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FN og terrorbekaempelsen

Definition af terrorisme

Begrebet terrorisme kendes langt tilbage i historien. Begrebet blev forste
gang brugt mere systematisk under den franske revolution, hvor Robespierre
i 1793 proklamerede et “terrorregimente” vendt mod modstandere af den
franske revolution. Der var her tale om terror udevet af staten, som blev
anset for et legitimt middel til at beskytte staten mod udefrakommende
flender og kritikere.

I slutningen af det 19. arhundrede fik begrebet terror imidlertid en ny
betydning. De angreb, som blev gennemfort af nihilister og anarkister
mod forst den russiske stat og siden en rekke andre europeiske stater,
blev ogsd betegnet som terrorangreb. Nu var der tale om terror udgvet
mod staten for at fremtvinge et regimeskifte, en terror som blev anset
for et legitimt middel til at komme af med et regime, der undertrykte og
udnyttede befolkningen.

Disse to fenomener kan illustrere de problemstillinger, som FN er stadt
ind i i forspgene pd at definere terrorisme: Skal en definition af terrorisme
omfatte savel terrorisme udfert af ikkestatslige grupper som terrorisme
udfert af stater? Og skal det i helt serlige tilfelde vaere legitimt at udove
terror f.eks. for at befri en besat befolkning for en egennyttig diktator?
Disse sporgsmal skal jeg nzrmere drefte nedenfor.

EN har i en lang arreekke forsegt at udarbejde en generel konvention mod
terrorisme, som skal indeholde en generel definition af terrorisme og en
forpligtelse til at kriminalisere terrorisme samt til at retsforfelge terrorister
eller udlevere dem til retsforfelgning i andre stater. De hidtidige forsog
pa at opnd enighed om en sidan konvention er imidlertid i alt vasentligt
strandet pa, at det ikke har veret muligt at opnd enighed om en generel
definition af terrorisme.

Navnlig efter den 11. september 2001 har der varet stor international
bevigenhed om det ogede behov for nu at blive enige om, hvilke hand-
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linger der er terrorhandlinger. Artikel 2 i det nuvarende udkast til en
generel konvention om terrorisme indeholder folgende generelle definition
af en terrorist:

1. Enhver person, der begir en forseelse i denne konventions betydning,
hvis denne person, uanset med hvilke midler ulovligt og forsatligt for-
arsager:

(a) Dod eller alvorlig kropslig skade pa en anden person eller

(b) Alvorlig skade pé offentlig eller privat ejendom, herunder offentlige
steder, statslige eller regeringsfaciliteter, det offentlige transportsystem,
infrastrukeurelle faciliteter eller miljoet eller

(c) Skade pa ejendom, steder, faciliteter eller systemer navnt i paragraf
1b af denne artikel, der medforer eller sandsynligvis vil medfore storre
okonomisk skade,

— nar hensigten med denne adferd, iflg. dens natur eller indhold, er at
intimidere en befolkning eller at tvinge en regering eller en international
organisation to at udfere eller afstd fra at udfore nogen handling.

Det er imidlertid ikke s meget selve ordlyden af definitionen, der skaber
uenighed. Det, der har givet anledning til uenighed, er navnlig, hvilke
undtagelser der i givet fald skal gelde i forhold til definitionen. Her er
det navnlig to forhold, staterne ikke har kunnet enes om, nemlig dels
sporgsmilet om nationale befrielsesbevagelser, dels sporgsmalet om
statsterrorisme.

Med hensyn til det forste spergsmal har visse — navnlig afrikanske og
arabiske — stater argumenteret for, at definitionen skal undtage friheds-
kaempere og nationale befrielsesbevagelser, der keemper imod en besat-
telsesmagt.

Mens @ldre FN-resolutioner vedrerende terrorisme ofte indeholdt en
klausul, der fordemte kolonimagter og racistiske regimer og bekreftede
retten til selvbestemmelse, som en implicit accept af at terrorisme kan
anvendes i kampen for selvbestemmelse, s& medtager alle nyere resolutioner
fra sivel FN’s Generalforsamling som FN’s Sikkerhedsrad ikke en sidan
klausul. Derimod fordemmes terrorisme nu i helt utvetydige vendinger,
og det fremhaves eksplicit, at terrorisme er en forbrydelse uanset hvor
den begas, af hvem og med hvilket formal.

Selvom der saledes pé det internationale plan har veret en anerkendelse
af, at intet politisk mal — heller ikke retten til selvbestemmelse — kan
begrunde terrorisme, er spergsmalet imidlertid fortsat kontroversielt.
Det illustreres navnlig ved de regionale konventioner om terrorisme. Si-
ledes indeholder bdde den afrikanske konvention (1999) og den arabiske

konvention (1997) mod terrorisme bestemmelser, der eksplicit undtager



nationale frihedsbevagelser mv. fra terrorismedefinitionen. Tilsvarende
preciserede Det Europaiske Rad i forbindelse med vedtagelsen af EU’s
rammeafggrelse mod terrorisme i 2002, at rammeafggrelsen ikke skal
“... bruges som argument for nu at betragte adferd, som bliver udfert
af mennesker, der handler for at bevare eller genskabe disse demokrati-
ske verdier, hvilket navnlig var tilfldet i visse medlemsstater under 2.
verdenskrig, som ‘terrorhandlinger’.”

Det andet store omréade, der har givet anledning til uenighed om en
generel definition af terrorisme, er spergsmalet om statsterrorisme. Mens
de fleste stater har veret tilbgjelige til alene at fokusere pa terrorisme
begéet af ikkestatslige aktorer, argumenteres der fra visse sider for, at
terrorisme begiet af stater ogsa bor omfattes af en generel definition af
terrorisme. I relation til Israel-Palastina konflikten er det blevet anfort
fra visse arabiske staters side, at den israelske besattelse af palestinensiske
omrader er en terrorhandling, som m4 indeholdes i en generel definition
af terrorisme.

P4 trods af disse uenigheder synes der i lobet af de seneste ar at have
udviklet sig en hgjere grad af international konsensus om, hvilke ele-
menter der skal indgé i definition af terrorisme, samt ikke mindst om,
hvilke undtagelser der skal galde til definitionen. FN’s High-level Panel
diskuterer i deres omfattende rapport fra 2004 sporgsmalet om en generel
definition af terrorisme og i serlig grad de to problemstillinger, der har
forhindret enighed om en sidan definition.

For sa vidt angar spergsmélet om, hvorvidt statsterrorisme skal indeholdes
i en generel definition af terrorisme, afvises dette under henvisning til, at
staters brug af magt allerede er sterkt reguleret og begranset i interna-
tional ret, herunder i menneskerettighederne, i den humanitere folkeret
og i international strafferet. Derimod har det internationale regelset,
der regulerer ikkestatslige aktorers brug af veebnet magt, ikke fulgt med
udviklingen. Derfor ber de internationale konventioner mod terrorisme
efter panelets opfattelse alene rette sig mod ikkestatslige aktorer.

Med hensyn til undtagelsen af “frihedsk@mpere” anfores det af panelet,
at det ikke stiller sporgsmal ved retten til selvbestemmelse og til at keempe
imod besttelsesmagter mv., men det afgerende er, at der ikke er noget
i en besattelsessituation, der kan berettige, at der udferes malrettede
angreb pa civile personer. Panelet mener derfor ikke, at der skal vare en
serlig undtagelsesklausul for “frihedskempere” mv. I den efterfolgende
rapport fra FN’s generalsekreter, /n Larger Freedom, fra 2005 bakkes der
fuldt ud op om panelets vurderinger.

Der kan séledes vare begrundet hib om, at det vil kunne lykkes inden
for den nermeste fremtid at opna enighed om definitionen og dermed
antageligt ogsd om selve konventionen. P4 FN’s verdensmede for rege-
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ringsledere i september 2005 blev det besluttet, at stater med alle midler
skulle soge at opna enighed om en generel konvention mod terrorisme
under FN’s Generalforsamlings 60. session i efteraret 2005.

De internationale konventioner mod terrorisme

I mangel af en generel konvention mod terrorisme har stater imidlertid
kunne enes om en rekke konventioner, der definerer visse specifikke
handlinger som terrorhandlinger og pilegger stater at kriminalisere og
retsforfolge saidanne handlinger.

Der eksisterer i dag i alt 13 internationale konventioner mod terrorisme:
Fem af disse vedrorer flysikkerhed, to vedrerer terrorisme til havs,
to vedrorer nuklear terrorisme, og fire vedrorer andre former for terror-
handlinger, herunder terrorbombninger og finansiering af terrorisme.
Disse konventioner er, som det oftest er tilfweldet for international ret,
typisk blevet udarbejdet efter, at en konkret terrorhandlinger har fundet
sted — en handling, der har vist et behov for at styrke den internationale
regulering og samarbejde om at bekeempe netop den form for terrorisme.
Séledes er de internationale konventioner vedrerende flysikkerhed blevet
udarbejdet efter en rekke konkrete terrorangreb mod fly. Ligeledes for
sa vidt angar konventionen mod terrorhandlinger mod diplomater
mv., som blev udarbejdet efter konkrete terrorhandlinger mod diplo-
mater.

I tilleeg til disse internationale konventioner mod terrorisme findes der i
dag 11 regionale konventioner mod terrorisme. De fleste regioner i verden
har siledes udviklet deres egen regionale konvention mod terrorisme: den
arabiske konvention mod terrorisme (1998); den afrikanske konvention
mod terrorisme (1999); den interamerikanske konvention mod terrorisme
(1986); den europziske konvention mod terrorisme (1977); samt endelig
den sydasiatiske konvention mod terrorisme (1987).

Antiterrorkonventioner indeholder en rekke felles trek og elementer:

* Beskrivelse af en handling som kriminel (f.eks. terrorbombning,
finansiering af terror, mv.)

* En forpligtelse til indarbejde den pageldende forbrydelse i national
straffelovgivning

* En forpligtelse til at etablere universel jurisdiktion for den pigzldende
forbrydelse (enten udlevere eller retsforfolge)

* En forpligtelse til sikre, at personer der er under mistanke for den
pagaeldende forbrydelse, og som befinder sig pa deltagerstatens ter-
ritorium, rent faktisk bliver retsforfulgt og straffet

* Fastslar at terrorhandlinger som defineret i konventionerne ikke er
politiske forbrydelser



* Konventionen kan benyttes som grundlag for udlevering af den mis-
tenkte til anden deltagerstat

* En forpligtelse til at styrke det internationale samarbejde for at be-
kaempe den pigeldende forbrydelse.

Konventioner er baseret pa princippet om, at visse terrorhandlinger skal
kriminaliseres, og at personer, der er under mistanke for at have begéet
de i konventionerne omhandlede handlinger, skal retsforfolges og straf-
fes. Der md ikke vere noget sted i verden, hvor de pigzldende kan vare
beskyttet mod retsforfelgning (“no safe havens”).

Ud over de nzvnte internationale konventioner mod terrorisme, som i
FN-regi er blevet forhandlet og vedtaget under FN’s Generalforsamling,
har FN’s Sikkerhedsrad i de seneste ar vedtaget en raekke resolutioner om
bekempelse af terrorisme.

Indsatsen mod terrorisme i FN’s Sikkerhedsrad

FN'’s Sikkerhedsrad vedtog sin forste resolution (nr. 1269) vedrorende
terrorisme i oktober 1999. I resolutionen udtrykker Sikkerhedsradet dyb
bekymring over veksten i international terrorisme i mange regioner i
verdenen. Terrorisme fordemmes, og stater opfordres til at samarbejde
om at bekempe terrorisme, herunder ved at sikre at terrorister bliver
retsforfulgt.

Det var imidlertid forst efter terrorangrebet mod USA den 11. september
2001, at Sikkerhedsridet med vedtagelsen af resolution 1373 af 21. september
2001 for alvor gik ind i arbejdet med at bekeempe og forebygge terrorisme.
Den er i modsatning til tidligere resolutioner, som Sikkerhedsridet har
vedtaget mod terrorisme, vedtaget med hjemmel i FN-pagtens kapitel
VII, der vedrorer forholdsregler over for trusler mod freden, fredsbrud og
angrebshandlinger. Sadanne beslutninger er umiddelbart bindende for
alle FN’s medlemsstater. Det folger siledes af artikel 48 i FN-pagten, at
de skridt, der kraeves for at gennemfore Sikkerhedsradets beslutninger til
opretholdelse af mellemfolkelig fred og sikkerhed, skal foretages af alle

de Forenede Nationers medlemmer.

Resolution 1373 forpligter alle FN-medlemsstater til at kriminalisere
terrorhandlinger i national lovgivning samt til at sikre at personer der
planlaegger, finansierer og gennemforer terrorhandlinger, rent faktisk bliver
retsforfulgt og straffet. Den indeholder imidlertid ingen definition af ter-
rorisme og er derfor blevet kritiseret for, at den “proklamerer en universal
jagt pa terrorisme uden at definere denne.” Dermed er det i vidt omfang
blevet overladt til nationalstaterne selv at definere terrorisme med den
usikkerhed og mulighed for misbrug, som det kan give anledning til.
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Forpligtelser i resolutionen kan, som det fremgar, i hgj grad minde om
en rekke af de forpligtelser, der allerede folger af de internationale og
regionale konventioner mod terrorisme. Det er da ogsd blevet anfort,
at Sikkerhedsradet reelt tog en rekke af de konventionsbaserede for-
pligtelser, som et stort antal stater ikke havde ratificeret, og lagde dem
ind i en bindende resolution, hvorved det i realiteten omgik de normale
demokratiske procedurer, der gaelder, nir stater skal ratificere konventioner.
Det er i forleengelse heraf blevet anfort, at resolution 1373 palagger stater
meget brede og omfattende forpligtelser, og ikke, som det er normalt
or Sikkerhedsradets resolutioner, konkrete specifikke handlinger, som
f.eks. i forbindelse med gennemforelse af konkrete sanktioner mod stater,
der udger en trussel mod freden. Sikkerhedsradet er i den forbindelse
blevet kritiseret for at opfere sig som en egentlig international lovgivende
magt.

Mens de tidligere nevnte internationale og regionale konventioner mod
terrorisme ikke indeholder nogen monitoreringsmekanismer, der kan
overvige staters implementering af forpligtelserne i konventionerne,
sa etablerer resolution 1373 en Antiterrorismekomite (CTC), som skal
overvage staters implementering af forpligtelserne i resolutionen. Stater
er saledes forpligtet til regelmessigt at rapportere til komiteen om opfyl-
delsen af resolution 1373, og stater har i udpraeget grad levet op til denne
rapporteringsforpligtelse. FN’s generalsekreteer har da ogsa udtalt, at
“arbejdet i Antiterrorismekomiteen og det samarbejde, den har modtaget
fra medlemsstaterne, har varet uden fortilfelde og eksemplarisk.”

CTCer i forret 2005 efter mandat fra Sikkerhedsradet begyndt at besoge
stater med henblik pa at vurdere deres implementering af forpligtelserne
i resolution 1373 og komme med anbefalinger til forbedring af staternes
evne til at bekempe terrorisme og leve op til resolutionen. Med den
betydelige monitorering, som foretages fra CTC’s side, kan der med
god ret argumenteres for, at Sikkerhedsradets arbejde med at bekeempe
og forebygge terrorisme forekommer betydeligt mere effektivt end det
hidtidige konventionsbaserede system. Modsat mé det ogsa fremhaves,
at Sikkerhedsridets arbejde ikke har samme demokratiske legitimitet som
det konventionsbaserede, der gennemfores via FN’s Generalforsamling,
hvor samtlige FN’s medlemsstater er reprasenteret, og hvor stater forst
bliver forpligtet efter national godkendelse og ratifikation af den pagel-
dende konvention.

En lang rekke specifikke handlinger er, som det er fremgéet ovenfor,
blevet reguleret og kriminaliseret som terrorhandlinger i internationale
konventioner. Ligeledes er der udarbejdet en rekke regionale konventio-
ner, som mere generelt definerer og kriminaliserer terrorisme. Og endelig
har Sikkerhedsradet efter den 11. september 2001 veret serdeles aktivt
i arbejdet med at bekempe og forebygge terrorisme. Pa den baggrund
kan man nok sperge, om der vitterlig fortsat er behov for at udarbejde



en international generel konvention mod terrorisme indeholdende en
generel definition af terrorisme. Vil enhver terrorhandling ikke allerede
vare dekket ind af det eksisterende regionale og internationale regelset
vedrerende terrorisme?

Dette kan for sd vidt have sin rigtighed. Men ikke desto mindre ma det
for det forste konstateres, at der fortsat — bade politisk og juridisk i de
eksisterende konventioner — er szrdeles stor uenighed om, hvilke undta-
gelser, der skal gelde i definitionen af terrorisme. Skal frihedskempere
og statsterrorisme undtages fra definitionerne? Det ville vare serdeles
nyttigt, hvis der kunne opnis international enighed om disse forhold.
Dernast mé det for det andet fremhaves, at det ville vere et serdeles
vigtigt signal, hvis verden kunne enes om en falles generel konvention
mod terrorisme, og at man ikke ma nejes med den “stykvise og em-
nespecifikke” kriminalisering af terrorisme, som vi kender i dag. Der
synes séiledes at vere serdeles god grund til at fortsette bestrabelserne
pd at opna enighed om en generel konvention mod terrorisme og en deri
indeholdt generel definition af terrorisme.

Kampen mod terrorisme og menneskerettighederne

Stater er som beskrevet folkeretligt forpligtet til efter de eksisterende inter-
nationale antiterrorkonventioner og -resolutioner at bekempe terrorisme;
men parallelt hermed er stater forpligtet til at overholde menneskeretlige
og humanitarretlige forpligtelser, siledes som de bl.a. kommer til udtryk
i menneskerettighedskonventioner og i Genevekonventionerne. Det er
abenlyst, at der — navnlig i fredstid, hvor begge st forpligtelser finder
anvendelse i fuldt omfang — kan vere mulighed for ssammensted mellem
de to typer af forpligtelser. Under vaebnet konflikt er der ikke samme
mulighed for sammensted, da det udtrykkeligt fremgar af de fleste antiter-
rorkonventioner, at de ikke finder anvendelse under vabnet konflikt.

Den formelle beskyttelse af menneskerettighederne

Det er udtrykkeligt fremhevet i flere af antiterrorismekonventionerne,
herunder i alle de nyeste konventioner, at personer, der er under mistanke
for at have begiet en i konventionen kriminaliseret terrorhandling, skal
sikres retferdig behandling og respekt for deres menneskerettigheder.
Tilsvarende er det fremhavet i en reekke resolutioner fra FN’s Sikkerheds-
rad, at stater skal sikre, at alle de forholdsregler, de tager for at bekempe
terrorisme, er i overensstemmelse med deres folkeretlige forpligtelser,
“iser menneskerettighedslov, flygtningelov og humaniter lov.” Pa FN’s
verdensmede for regeringsledere i september 2005, blev det i overens-
stemmelse hermed besluttet:

Vi anerkender, at internationalt samarbejde om bekampelse af
terrorisme mé gennemfores i overensstemmelse med folkeretten,
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herunder charteret og relevante internationale konventioner og
protokoller. Stater mé sikre, at ethvert tiltag til bekeempelse af ter-
rorisme er i overensstemmelse med deres forpligtelser i henhold til
Jolkeretten, iser menneskerettighedslov, flygtningelov og international
humaniter lov (min fremhavning).

Sammenfattende er der siledes ikke tvivl om, at stater i deres indsats
mod terrorisme skal overholde sivel menneskeretlige som humanitere
standarder.

Mindre fokus pi menneskerettighederne

Mens der i lobet af 1990’erne efter afslutningen af den kolde krig og den
derunder forte blokpolitik var en vasentlig politisk vilje til at styrke og prio-
ritere menneskerettighederne, s synes der nu efter den 11. september 2001
ikke at veere samme politiske opbakning til menneskerettighederne.

En stats politik kan meget forenklet og overordnet siges at vare dikteret
af tre kategorier af hensyn (Donnelly 2004:99). For det forste hensyn,
der vedrorer statens okonomiske interesser, dernast hensyn, der vedrerer
statens sikkerhed, og endelig ovrige hensyn, heriblandt hensynet til at
respektere og beskytte menneskerettighederne. Mens der i 1990’erne
var en storre grad af ligeveegt mellem de tre kategorier af hensyn, sa er
sikkerhedshensyn ifelge Donelly efter den 11/9 blevet det helt afgarende
og altdominerende hensyn. De gvrige to kategorier af hensyn, herunder
ogsd menneskerettighederne, er blevet presset i baggrunden.

En sammenligning mellem, i hvor hej grad stater har rapporteret og samar-
bejdet med henholdsvis FN’s Antiterrorismekomite og FN’s Torturkomite,
kan illustrere, hvordan stater i hgjere grad har prioriteret indsatsen mod
terrorisme. Indholdet af forpligtelserne i Sikkerhedsradets resolution 1373
vedrorende bekempelse af terrorisme og FN’s torturkonvention minder i
udpraeget grad om hinanden. Begge instrumenter palaegger siledes stater
at forebygge, kriminalisere, retsforfolge og strafte, udelukke safe havens,
samt styrke det internationale samarbejde mod henholdsvis tortur og
terrorisme.

Torturkonventionen etablerer ligesom resolution 1373 en komite, FN’s
Torturkomite, der skal overvige og sikre, at deltagerstater efterlever
forpligtelserne i konventionen. FN’s torturkonvention er pt. bindende
for 139 lande. Ligesom stater, der er medlem af FN, er forpligtet til at
folge resolution 1373, er stater, der har ratificeret FN’s torturkonvention,
forpligtet til at folge og leve op til forpligtelserne i torturkonventionen.
Der er imidlertid i praksis meget stor forskel pa, hvor effektivt stater har
implementeret og efterlevet de to instrumenter. Efter resolution 1373 skal
stater inden tre maneder efter vedtagelsen af resolutionen — dvs. inden
den 27. december 2001 — “pracist og klart” rapportere til CTC om,
hvilke konkrete lovgivningsmassige og administrative tiltag stater har



gennemfort eller patenker at gennemfore for at leve op til forpligtelserne
i resolutionen. Det er bemarkelsesverdigt, at 117 stater, dvs. betydeligt
mere end halvdelen af FN’s i alt 191 medlemsstater, rent faktisk overholdt
treménedersfristen og rapporterede til CTC inden den forste frist den 27.
december 2001. Pr. 30. september 2005 har samtlige 191 medlemsstater
rapporteret én gang til komiteen, 169 stater har rapporteret to gange, 130
stater tre gange, 101 stater fire gange og 22 stater fem gange. Komiteen
har siledes pa under fire ar modtaget i alt 622 statsrapporter. Det ma
siges at veere en serdeles hej rapporteringsgrad.

Modsat har stater taget betydeligt mere afslappet pa deres tilsvarende
forpligtelse til at rapportere til FN’s Torturkomite om deres opfyldelse
af torturkonventionen. Efter torturkonventionen skal stater rapportere
til Torturkomiteen senest et ar efter at de har ratificeret konventionen,
og derefter hvert fjerde ar. 37 lande har endnu ikke afleveret deres forste
rapport til Torturkomiteen, 34 lande har ikke opfyldt deres rapporte-
ringsforpligtelser i mere end fem ar, og 51 statsrapporter er mere end fem
ar forsinkede. I maj 2005 har komiteen modtaget i alt 180 statsrapporter
og i alt 190 er forsinkede og burde have varet afleveret.

P4 tre méneder blev der altsd indsendt omtrent lige si mange statsrap-
porter til CTC som der pd en 10-arig periode er blevet indsendt til FN’s
Torturkomite. Rapporteringssystemet har saledes vist sig at vere et
serdeles effektivt og velfungerende overvagningsinstrument pa terroris-
meomréidet, men det samme kan bestemt ikke siges at vare tilfeldet pa
menneskerettighedsomradet.

Tilsvarende forskel kan spores i relation til landebeseg fra henholdsvis
CTC og FN’s Torturkomite. CTC er i foriret 2005 efter mandat fra Sik-
kerhedsradet begyndt at besoge stater med henblik pd at “vurdere staters
implementering af forpligtelser i henhold til sikkerhedsradsresolution
1373 til at identificere behov og facilitere ydelsen af teknisk assistance.”
Efter gennemforelsen af beseg bliver der udarbejdet en fortrolig missi-
onsrapport, som beskriver de forhold, der giver anledning til bekymring,
og kommer med anbefalinger til den besegte stat om, hvilke skridt den
skal tage for bedre at leve op til forpligtelserne i resolution 1373. Den
besagte stat skal inden for 90 dage svare CTC, hvilke skridt der er blevet
gennemfort for at leve op til anbefalingerne. CTC besegte i foriret og
sommeren 2005 Marokko, Albanien, Kenya og Thailand. I efterdret 2005
vil der blive gennemfort besog til Algeriet og Filippinerne. Mens CTC
saledes har faet tilladelse til og har gennemfort en rekke landebesog i
lobet af ganske fi maneder, sa har det nesten varet umuligt for bade
FN'’s Torturkomite og FN serlige rapporter mod tortur at opna staters
tilladelse til at gennemfore besog, selvom de begge ogsd har mandat til
at gennemfore landebesog for at styrke staters implementering af FN’s
torturkonvention.
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Forskellen i rapporteringsmekanismerne og rapporteringsgraden illustre-
rer, hvor serigst problemet med terrorisme er blevet opfattet, samt at der
bide internationalt og nationalt er blevet sat ind med stor politisk vilje
og fasthed for at bekempe terrorisme.

Isolering af menneskeretlige hensyn

Sidelgbende med denne kraftige politiske fokusering pa sikkerhedshen-
syn og bekaempelse af terrorisme, synes der bide pé internationalt og
pa nationalt plan at kunne spores en generel modvilje mod at inddrage
menneskeretlige hensyn i den politiske og administrative proces med at
udarbejde antiterrortiltag. Derimod legges der op til, at en menneskeretlig
kontrol med de politisk vedtagne antiterrortiltag ma ske efterfolgende ved
juridiske og menneskeretlige kontrolorganer. Der forekommer siledes at
vare sket en isolering af menneskeretlige hensyn.

P34 internationalt plan kan denne tendens bl.a. illustreres ved, at det pa
trods af vedholdende og indgiende opfordringer hertil fra bl.a. FN’s
hgjkommisser for menneskerettigheder konsekvent vaeret CTC’s hold-
ning, at man ikke inddrager menneskeretlige hensyn i CTC’s vurdering
af de antiterrorinitiativer stater gennemforer for at leve op til resolution
1373. Som begrundelse herfor er der blevet henvist til, at der allerede i
FN-regi findes en omfattende overvdgningssystem, som kan vurdere, om
der ud fra en menneskerettighedsvinkel er anledning til bekymring. Men
denne kontroladgang vil jo ofte forst ske lang tid efter, at de omhandlede
antiterrortiltag er blevet gennemfort, og efter at der er sket brud menne-
skerettighederne. Der synes dog at vare en positiv udvikling i retning af,
at CTC fremover vil soge i hojere grad at inddrage menneskerettigheds-
aspektet. Bl.a. er der i 2005 blevet knyttet en menneskerettighedsekspert
til komiteens arbejde.

Det er i serlig grad i forbindelse med staters implementering af for-
pligtelserne i sikkerhedsradsresolution 1373, at stater kan komme i
konflikt med menneskeretlige forpligtelser. Derfor ville det veere serligt
relevant, safremt CTC i forbindelse med gennemforelsen af landebesog
som omtalt ovenfor ogsi inddrog menneskeretlige problemstillinger
i vurderingsgrundlaget. Da de offentligt tilgengelige oplysninger om
de gennemforte besog er yderst begrensede, og da missionsrapporterne
endvidere er fortrolige, er det svart at afgere, om dette er tilfeeldet. Men
sammensatningen af eksperter, der har deltaget i de atholdte landebesog,
synes ikke at bekrafte, at menneskerettighedsvinklen har veret serligt
fremherskende. Tvartimod synes fokus at have varet pd de mere klassiske
kortsigtede sikkerhedsforanstaltninger sisom styrket kontrol, overvigning
og efterretningssamarbejde. Saledes deltog der ifelge pressemeddelelser
fra CTC i besoget til Marokko “.. eksperter fra International Criminal
Police Organization (Interpol), World Customs Organization, Financial
Action Task Force (FATF) og den Europziske Union.” Ligeledes ved
besoget til Thailand, som inkluderede “... eksperter fra Interpol, World



Customs Organization, International Civil Aviation Organization og
FN’s Office on Drugs and Crime.”

P4 nationalt niveau synes der tilsvarende at vare en generel tendens til,
at lovgivere og administration i hej grad er tilbgjelige til at overlade den
ngjere vurdering af, om vedtagne antiterrorinitiativer er i overensstem-
melse med menneskeretlige forpligtelser, til en efterfolgende provelse og
kontrol ved retslige organer. Tvivlsom antiterrorlovgivning og initiativer
er siledes blevet vedtaget og gennemfort i en rekke lande, herunder USA
og Storbritannien, under henvisning til, at domstolene efterfolgende ma
afgere, om der er konflikt med menneskeretlig eller andre internationale
forpligtelser. Hvor der op gennem 1990’erne var en tendens i retning
af at inddrage menneskeretlige hensyn i de politiske og administra-
tive processer — den sikaldte mainstreaming af menneskeretlige hensyn
— synes tendensen séledes efter 11/9 snarere at gi i retning af at isolere
de menneskeretlige hensyn til de serlige menneskeretlige fora og til en
efterfolgende kontrol udfert af juridiske og menneskeretlige kontrolor-
ganer. Dette kan vekke bekymring og indebarer en betydelig risiko for
overreaktion. For, som det er blevet fremhzavet, er politikere darlige til
at balancere trussel og reaktion fordi “de politiske omkostninger ved en
underreaktion altid vil veere hgjere end omkostningerne ved overreaktion”
(Ignatieff 2004: 58).

Brud pa menneskerettighederne

Der er da ogsi fra en lang rekke internationale ngo’er, bl.a. Amnesty
International, Human Rights Watch og International Commission of
Jurists, samstemmende blevet rapporteret om, at kampen mod terrorisme
har betydet omfattende brud pid menneskeretlige forpligtelser. Tilsva-
rende alvorlig bekymring er blevet udtrykt af adskillige menneskeretlige
overvagningsorganer inden for FN, og den er senest kommet til uderyk
pa FN’s Generalforsamling i efteraret 2005.

Det er blevet fremhevet, at terrorismebekampelsen har betydet, at men-
neskerettighederne er kommet under pres pa tre mader: ved lovendringer,
der gar teet pa den menneskeretlige beskyttelse, ved skerpet fortolkning
af eksisterende regler og ved selve den skensudevelse, som anvendelsen
af reglerne fordrer. Der er saledes en betydelig og ganske enslydende
dokumentation af, at kampen mod terrorisme har medfert omfattende
indgreb og brud pé staters menneskeretlige forpligtelser.

Afslutning: bredspektret og integreret indsats mod terro-
risme

Mens FN’s indsats mod terrorisme i drene for den 11. september 2001 i
hej grad foregik via Generalforsamlingen, hvor alle 191 medlemsstater
af FN er reprasenteret, si foregir indsatsen nu efter den 11. september i
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udpraget grad igennem Sikkerhedsridet og CTC. Sikkerhedsridet har i
en rekke bindende resolutioner palagt stater en reekke meget vidtgiende
forpligtelser i relation til at bekempe terrorisme, som kan siges at have
“udrangeret” de gamle konventionsbaserede forpligtelser til at bekaeempe
terrorisme, som i det store og hele er vedtaget i Generalforsamlingen.

Sikkerhedsradets indsats mod terrorisme har udmarket sig ved at vare
serdeles hurtig og effektiv og tillige universelt dekkende. Men der kan ogsé
vere visse bekymringer ved denne centrering omkring Sikkerhedsradet.
For det forste besidder Sikkerhedsradet med dets 15 landereprasentanter
ikke samme demokratiske legitimitet som Generalforsamlingen. For det
andet har Sikkerhedsradet ved varetagelsen af sit mandat efter FN-charteret
til at sikre fred og sikkerhed varet yderst modvillig til at inkludere mere
langsigtede indsatsomrader som f.eks. at styrke og fremme menneskeretlige
forhold, god regeringsforelse, udviklingsmalsetninger, mv. Tvertimod er
der blevet fokuseret kraftigt pd de mere kortsigtede sikkerhedsindsatser
som at styrke det efterretnings-, politi- og strafferetlige arbejde.

I stedet for en integreret tilgang til bekempelse af terrorisme har Sik-
kerhedsradet fremmet en opsplittet tilgang, hvor vurderingen af de mere
langsigtede sikkerhedsindsatser i relation til forebyggelse af terrorisme,
som bl.a. menneskerettigheds- og udviklingsrelaterede forhold, konse-
kvent er blevet udskilt og henvist til andre organer i FN, herunder FN’s
Menneskerettighedskommission og Det @konomiske og Sociale Rad
(ECOSOC).

Denne opsplittede tilgang kan for det forste have fort til en mindre ef-
fektiv terrorbekempelse, idet de langsigtede indsatser mod terrorisme er
blevet forsemt. Hertil kommer, at en reekke af de kortsigtede sikkerheds-
initiativer antageligt ville have storre effekt, hvis de blev knyttet til en
mere langsigtet indsats. For eksempel er det blevet anfort, at en raekke
udviklingslande ofte ikke har noget sarligt ejerskab til eller interesse i
de anbefalinger, CTC kommer med til udviklingslande om @ndring af
en specifik sikkerhedslovgivning eller administrativ praksis. Hvis anbe-
falingerne derimod blev knyttet an til en mere langsigtet eksisterende
udviklingspolitisk dagsorden i det pagzldende udviklingsland, ville der
formentligt vaere storre sandsynlighed for, at anbefalingerne ville blive
gennemfort. De eksperter, der deltager i CTC’s ovenfor omtalte lande-
besag, synes alle at have en mere klassisk sikkerhedsprofil med ekspertise
inden for navnlig strafferet, grensekontrol og overvigning. Derimod synes
der ikke at medvirke eksperter med en udviklingsfaglig baggrund, der
har erfaring med at arbejde i en udviklingskontekst, med gennemforelse
af projektarbejde mv., og som netop kunne vere opmarksomme pé at
fremme en saidan mulig sammentankning.

For det andet kan man frygte, at de kortsigtede sikkerhedsindsatser, som
anbefales af CTC og af Sikkerhedsradet i visse situationer, hvis ikke de



gennemfpres med en vis varsomhed, kan undergrave de mere langsigtede
indsatser med at styrke menneskerettigheder og god regeringsforelse, som
gennemfores af andre FN-organer samt en rekke bilaterale donorer bl.a.
Danmark. For eksempel kan egede efterretnings-, efterforsknings- og
politibefgjelser nemt komme til at spille mod en langsigtet indsats med
at etablere en mere transparent og ansvarlig politistyrke mv., som agerer
i overensstemmelse med menneskeretlige standarder.

Derfor forekommer det vigtigt, at indsatsen med at bekampe terrorisme
fokuserer bade pa de kortsigtede og langsigtede indsatsomrader og at
disse sd vidt muligt seges integreret og sammentankt. FN’s generalse-
kreter Kofi Annan offentliggjorde i marts 2005 et forste udkast til en
“omfattende strategi til forebyggelse af terrorisme,” som laegger op til at
bekaempe og forebygge terrorisme ved en kombination af mere kortsig-
tede sikkerhedsinitiativer som gget kontrol, overvigning, beslagleggelse
af finansielle midler mv., med mere langsigtede initiativer som at styrke
menneskerettigheder og udvikling. En sddant integreret tilgang forekom-
mer at vere den rette vej, og man ma habe, at denne strategi kan vinde

genhor ogsd i FN’s Sikkerhedsrad.

Peter Vedel Kessing er ph.d.-stipendiat ved Det Juridiske Fakultet, Koben-
havns Universitet
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