besvarelsen af farste del af spargsmalet

vil jeg her komme ind pa savel juridiske som politiske — eller moralske om

man vil — aspekter af spgrgsmalet.

Jeg er faktisk ikke helt enig med spgrgeren i, at man i fglge konventionerne

har "ansvar for handteringen af fanger langt ud i fremtiden”. Jeg gar her ud

fra, at spgrgeren farst og fremmest teenker pa, at Danmark skulle have et
juridisk ansvar for tilbageholdte personer, der overdrages til f.eks.

opholdslandets myndigheder med henblik pa typisk retsforfglgning.

Vurderingen af hvorvidt man efter folkeretten lovligt kan overdrage en
tilbageholdt person til en anden stat - uden at komme i strid med non-

refoulement forbuddet - vil skulle foretages pa tidspunktet for beslutningen

om overdragelse.
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Hvis der pa vurderingstidspunktet - efter en konkret vurdering - ikke er
veegtige grunde til at tro, at den pageeldende ville blive udsat for tortur
eller mishandling, og at dette fortsat er tilfaeldet pa

overdragelsestidspunktet, ma det antages, at den pagaeldende vil kunne

overdrages uden, at der ifaldes et folkeretligt ansvar.

Hvis den pagaeldende efterfglgende alligevel udseettes for tortur eller
mishandling, vil der saledes ikke veere et folkeretligt ansvar for den

overdragende stat.

| forhold til (internationale) veebnede konflikter har den stat, der
overdrager en krigsfange eller en civil/non-kombattant til en anden stat dog
en forpligtelse til forud for overdragelsen at forvisse sig om, at den stat, der

overdrages til, vil overholde Geneve-konventionen.

Safremt den stat, der har overdraget personen, efterfglgende modtager

information om, at konventionen ikke er blevet overholdt, skal staten "tage

effektive forholdsreqgler med henblik pa at bringe sagen i orden” eller

tilbagetage personen. (3. Geneve-konvention artikel 12 og 4. Geneve-

konvention artikel 45).

Internationale konventioner indeholder i princippet ikke yderligere
anvisninger om konkrete tiltag efter en overdragelse. Det er saledes op til
den stat, der har foretaget en tilbageholdelse og en overdragelse at

beslutte, om man gnsker at iveerksaette yderligere opfalgning.
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Dette kan f.eks. ske gennem bilaterale aftaler mellem den stat, der

overdrager en tilbageholdt, og den stat, der modtager en tilbageholdt. Det

er den mulighed, som Danmark benytter sig af i Afghanistan. For at sikre
sig, at personer, der overdrages fra danske styrker til afghanske styrker,

behandles korrekt, har Danmark indgéet en sadan overdragelsesaftale med

den afghanske regering.

| aftalen har Afghanistan bl.a. forpligtet sig til at behandle personer, som
danske styrker overdrager til afghanske myndigheder, i overensstemmelse
med internationale forpligtelser. Samtidig har den afghanske regering bl.a.
forpligtet sig til ikke at eksekvere dgdsdomme over overdragne personer.
Endvidere fremgar det, at Danmark kan fgre tilsyn med de pageeldende
personer. Og det er som bekendt en mulighed, som vi i praksis har benyttet

os siden aftalens indgaelse.

At vi farer tilsyn er saledes et eksempel pa en foranstaltning, som vi har
besluttet at indfgre for at sgge at sikre, at de personer, vi overdrager, rent
faktisk ogsa bliver behandlet i overensstemmelse med vores
overdragelsesaftale. Det fglger saledes ikke af en konventionsbestemt
juridisk forpligtelse, men vil dog kunne spille ind i vurderingen af Danmarks
overholdelse af internationale forpligtelser. Tilsyn er primaert udtryk for et
politisk gnske, der er bredt forankret i Folketinget, om at sikre, at vores
normer for opfarsel hjemme, ogsa geelder, nar vi er ude i verden. Malet
helliger saledes ikke midlet — heller ikke selvom det er langt veek fra

Danmark. Det er i trdd med de veerdier, vi fra dansk side saetter hgit.
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Fra dansk side farer vi tilsyn bade for og efter domfaeldelsen i Afghanistan.
Frekvensen af tilsyn er op til Danmark selv at afgere, ligesom Danmark

ogsa kan lade tilsynene udfgre af andre pa Danmark vegne.

Savel i den avisartikel, som der refereres til i samradsspgrgsmalet, som i
mine udtalelser om det politiske/moralske ansvar i samradet her i udvalget
den 19. januar 2012, har jeg fastholdt vores politiske og moralske ansvar
overfor vores tilbageholdte bade for og efter domfaeldelse. Men som jeg
ogsa sagde pa det sidste samrad, sa ma spgrgsmalet om, hvorledes vi i
fremtiden — ogsa pa det tidspunkt, hvor vi ikke leengere matte veere
militaert tilstede i Afghanistan — vil udnytte muligheden for at fare tilsyn
lgbende blive vurderet i lyset af navnlig konkrete forhold omkring de

tilbageholdte.

Jeg vil dog i anledning af spgrgsmalet godt understrege, at spgrgsmalet om
overdragelse af tilbageholdte og tilsyn med disse i Afghanistan indtil videre
har vist sig at veere en overskuelig udfordring. Saledes sidder der p.t. kun
to personer i afghansk faengsel, som af danske styrker er overdraget til de

afghanske myndigheder.

Det andet samradsspgrgsmal | lyder:
“Mener ministeren, i lyset af Danmarks medansvar for handtering af fanger

langt ud | fremtiden, at det er muligt at overholde de internationale

konventioner under operationer | 3. verdenslande?”

13



Som det fremgar af min besvarelse af samradsspgrgsmal H kan jeg ikke
veere helt enig i det som synes at veere spgrgsmalets preemis. Jeg mener

saledes, at Danmark ikke i folkeretlig juridisk forstand kan siges at have et

"medansvar for handtering af fanger lagt ude i fremtiden”. Som jeg

samtidig har givet udtryk for, mener jeg dog, at vi har et politisk og

moralsk ansvar for i ngdvendigt omfang at fare tilsyn med overdragne.

Sa jeg skal derfor henvise til min besvarelse af samradsspgrgsmal H.

Jeg vil dog gerne benytte lejligheden til at sige, at det selvsagt er muligt at

overholde de konventioner, vi er bundet af, nar vi deltager i internationale

militaere operationer uden for landets greenser.

Kan vi ikke det, ville der veere noget helt grundleeggende galt i vores
forberedelse til deltagelse i sddanne operationer. Og det ville sa i sig selv

veere en opgave at rade bod pa.

Danske styrker er godt rustet til de opgaver, som de skal varetage |
udlandet. Danske soldater uddannes inden de sendes ud i internationale
missioner i overholdelsen af bl.a. Genéve-konventionernes vigtigste
bestemmelser. Herudover har hver soldat et kort ("Soldatens kort™), der
beskriver de mest grundlaeggende regler for soldaten, herunder ift til

Geneve-konventionerne.

14



Na det er sagt, sa skal jeg selvfalgelig ikke forklejne den udfordring, der
ligger i at omseette teoretisk viden til praktik ofte under sveere vilkar og i
pressede situationer. Lad mig tilfgje, at der nu bruges betydelige ressourcer

pa at formulere magtanvendelsesdirektiver, sa de er klare for soldaterne.

Og jeg har stor tillid til de danske styrker. Det er en tillid, som jeg synes, de
danske styrker i praksis har gjort sig fortjent til, nar jeg ser tilbage pa den

lange reekke af danske internationale militeere indsatser.

Det har jeg stor respekt for, og som der ogsa star stor respekt om blandt

vores samarbejdspartnere.

Jeg vil gerne benytte lejligheden til at sige, at jeg er blevet opmeerksom pa,
at der skulle veere forlydender om, at danske soldater i forbindelse med
visse gvelser traenes i ikke at overholde basale menneskerettigheder, ud fra
den antagelse, at det alligevel ikke vil vaere muligt, nar vi deltager i
internationale missioner. Den antagelse har efter hvad jeg ved ikke noget

pa sig, og de forlydender vil jeg derfor gerne mane helt i jorden!

Den type gvelse, som maske har givet anledning til sddanne forlydender
kan eventuelt veere gvelser, der gar ud pa at forberede danske soldater til
en eventuel gidselsituation (tidligere krigsfangesituationer). Og det er en
reel risiko, som de soldater - vi som Folketing sender ud - udseettes for. Vi
skylder dem, at forberede dem sa godt som muligt — men der er ikke tale
om, at nogens menneskerettigheder brydes i den forbindelse, ligesom der —

som naevnt — ikke ligger en antagelse eller accept af, at
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menneskerettighederne vil blive brudt, nar vi deltager i internationale

operationer.

Nu til det tredje spgrgsmal J, der lyder som falger:

"Hvordan vil ministeren sikre sig, at beskyldningerne om konventionsbrud i
fremtiden ikke vil kunne rettes imod danske soldater og Danmark, nar vi
deltager i internationale operationer?”

Regeringens klare udgangspunkt er, at Danmark skal overholde sine
internationale forpligtelser. Det gaelder naturligvis ogsa pa

menneskerettighedsomradet, nar vi deltager i internationale operationer.

Nar det sa er sagt, sa kan ingen selvsagt give absolutte garantier for, at der

ikke vil kunne rejses beskyldninger mod Danmark eller andre lande for brud

pa konventioner.

Pa samme vis kan man aldrig gardere sig 100 % mod brud pa
menneskerettighederne. Vi skal selvfglgelig ggre, hvad vi kan, for at undga
brud - det siger sig selv. Men det ville vaere at stikke os selv blar i gjnene at

pastd, at det ikke vil kunne ske.

For mig er det vigtigste, at vi har dygtige soldater og at eventuelle brud og

pastaede kraenkelser konsekvent efterforskes med henblik pa eventuel

16



retsforfglgning af de pageeldende. Og at vi leerer af erfaringerne - gode

som darlige.

Samtidig vil jeg gerne benytte lejligheden til at naevne, at jeg anser det for
vores opgave som politikere, at ggre alt, hvad vi kan for at sikre, at danske
soldater har de redskaber, de skal bruge, for at kunne overholde

konventionerne.

Jeg vil i den forbindelse gerne naevne, at vi jo nu far en militeermanual, og
den skal netop bidrage til, at der i hgjere grad end tidligere bliver klarhed
over Danmarks forpligtelser i internationale operationer, og hvordan disse

forpligtelser fortolkes.

| forbindelse med udarbejdelsen vil civil samfundet naturligvis blive

inddraget - ligesom forligskredsen bliver orienteret.
Som denne gennemgang nok har afslgret, sa findes der ikke et kort, enkelt,

generelt og ukompliceret svar pa spgrgsmalet om juridisk ansvar i henhold

til de geeldende internationale konventioner.
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