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Introduktion

Terrorangrebene 11. september 2001 satte FN og folkeretten under
pres. De fik den amerikanske regering til at frygte, at dommedagster-
rorister som al-Qaeda og “slyngelstater” som Irak, Iran og Nordkorea
vil bruge masseadeleggelsesviben mod civile mal, hvis de fir mulighed
for det. Denne nye trusselsvurdering resulterede i en ny amerikansk sik-
kerhedsstrategi, som argumenterer for, at retten til selvforsvar ber ud-
vides, siledes at det i serlige situationer bliver muligt at ivarksette fore-
byggende angreb imod terrorister og slyngelstater, der soger at anskaffe
massegdeleggelsesviben (The White House 2002).

Den nye strategi og Irakkrigen i 2003, der kan tolkes som en imple-
mentering af denne, fik alarmklokkerne til at ringe i FN-hovedkvarteret
i New York. Generalsekreter Kofi Annan var bange for, at den ameri-
kanske strategi og adferd ville underminere det generelle forbud mod
magtanvendelse i FN-pagten. Han bad derfor en gruppe eksperter — det
sikaldte Hojniveaupanel, High-level Panel — om at finde en losning pa
problemet (Annan 2003). Resultatet blev en rapport, der konkluderer,
at retten til selvforsvar ikke ber udvides, og at forebyggende angreb kun
kan udferes lovligt med mandat fra Sikkerhedsridet. Endvidere foreslog
Hojniveaupanelet fem kriterier, som skulle bidrage til at give Sikkerheds-
ridets beslutninger om magtanvendelse storre legitimitet i verdenssam-

fundet (FN 2004).

Hojniveaupanelets analyse giver imidlertid ikke svar pa det centrale
dilemma, som den amerikanske sikkerhedsstrategi med rette peger pa.
Hvad ger man, hvis det er umuligt at fa Sikkerhedsridets opbakning til
at ivaerksette forebyggende angreb imod terrorister og slyngelstater, der
soger at anskaffe masseodeleggelsesviben? Har den amerikanske reger-
ing ikke ret i, at det er alt for risikabelt at vente med at bruge magt, indtil
et angreb med masseodelzggelsesvaben er nart forestiende, hvilket er
kravet for at kunne bruge magt lovligt pd egen hind?
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Dansk Institut for Internationale Studier udgav i juni 2005 en udred-
ning, som analyserer dette dilemma, og denne artikel opsummerer
udredningens hovedkonklusioner (DIIS 2005). For at vurdere hvilken
trussel forebyggende angreb udger mod FN, folkeretten og den interna-
tionale stabilitet, analyserer udredningen forst, hvor ofte sidanne angreb
vil ske uden om FN. Rationalet bag denne fremgangsmade er, at truslen
mod FN og folkeretten athenger af angrebenes frekvens. Jo flere angreb,
desto storre trussel og omvendt.

Derneast undersoger udredningen de tre juridiske hovedspergsmal, som
brugen af forebyggende angreb mod de nye trusler rejser:

1. T hvilket omfang den eksisterende ret til selvforsvar tillader fore-
byggende magtanvendelse mod de nye trusler

2. Om Sikkerhedsradet er kompetent til at give mandat til forebyggende
angreb mod ikkeoverhengende trusler fra terrorister eller masse-
odelzeggelsesviben, og om Hejniveaupanelets fem kriterier i sa fald
kan bidrage til at oge legitimiteten af sidanne beslutninger

3. Det sporgsmal, som den amerikanske sikkerhedsstrategi rejser, om
det i serlige situationer kan vere legitimt uden om Sikkerhedsradet
at foretage forebyggende angreb for at imedega de nye trusler. I belys-
ningen af dette sporgsmal vurderer udredningen ogsa, hvilke kriterier
der i givet fald kan bidrage til at legitimere sadanne angreb.

Artiklen gennemgér udredningens svar pa disse spergsmal og afsluttes med
en konklusion, der opsummerer og perspektiverer hovedpointerne.

Hvor ofte vil forebyggende angreb finde sted fremover?

Svaret athenger af, om der er tale om terrorister eller slyngelstater. An-
tallet af militere angreb mod forstnzvnte for at forhindre fremtidige
angreb forventes at stige af to grunde. Den forste er, at terrorister er
meget sverere at afskrekke end stater, fordi de ikke har noget territo-
rium, man kan gore gengzld mod, og fordi de ofte er villige til at do for
deres sag. Dommedagsterrorister, som har maksimalistiske mal, der ikke
er til forhandling, ma antages at ville fortsztte deres brug af terror, indtil
de blive fanget eller drabt.

Den anden er, at militere aktioner af begrenset omfang og varighed kan
vere effektive med hensyn til at edelegge baser og drabe eller fange ter-
rorister, og at de efter 11. september bliver anset for legitime, sifremt de
udfores i lande, som er enten ude af stand til eller uvillige til at forhindre
terrorister i at operere pa deres territorium. Hovedparten af disse angreb
vil dog ikke vaere forebyggende angreb i juridisk forstand, fordi de kan
retferdiggores som selvforsvar (se nedenfor). Konsekvensen er, at de ikke
udger nogen storre trussel mod FN og folkeretten.



Forebyggende angreb pa stater, der soger at udvikle masseadeleggelses-
vaben, vurderes kun sjeldent at ville finde sted. Det skyldes for det
forste, at stater er lettere at afskrakke, og at risikoen og omkostningerne
ved forebyggende angreb mod stater er langt storre end mod terroris-
ter. Erfaringerne med at afskrekke stater fra at anvende masseodeleg-
gelsesviben offensivt mod stater med en troverdig gengzldelsesevne er
gode. Saddam Husseins Irak, som er den stat, der i nyere historie hyp-
pigst har anvendt masseadelzeggelsesviben (kemiske viben), blev effek-
tivt afskrakket fra at anvende masseadelzeggelsesviben under den forste
Golfkrig mod koalitionsstyrkerne og Israel.

Stater vil heller ikke vere tilbgjelige til at overdrage masseodeleg-
gelsesvaben til terrorister, da de ikke vil vare i stand til at kontrollere,
hvad terroristerne bruger dem til, og pa grund af den heje risiko for,
at sidan en overdragelse bliver opdaget. Uautoriserede overdragelser af
masseodelaeggelsesvaben til terrorister, der udfores af elementer uden for
central kontrol i svage eller sammenbrudte stater, der allerede er i besid-
delse af masseodeleggelsesviben, er derfor mere sandsynlige end over-
dragelser fra regeringer, som har kontrol over deres viben.

En lav succesrate er en anden faktor, som mindsker sandsynligheden
for forebyggende anvendelse af militeer magt mod stater, som soger at
anskaffe masseodeleggelsesvaben. Luftangreb eller indsats af special-
styrker har aldrig veret i stand til at stoppe programmer til udvikling af
masseodeleggelsesvaben. Deres effektivitet er blevet begrenset af van-
skeligheden af at opna et tilfredsstillende efterretningsgrundlag, frygt for
at forarsage folgeskadevirkninger og tab samt frygt for eskalation. Mil-
itere operationer, der afsluttes med regimeskift, har en storre succesrate,
men de er meget kostbare og meget vanskelige at udfore.

Er militeer magtanvendelse til forebyggelse af nye trusler
selvforsvar?

Det korte svar er nej. Forebyggende magtanvendelse defineres som anv-
endelse af militeer magt for at forhindre angreb, der ikke er umiddelbart
forestaende, men som anses for uundgielige pa lengere sigt. Retten til
selvforsvar giver ikke noget grundlag for at piberébe sig selvforsvar ud
fra en péstand om, at en stat eller ikkestatslig aktor formodentlig vil
angribe en gang i fremtiden.

Kernen i retten til selvforsvar er siledes en ret til at forsvare sig imod
et igangvarende angreb. Nir det drejer sig om at imedega fremtidige
angreb, har retten til selvforsvar hidtil kun kunnet udvides til ogsa at
omfatte en ret til at impdega angreb, der var umiddelbart forestdende.
Retten til “anticiperende selvforsvar,” defineret som anvendelse af mil-
iteer magt for at foregribe en overhengende angrebstrussel, har dog en
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kontroversiel status. Hvor en sidan ret var veletableret for 1945, giver
artikel 51 kun ret til selvforsvar “i tilfelde af et vaebnet angreb.” Stater
har veret tilbageholdende med at henholde sig til anticiperende selvfors-
var i konkrete tilfelde og i stedet foretrukket en fleksibel fortolkning af
artikel 51. Adskillige stater fastholder dog en ret til anticiperende selv-
forsvar, og steerke argumenter baseret pa sund fornuft og nedvendighed
taler herfor. Der kan siledes formuleres et troverdigt juridisk argument
for en ret til anticiperende selvforsvar, sifremt der foreligger klare beviser
pa cksistensen af (en trussel om) et overhangende angreb.

Det samme er ikke tilfeldet med hensyn til “forebyggende selvfors-
var,” der ville indebere brug af vibenmagt med henblik p4 at forhindre
stater eller terrorister i at udvikle masseodelaeggelsesvaben, der en dag vil
kunne bruges offensivt. Hvad terrorister angér, kan retten til selvfors-
var dog finde anvendelse imod grupper, som allerede har terrorangreb
pa samvittigheden. Sikkerhedsradets resolution 1368 (2001) og efter-
folgende begivenheder har fastslaet, at retten til selvforsvar gelder mod
terrorangreb, selv efter at angrebet har fundet sted, sifremt magtanven-
delse er nedvendig for at forebygge yderligere terrorangreb fra samme
kilde. Det synes ogsa fastslaet, at tersklen for staters meddelagtighed i
angreb fra ikkestatslige aktorer er blevet senket fra den tidligere standard
om “vasentlig medvirken” siledes, at et regime, der bevidst huser de
ansvarlige terrorister, ogsd kan geres til mal for tvangsforanstaltninger
i selvforsvar. Der kanendvidere argumenteres for, at selvforsvarsretten
mod terrorangreb er uathangigaf statsmedvirken, men i si fald ma ter-
roristerne vare det eneste mal for selvforsvarshandlinger, og kun safremt
den stat, der mod sin vilje huser terroristerne, undtagelsesvis viser sig
uvillig eller ude af stand til selv at eliminere truslen.

Kan der gives mandat til forebyggende magtanvendelse?

Ja, intet i FN-pagten forhindrer Sikkerhedsradet i at godkende et fore-
byggende angreb mod en ikkeoverhengende trussel fra terrorister eller
spredningen af massegdeleggelsesviben. Det svere er at opnd den
fornedne enighed herom. En sidan godkendelse kraever ni stemmer for
(ud af 15) og ingen vetoer fra de fem permanente medlemmer. I de fleste
situationer vil det sandsynligvis vere vanskeligt at opna disse stemmer
som folge af de forebyggende angrebs kontroversielle natur. Fem legiti-
mitetskriterier foresldet af Hojniveaupanelet synes at rumme det bedste
hab om at skabe en international konsensus om forebyggende magtan-
vendelse, da de er baseret pd doktrinen om retferdig krig, som staterne
har henholdt sig til i 4rhundreder for at retfzrdiggere deres anvendelse
af magt:

1) Truslens alvor. Der ma foreligge en alvorlig trussel, som umiddelbart
kan berettige anvendelse af militzer magt



2) Der rette formdl. Det primezre formdl med militer magt ma vare
at afveerge truslen

3) Sidste udvej. Der ma vere rimelige grunde til at mene, at truslen
ikke kan elimineres gennem ikkemilitere foranstaltninger

4) Forholdsmassige midler. Militer magt md kun omfatte det minimum,
der er npdvendigt for at afvarge truslen

5) Afvejning af konsekvenser. Der ma vere rimelige udsigter til, at den
militere aktion vil lykkes og ikke vil gore mere skade end gavn.

Hvorvidt disse kriterier vil gore det lettere for Sikkerhedsridet, er dog
et abent sporgsmal. Det vil vaere meget vanskeligt for stater, som onsker
forebyggende handling, at fremlegge overbevisende argumenter for, at
truslen er tilstrekkelig alvorlig til at kraeve militeer handling, at magt er
den sidste udvej, og at den ikke vil gore mere skade end gavn.

Dermed vere ikke sagt, at det er umuligt. For det forste er problemert,
som papeget tidligere, neppe stort i forhold til terrorister. Det skyldes
dels, at terrorgrupper, der forspger at erhverve massegdeleggelsesviben,
af alle stater ses som en dedbringende trussel, dels, at militere aktioner
mod terrorister i de fleste tilfelde, som nzvnt ovenfor, vil vere dekket
af retten til selvforsvar. Heraf folger, at problemet med at opna en sikker-
hedsradsbemyndigelse til forebyggende magtanvendelse i det vasentlige
er begranset til truslen fra stater, der forsoger at skaffe sig masseodeleg-
gelsesvaben.

For det andet anser de fleste stater truslen fra masseodelaeggelsesvaben
som en kilde til reel og voksende bekymring. Sikkerhedsridet overvejede
derfor serigst at give USA mandat til at foretage et forebyggende angreb
pa Irak i 2003 for at eliminere den trussel, som landets masseodeleg-
gelsesviben pa daverende tidspunkt blev anset for at udgere. Alligev-
el vil det formentlig i mange tilfelde vare vanskeligt at opna enighed
i Sikkerhedsradet. Dette betyder dog ikke nedvendigvis, at Sikker
hedsradet har svigtet. At “svigte” med hensyn til at bemyndige (fore-
byggende) magtanvendelse i en situation, hvor et flertal af radets med-
lemmer er imod en sidan aktion, hvor staters stotte til sidan en hand
ling uden for radet er begrenset, og de ovennevnte kriterier ikke er
opfyldt, vil formentligt styrke Sikkerhedsridets legitimitet snarere end
at svaekke den.

Legitim forebyggende magtanvendelse uden
SR-bemyndigelse?

I en situation, hvor et stormagtsveto forhindrer Sikkerhedsradet
i at bemyndige et forebyggende angreb for at imedega en trussel fra
masseodeleggelsesvaben, skant der er bred international enighed om, at
de ovennavnte fem kriterier er opfyldt, vil et multilateralt angreb nok
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opné en vis legitimitet pi samme made som NATO’s uautoriserede hu-
manitere intervention i Kosovo i 1999.

Nar det er sagt, vil det vare meget svarere at legitimere forebyggende
angreb end humanitare interventioner. Det skyldes, dels at forebyggen-
de anvendelse af magt mod de nye trusler nyder meget mindre stotte
i statssamfundet end humaniter intervention, dels at forebyggende
magtanvendelse truer med at undergrave det generelle forbud mod
magtanvendelse i FN-pagten, fordi 4 godt som enhver brug af mi-
liteer magt vil kunne retfeerdiggores med behovet for at imedegi en frem-
tidig trussel i at opstd. Derfor vil selv en streng overholdelse af de fem
kriterier neppe sikre stater, der gir uden om Sikkerhedsridet, megen
legitimitet. Det vil som minimum krave at yderligere tre kriterier over-

holdes:

1) Truslens alvor. Der ma foreligge en alvorlig trussel, der umiddelbart
kan berettige anvendelse af militzer magt

2) Det rette formdl. Det primare formal med militer magt skal vare at
afverge truslen

3) Sidste udvej. Der skal vare rimelige grunde til at antage, at truslen
ikke kan elimineres gennem ikkemilitere foranstaltninger

4) Forholdsmassige midler. Den militeere magt ma kun omfatte det mini-
mum, som er ngdvendigt for at afverge truslen

5) Afvejning af konsekvenser. Der skal vare rimelige udsigter til, at den
militere aktion vil lykkes og ikke vil gore mere skade end gavn

6) Sikkerhedsridet er blokeret. Sikkerhedsradet skal have undladt at god-
kende anvendelse af militer magt som folge af et (faktisk eller fore-
grebet) stormagtsveto

7) Alternative forum for legitimiter er ar foretrakke. Der ber soges en
stotteerklering fra Generalforsamlingen; hvis dette ikke kan opnis,
ber der soges godkendelse eller stotte fra en regional eller subregional
organisation eller tilsvarende organ

8) Multilateral aktion er at foretrakke. 1 alle tilfzlde bor aktionen gennem
fores af den bredest mulige koalition af stater for at undgd beskyld
ninger om misbrug,.

Selv nar et flertal af stater finder disse kriterier opfyldt, vil det formentlig
stadig vaere vanskeligt at legitimere forebyggende militere aktioner pd et
moralsk og politisk grundlag. Disse vanskeligheder vokser i takt med, at
man beveger sig fra foregribende aktioner mod overhaengende trusler i
retning af rent forebyggende aktioner mod trusler, der ikke er overhan-
gende.

Den bedste mide at undgé at havne i en situation, hvor man er nodt
til at overveje en uautoriseret forebyggende aktion, er at forhindre den
i at opstd. Det kan Sikkerhedsradet gore ved at skride til handling pa et
tidligere tidspunkt. Siden muligheden for, at Sikkerhedsridet stadig kan



undlade at handle mod de nye trusler, ikke kan udelukkes, kan det over-
vejes at koble denne strategi sammen med en fjerntliggende beredvil-
lighed til at gennemfore uautoriserede forebyggende aktioner, som kun
retferdiggores ud fra moralske og politiske grunde i de yderst exceptio-
nelle situationer, hvor der matte vere generel international enighed om,

at alle kriterierne for forebyggende handling er opfyldt.

At retferdiggere uautoriseret forebyggende handling alene pa et poli-
tisk og moralsk grundlag indebrer, at man anerkender, at en sidan
handling udger en overtredelse af folkeretten, og at det skal vedblive
at veere sadan. Skulle den specifikke politiske og moralske begrundelse
imidlertid finde stotte i det internationale samfund, kunne dette an-
ses som formildende omstendigheder i forhold til det formelle folke-
retsbrud. Derimod kan det ikke anbefales at soge uautoriserede forbyg-
gende angreb lovliggjort under folkeretten. Ikke alene ville dette have
potentielt odeleggende folgevirkninger for den internationale retsorden.
Der er heller ingen udsigt til, at det skulle lykkes at 2ndre folkeretten
pa dette punke, da uautoriserede forebyggende aktioner nyder meget
ringe stotte i statssamfundet. For narvarende er det kun USA og Israel,
der entydigt stotter en doktrin om uautoriserede forebyggende militere
aktioner.

Konklusion

Den internationale debat om forebyggende magtanvendelse imod de
nye trusler fra masseadeleggelsesviben og den dommedagsterrorisme,
som al-Qaeda er eksponent for, kan opdeles i to hovedskoler. Tilhzngere
af “nye regler” argumenterer for, at de nye trusler krever nye regler og
at de eksisterende regler for brug af militer magtanvendelse i FN-pag-
ten, ikke kan handtere de nye trusler. Her over for star tilhengere af
“ny konsensus,” som ikke anser reglerne som et problem. Efter denne
skoles opfattelse er folkeretten tilstreekkelig fleksibel til at imodega de
nye trusler. Udfordringen bestar folgelig i at skabe en ny konsensus i
det internationale samfund, der vil reducere risikoen for lammelse i Sik-
kerhedsradet og tillade det at gribe effektivt ind militert for at forebygge
angreb med massegdeleggelsesviben.

DIIS-udredningen kan placeres inden for sidstnavnte skole. Udred-
ningen anser den eksisterende folkeret som tilstrekkelig fleksibel til
at kunne hindtere de nye trusler. Det er ikke nye regler, der er behov
for, men ny enighed om, hvordan de eksisterende regler skal anvendes
til at handtere de nye trusler. Sikkerhedsradet er kompetent til at be-
myndige forebyggende angreb for at imedegd de nye trusler, og bade
terrorisme og konkrete forseg pd at udvikle masseodeleggelsesvaben
er blevet defineret som trusler mod international fred og sikkerhed.
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Udredningen slar fast, at uautoriseret brug af forebyggende magtanv-
endelse er ulovlig og i de fleste tilfelde ogsi illegitim og afviser ligesom
Hojniveaupanelet og FN’s generalsekreter det amerikanske forslag om
at udvide selvforsvarsretten til at dekke forebyggende angreb for at ime-
dega de nye trusler. En sadan udvidelse bliver anset for alt for farlig, fordi
en sddan ret meget let kunne misbruges, da alle former for aggression vil
kunne begrundes med ensket om at forhindre fremtidige angreb med
masseodeleggelsesviben. Det ville kunne bruges af Indien til at retfer-
diggere angreb pa Pakistan og omvendst, og alle de arabiske lande kunne
bruge den til at retfzerdiggere angreb pa Israel, for blot at navne de mest
dbenlyse eksempler.

Udredningen anbefaler, at Sikkerhedsradet i stedet gor mere for at
handtere de nye trusler pé et tidligere tidspunke, siledes at behovet for
forebyggende magtanvendelse ikke opstir. I de tilfzlde hvor det ikke
lykkes, vil brugen af de fem kriterier, som Hojniveaupanelet har opstillet,
kunne bidrage til at gore det lettere og mere legitimt for Sikkerhedsra-
det at beslutte at godkende forebyggende magtanvendelse. Udredningen
finder, at forebyggende magtanvendelse til at imodegd de nye trusler
uden om Sikkerhedsradet vil kunne legitimeres i exceptionelle tilfzlde,
hvis Sikkerhedsradet er blokeret af et stormagtsveto, og det store flertal
af stater i og uden for radet er af den opfattelse, at de otte kriterier er
opfyldt. Selv i disse situationer vil det formentlig stadig vere svart at
legitimere forebyggende angreb, fordi sidanne angreb kan underminere
EN, folkeretten og den internationale stabilitet pa leengere sigt.

Der er kort sagt ingen lette losninger pd det dilemma, som trusler fra
terror og masseodelaeggelsesvaben stiller statssamfundet i. Det er derfor
en trost, at udredningen ogsa konkluderer, at forebyggende angreb uden
om Sikkerhedsradet ikke vil finde sted serlig tit, og at de derfor ikke vil
komme til at udgere den store trussel mod folkeretten og den internatio-
nale stabilitet, som mange har frygtet. Forebyggende angreb er sjeldent
et attraktiv valg i forhold til stater, der soger at udvikle masseodeleg-
gelsesvaben, fordi de rummer store risici og ringe chance for succes. An-
greb pé terrorister vil kun sjeldent have karakter af forebyggende angreb,
fordi de er rettet mod terrorgrupper som allerede har terrorangreb pa
samvittigheden. Det betyder, at de vil kunne retferdiggeres med henvis-
ning til retten til selvforsvar.

Peter Viggo Jakobsen leder Afdelingen for Konflikt- og Sikkerbedsstudier, DIIS, og
Jens Elo Rytter er lektor ved Juridisk Institut, Kobenhavns Universiter
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