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Forord

Denne rapport blev bestilt af regeringen den 3. december 2003 fra
Dansk Institut for International Studier (DIIS). Regeringens kommis-
sorium til DIIS var indeholdt i et brev fra udenrigsminister Per Stig
Meoller til bestyrelsesformand for DIIS professor Georg Serensen.

Regeringens kommissorium har felgende ordlyd:

Pd regeringens vegne vil jeg i opfolgning af Folketingets vedtagelse af 20. novem-
ber 2003 i forbindelse med foresporgselsdebat F 7 anmode Dansk Institut for Inter-
nationale Studier om at forestd udarbejdelsen af en udbygning af Instituttets rap-

port om humanitcer intervention fra 1999.

Redegorelsen fra 1999 vedrorte de politisk-juridiske aspekter af mulighederne for
at kunne gribe ind i situationer, hvor stater under tilsidescettelse af internationa-
le retsregler er drsag til konflikter, som pd grund af deres omfattende humanitce-
re folgevirkninger berorer det internationale samfund som helbed. Udbygningen
bor iscer fokusere pd de politisk-juridiske aspekter af mulighederne for at kunne
gribe ind med militeer magt i situationer, hvor den wye tids trusler i form af bl.a.
global terrorisme eller spredning af masseodeleggelsesviben truer den interna-
tionale fred og stabilitet. Scerligt sporgsmdlet om udviklingen af kriterier for kol-
lektive militeere indgreb som en sidste udvej uden det pageldende lands samtyk-

ke i sadanne situationer bor belyses ncermere.

Eftersom det er hensigten, at rapporten skal fungere som en forlang-
else af rapporten om humanitar intervention fra 1999, anvendes de
samme generelle overvejelser, der blev udtrykt i 1999-rapporten
omkring forholdet mellem orden og retferdighed, lovlighed og legiti-
mitet, greensefladen mellem politik og jura samt forholdet mellem fol-
keretten og statspraksis, som basis for denne rapport.

Kommissoriet er fortolket til at betyde, at rapporten udelukkende




FORORD

skal fokusere pi militeer intervention og ikke bergre ikke-militaere
instrumenter sisom diplomati og gkonomiske sanktioner. Hvad angdr
de retlige aspekter omkring mulighederne for militeer intervention,
fokuserer rapporten pa retten til at anvende magt (jus ad bellum), men
bergrer ikke de regler indenfor international humaniter lov som ved-
rorer krigsforelse (jus in bello). I sin diskussion af retten til at anvende
magt fastlegger rapporten rekkevidden af retten til selvforsvar samt
muligheden for at anvende magt til forebyggende formal.

I overensstemmelse med kommissoriet fokuserer rapporten pa de
nye trusler mod den internationale fred og sikkerhed. Derfor behandler
den ikke “gamle” militaere trusler si som mellemstatslig krig eller ikke-
militere trusler sisom fattigdom, smitsomme sygdomme, nedbryd-
ning af miljeet, klimazndringer, naturkatastrofer og transnational
organiseret kriminalitet, selv om disse trusler i stigende grad er indbyr-
des forbundne.' Dog vil rapporten bergre de dele af udviklingen, som
har haft en betydning for mulighederne for at anvende magt for at
beskytte menneskerettighederne i forbindelse med interne konflikter
siden udgivelsen af 1999-rapporten, idet denne udvikling har betyd-
ning for mulighederne for at anvende magt mod de nye trusler.

Den egnskede undersggelse af udsigterne for at udvikle kriterier vil
daekke magtanvendelse bide med og uden Sikkerhedsridets bemyndi-
gelse, idet udviklingen af kriterier vil have indflydelse p4 begge scenarier.

Rapporten er blevet udarbejdet i DIIS’s Afdeling for Konflikt- og
Sikkerhedsstudier af Peter Viggo Jakobsen, afdelingsleder; og Jens Elo
Rytter, lektor, Det Juridiske Fakultet, Kebenhavns Universitet. Simon
Chesterman, Adjunct Professor of Law, Executive Director pd The
Institute for International Law and Justice, New York University School
of Law; Tonny Brems Knudsen, lektor, Institut for Statskundskab,
Aarhus Universitet og Martin Mennecke, ph.d.-studerende, DIIS, har
kommenteret udkast igennem hele skriveprocessen.

Rapporten er gentagne gange blevet diskuteret med individuelle
medlemmer af DIIS’s bestyrelse og forskergruppen, samt ved to meder
med hele bestyrelsen. I overensstemmelse med DIIS’s bestemmelser
fremlagges rapporten pa bestyrelsens ansvar.

Bestyrelsens medlemmer, som er udpeget i deres personlige kapaci-
tet, er: Georg Serensen, professor, Institut for Statskundskab, Aarhus
Universitet (formand); Holger Bernt Hansen, professor, bestyrelsesfor-

mand for Danida (neastformand); Michael Borg-Hansen, konsulent,



Statsministeriet; Kristian Fischer, afdelingschef, Forsvarsministeriet;
Poul Holm, professor, Institut for Historie, Kultur og Samfundsbeskri-
velse, Syddansk Universitet; Henrik Secher Marcussen, professor,
Institut for Geografi og Internationale Udviklingsstudier, Roskilde
Universitetscenter; Ole Ngrgaard, professor, Institut for Statskund-
skab, Aarhus Universitet; Helle Munk Ravnborg, seniorforsker, DIIS;
Marianne Rostgaard, lektor, Institut for Historie og Internationale
Studier, Aalborg Universitet; Carsten Staur, udenrigsridd, Udenrigsmini-
steriet; Marlene Wind, lektor, Institut for Statskundskab, Kgbenhavns
Universitet; og Frede P. Jensen, seniorforsker, DIIS (suppleant).

Rapporten blev godkendt til udgivelse af bestyrelsen i april 2005.

FORORD




Kapitel |

Indledning

|. Fra humanitar intervention
til forebyggende militere aktioner

Rapporten om humaniter intervention, som blev udgivet af Dansk
Udenrigspolitisk Institut (DUPI) 1 1999, behandlede det dilemma, som
opstér, nir De Forenede Nationers (FN) Sikkerhedsrdd er ude af stand
til at give bemyndigelse til militaer intervention for at stoppe et folke-
mord under udvikling, massedrab, etnisk udrensning eller andre for-
mer for systematisk grov mishandling af civile. Tidligere samme ar
havde Den Nordatlantiske Traktatorganisation (NATO) befundet sig i
selvsamme dilemma i forbindelse med Kosovo-krisen. Her besluttede
NATO at indlede en militer aktion for at stoppe den serbiske forfgl-
gelse af den albanske befolkning i Kosovo uden bemyndigelse fra FN.
NATO’s operation delte verdenssamfundet. Nogle stater fordemte
operationen som et brud pa folkeretten og en trussel mod den interna-
tionale retsorden, mens andre anskuede den som legitim, idet den red-
dede tusindvis af civile liv. DUPI’s rapport fremferte det synspunke, at
begge sider havde et holdbart argument, idet humaniter intervention
uden bemyndigelse fra FN godt nok er ulovlig, men at en sidan hand-
ling alligevel kan betragtes som legitim af politiske og moralske grunde
under ganske sarlige omstaendigheder” DUPI beskrev fire mulige,
generelle strategier for det internationale samfund og argumenterede
for en Ad hoc-strategi, som fastholder, at humaniteer intervention er ulov-
lig uden bemyndigelse fra FN, men samtidig bevarer muligheden for en
“ngdudgang” i form af en legitimering af humaniter intervention af
moralske og politiske grunde i ganske sarlige situationer. Det blev
papeget, at strategien kunne kombineres med et sat af kriterier for at
forstaerke legitimiteten og begraense mulighederne for misbrug, men

der blev ikke opstillet et sddant szt af kriterier.



Kosovo-rapporten, udgivet i 2000 af den svenskstgttede Independent
International Commission on Kosovo, gentog DUPI-rapportens kon-
klusioner. Den konkluderede, at interventionen i Kosovo var “ulovlig
men legitim”, og argumenterede for en fastleggelse af kriterier for
humaniter intervention. Ligesom DUPI-rapporten undlod denne rap-
port dog at foresla specifikke kriterier.’

Denne udfordring blev endelig taget op af The International
Commission on Intervention and State Sovereignty (ICISS), som blev
oprettet af den canadiske regering med det eksplicitte formal at opbyg-
ge en global konsensus for anvendelsen af humanitar intervention i
exceptionelle situationer. Frem for at behandle dilemmaet som et
sporgsmdl om en “ret til humanitaer intervention”, valgte ICISS at
behandle det som “et ansvar til at beskytte”. I henhold til denne logik
har en suveran stat det primzre ansvar for at beskytte dets egne borge-
re mod alvorlige overgreb. Hvis en stat ikke vil eller kan leve op til dette
ansvar, overgar ansvaret for beskyttelse til det internationale samfund.
ICISS foreslog i sin rapport Responsibility to Protect et sat kriterier for
udferelsen af humaniter intervention, som var afledt af traditionen om
retfaerdig krig. Disse kriterier kan fungere som grundlaget for at legiti-
mere anvendelse af magt i situationer, hvor det er umuligt for
Sikkerhedsradet at handle.” ICISS habede, at det ville gore det lettere for
Radet at na til enighed om at ivaerksatte humanitare interventioner.
Samtidig argumenterede rapporten ogsi for, at en ngje overholdelse af
disse retningslinier ville muliggere en legitimering af humanitare
interventioner i situationer, hvor Sikkerhedsrddet ikke var i stand til at
leve op til sit ansvar om at beskytte. Responsibility to Protect-rapporten er
derfor grundlaeggende i overensstemmelse med den Ad hoc-strategi, som
blev fremlagt i DUPI-rapporten.

Set ud fra gnsket om at skabe storre international enighed omkring
humanitear intervention kunne timingen af Responsibility to Protect-rap-
porten nappe have varet darligere. Da den udkom i december 2001 var
udfordringerne omkring humaniter intervention blevet fuldstaendigt
overskygget af angrebene pd New York og Pentagon den 11. september.
Disse angreb @ndrede det strategiske landskab og flyttede fokus for de
vestlige lande, som havde fort an i storstedelen af 1990’ernes humani-
tere interventioner, fra humanitar intervention til kampen mod terro-
risme. Problemerne med uautoriserede humanitare interventioner har

siden da vaeret overskygget af de uenigheder og dilemmaer, der er opsta-
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et i forbindelse med det internationale samfunds bestrabelser pd at
bekampe de nye trusler, som spredningen af massegdelzggelsesviben
og dommedagsterrorisme udger.

Den amerikanske regering har argumenteret for, at de nye trusler
oger risikoen for, at terrorister og “slyngelstater” vil benytte massegde-
leeggelsesvaben uden varsel. Det skaber et behov for at forhindre disse
aktgrer i at angribe forst, da det er alt for risikabelt at tillade stater eller
terrorister, som muligvis vil benytte massegdelaggelsesvaben til offen-
sive formal, at erhverve en sddan kapacitet. USA’s Nationale Sikkerheds-
stategi (NSS) fra 2002 beskriver derfor en strategi, som muligger mili-
ter magtanvendelse overfor “fremvoksende trusler, for de er fuldt ud-
viklede”* Denne form for magtanvendelse har traditionelt varet defi-
neret som forebyggende og er ulovlig i henhold til den geeldende folke-
ret, medmindre den gennemferes med bemyndigelse fra FN. Brugen af
forebyggelse skaber derved et dilemma meget lig det, som NATO
befandt sig i under Kosovo-krisen i 1999: Hvad hvis Sikkerhedsridet er
lammet af uenighed og ude af stand til at bemyndige forebyggende
magtanvendelse mod en latent trussel fra massegdeleggelsesviben i en
situation, hvor de fleste stater anser det for berettiget? Skal man respek-
tere loven og forsgge at mode truslen med ikke-militzere midler, eller
skal man bryde loven og anvende magt, for ikke at risikere et angreb
med massegdelaeggelsesviben pi et senere tidspunkt? Det er de retlige
og politiske aspekter af dette dilemma, som denne rapport er blevet

bedt om at behandle.

2. FN-pagtens juridiske grundlag for
magtanvendelse

Denne rapport definerer magtanvendelse som staters militaere hand-
linger mod (mal i) en anden stat uden samtykke fra den pagaldende
stats regering.

FN-pagten indeholder de grundleggende folkeretlige normer ved-
rerende magtanvendelse. Man skal dog holde sig for gje, at de relevan-
te bestemmelser i FN-pagten kan fortolkes, suppleres eller 2ndres gen-
nem statspraksis, forudsat at en sidan statspraksis etablerer nye sad-
vaneretlige regler - dvs. hvis statspraksis finder almen anerkendelse i
det internationale samfund som udtryk for en juridisk ret (opinio juris).*

FN-pagtens Artikel 2(4) fastlegger grundprincippet om, at enhver



trussel om eller anvendelse af magt mellem stater er forbudt i henhold

til folkeretten:”

Alle medlemmer skal i deres mellemfolkelige forbold afbolde sig fra trussel om
magtanvendelse eller brug af magt; det veere sig mod nogen stats territoriale inte-
gritet eller politiske uafheengighed eller pa nogen anden mdde, der er uforenelig

med de Forenede Nationers formdl.

FN-pagten tillader kun to undtagelser til dette generelle forbud.
For det forste bevarer staterne i medfer af Artikel 51 retten til in-
dividuelt eller kollektivt selvforsvar mod et vabnet angreb, indtil

Sikkerhedsrddet har truffet de forngdne kollektive foranstaltninger:

Intet i nerveerende pagt skal indskrenke den naturlige ret til individuelt eller
kollektivt selvforsvar i tilfeelde af et vebnet angreb mod et medlem af de Forenede
Nationer, indtil Sikkerbedsrddet har truffet de fornodne forholdsregler til opret-
holdelse af mellemfolkelig fred og sikkerbed. Forholdsregler, taget af medlemmer
i udovelsen af denne ret til selvforsvar, skal uopholdelig indberettes til
Sikkerbedsrddet og pavirker ikke pd nogen mdde dettes myndighed og ansvar i
henbold til neerveerende pagt med hensyn til iverksettelse ndr som belst af sidan-

ne skridt, som det anser for nodvendige til opretholdelse eller genoprettelse af
mellemfolkelig fred og sikkerbed.

For det andet kan Sikkerhedsradet i medfer af Kapitel VII, Artikel 39 og
42 give bemyndigelse til anvendelse af magt for at genoprette den inter-
nationale fred og sikkerhed, hvis det skgnner, at militzer magtanven-
delse er ngdvendig for at imgdegd en trussel mod freden, et brud p4 fre-

den eller en angrebshandling:®

Sikkerbedsrddet skal afgore, om der foreligger nogen trussel mod freden, noget
fredsbrud eller nogen angrebshandling, og skal med henblik pd opretholdelse eller
genoprettelse af mellemfolkelig fred og sikkerbed fremsctte forslag eller beslutte,
hvilke forboldsregler der skal treeffes i overensstemmelse med artiklerne 41 og 42.

Skulle Sikkerbedsrddet skonne, at de ved artikel 41 hjemlede [ikke-militeere] for-
holdsregler ville veere utilstraekkelige eller har vist sig at veere utilstreekkelige, kan
det tage sadanne skridt ved anvendelse af luft-, so- eller landstridskrefter, som
mdtte vaere nodvendige for at opretholde eller genoprette mellemfolkelig fred og
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sikkerbed. Sddanne skridt kan indbefatte demonstrationer, blokade og andre
operationer foretagne af luft-, so- eller landstridskrafter tilhorende medlemmer af

de Forenede Nationer.

3. Lovligheden vs. legitimiteten
af magtanvendelse

Beslutninger om at anvende militaer magt traeffes aldrig pa grundlag af
juridiske overvejelser alene. Skent juridiske overvejelser spiller en vigtig
rolle, inddrager beslutninger om at anvende magt ogsd moralske og
politiske overvejelser. Beslutningstagere kan konkludere, at magtan-
vendelsen er berettiget pid moralsk og politisk grundlag, selv hvis den
ikke er lovlig, og den proces, hvorigennem Sikkerhedsridet traeffer
beslutninger om anvendelse af magt udover i selvforsvar, er i sin natur
politisk. De permanente medlemmer kan veare uenige om at anvende
magt i en situation, hvor der eksisterer en klar trussel mod den inter-
nationale fred og sikkerhed, som folge af divergerende nationale inter-
esser, eller vaere enige om ikke at anvende militeer magt for at imedegd
en trussel, fordi ingen af dem ser en interesse i at gore dette. Kosovo-
konflikten i 1999 er et eksempel pa den forste situation, og kun f3 ville
vaere uenige i, at folkedrabet i 1994 i Rwanda udger en klar illustration
af den anden situation.

DUPI-rapporten om humanitar intervention skelnede mellem legi-
timitet og lovlighed for at indfange alle disse overvejelser. Denne rap-
port vil anvende samme tilgang og definere legitimitet som fastlagt pa
hovedsageligt moralsk og politisk grundlag. Lovlighed anskues der-
imod udelukkende i juridiske termer. Hvor en given handlings lovlig-
hed kan fastslds gennem at sporge, om anvendelse af magt i en given
situation er lovlig i henhold til folkeretten, m4 man ogsi sperge, hvor-
vidt den kan retfaerdiggeres pa et politisk og moralsk grundlag for at
afgore dens legitimitet. Som hovedregel er graden af legitimitet storst,
hvis magtanvendelse er bade lovlig og mulig at retfaerdiggere pa
moralsk og politisk grundlag, og den vil vare lavere, hvis magtanven-
delsen bliver anset som ulovlig men legitim pd politisk og moralsk
grundlag, og endnu lavere, hvis den bliver anset som savel ulovlig som
illegitim.’

Spergsmalet om lovlighed fastleegges ved hjalp af en juridisk analy-

se af folkerettens normer - i forste rakke traktater og sadvaneret.



Formélet med den juridiske analyse er at afggre, hvorvidt en specifik
handling er lovlig eller ulovlig, og selv om de pracise granser i loven
andrer sig over tid som folge af @ndringer i statspraksis, kan dette
gores med en relativt hej grad af praecision.

Begrebet legitimitet er mindre pracist end lovlighed. Det vil ofte
vaere omstridt, og kritikere kan havde, at legitimitet i sidste ende er et
sporgsmil om moralske og politiske praferencer. Et sat af bredt, eller
universelt, accepterede kriterier til at bedemme, om det vil vaere retfaer-
digt at gribe til magtanvendelse, og om magten anvendes retferdigt,
kan udledes af doktrinen om retfaerdig krig. Denne doktrin eller tradi-
tion er navnet pi en varieret litteratur om krigens og krigsforelsens
moralitet, der kan spores tilbage til Sankt Thomas Aquinas’ forfatter-
skab i det trettende drhundrede.” Kriterierne for retferdig krig har ikke
blot haft en fundamental indflydelse pa formuleringen af folkeretten,
men har ogsd, som tidligere navnt, vaeret en integreret del af bestrae-
belserne pa at formulere kriterier for gennemforelsen af humaniteer
intervention. De seks kriterier, der foreslds til at styre udferelsen af
humanitare operationer i Responsibility to Protect-rapporten — ret myn-
dighed, retferdig sag, korrekte hensigter, sidste udvej, forholdsmasige
midler og rimelige udsigter - er kopieret direkte fra den retfaerdige krigs
tradition." Rapporten fra FN Generalsekretaerens High-level Panel on
Threats, Challenges and Change (Hgjniveaupanelet), henholder sig
ogsi til disse kriterier i dets forsgg pa at skabe en ny international kon-
sensus, der kan gore det lettere for Sikkerhedsradet at opnd enighed om
anvendelse af magt mod de nye trusler, som er temaet for denne rap-
port. Disse kriterier vil derfor styre diskussionen af de politiske og
moralske aspekter, der er relaterede til anvendelsen af magt mod de nye
trusler, og udgere grundlaget for undersggelsen af mulighederne for at
fastlegge kriterier for den kollektive anvendelse af humanitar inter-
vention og militer forebyggelse.

Analysen af de moralske og politiske aspekter af magtanvendelse
mod de nye trusler tager muligheden for unilateral og ikke-bemyndiget
forebyggelse som sit udgangspunkt. Denne mulighed har stdet i cen-
trum i den akademiske og politiske debat om militeer magtanvendelse
mod de nye trusler, og det var dens destabiliserende potentiale og
uenigheden den skabte blandt FN’s medlemslande, der fik FN’s gene-
ralsekretaer til at sette hans Hgjniveaupanel i gang med at udtenke

reformer, som kunne puste nyt liv FN’s kollektive sikkerhedssystem."
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Historiske eksempler pa forebyggende magtanvendelse mod masse-
odelaeggelsesvaben vil blive undersggt for at afgere, hvor ofte beslut-
ningstagere kan forventes at ville anse denne option for brugbar imod
de nye trusler. Det er den faktiske anvendelse af militaer forebyggelse,
der vil bestemme konsekvenserne for folkeretten, FN og udsigterne til
at skabe en international konsensus om militzr magtanvendelse mod
de nye trusler. Hvis militer forebyggelse anvendes hyppigt, kan den
meget vel fi de destabiliserende konsekvenser, som dens kritikere fryg-
ter. Hvis militer forebyggelse derimod kun anvendes sjeldent i excep-
tionelle situationer, kan det fi en positiv virkning pa den internationa-
le fred og sikkerhed.

4. Forskelle mellem humanitzr intervention
og forebyggende militere aktioner

Som det var tilfeldet med humanitar intervention, er den juridiske
udfordring fra forebyggelse at udvikle folkeretten uden at afvikle den.
Altsd udtenke en made at tillade effektiv anvendelse af magt mod de
nye trusler, som ikke undergraver det generelle forbud mod magtan-
vendelse, som FN-pagten indeholder. Den potentielle risiko for, at
uautoriseret forebyggelse mod de nye trusler kan gdelaegge FN-pagtens
fundament, er dog langt sterre, end det er tilfzeldet med humanitaer
intervention. Mens rakkevidden for humaniter intervention er
begranset til situationer, hvor folkedrab, massedrab, etnisk udrensning
eller andre former for grov og systematisk mishandling af civile er over-
hangende eller allerede finder sted, betyder forebyggelsens langt mere
proaktive natur, at raekkevidden for handling er langt sterre. Dertil
kommer, at anvendelse af uautoriseret forebyggelse mod de nye trusler
kunne udvikle sig til en bredere doktrin for uautoriseret forebyggelse,
der kunne anvendes til at retfaerdiggere enhver militzer aktion, da det er
vanskeligt at forestille sig en anvendelse af magt, der ikke ville kunne
forsvares pd grundlag af en eller anden opfattelse af trusselforebyggelse.
Risikoen for misbrug er derfor storre.

Den juridiske udfordring fra forebyggelse mod de nye trusler adskil-
ler sig ogsd fundamentalt fra dem, der behandles i DUPI-rapporten om
humanitear intervention. I modsatning til anvendelse af magt til huma-
nitere formadl, er anvendelse af magt mod de nye militere trusler lovlig

uden bemyndigelse fra Sikkerhedsradet, hvis den er dakket af retten til



selvforsvar, selv om det generelt er gnskeligt og desuden forudset i FN-
pagten, at Sikkerhedsridet skulle tage affaere og bemyndige anvendelse
af magt i selvforsvar ogsd. Et mandat fra Sikkerhedsradet er kun ned-
vendigt uden for graenserne for selvforsvar. Anvendelse af magt for at
imedega de nye trusler, der ikke udlgser retten til selvforsvar, er kun
lovlig, forudsat, at den er bemyndiget af Sikkerhedsradet i overens-
stemmelse med Kapitel VII, Artikel 39 og 42. De juridiske spgrgsmal,

der opstar ved anvendelse af forebyggelse, er illustreret grafisk i figur 1.

Figur |
De juridiske spargsmal, der opstar ved forebyggende
magtanvendelse

Udlgser truslen/situationen en ret til selvforsvar i henhold
til geeldende folkeret?

v v
JA NE]
v v
Magtanvendelse Har Sikkerhedsradet bemyndiget
lovlig magtanvendelsen?
v v
JA NEJ
v v

Magtanvendelse lovlig Magtanvendelse ulovlig

5. Nye trusler — nye regler eller
ny konsensus?

Der kan identificeres to hovedskoler i den internationale debat om,
hvordan de dilemmaer, der relaterer sig til humanitar intervention og
anvendelse af forebyggende magt mod de nye trusler, skal handteres.
Tilhangere af “nye regler” argumenterer for, at nye trusler kraver nye
regler. Dette standpunkt er regelmaessigt blevet fremfort af tilha@ngere af
sdvel humaniter intervention som forebyggelse. I begge tilfzelde har
hovedargumentet varet, at de regler, der styrer anvendelsen af magt i
FN-pagten, er utilstraekkelige til de nye udfordringer, der ikke var forud-

set, da Pagten blev underskrevet i 1945.% Det er ogsa det standpunkt, der

KAPITEL | - INDLEDNING




KAPITEL | - INDLEDNING

indtages i NSS, som argumenterer for en udvidelse af retten til selvfor-
svar til at omfatte forebyggende anvendelse af magt mod de nye trusler.

Tilheengere af “ny konsensus” anser ikke reglerne som et problem
eller mener, at de er umulige af forandre. Efter denne skoles opfattelse
er folkeretten tilstraekkelig fleksibel til at imgdegd de nye udfordringer,
hvad enten det er i form af humanitar intervention eller forebyggelse
mod de nye trusler. Udfordringen bestir folgelig i at skabe en ny kon-
sensus i det internationale samfund, der vil reducere risikoen for lam-
melse i Sikkerhedsridet og tillade det at gribe effektivt ind militert for
at beskytte menneskerettighederne og forebygge angreb med masseg-
delaggelsesviben. FN’s generalsekretaer Kofi Annan har varet en foren-
de skikkelse i denne skole, og ICISS og Hgjniveaupanelet blev begge
etableret med konsensusskabelse for gje."

Selv om der er ved at vaere international enighed, om at de nye trus-
ler kraever nytankning og en mere proaktiv tilgang til militeer magtan-
vendelse, er det fortsat uafklaret, hvor diskussionen om nye regler ver-
sus ny konsensus vil ende. Diskussionen mé forventes at ville fortsatte
gennem laengere tid, pd samme mdde som det har varet tilfeldet med
den tilsvarende diskussion om humaniter intervention. Denne rapport
vil folgelig holde sig til den tilgang, som blev anvendt i DUPI-rapporten
om humaniter intervention, og afslutte dens analyse med at opridse

fire juridisk-politiske strategier:"

Status quo-strategien — Uden for de galdende rammer for selvforsvar vil
forebyggende militzre aktioner kun udferes efter forudgiende bemyn-
digelse fra Sikkerhedsridet. Denne strategi har ingen ambitioner om at
skabe nye undtagelser til forbudet mod anvendelse af magt, heriblandt
en erklaret udvidelse/omdefinering af den galdende ret til selvforsvar.
Den kan dog omfatte en ambition om at forbedre Sikkerhedsridets
beredvillighed til at gribe til forebyggende aktioner i tilfaelde, der opfyl-
der de fem kriterier, som er fremlagt af Hojniveaupanelet (Status quo +
strategi). De fem kriterier er: truslens alvor, det rette formal, sidste udvej,

forholdsmaessige midler og afvejning af konsekvenser.

Ad hoc-strategien — Uden for de galdende rammer for selvforsvar og hvis
Sikkerhedsradet er blokeret af et stormagtsveto — faktisk eller forventet -
kan uautoriserede forebyggende aktioner overvejes som en exceptionel

nedudgang fra folkeretten, retferdiggjort pd politisk og moralsk grund-



lag og kun i overensstemmelse med de fem generelle legitimitetskriterier
forsldet af Hgjniveaupanelet (+ tre yderligere kriterier: et blokeret
Sikkerhedsrad, alternative fora for legitimitet samt multilateral handling).
Den opfattede legitimitet af forebyggende handling pikaldes ikke for at
stotte en pistand om lovlighed i henhold til folkeretten, men som stotte
til en pastand om formildende omstendigheder, som mildner det formel-
le brud p4 loven. Mens denne strategi holder en exceptionel mulighed for
forebyggende aktioner dben, seger den samtidigt at bevare de eksisterende
juridiske rammer for anvendelse af magt og Sikkerhedsradets juridiske

monopol pa at godkende forebyggende anvendelse af magt.

Subsidicer-ret strategien — Uden for de galdende rammer for selvforsvar og
hvis Sikkerhedsradet er blokeret af et stormagtsveto, faktisk eller forven-
tet, pikaldes en subsidizr lovlig ret til uautoriseret forebyggende hand-
ling i overensstemmelse med de fem generelle legitimitetskriterier (+ tre
yderligere kriterier). Den opfattede legitimitet af forebyggende handling
pékaldes sdledes for at stgtte en pastand om lovlighed. Mens denne stra-
tegi ikke udfordrer Sikkerhedsradets forret, udfordrer den Radets juridis-
ke monopol til at traeffe afgorelser om forebyggende handling.

Generel ret-strategien — Uden for de geldende rammer for selvforsvar
pékaldes en generel lovlig ret til forebyggende handling i overensstem-
melse med de fem generelle legitimitetskriterier. Den opfattede legiti-
mitet af forebyggende handling pdkaldes saledes for at stotte en
péastand om lovlighed, mest sandsynligt som en udvidelse af den nuvae-
rende ret til selvforsvar. Denne strategi udfordrer ikke blot
Sikkerhedsridets juridiske monopol til at traeffe afggrelser om forebyg-

gende handling, men selve Ridets forret pd dette omride.

6. De centrale retlige og politiske spergsmal

Som folge af logikken i de juridiske rammer (se figur 1), er rapportens
analyse af de juridiske og juridisk-politiske aspekter af mulighederne for

at anvende magt mod de nye trusler struktureret omkring tre sporgsmal:

1) I hvilket omfang tillader retten til selvforsvar staterne at anvende
magt mod de nye militere trusler - er doktrinen blevet justeret efter

11. september?
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2) Er Sikkerhedsridet kompetent til at bemyndige forebyggende magt-
anvendelse, som ikke er omfattet af retten til selvforsvar, mod ikke-
overhangende trusler fra terrorister eller massegdelaeggelsesviben?
I sa fald pa hvilke betingelser - hvilke legitimitetskriterier skal som
minimum gaelde?

3) Kan forebyggende magtanvendelse, som ikke er omfattet af retten til
selvforsvar, mod ikke-overhangende trusler fra terrorister eller mas-
seodelaeggelsesviben vare berettiget selv uden bemyndigelse fra
Sikkerhedsradet? I si fald p4 hvilke betingelser - hvilke legitimitets-
kriterier skal som minimum gaelde? Og ber det i givet fald fore til nye

regler i folkeretten, der gor selv uautoriseret magtanvendelse lovlig?

7. Rapportens struktur

I kapitel 2 undersgges de moralske, politiske og strategiske aspekter af
forebyggende militaer magtanvendelse mod de nye trusler.

I kapitlerne 3-5 behandles de centrale juridiske og juridisk-politiske
sporgsmal omkring anvendelse af forebyggende magtanvendelse.

I kapitel 3 fastleegges det, i hvilket omfang retten til selvforsvar til-
lader stater at anvende magt mod nye militere trusler, og det underse-
ges, om denne ret er blevet justeret efter den 11. september.

I kapitel 4 behandles spergsmalet om, hvorvidt Sikkerhedsradet er
kompetent til at bemyndige forebyggende anvendelse af magt, som ikke
er omfattet af retten til selvforsvar, mod latente trusler fra terrorister
eller massegdelaeggelsesviben, og det diskuteres hvilke legitimitetskri-
terier, der bor gzlde.

I kapitel 5 diskuteres det, om uautoriseret forebyggende anvendelse
af magt mod de nye trusler kan siges at vare berettiget, og hvilke legiti-
mitetskriterier, der i givet fald skulle gzlde. Ved at bringe de moralske,
politiske og juridiske aspekter sammen, diskuterer dette kapitel ogsa
fordelene og ulemperne ved de fire juridisk-politiske strategier, der kan
forfelges med hensyn til uautoriseret forebyggende magtanvendelse.

I kapitel 6 opsummeres konklusionerne fra de foregiende kapitler,
og de fremtidige udsigter for sivel humanitzr intervention og forebyg-

gende anvendelse af magt diskuteres.



Kapitel 2

Forebyggende magtanvendelse
mod de nye trusler:

Behov og brugbarhed

Muligheden for unilateral forebyggende magtanvendelse uden mandat
fra Sikkerhedsrddet mod de nye trusler ses af kritikere som en alvorlig
trussel mod folkeretten, freden og stabiliteten i det internationale sy-
stem. Fortalere anser det som et retfaerdigt og nedvendigt instrument
for at kunne imgdega de nye trusler, der udspringer af spredningen af
massegdelaggelsesviben, global dommedagsterrorisme og stater pa
randen af sammenbrud. Dette kapitel gar ind i denne debat ved at spor-
ge, hvor ofte forebyggende magtanvendelse uden mandat vil blive
anvendt mod de nye trusler. Behovet og brugbarheden af sidanne
aktioner vil afggre, hvor tit de vil finde sted, hvilket igen vil pavirke
udsigterne til at skabe den internationale enighed, der vil gore
Sikkerhedsridet i stand til at godkende forebyggende magtanvendelse
mod nye trusler, og derved fjerne behovet for uautoriseret magtanven-
delse.

Analysen bestdr af syv dele. Forst beskrives de nye truslers opstden.
Anden del giver et overblik over de vigtigste ikke-militare forholdsreg-
ler, som det internationale samfund har taget for at imedega de nye
trusler. Tredje del beskriver debatten om foregribelse (pre-emption) og
forebyggelse (prevention) og opridser de omrader, hvor der er hen-
holdsvis international enighed og uenighed. Fjerde del analyserer, i
hvilken grad “slyngelstater” og terrorister kan afskrackkes fra at anskaf-
fe og anvende massepdelaggelsesviben, for derigennem at fastlegge
behovet for forebyggende militaere aktioner. Femte del undersoger tid-
ligere forebyggende angreb mod massegdeleggelsesvabenrelaterede mal
for at afgere deres anvendelighed. Sjette del anvender denne analyse til
atvurdere, hvor ofte militer forebyggelse kan forventes at blive anvendt
mod de nye trusler. Hovedkonklusionerne opsummeres til sidst i en

konklusion.
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|. De nye trusler — hvad har forandret sig?
De nye trusler dukkede ikke op fra den ene dag til den anden. Den nye

terrorisme med global reekkevidde, spredningen af massegdelaggelses-
viben og sammenbrudte/svage stater blev anset som trusler for angre-
bene pd World Trade Center og Pentagon, men de blev ikke givet storre
prioritet end en raekke andre trusler, si som greenseoverskridende orga-
niseret kriminalitet, vabnede konflikter og humanitaere katastrofer.
Det lavede 11. september om pa. Siden da har disse tre trusler tjent som
det kompas, der styrer den strategiske tankning og praksis pd omtrent
samme mdde, som kampen mellem kommunisme og kapitalisme gjor-
de det under Den Kolde Krig. Den folelse af strategisk forvirring, der
fulgte ovenpi Berlin-murens fald, blev erstattet af klarhed og kampvil-
je. Saledes identificerer USA’s Nationale Sikkerhedsstrategi (NSS), EU’s
Sikkerhedsstrategi (ESS) og Kofi Annan’s Hgjneveaupanel disse trusler
som en klar og nzrvarende fare, der kraever nyteenkning og hurtigere

brug af militeer magt i nogle situationer.'®

[.1. Den nye terrorisme
Terrorisme defineres i overensstemmelse med Hgjniveaupanelet som:
“enhver handling (...) der har til hensigt at fordrsage ded eller alvorlig
legemsbeskadigelse mod civile eller nonkombattanter, nir formalet
med en sidan handling, ved dens art eller kontekst, er at skreemme en
befolkning, eller at tvinge en regering eller en international organisa-
tion til at foretage eller afstd fra at foretage en hvilken som helst hand-
ling”.” Den nye form for terrorisme, som Al Qaeda har banet vej for,
adskiller sig fra @ldre versioner pi fem mdader:* For det forste er dens
operationer ikke begraenset til det nationale eller regionale niveau, som
det har varet tilfzeldet med de fleste af de traditionelle grupper. Al
Qaeda har global razkkevidde, som det er bevist af deres evne til at plan-
laegge og udfere angreb i fjorten lande p4 fire forskellige kontinenter.”
For det andet har Al Qaeda en global og ikke en national eller regio-
nal dagsorden. I modsatning til traditionelle “politiske” terrorister som
ETA eller IRA, der har varet motiverede af specifikke politiske mal som
politisk autonomi eller en stat, har Al Qaeda vearet drevet af religigse og
mere abstrakte mal, der har taget form af en global jihad mod “ikke-tro-
ende” for at genoprette Guds herredemme. Disse ikke-troende omfatter

ikke blot USA og Vesten, men ogsi islamiske regimer som Saudi-Arabien.



For det tredje er Al Qaedas ideologi transnational, og budskabet om
global jihad appellerer til islamistiske grupper og individer rundt
omkring i verden, som kan have meget forskellige motiver til at gribe til
terrorisme. Det afspejles ogsd i Al Qaedas medlemsskare, der kommer
fra mange forskellige lande, herunder vestlige.

For det fjerde er den nye terrorisme organiseret transnationalt. Al
Qaeda bestar af en kernegruppe, der altid har veret lille (nogle hundre-
der), et bredere netvaerk af tilknyttede terrorceller over hele verden, en
blandet skare af islamistiske politiske partier og stort set uafhangige
terrorgrupper, som kernegruppen trakker pa for logistisk og operativ
stotte.” Selv om Al Qaeda opbyggede sin oprindelige styrke i Sudan og
senere Afghanistan, gor dens netvarksstruktur og evne til at anvende
den seneste informationsteknologi til at kommunikere, sprede sin ide-
ologi og rejse skonomiske midler organisationen i stand til at operere
uden en fast territoriel base. Mens det er uklart hvor meget af kerne-
gruppen, der stadig er intakt, og hvor megen kontrol Osama bin Laden
fortsat udever over sine tropper og det ydre netvark, er Al Qaeda langt
fra sldet. Det antages, at Al Qaeda-aktivister er aktive i grenseomridet
mellem Afghanistan og Pakistan, pd graensen mellem Bangladesh og
Myanmar, i Tjetjenien, Pankishi-dalen i Georgien, Somalia og Yemen,
og at de samarbejder teet med andre islamistiske grupper som Jemma
Islamiya (Sydestasien), al-Itthad al-Islami (Afrikas Horn), al-Ansar
Mujahidin (Kaukasus), Tunisian Combatants Group, Jayash-e
Mohammad (Sydasien) og Salafi-gruppen for pradiken og kamp
(Nordafrika, Europa og Nordamerika).”! Dertil kommer, at Al Qaeda
fortsat vil inspirere andre terrorgrupper i lang tid fremover. Al Qaeda
har sat nye standarder for terrorangreb, som andre terrorister mi for-
ventes at ville folge og endog forsoge at overga i deres forsog pi at til-
treekke opmarksomhed til deres sag.”

Endelig passer den nye terrorisme ikke ind i Brian Jenkins’ meget
citerede udsagn om, at “terrorister gnsker en masse mennesker, der ser
p4, ikke en masse mennesker, der er dode”.” 11. september viste, at de
nye terrorister gnsker en masse mennesker, der ser p, og en masse men-
nesker, der er dode. Hensigten om at pafere massive civile tab under-
streges endvidere af den kendsgerning, at Al Qaeda har truet med at
anvende og forsegt at erhverve massegdeleeggelsesviben. Organisatio-
nen har ved to lejligheder forsggt at erhverve hgjtberiget uran (HEU),

der kan anvendes til at konstruere atombomber, og eksperimenterede
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tilsyneladende med biologiske og kemiske kampstoffer i Afghanistan.”
Interessen for massegdeleggelsesvaben og gnsket om at fordrsage kata-
strofale civile tab skaber et billede af et terrornetvark, som méa formodes

at ville anvende massegdelaggelsesviben, hvis muligheden byder sig.

|.2. Spredning af masseodelaggelsesvaben

Det er derfor ikke overraskende, at risikoen for spredning af massegde-
leeggelsesvaben er blevet mgdt med stigende bekymring siden 11. sep-
tember. Risikoen for spredning opfattes generelt som voksende, fordi
det forventes, at udbredelsen af vibenteknologien vil gore det lettere at
erhverve sidanne viben. Mindst fyrre lande har evnen til at udvikle
atomvaben med relativt kort varsel,”” og den fornyede interesse for
atomenergi betyder, at dette tal sandsynligvis vil vokse. Kemiske kamp-
stoffer er allerede udbredte og relativt lette at erhverve og lave til vaben.
Ifplge det amerikanske forsvarsministerium har mere end fireogtyve
stater og ikke-statslige aktgrer anskaffet, eller udvist interesse for,
kemiske vaben. Det antages, at tolv lande har biologiske vibenpro-
grammer,” og fremskridtene i bioteksektoren gger mulighederne for at
udvikle nye dedbringende biologiske viben.

Terrorister har allerede planlagt og gennemfort adskillige mindre
angreb med kemiske og biologiske stoffer i de seneste ir, og Aum
Shinrikyo-kulten i Japan fremstillede nok sarin til at draebe op til 4,2
millioner mennesker. Heldigvis lykkedes det ikke kulten at finde en
effektiv made at sprede sarinen pa, men eksemplet viser, at beslut-
somme og ressourcestarke ikke-statslige aktgrer sandsynligvis vil blive
istand til at overvinde de vanskeligheder, der er forbundet med at frem-
stille kemiske viben, som kan forirsage massive tab.”

Barriererne for udvikling af atomvédben er hgjere, og meningerne er
delte i sporgsmalet om, hvorvidt ikke-statslige aktgrer kan overvinde
dem. Mens nogle eksperter anser det som umuligt, advarer andre om,
at terrorister vil kunne bygge et simpelt “gun-type” atomvében i stil
med det, som blev detoneret over Hiroshima under Den Anden
Verdenskrig. Det er derfor bekymrende, at terrorister sandsynligvis vil
kunne erhverve tilstrakkeligt HEU til sidan en bombe.” Det frygtes, at
terrorister kan udnytte den udbredte korruption og de darligt sikrede
lagre til at kebe eller stjzzle HEU fra Rusland.” Pakistan ses ogsd som
en potentiel kilde, da to videnskabsmeand fra Khan-netvarket, der for-

synede Iran, Nordkorea, Libyen og muligvis en fjerde ukendt kunde



med atomteknologi og knowhow, har holdt mgder med Al Qaeda.” I
lyset af Pakistans potentiale for sammenbrud og den store sympati
som Al Qaeda nyder i store dele af befolkningen, er det ikke vanskeligt
at forestille sig det vaerst tankelige scenario, hvor Al Qaeda ville vare i

stand til at skaffe sig atomart materiale eller endog viben fra pa-

kistanske kilder.

[.3. Svage og sammenbrudte stater

Tilfzeldet Pakistan ferer os ind pa problemet med svage og sammen-
brudte stater, dvs. stater der ikke er i stand til at kontrollere deres eget
territorium og forhindre terrorister i at operere herfra. For 11. septem-
ber blev svage og sammenbrudte stater primart anset som et humani-
tert problem og ikke en alvorlig sikkerhedstrussel. Dette forandrede
sig, fordi terrorister udnytter deres svaghed til at etablere sikre til-
flugtssteder, hvor de kan rekruttere og traene terroragenter, planlegge
angreb, skaffe gkonomiske midler gennem udnyttelse af naturressour-
cer og/eller kriminelle aktiviteter si som smugling og narkohandel,
samt sege tilflugt fra antiterrorkampagner. Selv hvis svage stater ikke
direkte stotter terrororganisationer, kan de alligevel veaere ude af stand
til at forhindre terrorister i at bestikke deres embedsmand eller infil-
trere deres institutioner for at skaffe pas og andre officielle dokumen-
ter, kobe vaben, skaffe efterretninger om potentielle angrebsmal, infor-
mationer om antiterrorkampagner osv.” Endelig kan regeringer i svage
stater indgd i direkte samarbejde med terrorister og endog komme til at
afhange af deres stotte for at blive ved magten, som det var tilfzldet
med Taliban i Afghanistan.

Selv om truslen, som disse stater udger, sedvanligvis diskuteres
under overskriften “sammenbrudte stater” (failed states), foretrakker
terrorister almindeligvis svage stater og stater pd “randen af sammen-
brud” frem for fuldsteendigt sammenbrudte stater. Fuldstendigt
sammenbrudte stater yder ikke nogen beskyttelse mod angreb fra andre
stater, og de anarkiske forhold inden for sidanne stater gor det vanske-
ligt at etablere den infrastruktur, som et terrornetvaerk som Al Qaeda
behgver for at opretholde sine verdensomspandende aktiviteter. Dette
forklarer, hvorfor Al Qaeda ikke vendte tilbage til Afghanistan, for
Taliban havde opniet kontrol over store dele af landet, og hvorfor orga-
nisationen ikke etablerede en ny base i Somalia efter Talibans fald,

sddan som mange havde frygtet.”” I stedet viser en omfattende analyse
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af Al Qaedas aktiviteter i 2002-2003, at det fortrinsvis brugte stotte-
punkter 1 Saudi-Arabien, Yemen, Filippinerne, Pakistan og Indonesien
til at opretholde sine aktiviteter. Afghanistan, Egypten, Algeriet og
Sudan forblev ogsa vigtige stottekilder, selv om deres betydning faldt
betydeligt efter 2001. Marokko, Tunesien, Malaysia, Thailand, Kuwait,
Usbekistan og Tadsjikistan spillede en vigtig rolle, nar det angik rekrut-
tering, transit, kommunikation og adgang til ressourcer, mens
Georgien, Tjetjenien, Djibouti, Kenya, Somalia, Sierra Leone og Liberia
var vigtige med hensyn til logistik, transit og adgang til ressourcer.”® De
fleste af disse stater kan karakteriseres som villige, men ude af stand til
at standse de terrorister, der opererer fra deres territorium, og det vil
vare en stor og sandsynligvis umulig opgave at sztte dem i stand hertil

i en overskuelig fremtid.

2. lkke-militere svar pa de nye trusler

Den umiddelbare reaktion pa 11. september var karakteriseret af en
uszdvanlig hej grad af solidaritet og sympati, der udmentede sig i et
hidtil uset internationalt samarbejde om bekampelse af globale terror-
trusler og spredning af massegdelaggelsesviben. Angrebene blev for-
demt som barbariske og uberettigede af bide FN’s Generalforsamling
og Sikkerhedsradet, og sidstnavnte vedtog hurtigt Resolution 1373,
der pilagde alle FN-medlemmer juridiske forpligtelser til at bekeempe
terrorisme i alle dens afskygninger. Resolutionen oprettede desuden en
antiterrorkomité (Counter-Terrorism Committee, CTC) til at overvige,
at resolutionen blev overholdt og til at formidle assistance til stater,
som har behov for det for at kunne efterleve deres nye forpligtelser. Alle
191 medlemslande afleverede i forste runde rapporter til CTC, der rede-
gjorde for deres bestrabelser pa at efterleve resolutionen; antallet af
ratifikationer af FN’s to vigtigste antiterrorkonventioner voksede dra-
matisk; og 112 mio. dollars, der angiveligt var terroristpenge, blev inde-
frosset i lobet af de forste tre maneder efter 11. september.*

FN blev siledes fra starten det vigtigste internationale forum for
normdannelse og samarbejde i kampen mod de nye trusler, og
Resolution 1540 af 28. april 2004 udger en anden milepal i s hense-
ende. Resolution 1540 er magen til 1373 i den forstand, at den pilagde
staterne juridiske forpligtelser til at forhindre spredning af massegde-

leeggelsesviben og deres fremforingsmidler til ikke-statslige aktorer, og



den nedsatte ogsd en komite til at overvige overholdelse og formidling
af teknisk bistand.

FN’s initiativer er blevet suppleret af et stort antal initiativer fra
andre internationale organisationer og stater for at imgdega de nye
trusler. Isaer tre skiller sig ud i bestrabelserne pi at forhindre masseg-
delaeggelsesvaben i at falde i de forkerte haender. Det forste er “Global
Partnership against the Spread of Weapons and Materials of Mass
Destruction”, som G-8 landene satte i vaerk i juni 2002.% Dette initia-
tiv omfatter en forpligtelse til at rejse 20 mia. dollars i lgbet af ti ar til
at fremskynde destruktion af kemiske vaben, demontering af udfase-
de atomubade, sikring af spalteligt materiale og beskaftigelse af tidli-
gere vabeneksperter. Initiativet er indledningsvis orienteret mod
Rusland, men det kan ogsa anvendes til at finansiere projekter i andre
lande.*

Det andet er det amerikanske “Proliferation Security Initiative”
(PSI) fra 31. maj 2003. Dette initiativ har til formal at blokere og stop-
pe forsendelser af massepdelaggelsesviben, fremforingsmidler og rela-
terede materialer til eller fra stater eller ikke-statslige aktorer, som sat-
tes i forbindelse med spredningsproblematikken. Nitten stater, herunder
G-8, har tilsluttet sig initiativet som kernepartnere, og de har nedsat en
ekspertgruppe til at fore det ud i livet. Ifglge USA har firs lande uderyke
stotte til initiativet, og Hojniveaupanelet opfordrer alle stater til at til-
slutte sig initiativet.” FN’s Generalsekreter tilsluttede sig denne opfor-
dring i sin opfelgning pa Hejniveaupanelets rapport i marts 2005.%

Det tredje og seneste initiativ er det amerikanske “Global Threat
Reduction Initiative” (GTRI), som blev ivaerksat den 26. maj 2004 med
det formal at forhindre HEU og radiologiske materialer i at falde i haen-
derne pa terrorister. Det omfatter et amerikansk tilsagn om at anvende
op til 450 mio. dollars i lgbet af det naste tidr til at returnere braendsel
af amerikansk og russisk oprindelse til dets oprindelsessted fra over
fyrre lande rundt om p4 kloden og konvertere alle forsggsreaktorer til
at kore pa lavt beriget uran (LEU). Planen omfatter ogsd en vigtig for-
pligtelse fra USA om at konvertere alle dets forsggsreaktorer til LEU pr.
2013.%”

De mange initiativer, der er vedtaget efter den 11. september for at
mindske de nye trusler, har gjort livet mere besvaerligt for terrorister og
spredere af massegdeleeggelsesviben. Men de lgser ikke problemerne.

CTC ansldr, at op mod halvfjerds stater er ude af stand til at efterleve de
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forpligtelser, som Resolution 1373 pilagger dem, og tyve lande betrag-
tes som uvillige til at gore det. Dette mindsker effektiviteten af CTC’s
arbejde betydeligt, da nogle af de uvillige stater befinder sig “i frontlin-
jen af kampen mod terrorisme”.* G-8 og GTRI-initiativerne anses i vide
kredse som at vare for langsomme og for smi til at have den store
effekt mod truslen fra de russiske lagre af atomart materiale,” og inde-
frysningen af terrorpenge er neasten giet i std. Siden 2002 er kun 24
mio. dollars blevet indefrosset, og brugen af det uformelle hawala beta-
lingssystem og hvidvaskningssystemer har sikret en konstant tilstrom-
ning af penge til Al Qaeda og andre terrororganisationer.” Disse svag-
heder er en del af grunden til, at der en generel enighed om, at det under
visse omstendigheder vil vare ngdvendigt at anvende magt for at ime-

dega de nye trusler.

3. Militzere aktioner mod de nye trusler:
Debatten om foregribelse/forebyggelse

Debatten om magtanvendelse mod de nye trusler er i vidt omfang ble-
vet formet af den USA’s Nationale Sikkerhedsstrategi (NSS) fra sep-
tember 2002 og den amerikansk-ledede krig mod Irak det folgende ar,
som kritikere ansi som en udmentning af den foregribelsesstrategi, der
blev praesenteret i NSS. ESS og rapporten fra FN’s Hgjniveaupanel blev
skrevet i kglvandet pa NSS, og de er folgelig nyttige for at vurdere sta-
ternes holdning til militeer magtanvendelse mod de nye trusler. ESS
reprasenterer det kompromis, som EU-landene kunne enes om, mens
FN-rapporten giver et fingerpeg om holdningen i de ikke-vestlige lande
som fplge af de konsultationer og konferencer, der ligger til grund for
dens konklusioner.

NSS er et bredt anlagt dokument, som gor klart, at kampen mod ter-
rorisme vil blive udkampet pa alle fronter, og at USA vil bruge alle de
instrumenter, det har til ridighed - diplomatiske, gkonomiske og mili-
teere. I forhold til de nye trusler er hovedargumentet i NSS, at de gamle
reaktive strategier - selvforsvar, inddemning og afskrakkelse, som var
effektive under Den Kolde Krig - ikke yder tilstraekkelig beskyttelse mod
de nye trusler. Den ggede risiko for, at “slyngelstater” og terrorister vil
erhverve og benytte massegdeleggelsesviben offensivt og uden varsel
mod civile mal, gor det for farligt at give sidanne aktgrer mulighed for

at sla forst. De nye teknologier gor det ikke blot lettere at erhverve sidanne



Definitorisk oversigt over de diskuterede militere strategier

Inddemning: Dannelse af strategiske alliancer for at kontrollere
en fjendtlig magts ekspansion eller tvinge den til fredelige

forhandlinger.

(Selv)forsvar: Anvendelse af magt som svar pa en fjendtlig han-

dling eller veebnet angreb.

Afskreekkelse: Anvendelse af trusler og specifikke aktioner med
henblik pa at afskrakke modstandere fra at udeve bestemte

handlinger (fx anvende massegdelaggelsesviben).

Afskraekkelse gennem afvergelse: Handlinger, der udeves pa
forhind for at afvaerge en bestemt handling fra at opna dens for-
madl (fx sikre, at brug af terrorisme og massegdeleggelsesviben

mislykkes).

Afskraekkelse gennem straf: Trussel/handling, der udeves for at
péifere modstandere uacceptabel smerte, hvis en bestemt hand-
ling udferes (fx gengaeldelse som svar pi et terrorangreb eller

angreb med massegdelaggelsesvaben).

Frarddelse (dissuasion): Opretholdelse af en overveldende militer
overmagt med det formal at frardde modstandere fra blot at
overveje militert kapleb med, eller fjendtlige handlinger mod,
USA (fx frardde brug af terrorisme og forseg pd at erhverve af

massegdelaggelsesvaben).

Foregribelse (pre-emption) (traditionel): Anvendelse af militaer magt
som ivaerksattes i en krise p4 grundlag af uigendrivelige beviser

p4, at et fjendtligt angreb er overhangende.

Foregribelse (pre-emption) (NSS definition): Anvendelse af militeer
magt som ivarksattes mod opstdende trusler, for de er fuldt

udviklede.

Forebyggelse (prevention): Anvendelse af militeer magt som ivaerk-
saettes ud fra en tro pd, at en militeer konflikt, som endnu ikke er

overhangende, er uundgielig, og at vente vil medfore storre risiko.
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vaben, men udviklingen af mere avancerede fremfgringssystemer og den
ogede risiko for ukonventionelle angreb i stil med 11. september redu-
cerer varslingstiden i et sidant omfang, at et effektivt forsvar kan blive
umuligt. Problemet med at opdage et angreb i rette tid er sarligt akut
med hensyn til transnationale terrornetverk, som kan planlaegge et
angreb i et land, forberede det i et andet og udfere det i et tredje.

Svaret i NSS er at supplere de eksisterende ikke-militaere og milite-
re instrumenter og strategier med en frarddelsesstrategi (dissuasion) og
en foregribelsesstrategi (pre-emption). Det er den sidstnavnte strategi,
der har pikaldt sig den storste opmarksomhed, da den i yderste konse-
kvens kan indebare militzr magtanvendelse over for de nye trusler,
safremt forspg pa ikke-militzer foregribelse svigter. Foregribelsesstrate-
gien er snavert defineret. Den er kun rettet mod “slyngelstater” (Irak og
Nordkorea omtales som sidan i NSS) og terrororganisationer med glo-
bal rekkevidde, der forsgger at erhverve og anvende massegdelaggel-
sesviben, og den betegnes som en option, der kun vil blive brugt som
sidste udvej i exceptionelle situationer.*

Ifplge NSS er foregribelse en “gammel” strategi, da USA “lnge har
opretholdt muligheden for at handle foregribende for at imedegd en
tilstraekkelig stor trussel” mod sin nationale sikkerhed.” Det er korrekt.
Clinton-regeringen ivaerksatte utallige foregribende angreb mod mal i
flyveforbudszonerne i Irak op gennem halvfemserne, mod Afghanistan
og Sudan i 1998 og var meget tt p4 at foretage et forebyggende angreb
mod Nordkoreas atomprogram i 1994.* Men to vasentlige forskelle
mellem de to regeringers udtalelser og handlinger forklarer, hvorfor
NSS gav anledning til betydelig bekymring. Den forste er, at Clinton-
regeringen afholdt sig fra at anvende magt for at forhindre Nordkorea
iat erhverve atomviben, hvorimod Bush-regeringen tog dette skridt for
at forhindre Saddam Hussein i at f4 sidan en kapabilitet.” Den anden
er, at Clinton-regeringen afstod fra at gere foregribelse til en del af sin
officielle sikkerhedsstrategi og gjorde klart, at foregribelse kun ville
blive anvendt, hvis efterretninger paviste en overhangende trussel mod
amerikanske eller allierede tropper i felten.* Defineret pd denne made
har foregribelse lznge vaeret anset som legitim af andre stater, og Israels
angreb pa Egyptens flyvevdben, som markerede begyndelsen pa
Seksdageskrigen i juni 1967, betragtes af mange stater som det klassis-
ke eksempel pa legitim foregribelse.

NSS gor ikke blot muligheden for militaer foregribelse til en del af den



amerikanske sikkerhedsstrategi, men den anvender ogsa en definition pa
foregribelse, som er meget bredere og mere eksplicit end den traditionel-
le. N'SS argumenterer for, at den traditionelle opfattelse af overhangende
(imminent) trussel skal udvides for at muliggere et effektivt forsvar mod
aktgrer, der kunne anvende massegdelaeggelsesviben uden varsel og pa
en fordzekt made. NSS definerer folgelig foregribelse pd en made, der gor
det muligt at bruge magt mod “fremvoksende trusler, for de er fuldt ud-
viklede”.* Denne form for magtanvendelse er traditionelt blevet beskre-
vet som forebyggende. Den er ulovlig i henhold til folkeretten og har tra-
ditionelt vaeret anset som illegitim. I modsatning til foregribelse, som er
begraenset til situationer, hvor et angreb er overhangende, finder fore-
byggende militare aktioner sted for at forhindre en trussel i at blive over-
hangende en gang i fremtiden. Den er baseret p4 en praemis om, at en
vabnet konflikt er uundgaelig, og at det er bedre at kempe nu, end at
vente til fjenden er blevet staerkere. Eksempler pd forebyggende anven-
delse af militaer magt omfatter det britiske bombardement af Kebenhavn
og udleveringen af den danske fldde i 1807, det japanske angreb p4 Pearl
Harbor i 1941, det israelske angreb pa Iraks atomreaktor i Osirak i 1981
og den amerikansk-ledede afsattelse af Saddam Hussein i 2003.
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Figur 2
Forholdet mellem selvforsvar, foregribende og forebyggende magtanvendelse

Militert Trussel Trussel om angreb Trussel om Angreb
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definitioner af aggression magtanvendelse magtanvendelse

magtanvendelse

NSS Militeer NSS definition af foregribelse Selvforsvar
definitioner af aggression som abner op for brug af magt
magtanvendelse mod ikke-overhzengende trusler fra

“slyngelstater”” og terrorister
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Det er bredt accepteret, at de nye trusler har skabt en grizone, som kan
gore det vanskeligt at skelne mellem foregribende og forebyggende
magtanvendelse. ESS er enig med NSS om, at en ny opfattelse af selv-
forsvar er ngdvendig, og at anvendelse af militaer magt kan vare pakrae-
vet mod de nye trusler.”® P4 samme mdide har adskillige regeringer,
heriblandt Australiens, Frankrigs, Japans og Ruslands, reageret pa 11.
september og efterfglgende terrorangreb mod deres egne borgere ved
offentligt at pdberdde sig retten til at anvende magt foregribende mod
de nye trusler i situationer, hvor risikoen for et angreb er overha@ngen-
de. Disse stater stotter altsd foregribelse 1 strategiens klassiske betyd-
ning.”' Endelig er Hgjniveaupanelet og FN’s Generalsekretar enige med
NSS om, at det kan vare ngdvendigt at gribe til forebyggende militaer
magtanvendelse mod de nye trusler, for de er blevet overhaengende, og
de opfordrer Sikkerhedsradet til at vaere mere proaktivt med dets hand-
tering af de nye trusler.”

Det er siledes ikke den foregribende/forebyggende mulighed, der
prasenteres i NSS i sig selv, der har varet den primere kilde til inter-
national uenighed og uro. Det mest gmtilelige emne drejer sig om,
hvordan foregribende/forebyggende militzer magt anvendes, og hvem
der lovligt og legitimt kan traffe beslutning herom. Det er udsigten til
unilateral og uautoriseret anvendelse, der har skabt bekymring. Denne
bekymring har to kilder. Den forste er udsagnet i NSS om, at USA “om
ngdvendigt ikke vil tove med at handle p4 egen hind for at handhave
retten til selvforsvar ved at handle foregribende”;” der er blevet tolket
som en klar indikation af viljen til at bruge militaer magt. Den anden er
koblingen mellem foregribelse og retten til selvforsvar og gnsket om en
udvidelse af begrebet “overhangende (imminent) trussel”, som tyder
pa, at NSS spger at etablere en ret til foregribende magtanvendelse, der
vil gore det lovligt at bruge foregribende og forebyggende magtanven-
delse i selvforsvar. Dette ville udgere en direkte trussel mod FN og de
snavre begrensninger pad magtanvendelse i FN-pagten (se Kapitel 3).
Irak-krigen i 2003 og de amerikanske og israelske trusler om at gdelaeg-
ge det iranske atomprogram med magt har givet yderligere naring til
disse bekymringer og bidraget til at overskygge forsikringerne i NSS om,
at militeer magt kun vil blive brugt unilateralt som en sidste udvej i
exceptionelle situationer.

Behovet for multilateral handling og FN-mandat understreges bide

i ESS og rapporten fra Hgjniveaupanelet. Et af de strategiske mal med



ESS er siledes at skabe en international orden baseret pa “effektiv
multilateralisme”. Internationalt samarbejde bliver ikke anset for en
mulighed, men som en “ngdvendighed”, og FN-pagten bliver beskrevet
som “den fundamentale ramme for internationale relationer”.** Beske-
den er ikke til at tage fejl af: de nye trusler skal hindteres multilateralc,
og magtanvendelse ud over selvforsvar skal ske med mandat fra FN’s
Sikkerhedsrad.*

Rapporten fra Hojniveaupanelet er endnu mere eksplicit pa dette
punkt. Den siger direkte, at militeer magtanvendelse mod trusler, der
ikke er overhangende, skal godkendes af Sikkerhedsradet for at kunne
betragtes som lovlig og legitim, og den tilfgjer, at etableringen af en ret
til unilateral forebyggende magtanvendelse ville medfere en uaccepta-
bel risiko for den globale orden. At tillade en stat at udfere unilaterale
forebyggende militaere aktioner “er at tillade det for alle”, som der star
i rapporten.® Den bekymring er ogsd blevet fremfort af adskillige ana-
lytikere og regeringer. Den skarpeste kritik er kommet fra Frankrigs
Prasident Jacques Chirac, der reagerede pa offentliggorelsen af NSS ved
at betegne doktrinen om forebyggende militzer magtanvendelse som

“usadvanlig farlig”:

Sd snart en nation paberdber sig retten til forebyggende militeere aktioner, vil
andre lande naturligt folge trop. Hvad skulle man sige i den rent hypotetiske situ-
ation, at Kina onskede at iverksette en forebyggende militeer aktion overfor
Taiwan med den begrundelse, at Taiwan udgjorde en trussel mod det? Hvordan
ville amerikanerne, europeeerne eller andre reagere? Eller hvad hvis Indien
besluttede at iverkscette en forebyggende militeer aktion mod Pakistan eller

omvendt?’

En lignede kritik blev fremfort af den malaysiske statsminister
Mahathir Mohamad og hgjtstdende embedsmand i EU,* og den erken-
des ogsi af forfatterne til NSS, som af denne grund advarer andre sta-
ter mod “at anvende foregribelse som et paskud for aggression”.* Den
kritik og bekymring, som Irak-krigen i 2003 gav anledning til, m4 for-
stds i lyset heraf, da den af kritikere blev anset for at skabe en prace-
dens, der vil gore det lettere for andre lande at legitimere anvendelsen af
forebyggende militaere aktioner.”

Opsummerende kan det konstateres, at der er international forstd-

else for og accept af det amerikanske synspunkt om, at det i nogle situ-
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ationer kan vaere ngdvendigt at bruge magt mere proaktivt imod de nye
trusler. Det er udsigten til unilateral foregribende/forebyggende magt-
anvendelse, der giver anledning til mest bekymring, og det peger i ret-
ning af, at muligheden for at skabe konsensus om foregribende/fore-
byggende militere aktioner i hgj grad vil afhange af, hvor ofte forebyg-
gende magt bruges unilateralt imod de nye trusler. Hyppig unilateral
brug m4 forventes at fa de destabiliserende konsekvenser, som kritike-
re frygter. Hvis forebyggende magtanvendelse derimod kun bruges
multilateralt i sarlige situationer, kan effekten pi den internationale
fred og sikkerhed vare positiv. For at vurdere hvor ofte forebyggende
magtanvendelse kan forventes at blive taget i brug mod de nye trusler,
vil effektiviteten af afskrackkelsesstrategien og anvendeligheden af fore-

byggende militare aktioner blive undersggt i det folgende.

4. Afskrzkkelse og de nye trusler

Afskraekkelsesstrategien sgger at atholde modstandere fra at gennem-
fore visse handlinger (i dette tilfzelde at foretage angreb med massegde-
laeggelsesvaben eller overdrage sidanne vaben til terrorister) ved at traef-
fe modforholdsregler, der vil forhindre sidanne angreb i at opnd deres
formal (afskrakkelse gennem afvaergelse, “deterrence by denial”) og ved
at true med at tilfgje modstanderne uacceptable lidelser, hvis de bliver
udfert (afskreekkelse gennem straf, “deterrence by punishment”). NSS
er baseret pd en pramis om, at afskraekkelse gennem gengaldelse ikke
yder tilstraekkelig beskyttelse mod de nye trusler. “Slyngelstaternes”
ledere betragtes som mere villige til at lgbe risici, og de nye terrorister
anses som umulige at afskrakke, fordi deres statslgshed og villighed til
at dg for deres sag gor truslen om gengaldelse virkningslgs.*
Meningerne er delte med hensyn til den relative effektivitet af
afskrakkelse overfor de nye trusler. Argumentet om, at “slyngelstater”
er vanskeligere at afskraekke end andre stater, har varet genstand for en
betydelig debat, og der er ogsa grund til at tro, at afskraekkelse kan have
en vis virkning overfor nogle typer af terrorister, men ikke alle. Denne
debat har vigtige implikationer for den fremtidige brug af forebyggelse,
fordi den til dels vil afhange af, i hvilket omfang man kan afskrakke
anvendelse af massegdeleggelsesviben. Problemerne ved at afskrackke
stater og terrorister vil blive diskuteret separat nedenfor, fordi stater

anses for at vare lettere at afskrakke end terrorister.



4.1. Afskrakkelse af staters anvendelse af
masseodelaeggelsesvaben

Argumentet om, at det er langt vanskeligere at afskrakke “slyngelsta-
ter” fra at anvende massegdelaeggelsesviben end andre stater, bygger pa
den antagelse, at deres ledere er mere villige til at lobe risici og mere til-
bgjelige til at begd strategiske fejltagelser end almindelige statsledere.
Mens massegdelaeggelsesviben i handerne pi “slyngelstater” med et
generalieblad, der omfatter international aggression og/eller revolutio-
nare ideologier, er en kilde til reel bekymring, er der ingen logisk grund
til at antage, at afskrakkelse ikke vil vare lige sa effektiv overfor “slyn-
gelstater”, som det er tilfeldet overfor “almindelige” stater. “Slyngel-
stater” har i lighed med andre stater territorier, der er sirbare over for
gengaldelse, og ledere, der almindeligvis udviser en stark selvoprethol-
delsesdrift. Afskraekkelse synes da ogsd at have virket mod de stater,
USA betegner som “slyngelstater”, heriblandt Irak. Det ofte brugte
argument om, at afskrackkelsen mislykkedes, da Irak invaderede Kuwait
1 1990, er forkert, eftersom der ikke blev gjort forseg pa at afskrackke
Irak ved den lejlighed. Vestens politik over for Irak var kendetegnet ved
en forsonende holdning, og invasionen kom som en overraskelse for
bide de arabiske og de vestlige lande.”

Kenneth M. Pollack, der fremforte det mest sofistikerede argument
til stotte for Irak-krigen, raesonnerede da ogsi anderledes. Hans hoved-
pointe var, at Saddam Hussein mdtte stoppes pa grund af sin tilbgjelig-
hed til at begd strategiske fejltagelser. Eftersom den irakiske diktator
allerede havde taget fejl to gange og fort sit land ud i to katastrofale
krige (Iran 1980-88 og Golfkrigen i 1991), ansd Pollack det som sand-
synligt, at han ville gore det igen. Derfor matte han stoppes, for han fik
atomvaben. Dertil kom, at en atomvibenbevabnet Saddam Hussein
ville have frie hander til at intimidere sine naboer og begive sig ud i
atomafpresning uden at frygte amerikansk eller israelsk gengaldelse.”

Nir man ser pd, hvordan Nordkorea har anvendt sine massegde-
laeeggelsesvaben som et effektivt forhandlingskort til at hale gkonomisk
bistand ud af Sydkorea og USA, kan man ikke se bort fra risikoen for,
at “slyngelstater” vil afpresse deres naboer. Men i forhold til Nordkorea
har afskrakkelsen stadig tjent sit primere formal at forhindre en
aggressionskrig mod Sydkorea. P4 samme mdde lykkedes det ogsi for

USA at afskraekke Saddam Hussein fra at anvende massegdelaggelses-
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vaben mod koalitionen og Israel under Golfkrigen i 1991. Nogle kriti-
kere sztter sporgsmalstegn ved denne vurdering og pdpeger, at Saddam
Hussein havde beordret sine styrker til at anvende kemiske og biologis-
ke vaben mod koalitionen, hvis den marcherede mod Baghdad, og at
han ikke blev afskrakket fra at angribe Israel med konventionelt arme-
rede Scud-missiler. Denne kritik pavirker dog ikke den overordnede
konklusion om, at han ikke anvendte de massegdeleggelsesviben, han
havde til rddighed. Det, den i stedet antyder, er, at “slyngelstatsledere”
vil vaere mest tilbgjelige til at anvende massegdelaeggelsesviben til at
afskrakke andre fra at angribe dem eller som en sidste gestus i trods,
hvis alt er tabt.*

Denne logik gzlder ogsd med hensyn til de risici, der understreges i
NSS og i officielle amerikanske udsagn om, at “slyngelstater” kunne
teenkes at overdrage massegdeleggelsesvaben til terrorister. Denne risi-
ko anses ikke som hgj i litteraturen, og USA’s centrale efterretningstje-
neste, CIA, anser ifolge nyhedsrapporter en forsatlig overdragelse fra en
stat som “den mindst sandsynlige vej til terrorist-atomviben”.** To fak-
torer forklarer denne trusselsvurdering. For det forste vil en “slyngelstat”
ikke have nogen garanti for, at terroristerne ikke ville vende vabnet mod
den selv. For det andet ville det vaere yderst vanskeligt at holde overdra-
gelsen hemmelig. De statslige sponsorer bag terrorangreb pi amerikan-
ske mal er som regel blevet identificeret, og et atomvibens fremstillings-
land kan spores ud fra dets isotopiske signatur. En “slyngelstat”, der
med fuldt overleg leverer sidanne viben til terrorister, ville folgelig
underskrive sin egen dedsdom.® Dette peger p4, at risikoen for uautori-
serede overforsler af masseodelaeggelsesviben er storre end for autorise-
rede, da afskrakkelse ikke vil modvirke disse. Lagre af massegdelaggel-
sesvaben i svage stater og stater, der er ved at sla fejl, med darlig kontrol
over deres massegdeleeggelsesviben synes derfor at udgere en storre
trussel for overfersel af massegdeleggelsesvaben end “slyngelstater”,
som har effektive kontrolforanstaltninger p4 plads.

Den amerikanske succes med hensyn til at reducere statsstotten til
terrorisme siden 1980’erne er yderligere en indikation af, at afskraek-
kelse sandsynligvis vil virke imod “slyngelstater”. Frygt for gengzeldel-
sesaktioner havde allerede faet Libyen, Iran og Irak til at indstille stot-
ten til terrorangreb pa amerikanske mal for 11. september.” Siden da
har USA bestrabt sig pa at gore statsstgtte til terrorisme endnu van-

skeligere at skjule, og disse anstrengelser (afskreekkelse gennem afvaer-



gelse) synes at give pote, da statsstgtte til terrorisme er fortsat med at
falde. Ifplge det amerikanske udenrigsministeriums oversigt over stats-
stottet terrorisme i 2003 har Libyen og Sudan gget deres samarbejde
med de vestlige efterretningstjenester og synes at have afbrudt de fleste
af deres kendte forbindelser til terrororganisationer. Nordkorea har
ikke varet sat i forbindelse med terrorangreb siden 1986, og selv om
Cuba, Iran og Syrien fortsat stgtter terrorgrupper, har de distanceret sig
fra Al Qaeda. Cuba fortstter med at stotte den baskiske terrorgruppe
ETA samt de to colombianske grupper ELN og FARC, men synes ikke
at have nogen forbindelser med islamistiske grupper. P4 samme made
fortsaetter Iran og Syrien med at stgtte grupper, der bekamper Israel
(Hamas, Hizbolla, Palaestinensisk Islamisk Jihad, Folkefronten for
Palastinas Befrielse-Generalkommandoen og Folkefronten for
Palastinas Befrielse), men har grebet ind over for Al Qaeda.* Iran har
dog nagtet at udlevere tilbageholdte Al Qaeda-agenter til athgring og
retsforfolgelse, og amerikanske embedsfolk har havdet, at medlemmer
af Al Qaeda i Iran var involveret i bombningerne af tre beboelsesejen-

domme i Saudi Arabien i maj 2003.%

4.2. Afskrakkelse af terroristers anvendelse af
massegdelaeggelsesvaben
Det er langt vanskeligere at afskraekke terrorister end stater af to
arsager. For det forste har terrorister, i modsatning til stater, ikke et ter-
ritorium, der er sirbart over for gengaeldelse. Det er ganske enkelt ikke
muligt at besvare et angreb med massegdeleggelsesviben med samme
ment. For det andet ser nogle terrorister, i modsatning til regeringer,
deden som et mal i sig selv. Det er imidlertid ikke alle terrorister, som
er selvmordskandidater, og det er desuden malene og ikke midlerne,
som afggr om en terrororganisation kan afskrakkes eller ej.
Terrorister kan placeres pa et kontinuum med dommedagsterroris-
ter i den ene ende og politiske terrorister i den anden. Dommedagster-
rorister har uopfyldelige krav, og ingen indremmelser vil f4 dem til at
holde inde med at anvende terror. Politiske terrorister er derimod dre-
vet af pragmatiske politiske mal, og de kan forventes at standse deres
brug af terror, nir deres krav er blevet indfriet, eller de er blevet overbe-
viste om, at den er forgaves eller kontraproduktiv.” I virkelighedens
verden vil terrorgrupper sandsynligvis have sivel politiske som dom-

medagselementer, og terrorgrupper kan ogsd bevage sig fra den ene
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ende af kontinuumet til den anden i lgbet af deres kamp. Men konti-
nuumet er nyttigt med henblik pid at illustrere, at nogle terrorister
udger sterre trusler end andre, og at der er stgrre riderum for forhand-
ling og kompromis, jo tzttere vi kommer pa den politiske ende af kon-
tinuumet.”'

Den harde kerne i Al Qaeda med dens maksimalistiske globale
agenda tilhgrer dommedagskategorien, hvorimod grupper med lokale
eller separatistiske agendaer, s som ETA, IRA og de palastinensiske
grupper, tilhgrer den politiske ende af kontinuumet. Mens det ma anta-
ges at vaere umuligt at afskreekke dommedagsterrorister, burde det vare
muligt at afskrekke politiske terrorister fra at samarbejde med Al
Qaeda og fra at skaffe sig massegdeleeggelsesviben ved at overbevise
dem om, at omkostningerne ved sidanne handlinger overstiger forde-
lene. Det fokus, der er pa Al Qaeda og massegdelzggelsesviben, oger
risikoen for, at sidanne aktiviteter vil blive opdaget betydeligt (afskraek-
kelse gennem afvargelse), og hvis det sker, kan straf i form af et ameri-
kansk angreb eller stotte til den regering, som terroristerne bekamper,
sd godt som tages for givet. Dertil kommer, at forbindelse til Al Qaeda
eller massegdeleggelsesvibenbaseret terrorisme ogsi vil resultere i stig-
matisering og tab af international opbakning. Konflikten i Tjetjenien er
et eksempel pa dette. De tjetjenske oprgreres forbindelser til Al Qaeda
og andre radikale islamistiske terrorgrupper har reduceret sympatien
for deres sag i Vesten og gjort det lettere for Rusland at anvende skan-
selslgse metoder mod dem. Bombesprengningerne i Madrid i marts
2004, som blev udfert af personer med tilknytning til Al Qaeda, havde
den samme virkning og reducerede den politiske sympati for ETA’s ter-
rorkampagne. Forbindelser mellem de palastinensiske grupper og Al
Qaeda ville sandsynligvis skade den palastinensiske sag pid samme
mdde. Ngjagtigt som afskraekkelse har hjulpet til at reducere statsstot-
te til terrorisme, kan den hjzlpe med at isolere Al Qaeda fra politiske
terrorgrupper og afskraekke de sidstnaevnte fra at anskaffe og anvende
massegdelaeggelsesviben.”

P4 leengere sigt kan afskrakkelse hjelpe til med at tvinge alle terro-
rister til at give op ved at bidrage til deres strategiske fiasko. Hvor de
hirdnakkede dommedagsterrorister vil fortsatte, indtil de bliver fang-
et eller drabt, kan deres rekrutteringskilder torre gradvis ud, hvis det
bliver dbenbart, at kampen ikke giver resultater. Mangelen pa resultater

(afskraekkelse gennem afvargelse) og den ogede risiko for amerikansk



gengeldelse (afskrackkelse gennem straf) forklarer den ovennavnte
nedgang i statsstgttet terrorisme. P4 samme made kan den dramatiske
stigning i brugen af selvmordsterrorisme siden begyndelsen af 1980’erne
forklares med, at metoden har virket. Brug af selvmordsangreb medfor-
te siledes indrommelser fra méalene i seks af de elleve selvmordsterror-
kampagner, der blev gennemfort i perioden 1980-2001.”

Opsummerende kan det siges, at NSS synes at undervurdere effek-
tiviteten af afskrakkelse i relation til de nye trusler. Der er ikke grund-
lag for at antage, at afskrakkelse skulle vaere mindre effektiv, nir det
galder om at afskrakke stabile “slyngelstater” fra at anvende masseg-
delaggelsesviben mod USA, dets allierede og venner eller fra at over-
drage dem til terrorister, end det var tilfeeldet, da det gjaldt om at
afskreekke supermagterne fra at anvende magt mod hinanden under
Den Kolde Krig. At anvende massegdeleeggelsesviben eller overdrage
dem til terrorister giver kun mening for ledere af “slyngelstater”, hvis de
bliver udsat for angreb, eller som en sidste gestus i trods i en situation,
hvor alt er tabt. Svage eller sammenbrudte stater synes at udgere en
storre trussel om anvendelse af massegdeleggelsesviben eller deres
overdragelse til terrorister end stabile “slyngelstater”.

Afskraekkelse er langt vanskeligere mod terrorister end mod stater,
men ikke umulig. Muligheden for afskrakkelse afth@nger af terroris-
ternes mal og motiver. Politisk motiverede terrorgrupper med lokale
dagsordener kan afskrakkes fra at anskaffe sig massegdelaggelsesvi-
ben og fra at samarbejde med Al Qaeda. Dommedagsterrorister som
Al Qaeda synes pa den anden side at veere umulig at afskrakke og vil
sandsynligvis anvende massegdeleggelsesviben mod vestlige mal,
hvis de fir en mulighed for dette.

Det folger, at der er stzerke argumenter for at anvende magt fore-
byggende mod Al Qaeda og andre terrorgrupper, der forsgger at anskaf-
fe sig massepdelaggelsesviben. Argumenterne og behovet for at anven-
de forebyggelse mod “slyngelstater” er imidlertid svagere, fordi det er
mere sandsynligt, at afskrakkelse vil virke. Den gode nyhed om, at
afskraekkelse synes at veere mere effektiv mod de nye trusler, end NSS
antager, kan tjene til at reducere den faktiske anvendelse af militaer
foregribelse og forebyggelse i fremtiden. Nar dette er sagt, skal det til-
fojes, at afskrakkelse ikke er fejlsikker. Regeringer har fra tid til anden
overvejet forebyggende militzre aktioner mod massegdeleggelsesviben

forud for 11. september og md forventes at ville gore det igen i fremti-
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den i relation til de nye trusler. For en regering, der overvejer at anven-
de forebyggende militare aktioner, ma sporgsmilet om gennemforlig-
hed spille en stor rolle i beslutningen om at anvende magt eller ej, og

det er emnet for naste afsnit.

5. Forebyggelse i tidligere praksis:
Overvejelser og komplikationer

Det er én ting at udstede erkleringer om en forebyggende politik, en
anden at implementere den. For at kunne vurdere hvor ofte forebyg-
gende militere aktioner kan forventes at blive set som en gennemforlig
mulighed mod “slyngelstater” og terrorister, der forsgger at erhverve
massegdelaggelsesviben, undersgger dette afsnit de historiske erfa-
ringer og den nuvarende debat for at opna en bedre forstdelse af, hvor-
ndr forebyggende aktioner vil blive overvejet, hvordan de kan forventes
at blive udfert, og med hvilke resultater. Selv om de nye trusler og
afslutningen af Den Kolde Krig har &ndret kalkulen for forebyggelse, er
de praktiske overvejelser og de komplikationer, der pavirker dens brug,
stort set de samme.

En stat, der foler sig tilstrakkeligt truet til at overveje en forebyg-
gende militer aktion, mi tage tre komplikationer i betragtning: er
efterretningsgrundlaget tilstrakkeligt godt til at sikre, at operationen
lykkes (er listen over mal komplet/pilidelig); er dette opndeligt til en
acceptabel pris (folgeskadevirkninger og tab); og hvordan vil malet og
det internationale samfund reagere (gengaldelse, eskalation, diploma-
tisk isolation, og @get brug af forebyggelse af andre stater). Denne kal-
kule vil variere fra gang til gang og veere afh@ngig af mélets natur - om
det er en stormagt, en smdstat eller en terrororganisation. Det gor en
afgorende forskel, om mailet er en stat med et massegdelaeggelsesviben-
program eller en terrororganisation, der forsgger at kgbe eller stjele
massegdelaggelsesviben. For det forste er det lettere at lokalisere faste
anleg for massepdelaeggelsesviben end en lille gruppe terrorister i
bevagelse, og angreb i mindre mélestok vil sandsynligvis vaere nok til at
fange eller drabe terrorister. Storre operationer vil derimod vare ngd-
vendige for at eliminere statsdrevne massegdeleggelsesprogrammer.
For det andet vil angreb p4 terrorister formodentlig blive betragtet som
mere legitime end angreb p4 stater, fordi de i de fleste tilflde kan

begrundes som foregribelse i traditionel forstand, dvs. som en militer



aktion for at forhindre et umiddelbart forestiende angreb. Ydermere
kan angreb pd Al Qaeda og tilknyttede grupper legitimeres som selv-
forsvar, eftersom Al Qaeda har varet engageret i en krig mod USA, dets
allierede og venner siden 1993, da det begyndte at angribe amerikanske
mal” Angreb, der skal eliminere statsdrevne massegdeleeggelsesviben-
programmer er mere kontroversielle, da de er mere tilbgjelige til at
havne i kategorien forebyggelse, og fordi den indbyggede risiko for
eskalation og langsigtet destabilisering af det internationale system er
storre. Brugen af forebyggelse mod stater og terrororganisationer vil

derfor blive behandlet hver for sig i analysen nedenfor.

5.1. Forebyggende aktioner mod stater med
massegdelaeggelsesvaben

Komplikationerne forbundet med angreb pd masseodeleggelsesvibe-
nanlag har hidtil begraenset antallet af sidanne angreb betydeligt. Dan
Reiter har identificeret seksten angreb pi stater med massegdelaeggelses-
viben i perioden 1942-2003: Syv allierede angreb pi de tyske og japanske
programmer (1942-1945), som endte med regimeskift; to israelske og et
iransk angreb pi det irakiske atomprogram (1979-81); irakiske luftan-
greb pa Irans atomprogram (1980-88); et irakisk angreb pa det israelske
program (1991); og de amerikansk-ledede angreb p4 Iraks massegdelag-
gelsesvibenprogrammer (1991-2003), som resulterede i regimeskift.””

Denne liste afslgrer to interessante ting: At kun fem statsprogram-
mer har varet angrebsmadl, og at de fleste angreb er blevet udfert som
del af en igangvarende krig. Antallet af forebyggende angreb, der er ble-
vet udfert i fredstid udelukkende for at stoppe massegdeleggelsesva-
benprogrammer, er meget lille. De eneste angreb i denne kategori er de
to israelske angreb pa det irakiske atomprogram og de to amerikanske
kampagner rettet mod Iraks masseodeleggelsesvibenprogram efter
afslutningen pi krigen i 1991 - Operation Desert Fox i 1998 og Operation
Iraqi Freedom 1 2003, der endte med regimeskift.

Denne tilbageholdenhed med at foretage forebyggende angreb i
fredstid for at stoppe massegdeleggelsesvibenprogrammer bliver yder-
ligere understreget af de tilfalde, hvor stater har overvejet sidanne
angreb, men afholdt sig fra at udfgre dem. USA overvejede forebyggen-
de indgreb mod Sovjetunionens massegdelzggelsesviben i begyndelsen
af 1950’erne og mod Kina i begyndelsen af 1960’erne, mod Cuba under

missilkrisen 1 1962, og mod Nordkorea i 1994. P4 samme mdide over-
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vejede Indien at gribe forebyggende ind mod Pakistans atomprogram i
1980’erne, Sovjetunionen overvejede at angribe Kinas atomprogram i
1969, og Egypten overvejede militere indgreb mod Israels atomreaktor
1 Dimona i 1960’erne.”

En kombination af dirlige efterretningsgrundlag, muligheden for
at en militer operation ville sl4 fejl, og frygt for at et begreenset angreb
kunne udlgse en storkrig, forklarer, hvorfor forebyggelse blev forkastet
i de naevnte tilfaelde. Betydningen af disse komplikationer bliver yderli-
gere understreget i Dan Reiters analyse af de seksten angreb mod stats-
drevne massegdelaggelsesvabenprogrammer, der blev udfert i perioden
1942-2003. Han fandt frem til, at begrensede militaere angreb pa mas-
seodelzggelsesvibenrelaterede mal almindeligvis mislykkedes med
hensyn til at stoppe eller forsinke massegdeleggelsesvibenprogrammer
vaesentligt, at total krig og regimeskift var nedvendige for at afslutte
massegdelaggelsesvibenprogrammer, og at den angrebne stat og det
internationale samfund kunne pafore betydelige omkostninger pa den
stat, der iveerksatter det forebyggende angreb.

Tre faktorer bevirker, at begraensede angreb typisk har begranset
effekt: For det forste er efterretningsbilledet som regel ufuldstendigt.
Dirlige efterretningsgrundlag betgd, at de amerikanske bestrabelser pd
at eliminere de irakiske massegdelaeeggelsesvibenprogrammer (1991-
2003) havde ringe virkning, selv om det lykkedes at gdelagge de fleste
kendte mil. Den CIA-rapport om Iraks massegdeleggelsesviben, der
blev offentliggjort i september 2004, viste, at Irak havde opgivet alle
dets aktive massegdelaggelsesvibenprogrammer i midten af 1990’erne.”
Den konkluderede ogsa, at Irak syntes at have gdelagt alle dets biolo-
giske og kemiske viben efter krigen i 1991. De efterretninger, der blev
brugt til at lede luftangrebene mod de irakiske massegdeleggelsesvibe-
nanleg siden midten af 1990’erne, var kort sagt forkerte. Angrebene pa
de tyske og japanske vibenprogrammer under Den Anden Verdenskrig
var ogsd hemmet af darlige efterretningsgrundlag, og amerikanerne var
end ikke klar over, at de havde stoppet det spirende japanske atompro-
gram ved et bombeangreb pa Tokyo i april 1945.7

For det andet begrenses effektiviteten af frygten for, at udslip af
kemiske og biologiske stoffer eller radioaktiv striling kan medfore
betragtelige civile tab. Dette hensyn spillede en rolle i Clinton-regering-
ens beslutning om ikke at foretage et forebyggende angreb pa
Nordkorea i 1994; bygninger misteenkt for at huse kemiske og biolo-



giske anleg blev ikke angrebet af denne grund under Operation Desert
Fox 1 1998; bekymringer for folgeskadevirkninger forte til, at en byg-
ning blev fjernet fra listen over mal senere samme ar, da USA affyrede
krydsermissiler mod en kemisk fabrik i Sudan, der var mistenkt for at
producere kemiske vdben;” og under krigen i Afghanistan afstod USA
ogsa fra at angribe de anlag, hvor Al Qaeda var mistankt for at ekspe-
rimentere med biologiske og kemiske viben.*

For det tredje ligger den begrensede effektivitet af begransede
angreb i deres natur. Det israelske angreb p4 Osirak-reaktoren i 1981,
der af mange anses som skoleeksemplet pa et vellykket begranset
angreb pa et massegdelaeggelsesvibenprogram, er illustrativt i s hense-
ende. Israelerne handlede pa grundlag af et godt efterretningsgrundlag,
reaktoren blev effektivt gdelagt i et enkelt luftangreb, folgeskaderne var
minimale, og Israel led ingen tab under operationen. P4 trods heraf
opndede angrebet ikke dets strategiske mal, da det hverken stoppede
Iraks atomprogram eller forsinkede det vasentligt. Tvartimod fik det
Saddam Hussein til at accelerere, sprede og skjule sit atomprogram.
Angrebet pa Osirak demonstrerer det iboende problem ved begraensede
angreb: De overlader beslutningen om at afslutte massegdelaggelsesva-
benprogrammer til mélet. Intet forhindrer malet i at fortsatte bestrae-
belserne pa at anskaffe massegdeleggelsesviben, og et vellykket angreb
kan oven i kebet have den modsatrettede virkning, at det satter fart i og
udvider det vibenprogram, det sggte at satte en stopper for. Det var
ifolge Reiters kilder det, der var resultatet af Osirak angrebet.”

Umuligheden af at tvinge Saddam Hussein til at opgive sine ambi-
tioner om massegdeleggelsesviben var en af grundene til, at USA til
sidst valgte at satse pd regimeskift. Dette alternativ er mere lovende, da
det giver mulighed for at gdelzgge et igangvaerende vibenprogram og
indsette et venligtsindet styre uden ambitioner om massegdelaeeggelses-
vaben. Det virkede bemarkelsesvaerdigt godt 1 Tyskland og Japan efter
Den Anden Verdenskrig, og det bliver nu forsggt i Afghanistan og Irak.
Problemet ved regimeskift er selvfolgelig, at det er en ekstremt kostbar
option. Erfaringerne fra Tyskland og Japan antyder, at langsigtet succes
afhanger af etableringen af et stabilt demokratisk styre og langvarig
militer udstationering, og de nuvaerende vanskeligheder i Afghanistan
og Irak savel som de problemer, EU, FN og NATO har stdet over for pa
Balkan siden midten af 1990’erne, viser, at en vellykket demokratisering

er meget vanskelig, meget kostbar og meget langsom.*
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Ngdvendigheden af at gd ind i en total krig for at stoppe massegde-
leeggelsesvibenprogrammer illustrerer den tredje komplikation, der
hidtil har begranset antallet af forebyggende angreb: Frygt for konse-
kvenserne. Uvilje mod at udkampe en storkrig havde en stark afskrak-
kende virkning p4 beslutningstagere under Den Kolde Krig, og den spil-
lede ogsd en vigtig rolle i USA’s beslutning om ikke at angribe
Nordkorea i 1994. Clinton-regeringen var bekymret for, at Nordkorea
ville reagere pa et begranset angreb ved at angribe Seoul eller ivaerksat-
te en total invasion af Sydkorea. Ifglge vurderinger fra Pentagon ville en
konventionel krig i Korea resultere i 500.000 tab alene i de forste halv-
fems dage, og det totale tabstal blev skgnnet til en million militere og
civile tab, inklusive 100.000 dgde amerikanere.®

Oven i de sandsynlige tab, som mélet kan péifgre, m4d en stat, der
overvejer forebyggelse, legge de mulige omkostninger, som det inter-
nationale samfund kan péifere den. Gode beviser pd en trussel fra mas-
seadeleggelsesviben (kapabilitet og hensigt), multilateral stotte og en
vellykket militeer operation, udfert i overensstemmelse med krigens
love, anses generelt som minimumskrav for at legitimere forebyggende
operationer mod massegdelaeggelsesviben.** Det vil vare lettere at frem-
leegge trovardige beviser pd en trussel om krigens uundgdelighed, jo
tettere malet er pa at ivaerksatte et faktisk angreb. Det vil sige, at jo
lengere man bevager sig fra foregribelse i traditionel betydning mod
forebyggelse, desto vanskeligere vil det veare for den, der vil forebygge,
at overbevise andre stater om truslen og mobilisere stotte til en militaer
aktion. Fra et moralsk sdvel som fra et strategisk synspunket er det let-
tere at retfaerdiggore militaere aktioner for at komme et umiddelbart
forestiende angreb i forkebet end mod en trussel, der méske vil blive
overhangende en gang i fremtiden. Det er vanskeligt at pavise, at en
krig er uundgdelig méneder eller 4r ude i fremtiden, og ligesd vanskeligt
at argumentere for, at magt anvendes som en sidste udvej under sidan-
ne omstendigheder. Det er siledes langt svarere at fremlaegge moralsk
forsvarlige argumenter for forebyggelse end for foregribelse i ordets tra-
ditionelle betydning.®

Det er dog ikke umuligt. To cases, der inddrager Irak, paviser dette:
Det israelske angreb pi Osirak og den amerikanske invasion i 2003.
Israel kunne argumentere trovaerdigt for, at det irakiske atomprogram
udgjorde en alvorlig trussel mod dets nationale sikkerhed, eftersom

Irak offentligt havde erklaret, at det var rettet mod den “zionistiske



fjende”.* Israels sag blev styrket af den kendsgerning, at Iran ogsd ansi
det irakiske program som en trussel og havde gjort et mislykket forsgg
pé at gdelegge det. Det israelske angreb blev timet til at gdelagge reak-
toren, for den blev operativ, for at minimere risikoen for folgeskade-
virkninger; det var begranset i omfang og varighed; det var udelukken-
de fokuseret pi at gdeleegge reaktoren; og det lykkedes med et minimalt
tab af menneskeliv.

Angrebet blev fordemt af et enigt Sikkerhedsrad som en krankelse
af folkeretten, men der blev ikke navnt noget om straf i resolutionen,
og ingen stater, med undtagelse af USA som forsinkede leveringen af
fire F-16 fly, tog praktiske skridc til at straffe Israel for angrebet. Efter
Golfkrigen og FN-vabeninspektorernes opdagelse af det irakiske mili-
tere atomprogram var der udbredt anerkendelse af, at angrebet havde
varet berettiget, og den amerikanske forsvarsminister Dick Cheney tak-
kede offentligt Israel for at have forhindret Irak i at besidde atomvaben,
da Golfkrigen bred ud.”” Selv om det kan diskuteres, om det israelske
angreb havde denne virkning, s har Israel haft relativt stort held med
at legitimere et unilateralt forebyggende angreb mod en trussel, der blev
vurderet som reel, men ikke overh@ngende.

Fra et strategisk perspektiv er det vigtigste for den forebyggende stat
at undgi, at andre stater tager skridt til at straffe den, og i denne hen-
seende havde Israel bemarkelsesvaerdig succes. Denne succes er noget
overraskende, eftersom angrebet ikke opfyldte det krav om multilatera-
lisme, der almindeligvis anses som at vare afggrende for at legitimere
anvendelse af magt ud over selvforsvar, som ikke er bemyndiget af
Sikkerhedsrddet.*® Dette tyder pd, at den opfattede alvor af truslen,
operationens omfang, lave omkostninger i form af folgeskadevirkning-
er og tab samt det vellykkede resultat kan vare vigtigere.

En sammenligning af angrebet pi Osirak og krigen i Irak i 2003
stotter denne konklusion. Umiddelbart havde USA pa nogle punkter en
bedre sag end Israel. Truslen fra det irakiske regime blev generelt ikke
anset som lavere, da krigen bred ud - de fleste antog, at Irak havde en
biologisk og kemisk vibenkapacitet sivel som en hensigt om at opnd en
atomar kapacitet; et enigt Sikkerhedsrid havde fastsldet, at Iraks mang-
lende vilje til at efterleve FN’s resolutioner udgjorde en trussel mod den
internationale fred og sikkerhed; i modsatning til Israel inddrog USA
FN’s Sikkerhedsrdd; og angrebet var mere multilateralt, eftersom USA

blev stattet af et antal allierede.
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Det, der gor angrebet anderledes, er dets omfang; koalitionens
manglende succes i at vinde freden oven pa den hurtige sejr over det ira-
kiske militer; den efterfplgende afslgring af, at efterretningerne om de
irakiske massegdelaeggelsesvibenprogrammer var fejlagtige; og den
udbredte bekymring for, at USA ogsa ville gennemtvinge regimeskift i
andre stater. Dette fik adskillige stater til at pafore USA omkostninger
ved at nagte det legitimitet og praktisk stotte, og Iran og Syrien har
angiveligt stottet oproret mod den amerikansk-ledede koalition i et for-
sog pid at afskreekke USA fra at angribe dem som de naste.”” Disse
omkostninger er blevet forstorret af koalitionens fiasko med at etable-
re basal sikkerhed i hele Irak og forhindre udbruddet af et opror. Mere
end noget andet understreger tilfaeldet Irak betydningen af at bringe de
militere operationer til en hurtig og vellykket afslutning. Havde koali-
tionen haft ligesa stor succes med hensyn til at vinde freden, som den
havde med hensyn til at overvinde det irakiske militer, ville operatio-
nen sandsynligvis vare blevet betragtet som mere legitim af det inter-

nationale samfund.

5.2. Forebyggende aktioner mod terrorister med
masseodelaeggelsesvaben
Forebyggende militere aktioner mod terroristers massepdelaggelsesva-
benanlag har indtil nu varet sjeldne. Sidanne angreb er kun blevet
foretaget to gange: I 1998 da USA anvendte krydsermissiler til at gde-
legge en fabrik i Sudan, der var mistaenkt for at fremstille kemiske
vaben for Al Qaeda; og i krigen i Afghanistan som tjente samme formal
ved at gdeleegge Al Qaedas begraensede masseodeleggelsesvibenanlag.”
Forebyggelseskalkulen ser meget anderledes ud i relation til terroris-
ter end til stater. Problemerne med at opna palidelige efterretninger er
stgrre. Terroristers vibenanlag er typisk mindre, mere primitive og der-
for svaerere at lokalisere. Dertil kommer, at terrorister ogsd kan frem-
skynde anskaffelsesprocessen ved at kgbe eller stjzle massepdeleggel-
sesvaben fra statslige kilder, hvilket giver mindre tid til at opdage det og
handle forebyggende. Dette skaber et incitament til at fange eller draebe
medlemmer af dommedagsterrororganisationer, nir lejligheden byder
sig. Det er precis, hvad den amerikanske antiterrorkampagne mod Al
Qaeda og tilknyttede grupper har gjort. Det amerikanske militer har
vaeret inddraget i en vedvarende kampagne mod Al Qaeda i Afghanistan

siden invasionen i 2001; det har leveret militaer stotte til regeringer, der



bekemper Al Qaeda og tilknyttede grupper pa deres eget territorium;
drabt seks Al Qaeda-agenter med en Predator-drone bevabnet med
Hellfire-missiler i Yemen i november 2002; og et bevabnet amerikansk
hold fangede en Al Qaeda-agent i Mogadishu og bragte ham ud af
Somalia for afhgring i marts 2003.”" De to sidstnavnte operationer var
resultatet af en politik, der pilagger amerikanske agenter og special-
tropper at spore, fange eller draebe Al Qaeda-agenter i lande, hvor USA
ikke er dbent i krig, og en ny militerbase i Djibouti er blevet etableret for
at muliggere sidanne operationer pd hele Afrikas Horn.”

Det er langt lettere at legitimere begraensede militere aktioner af
denne art mod Al Qaeda-agenter og deres stotter i svage stater, som
ikke er i stand til at forhindre terrorister i at operere eller skjule sig pa
deres jord, end at legitimere forebyggende aktioner mod stater. De kan
retfeerdiggeres som selvforsvar eller som foregribelse i ordets traditio-
nelle betydning, dvs. som et forsteslag for at forhindre et umiddelbart
forestdende angreb, fordi truslen fra nye angreb fra Al Qaeda med kata-
strofale tab til folge konstant er til stede. Efter 11. september tolererer
og stetter mange stater den slags aktioner, selv om deres legalitet er
tvivlsom, hvis de finder sted uden den stedlige regerings samtykke. Der
er en voksende enighed om, at det kan vare legitimt at gribe ind mili-
teert mod terrorister i stater, der er enten uvillige eller ude af stand til at
opfylde deres juridiske forpligtelser i henhold til Resolution 1373 om at
forhindre terrorister i at anvende deres territorium som udgangpunkt
for angreb pa andre lande. Disse krav gger ogsd sandsynligheden for, at
regeringer vil acceptere, at andre stater udfgrer begraensede militare
operationer mod terrorister pd deres territorium. Hellfire-angrebet pa
Al Qaeda-agenter i Yemen er et eksempel pi dette, eftersom det blev
udfert med den yemenitiske regerings samtykke.

Begraensede militare aktioner mod terrorister er derfor langt mere
tiltrekkende end forebyggende militzere aktioner mod stater. De har
sterre sandsynlighed for at lykkes, og der er ingen grund til at bekymre
sig om optrapning, eftersom terroristerne allerede bestraber sig pa at
pifere maksimal skade. Risikoen for tab og felgeskadevirkninger er
begranset, da operationerne typiske vil vare af mindre omfang, og de
politiske omkostninger vil sandsynligvis veere sm4, da mange regeringer,
heriblandt alle stormagterne, anser sidanne aktioner som legitime, for-
udsat at krigens love overholdes. Manglende overholdelse af disse love

ma derimod forventes at fore til kritik. Det var tilfeldet med Hellfire-
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angrebet i Yemen, der af kritikere bide i og udenfor USA blev opfattet
som en summarisk henrettelse.”” Det er kravet til efterretningerne, der
udger den vasentligste hindring for at anvende begranset magt mod
terrorister, og vanskeligheden ved at opni disse efterretninger vil for-

mentligt begreense antallet af sidanne aktioner betragteligt.

6. Fremtiden for forebyggelse

Fremtiden ser ikke serlig lys ud for forebyggende militere aktioner
mod “slyngelstaters” og terroristers massegdelaeggelsesvaben.
Forebyggende aktioner mod stater vil neppe sarlig ofte blive betragtet
som en attraktiv mulighed, eftersom de er forbundet med hgj risiko,
store omkostninger og begraenset udsigt til succes. Forebyggende krige
med regimeskift som mal er vanskelige at legitimere overfor det inter-
nationale samfund og forbundet med store omkostninger. Det peger i
retning af, at denne option ogsd kun vil blive anvendt i helt exceptio-
nelle tilfeelde i fremtiden. Begraensede angreb er mere sandsynlige, hvil-
ket de amerikanske og israelske trusler om forebyggende angreb mod
det iranske atomprogram illustrerer.” USA er underkastet farre
begransninger end under Den Kolde Krig, da sidanne aktioner kunne
eskalere til en militeer konfrontation med Sovjetunionen, og USA’s
militere overlegenhed oger sandsynligheden for amerikanske luftan-
greb mod “fjendtlige” massegdeleggelsesanlaeg, da “slyngelstaternes”
gengeldelseskapacitet er relative begranset. Nordkorea fremstdr her
som undtagelsen, der bekrafter reglen. Nir dette er sagt, ma de prak-
tiske og politiske vanskeligheder, der er knyttet til sidanne angreb, dog
stadig forventes at have en afskreekkende virkning p4 beslutningstage-
re, der overvejer denne type aktioner.

Angrebet pa Osirak gjorde det svarere at gennemfore begraensede
angreb med succes. Det laerte ikke blot Irak, men alle stater der er beslut-
tede p4 at anskaffe sig massegdelaggelsesviben, om ngdvendigheden af
at skjule, sprede og indbygge overkapacitet ind i deres vibenprogram-
mer for at ggre dem mindre sirbare over for begransede angreb og sabo-
tage. Det lykkedes bemarkelsesvardigt godt for Irak, hvilket ses af de
dérlige resultater, der blev opndet ved de angreb, som USA udforte
under den forste Golfkrig. Nordkoreas succes med at skjule og sprede
dets atomprogram bidrog til at afskraekke Clinton-regeringen fra at

udfore et forebyggende angreb 1 1994, og der er almindelig enighed om,



at Iran har gjort dets atomprogram vanskeligt at gdelegge fra luften.”
Noget, der gor brugen af forebyggende angreb mod “slyngelstater”
endnu mere kompliceret, er risikoen for, at sidanne angreb kan fi
andre stater til at folge eksemplet og gore forebyggende magtanven-
delse mere hyppig. I lyset af de vanskeligheder og risici, der er identifi-
ceret undervejs 1 denne analyse, ber denne risiko ikke overvurderes.
Som vi har set, tenker stater sig almindeligvis om to gange, for de
iverksatter forebyggende angreb mod andre stater, og Irak-krigen i
2003 har sandsynligvis forsteerket denne tilbageholdenhed. USA og
Israel forbliver de eneste to stater, der har formuleret en officiel politik
som muligger unilateral militer forebyggelse mod staters massegde-
leggelsesviben.” Australien, Frankrig og Japan har kun udtryke stotte
til foregribende magtanvendelse mod et umiddelbart forestiende
angreb, dvs. anticiperet selvforsvar eller traditionel foregribelse der
anses som langt mere legitimt.” De tilslutter sig ikke den nye fortolk-
ning af foregribelse, som den kommer til udtryk i NSS. Rusland har
bevaget sig laengere i retning af NSS efter Beslan-massakren i septem-
ber 2004, da det udtrykte sin villighed til at udfere forebyggende angreb
mod terroristbaser i nabolande, men denne policy-@ndring omfatter
ikke stater.” Der er, kort sagt, intet, der tyder pa, at forebyggende mili-
tere aktioner mod stater vil blive hyppigere i en overskuelig fremtid,
end de har varet siden Den Anden Verdenskrig. Sddanne aktioner vil
efter alt at domme forblive en option til brug i exceptionelle situationer.
Det samme kan ikke siges om brugen af forebyggende militaere
aktioner mod terrorister. Hvis efterretningerne tillader det, vil denne
mulighed formentligt blive anvendt oftere til at drabe og fange terro-
rister, der skjuler sig i eller gennemforer angreb fra svage stater, som
ikke er i stand til at bekempe dem effektivt. Denne option har lave
omkostninger og smi risici i sammenligning med storre militare
operationer, og begransede militere angreb pd Al Qaeda i svage stater
er blevet mgdt med accept, ja endog stotte, fra det internationale sam-
fund. I mange tilfalde kan sidanne operationer forventes at finde sted
med den stedlige regerings samtykke, som det var tilfazeldet med
Predator-angrebet i Yemen. I tilfaelde, hvor der ikke er givet samtykke,
vil begraensede operationer sandsynligvis alligevel blive anset som legi-
time, eftersom staterne er forpligtet i medfer af FN-pagtens Kapitel VII
til at forhindre terrorister i at anvende deres territorium som udgangs-

punkt for terrorangreb mod andre stater.
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7. Konklusion: Positive implikationer for
folkeretten og den internationale stabilitet

Unilateral forebyggende magtanvendelse mod stater med massegde-
laeggelsesvaben lykkes sjeldent. I de fleste tilfaelde har det varet et pro-
blem at opnd de efterretninger, der kraeves for at opna succes; erfaring-
erne med begraensede militaere angreb er dirlige, da de sjaeldent stopper
massegdelaggelsesvabenprogrammer eller forsinker dem vasentligt; og
endelig kan de negative konsekvenser i form af eskalation og interna-
tional isolation vare kostbare. Alligevel er det israelske angreb pa
Osirak bevis p4, at den internationale reaktion kan vere begranset til
verbal fordemmelse, forudsat at fjendtlige hensigter kan pavises, angre-
bet er begranset i tid og omfang, opnar succes og holder tab af men-
neskeliv til et minimum. Regimeskift vil i reglen vare mere effektive,
ndr det gelder om at afslutte massegdeleeggelsesvibenprogrammer,
end begraensede angreb, men de er forbundet med hgje risici, store
omkostninger og er svaerere at legitimere i fredstid.

Den kendsgerning, at unilateral militaer forebyggelse mod stater i
langt de fleste tilfzelde vil vaere en lidet tilcrekkende option, mindsker
det politisk-juridiske dilemma, som militaer forebyggelse uden mandat
fra Sikkerhedsradet udger for folkeretten, freden og stabiliteten i det
internationale system. Det giver alle stater en staerk interesse i at styrke
bestrabelserne p4 at forebygge spredningen af massegdeleggelsesviben
med fredelige midler. Det betyder, at afskrakkelse sandsynligvis vil
blive anset for et acceptabelt alternativ i flere tilfzelde, end NSS legger
op til. Implikationen er, at unilateral militzer forebyggelse formodent-
ligt kun vil blive anvendt sjeldent mod stater.

Selv om forebyggende militzre aktioner nok vil blive gennemfort
hyppigere mod terrorister, synes dette ikke at udgere vasentlige pro-
blemer for folkeretten eller den internationale fred og stabilitet. Alle
stormagterne, EU og FN’s Generalsekretaers Hojniveaupanel deler det
amerikanske synspunket, at militaere aktioner kan vare nedvendige for
at imgdegd de nye trusler, der udspringer fra dommedagsterrorgrupper
med global raekkevidde, som forsgger at erhverve masseodelaggelsesva-
ben. De fleste angreb p4 terrorister kan legitimeres som selvforsvar eller
foregribelse, som begge kan vare lovlige i henhold til den gaeldende fol-
keret, hvilket det naste kapitel viser. Anvendelse af magt mod terroris-

ter vil almindeligvis vare af mindre omfang, begranset varighed og



finde sted i svage stater, der er ude af stand eller uvillige til at forhindre
terrorister i at operere pd deres territorium. De vil derfor nzppe have
vaesentlige destabiliserende konsekvenser.

Det er kort sagt ikke sandsynligt, at risikoen ved unilateral forebyg-
gelse uden mandat fra Sikkerhedsridet vil komme til at udgere den
store trussel mod folkeretten og den internationale stabilitet, som

mange har frygtet.
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Kapitel 3
Magtanvendelse i selvforsvar

I'henhold til folkeretten er det kun retten til selvforsvar, der giver stater
et lovligt grundlag for - p4 egen hind eller kollektivt - at anvende mili-
ter magt mod en anden stat uden forudgiende bemyndigelse fra
Sikkerhedsradet. Derfor er selvforsvar det naturlige udgangspunkt for
at vurdere staters handlemuligheder i forhold til militeere sikkerheds-
trusler, herunder fra international terrorisme og spredning af masseg-
delzggelsesviben. Omfanget af selvforsvarsretten definerer ogsa det
grundlag, hvorpd stater forsamlet i Sikkerhedsrddet eller Generalfor-
samlingen ber reagere pad uautoriseret magtanvendelse: Om den skal
fordemmes som en ulovlig angrebshandling eller anerkendes som en
lovlig udevelse af selvforsvarsretten.

Staters ret til at anvende militeer magt i selvforsvar har lenge varet
anerkendt i statspraksis og bekraftes ogsd som en “naturlig ret” i FN-
pagtens Artikel 51. I dag udger selvforsvar én af blot to undtagelser til
det generelle magtanvendelsesforbud i FN-pagtens Artikel 2(4); den
anden undtagelse er magtanvendelse autoriseret af Sikkerhedsridet (se
Kapitel 4).

Det pracise omfang af selvforsvarsretten er fortsat et kontroversielt
sporgsmadl, selv om begrebet selvforsvar har en generelt accepteret kerne
sdvel som nogle ydre granser. Stater og forskere er uenige, idet magt-
fulde stater generelt hazlder mod et bredere spillerum for selvforsvar
end svagere stater, ligesom mange amerikanske folkeretsjurister, stottet
af nogle britiske, traditionelt stotter en bredere definition af selvforsvar
end andre folkeretsjurister.

Uenigheden kan til dels forklares med, at reglerne om selvforsvar
kan udvikle sig gennem FN-organernes og staternes praksis, herunder
for at imgdekomme nye udfordringer til national og international sik-
kerhed. Ved de fleste kontroversielle sporgsmal synes uenigheden ikke

sd meget at dreje sig om, hvorvidt specifikke handlinger, der involverer



magtanvendelse, kan retfaerdiggeres politisk, men om hvorvidt sidan-
ne handlinger og den internationale reaktion pa dem har udvidet retten
til selvforsvar gennem etablering af folkeretlig seedvane.

Dette kapitel er opbygget pa folgende made: Forst redegores for
selvforsvarsrettens juridiske grundlag og generelle indhold (Afsnit 1).
Dernzst folger en narmere diskussion af de betingelser for selvforsvar,
som er af srlig relevans for denne rapports emne: Truslens karakter og
genstand (Afsnit 2), dens udspring (Afsnit 3), og dens aktualitet (Afsnit
4). For det tredje gives i konklusionen en vurdering af selvforsvarsret-
tens brugbarhed og begrensninger som en ramme for at imgdegi de
nye trusler mod den internationale fred og sikkerhed, der udgar fra
international terrorisme og spredning af masseodelzeggelsesviben
(Afsnit S).

|. Selvforsvarsrettens retlige grundlag
og generelle indhold

[.1. Selvforsvar i folkeretlig seedvane for 1945

Indtil det 20. drhundrede var krig ikke generelt forbudt som et middel
i international politik Der var dog blandt stater og skribenter en opfat-
telse af, at det var ngdvendigt at retfaerdiggere enhver anvendelse af
magt mod en anden stat p et moralsk og politisk grundlag. I det 17. og
18. arhundrede ansi de klassiske folkeretsskribenter med udgangs-
punkt i naturretsfilosofien selvforsvarsretten som en naturlig ret, ibo-
ende i statssuveraniteten, til at bevare og beskytte sig selv. Den blev
beskrevet som retten til at beskytte statens og dens undersatters liv og
ejendom mod faktisk eller truende skade, fordrsaget af en anden stat i
strid med dennes juridiske eller moralske forpligtelser. Retten til selv-
forsvar var blot ét element i fastleggelsen af grundene til “retferdig
krig”. Andre former for tvangsmaessig selvhjalp blev ogsd anset som ret-
ferdig, s som magtanvendelse for at sikre oprejsning/gennemtvingelse
af rettigheder eller for at straffe en stat, der havde overtradt sine juri-
diske eller moralske forpligtelser.”

I statspraksis er Caroline-sagen blevet anset som det klassiske udtryk
for doktrinen om selvforsvar og som selve kilden til selvforsvar som en
juridisk doktrin.'” Spergsmalene i denne gamle sag har mange paral-
leller til den aktuelle internationale debat. Den vedrerte en begivenhed

11837, hvor britiske styrker trangte ind pa amerikansk territorium og
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odelagde den amerikanske dampbad “Caroline”, som blev anvendt som
forsyningsskib af amerikanske vaebnede grupper, der bistod i det cana-

diske oprer mod den britiske krone.™

Caroline-episoden

Det canadiske oprer i 1837 mod den britiske krone fandt aktiv
stotte blandt amerikanske borgere langs gransen til Canada.
USA’s regering tog skridt til at forhindre amerikanske partisaner
i at deltage i det canadiske oprer, men mislykkedes. Tilskyndet
af flygtede canadiske oprgrere meldte hundredvis af bevaebnede
og kampklare amerikanske borgere i Buffalo sig frivilligt til at
bistd det canadiske oprer. Denne vabnede gruppe invaderede
Navy Island, en ¢ i britisk besiddelse, som ligger i Niagara-floden
mellem det amerikanske og canadiske fastland, og brugte deref-
ter gen som base for militzere operationer mod den canadiske
kyst og britiske bide. De amerikanske oprgrere blev konstant
forstzerket med mand og militert udstyr fra den amerikanske
bred. Den amerikanske dampbdd “Caroline” spillede en vigtig
rolle i denne forsyning. De britiske styrker i Canada vurderede, at
odelaeggelsen af “Caroline” bade ville forhindre flere for-
steerkninger og forsyninger i at nd oprererne og fratage oprerer-
ne deres mulighed for at nd det canadiske fastland. Folgelig bor-
dede en britisk ekspedition om natten den 29. december 1837
“Caroline”, som 14 fortgjet ved Fort Schlosser, og satte, efter at
have tvunget besatningen pa flugt, ild til baden og lod den drive
ned ad Niagara-floden. To amerikanske borgere blev drabt

under episoden.

Det, der gjorde Caroline til en historisk begivenhed, var de diplomatis-
ke noter, der efterfolgende blev udvekslet mellem de amerikanske og bri-
tiske myndigheder. Den amerikanske udenrigsminister, Daniel Webster,

anmodede i et bergmt brev den britiske regering om at pavise en:

nodvendighed af selvforsvar, umiddelbar, overveeldende, som hverken efterlader
nogen mulighed for at vaelge midler eller tid til overvejelser ...[og ydermere| at de
lokale canadiske myndigheder, selv hvis det antages, at ojeblikkets nodvendighed



berettigede dem til at treenge ind pd de Forende Staters territorium, ikke gjorde
noget urimeligt eller umddehboldent; eftersom en bandling, der er retfeerdiggjort af
nodvendigheden af selvforsvar, md veere begreenset af denne nodvendighed og hol-

des klart inden for denne.'”

I sit svar sggte den britiske reprasentant Lord Ashburton at retfardig-
gore Caroline-episoden i henhold til Websters kriterier og tilfgjede sin
beklagelse af, at aktionen havde gjort det ngdvendigt at kreenke ameri-
kansk territorium, samt en undskyldning for, at der ikke var blevet
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udtryke beklagelse tidligere.'” Webster accepterede undskyldningen, og

dermed endte sagen.'”

Da der i begyndelsen af det 20. drhundrede blev taget initiativer til
at begrense retten til at fore krig, var selvforsvar ikke et tema. Hverken
Folkeforbundets pagt fra 1919, der begrensede retten til at gi i krig,
eller Paris-pagten (Kellogg-Briand Pagten) fra 1928, der gav afkald pa
krig som et nationalt politisk instrument, navner retten til selvforsvar.
Dette var dog kun fordji, staternes ret til at forsvare sig selv mod angreb
universelt blev anerkendt som en naturlig ret, iboende i statssuverani-
teten.'”

I'sin dom fra 1946 om krigsforbrydelser begdet af medlemmer af det
tyske naziregime under Anden Verdenskrig bekraftede Militertribu-
nalet i Niirnberg ikke blot den sedvanebaserede ret til selvforsvar, men
ogsé Caroline-formlen som udtryk for dens indhold."*

Sammenfattende er det utvivlsomt, at selvforsvarsretten var blevet
fast etableret i folkeretlig saedvane forud for 1945, og de fleste er enige
om, at denne ret var defineret og begranset i overensstemmelse med
principperne fastlagt i Caroline-sagen."” Det kontroversielle sporgsmal

er FN-pagtens betydning for den sedvaneretlige ret til selvforsvar.

[.2. FN-pagtens Artikel 51

En af FN-pagtens vigtigste bedrifter var det generelle forbud mod
magtanvendelse mellem stater i Artikel 2(4). Under udarbejdelsen af
FN-pagten var nogle af den opfattelse, at Sikkerhedsridet skulle have
enekompetence til at anvende magt mod en stat og folgelig, at
Sikkerhedsridets tvangsforanstaltninger skulle vaere den eneste undta-
gelse til forbudet mod magtanvendelse; men eftersom Sikkerhedsrddet
maske ikke altid ville vaere i stand til at handle, ansi de fleste stater det

som ngdvendigt at bevare retten til selvforsvar.'” Fglgelig blev Artikel 51
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indsat. Bortset fra selvforsvar afskaffede FN-pagten enhver ret til tvangs-
messig selvhjalp, som mitte have varet anerkendt i folkeretlig seedvane
forud for 1945.'*

Det gor selvsagt omfanget af selvforsvarsretten essentielt. Artikel 51

stipulerer, at:

Intet i naervarende pagt skal indskraenke den naturlige ret til individuelt eller
kollektivt selvforsvar i tilfeelde af et vebnet angreb mod et medlem af de Forenede
Nationer, indtil Sikkerhedsrddet har truffet de fornadne forholdsregler til opret-
holdelse af mellemfolkelig fred og sikkerbed. Forholdsregler, taget af medlemmer
i udovelsen af denne ret til selvforsvar, skal wopholdelig indberettes til
Sikkerhedsrddet og pavirker ikke pd nogen mdde dettes myndighed og ansvar i
henbold til naerveerende pagt med hensyn til iverkscettelse ndr som belst af sadan-
ne skridt, som det anser for nodvendige til opretholdelse eller genoprettelse af
mellemfolkelig fred og sikkerbed.

Et hovedformil med at indsatte Artikel 51 var udtrykkeligt at aner-
kende en ret til kollektivt selvforsvar og at underleegge selvforsvarsret-
ten Sikkerhedsradets primare kompetence.

Retten til selvforsvar omfatter individuelt savel som kollektivt selv-
forsvar, jf. Artikel 51. Individuelt selvforsvar kan udeves af en stat, der
er offer for et vebnet angreb. Kollektivt selvforsvar kan udeves af andre
stater p4 den angrebne stats vegne, forudsat at sidstnavnte har erkla-
ret sig som offer for et angreb og, i fravaer af en forudgdende aftale,"*
specifikt har anmodet om assistance fra disse stater."'

Retten til selvforsvar er midlertidig, idet den kun eksisterer, “indtil
Sikkerhedsridet har truffet de fornedne forholdsregler til oprethol-
delse af mellemfolkelig fred og sikkerhed”, jf. Artikel 51.T princippet er
det op til Sikkerhedsradet at afgere, hvorvidt forholdsregler, det har
truffet, medforer, at selvforsvarsretten opherer. I fraver af en sidan
beslutning kan den udsatte stat i forste instans henholde sig til sin egen
vurdering.'? Endvidere skal enhver udgvelse af selvforsvarsretten “uop-
holdelig indberettes til Sikkerhedsridet”, jf. Artikel 51. Skent manglen-
de indberetning til Sikkerhedsriddet ikke udelukker lovligheden af de
handlinger, der udeves i selvforsvar, skaber det dog en vis forhandsfor-
modning imod den stat, som vil henholde sig til retten til selvforsvar
som begrundelse for militere aktioner.'?

Med hensyn til de grundleggende betingelser for selvforsvar er et



kontroversielt spergsmél, om Artikel 51 simpelthen bekraftede folke-
retlig seedvane fra for 1945, som tillod selvforsvar i tilfaelde af et blot
overhangende angreb, eller om hensigten med Artikel 51 var at begraen-
se selvforsvarsretten til situationer, hvor et vabnet angreb allerede har
fundet sted. Dette spegrgsmal om anticiperet (foregribende) selvforsvar
diskuteres nedenfor (Afsnit 4.2).

Det er i alle tilfzelde klart, at Artikel 51 ikke fuldsteendig har for-
treengt de sadvaneretlige normer om selvforsvar fra for 1945, alene af
den grund, at Artikel 51 ikke regulerer alle selvforsvarsrettens aspekter,
herunder kravene om ngdvendighed og proportionalitet.**

Selvforsvarshandlinger mi ikke overskride det, der er ngdvendigt og
proportionalt i forhold til at imgdegd angrebet."* Disse krav er yderst vig-
tige i statspraksis, eftersom de fleste tilfzelde stir og falder med deres
overholdelse eller mangel pa samme. Samtidig er det ngjagtige indhold af
kravene dog genstand for debat. Ifglge den feromtalte Caroline-formel ma
handlinger udfert i selvforsvar ikke indbefatte “noget urimeligt eller
umaddeholdent; eftersom en handling, der er retfzrdiggjort af nedven-
digheden af selvforsvar, md vare begrenset af denne ngdvendighed og
holdes klart inden for denne”."®Den Internationale Domstol har beskre-
vet kravene som folger: “selvforsvar ville kun berettige tiltag, som er pro-
portionelle til det vabnede angreb og ngdvendige for at besvare det”.'”

I alle tilfzelde er retten til selvforsvar, som enhver magtanvendelse,
underkastet den humanitare folkerets regler om vaebnede konflikter,
herunder reglerne om tilladte vabentyper og krigsforelsesmetoder
(“Haager-reglerne”) og reglerne om beskyttelse af ofrene for vabnede
konflikter (“Geneve-reglerne”)."*®

Det kan konkluderes, at skgnt der er uenighed om, hvorvidt hensig-
ten med Artikel 51 var at begraense selvforsvarsretten til tilfaelde, hvor et
vaebnet angreb allerede har fundet sted, ligger det fast, at de sedvaneba-
serede principper for selvforsvar fortsatte med at geelde efter 1945 i det

omfang, de er i overensstemmelse med FN-pagtens Artikel 51.

[.3. Relevansen af statspraksis efter 1945

Hvad der end matte vaere det rigtige standpunkt i fortolkningsstriden
vedrgrende Artikel 51, er denne bestemmelse i sig selv et udtryk for
statspraksis, der vidner om retstilstanden i 1945. Reglerne om selvfor-
svar er, som folkeretten i ovrigt, ikke ngdvendigvis statiske.

Efterfolgende statspraksis kan udvide selvforsvarsretten ud over ram-
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merne i Artikel 51, forudsat at den statspraksis, som pdberaber sig et
bredere selvforsvarsbegreb, er blevet stottet af et overvaldende flertal af
stater som udtryk for en juridisk ret. Kilderne til statspraksis vedrgren-
de retten til selvforsvar omfatter navnlig: internationale erklaringer om
magtanvendelse; tilfzelde hvor stater har anvendt magt under pibera-
belse af selvforsvar og den internationale reaktion herpd. Med andre
ord ville selv en snaver fortolkning af Artikel 51, der kun tillod ret til
selvforsvar i tilfaelde af et faktisk militeert angreb, ikke udelukke, at selv-
forsvarsretten i dag kunne omfatte fx magtanvendelse mod overhang-
ende angreb eller endog magtanvendelse mod en mulig fremtidig trus-
sel om angreb, sifremt en sidan ret var blevet anerkendt i statspraksis

som et udtryk for folkeretlig seedvane vedregrende selvforsvar.

2. Truslens karakter og genstand
— vaebnet angreb mod en stat

Retten til selvforsvar udlgses af et “vabnet angreb”, jf. Artikel 51."°
Artikel 51 definerer ikke begrebet et “vabnet angreb”, ej heller findes
der en universelt accepteret definition, om end begrebets kerne ikke er
omstridt. Angrebet skal vare rettet mod en stat.

Retten til selvforsvar angdr kun internationale vabnede angreb.
Volds- og terrorhandlinger, som udgves inden for en stats territorium
og uden stgtte udefra, samt myndighedernes foranstaltninger for at
imedegi disse, er ikke et sporgsmal om selvforsvar.

Et “veebnet angreb” i Artikel 51’s forstand omfatter ikke lovlig
magtanvendelse, dvs. enten i selvforsvar mod et vabnet angreb (der er
ingen ret til selvforsvar mod selvforsvar) eller i overensstemmelse med

en forudgdende bemyndigelse fra Sikkerhedsradet.

2.1. “Vebnet angreb” — en kvalificeret anvendelse
af vaebnet magt

Et vaebnet angreb betegner en kvalificeret form for magtanvendelse. Som
fastsliet af Den Internationale Domstol er det “ngdvendigt at skelne
mellem de alvorligste former for magtanvendelse [de, der udger et vaebnet
angreb]| og andre mindre alvorlige former”.” Hvorvidt en specifik militer
aktion er tilstraekkeligt alvorlig til at udgere et vabnet angreb, afhaenger af
dens “omfang og virkninger”.””' Ifglge Domstolen vil dette normalt ude-

lukke “en ren granseepisode”,'”” men det md antageligt athange af graen-



seepisodens omfang.'” Desuden kan en serie af mindre (granse)episoder
muligvis tilsammen udgere et vabnet angreb.” Derimod udelukker
Domstolen ikke, at “minering af et enkelt militerfartgj kan vere tilstraek-
keligt til at udlese den “naturlige” ret til selvforsvar”.”” Begrebet vabnet
angreb synes som minimum at forudsatte, at magtanvendelsen medfgrer
tab af menneskeliv og/eller alvorlig edelaeggelse af ejendom.*

Der er siledes ikke symmetri mellem Artikel 2(4) og Artikel 51.%
Hvor Artikel 2(4) forbyder enhver trussel om eller anvendelse af magt
mellem stater, giver Artikel 51 kun offerstaten ret til selvforsvar, hvis
magtanvendelsen udger et “vabnet angreb”. Ikke desto mindre kan
Deklarationen om venskabelige forbindelser fra 1970,"*® som uddyber forbu-
det mod magtanvendelse, give nogle retningslinjer for, hvilke slags
aktioner der, forudsat det fornedne omfang eller tilstrakkeligt alvorli-
ge virkninger, kan udgere et vabnet angreb.

Da et “vaebnet angreb” reprasenterer en kvalificeret form for magt-
anvendelse, ligner det mere begrebet aggression (“angrebshandling”), jf.
FN-pagtens Artikel 39; blot skal aggressionshandlingen vare vabnet
for at udgere et vaebnet angreb.” Folgelig har Definitionen af aggression
fra 1974"° vaeret en inspirationskilde, nar det galder om at definere,
hvad der udger et “vaebnet angreb”. Den indeholder i Artikel 3 en ikke-
udtgmmende liste over aggressionshandlinger, herunder is@r: invasion;
angreb; bombeangreb; blokade af en anden stats havne eller kyster;
angreb pd en anden stats land-, sg- eller luftstridskreafter; at tillade en
anden stat at anvende territorium, der er stillet til dens radighed, til
aggressionshandlinger; at sende bevabnede bander, grupper, irregulae-
re styrker eller lejetropper, som udgver vaebnede aktioner mod en anden
stat af en sidan alvorlig karakter, at de udgere en aggressionshandling.
Artikel 2 fastslir oven i kebet, at enhver forstebrug af magt i strid med
FN-pagten skal anses som prima facie bevis pa en aggressionshandling.
Alle disse nzvnte eksempler er dog underkastet den generelle betingelse
om, at (Sikkerhedsradet kan beslutte, at) en aggressionshandling ikke
har fundet sted, hvis “de pigaldende handlinger eller deres konsekven-
ser ikke er tilstraekkeligt alvorlige”, jf. Artikel 2 og 3.

2.2. Mod en stat — statsterritorium, veebnede styrker
eller borgere og ejendom i udlandet
Selv om Artikel 51 ikke definerer genstanden for et vaebnet angreb, ved-

rorer selvforsvarsretten utvivlsomt vabnede angreb rettet mod en stat.
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Retten til selvforsvar galder uden tvivl i tilfzelde af veebnede angreb
mod et stats territorium eller dens vabnede styrker, jf. Definition of
Aggression fra 1974.

Det er kontroversielt, om selvforsvar ogsd kan paberdbes for at
beskytte statsborgere og ejendom i udlandet mod et vabnet angreb,
eller for at redde statsborgere i udlandet fra en overhangende fare.
Dette er sarligt relevant i forhold til internationale terrorhandlinger,
som oftest har varet rettet mod statsborgere eller aktiver i udlandet,
snarere end mod den ramte stats territorium. Retten til at anvende
magt for at beskytte statsborgere i udlandet var blevet anerkendt i stats-
praksis for 1945."" Efter 1945 er adskillige stater, heriblandt USA, UK,
Frankrig, Belgien og Israel, fortsat med at paberabe sig denne ret som
udtryk for selvforsvar.

For det forste er denne ret blevet pdberdbt for at retfeerdiggore mili-
teere redningsaktioner til fordel for egne statsborgere, som var ngdstedt
i sammenbrudte stater (fx Belgien i Congo, 1960; USA i den
Dominikanske Republik, 1965) eller var taget som gidsler af terrorister
(fx Israel 1 Uganda, 1976; USA i Iran, 1980) i situationer, hvor den
ansvarlige stat var uvillig eller ude af stand til at beskytte dem. I sidan-
ne tilfelde er nodvendigheden af redning dbenbar. Forudsat, at sidan-
ne operationer er strengt begraenset til at redde statsborgere, anses de af
mange som en lovlig udevelse af selvforsvarsretten; selv om de ikke er
formelt lovlige, har de fleste stater afstdet fra at fordemme sidanne
begransede aktioner.

For det andet er denne ret blevet paberdbt for at retfaerdiggere et
militert svar pd vabnede angreb mod statsborgere eller aktiver i
udlandet, med det formal at afskrakke eller forhindre yderligere
angreb, hvad enten det var et statsangreb (fx USA mod Iran, 1987-88)
eller et terrorangreb, hvor svaret er blevet rettet mod sdvel terrorister-
ne som den stat, der angiveligt husede dem (fx USA mod Libyen,
1986; USA mod Irak, 1993; USA mod Afghanistan og Sudan, 1998).
Sidanne militare svar har vaeret kontroversielle, som folge af den deli-
kate sondring mellem lovligt selvforsvar og ulovlig gengaldelse (se
Afsnit 4.2).

I sagen om Gidslerne i Teheran henviste Den Internationale Domstol
til gidseltagningen pi den amerikanske ambassade i Teheran som et
“vabnet angreb”.”” I Olieplatform-sagen, der vedrgrte angreb pi et

amerikansk krigsskib og en amerikansk tanker i Den Persiske Golf,



som angiveligt skulle veere udfert af Iran, synes Domstolen implicit at
anerkende, at et vabnet angreb mod et handelsskib i sig selv kan udle-
se selvforsvarsretten.'®

I 1992 bekrzftede Sikkerhedsriddet - i sin fordgmmelse af terror-
handlingen i 1988 over Lockerbie, som gdelagde et civilt fly, og Libyens
medvirken - uden direkte at henvise til selvforsvar, “alle staters ret til, i
overensstemmelse med FN-pagten og relevante folkeretlige principper,
at beskytte deres statsborgere mod internationale terrorhandlinger, der
udger trusler mod den internationale fred og sikkerhed”.™

Sammenfattende galder selvforsvarsretten ikke blot ved et vabnet
angreb mod en stats territorium eller veebnede styrker, men formo-
dentlig ogsd i tilfzelde af angreb mod dens borgere og aktiver i udlandet.
I hvert fald vil ngdvendige og rimelige foranstaltninger for at beskytte
statsborgere og aktiver i udlandet formentlig af de fleste stater blive

anset som berettigede."

3. Truslens udspring — angreb af en stat
eller fra en stat

Svar pd angreb fra en stats regulare vaebnede styrker udger selve kernen
i selvforsvarsretten. Et kontroversielt spergsmail, og centralt i forbin-
delse med international terrorisme, er i hvilket omfang, retten til selv-

forsvar ogsd gaelder i forhold til angreb fra ikke-statslige aktorer.

3.1. Direkte statsangreb — en stat gennemfgrer angreb
med regulere vebnede styrker

Det traditionelle vaebnede angreb involverer brugen af en stats regulae-
re vabnede styrker mod en anden stat, hvad enten det er i form af inva-
sion og efterfplgende besattelse/indlemmelse, bombeangreb eller
anden substantiel magtanvendelse mod dens territorium, blokade af
dens havne eller kyster, eller angreb pi dens land-, sg- eller luftstrids-
kraefter. Iraks invasion af Kuwait i 1990 er et eksempel pa sddan et klas-

sisk angreb i form af en invasion.

3.2. Indirekte statsangreb — en stat stotter angreb
fra ikke-statslige aktorer
Selv om direkte vabnede angreb med regulare vaebnede styrker stadig

forekommer, er indirekte former for statsangreb blevet mere almindeli-
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ge, hvilket satter fokus pa spergsmaélet om, hvilken grad af statsmed-

virken, der ma kraves for, at angrebet kan tilskrives staten.

Infiltration af vaebnede bander, grupper, irregulere styrker m.v.
Staters infiltration af irregulare styrker m.v. p4 en anden stats territo-
rium var et almindeligt fenomen under den Kolde Krig, og er det fort-
sat i mange dele af verden.

Definitionen af aggression fra 1974 anerkender, at militere aktiviteter
udfert af irregulere styrker m.v. pd en anden stats territorium kan
udgore en aggressionshandling fra den stat, som har sendt dem. Artikel

3(g) inkluderer i definitionen pa aggression:

At en stat sender eller lader sende vabnede bander, grupper, irreguleere styrker
eller lejetropper, som udforer viebnede aktiviteter mod en anden stat af en sadan
alvorlig karakter, at det udgor [en aggressionshandling], eller statens veesentlige

involvering deri.

Den Internationale Domstol anerkendte i Nicaragua-sagen Definitio-
nen af Aggression fra 1974 som udtryk for folkeretlig seedvane og drog
den naturlige slutning fra Artikel 3(g), at et vabnet angreb udfert af
sddanne irregulaere styrker m.v. udleser en ret til selvforsvar for offer-
staten, sdfremt en anden stats “vasentlige involvering” i angrebet kan
pavises."

Efter Domstolens opfattelse inkluderede denne formel ikke i begre-
bet vaebnet angreb den blotte assistance til oprgrere i form af vibenfor-
syninger, logistisk eller anden stotte."”

Domstolens definition pi et vaebnet angreb i form af infiltration'®
er af nogle blevet kritiseret for at vare for snaver, herunder dommer
Jennings’, som afgav dissens i Nicaragua-sagen, hvor han satte spergs-
mélstegn ved, om der, hvis man anvender Domstolens standard, over-
hovedet er nogen form for statsinvolvering - bortset fra et direkte

angreb med regulare styrker - som kan udlgse retten til selvforsvar.'

Stotte til eller samtykke i at territoriet anvendes som base

for ikke-statslige aktgrers angreb

Hvad angdr selvforsvar mod international terrorisme, er stater, som
stotter eller tolererer, at internationale terrororganisationer opererer

fra deres territorium, et centralt tema.



Definitionen af aggression fra 1974 anerkender, at en stat, der tillader,
at dens territorium anvendes af en anden stat til at udfere aggressions-
handlinger mod en tredje stat, vil veere medskyldig i denne aggression.

Artikel 3(f) inkluderer i definitionen pa aggression:

At en stat tillader, at territorium, som den har stillet til en anden stats radighed, bli-

ver anvendt af denne anden stat til at udove aggresionshandlinger mod en tredje stat.

Nar det gaelder at huse ikke-statslige aktgrer, herunder terrororganisa-
tioner, er Definitionen af aggression fra 1974 tavs, hvorimod Deklaration om
venskabelige forbindelser'® fra 1970 i sin omtale af forbudet mod magtan-

vendelse fastslir, at:

Enbver stat har pligt til at afstd fra at organisere, anstifte, assistere eller deltage i
civile stridigheder eller terrorhandlinger i en anden stat eller tolerere organisere-
de aktiviteter inden for dens territorium, som er rettet mod sdadanne handlinger,
ndr de bandlinger, der henvises til i neerveerende afsnit, inddrager en trussel om

eller anvendelse af magt.

Her fastslas en pligt for stater til at beskytte andre stater mod terror-
handlinger, der udgir fra deres territorium. Desuden er den naturlige
slutning fra denne udtalelse, at retten til selvforsvar galder mod den
tolererende stat, forudsat at de terrorhandlinger, der er resultatet af de
aktiviteter, den huser, udger et vaebnet angreb mod en anden stat. Dette
ville dog senke den terskel for statsinvolvering, der er fastlagt i
Definitionen af aggression fra 1974 og af Den Internationale Domstol,
eftersom en stats given husly til eller tolerance af terroraktiviteter ikke

er det samme som “vaesentlig involvering”.

Statspraksis for | 1. september 2001

I statspraksis er retten til selvforsvar i talrige tilfaelde blevet paberibt i
kampen mod international terrorisme. Ingen har gjort det si vedhol-
dende som Israel i landets kamp mod palastinensisk terrorisme, angi-
veligt stottet af arabiske naboer; ved flere lejligheder er Israels adfaerd
blevet fordemt i Sikkerhedsridet. Den politiske kontekst for Israels
handlinger er dog ganske unik, og der kunne i mange tilfzlde sattes
sporgsméilstegn ved lovligheden af Israels reaktion ud fra det faktum, at

terrorhandlingerne er udgaet fra territorium, som er besat af Israel.""
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Desuden har det ofte vare uklart, om Israel blev fordemt pi grund af
utilstrakkelige beviser for statsinvolvering, fordi Israels modforanstalt-
ninger er blevet anset som ulovlige repressalier (se ogsd Afsnit 4.1.2),
eller blot som uforholdsmassige i deres omfang.'*

USA har piberibt sig retten til selvforsvar mod statssponsoreret ter-
rorisme forud for 11. september 2001 under omstendigheder, som

pédkalder sig naermere opmarksomhed:

USA — Libyen 1986. Den 5. april 1986 eksploderede en bombe p4 et dis-
kotek i Berlin, som drabte en amerikansk soldat og sirede mange
andre. Det blev antaget, at denne terrorhandling var et led i en terror-
kampagne stottet af Libyen med Libyens leder Gadhafi i spidsen. Som
svar herpd gennemforte USA den 14. april 1986 luftangreb mod adskil-
lige mal i Libyen, heriblandt Tripoli, og drabte 37 mennesker, primart
civile. USA péberabte sig i et brev til Sikkerhedsridet en ret til selvfor-
svar under henvisning til det “igangvarende menster af angreb fra
Libyen” og behovet for at afskrakke fremtidige terrorangreb.'” I
Sikkerhedsrddet afviste de fleste stater USA’s svar som ude af propor-
tion, men USA, UK og Frankrig nedlagde sammen veto mod en for-
demmelse, som havde stotte fra 9 medlemmer.'* USA’s aktion blev for-

demt i Generalforsamlingen med 79 stemmer mod 28; 51 afstod."

USA - Irak 1993. Den irakiske ledelse havde angiveligt givet ordre til den
irakiske efterretningstjeneste om at lade terrorister gennemfore et
attentat mod USA’s prasident Bush den 14. april 1993, et forsgg som
dog mislykkedes. Som svar herpi gennemforte USA den 26. juni 1993
et missilangreb mod den irakiske efterretningstjenestes hovedkvarter i
Baghdad. I et brev til Sikkerhedsradet paberidbte USA sig Artikel 51 og
erklerede bl.a.: “Som en sidste udvej har USA besluttet, at det er ned-
vendigt at besvare angrebsforsgget og truslen om yderligere angreb ved
at ramme et irakisk militert og efterretningsmassigt mal, som er invol-
veret i sidanne angreb”.* I Sikkerhedsradet blev den amerikanske
aktion medt med udbredt stotte og forstielse; Storbritannien og
Rusland stottede uderykkeligt aktionens lovlighed, hvorimod kun Kina
udtrykkeligt fordgmte den.'”

USA — Afghanistan og Sudan 1998. Den 7. august 1998 blev USA’s ambas-

sader i Nairobi, Kenya, og Dar es Salaam, Tanzania, genstand for terror-



angreb, der drebte nasten 300 mennesker, deriblandt tolv amerikan-
ske borgere, og sirede tusinder. Terrorangrebene blev stzrkt fordemt
af Sikkerhedsridet, som forlangte, at de skyldige skulle stilles hurtigt
for en domstol.** Som svar pa angrebet affyrede USA den 20. august
1998 krydsermissiler mod “terroranlag”, som angiveligt havde tilknyt-
ning til angrebene - en paramiliter treningslejr i Afghanistan tilhg-
rende terrororganisationen Al Qaeda, som angiveligt var ansvarlig for
angrebene, og en kemisk fabrik i Sudan, som angiveligt blev anvendt
til at producere kemiske viben til brug for terrorangreb."” USA pabe-
rdbte sig Artikel 51 under henvisning til behovet for at forebygge og
afskrakke fortsatte angreb: “Disse angreb blev forst udfert efter gen-
tagne forsgg pad at overbevise Sudans regering og Taliban-styret i
Afghanistan om at nedlagge terroraktiviteter dér og indstille deres
samarbejde med Bin Ladens organisation. Denne organisation har
udstedt en rakke abenlyse advarsler om, at “slag vil fplge alle vegne”
mod amerikanske mal, og vi har klare beviser pa, at flere angreb af
denne type var under forberedelse fra de samme terroranleg. USA har
derfor intet andet valg end at anvende vibenmagt for at forhindre
disse angreb i at fortsatte”.”*" Den amerikanske aktion blev fordemt af
De Alliancefri Lande, nogle arabiske stater og Rusland. Storbritannien
og Frankrig anerkendte retten til selvforsvar, hvorimod andre, der
udtrykte stotte til USA, ikke udtrykkeligt godkendte den amerikanske

begrundelse for selvforsvar.™

USA m fl. i Afghanistan 2001
Den 11. september 2001 blev et terrorangreb uden fortilfzelde rettet
mod USA. Udenlandske terrorister kaprede civile fly og brugte dem
som braendstofbomber mod World Trade Center i New York City og
Pentagon i Washington D.C., hvorved mere end 3.000 mennesker, pri-
mert civile, blev drabt, heriblandt borgere fra 81 lande, ligesom ejen-
dom til en veerdi af milliarder af dollars blev gdelagt. Verden var choke-
ret og forfaerdet over tragedien.

Beviserne pegede i retning af, at Al Qaeda var ansvarlig for angrebene
- terrororganisationen under ledelse af Osama bin Laden, som opererede
fra Afghanistan med accept og stgtte fra Taliban-regimet (Afghanistans
de facto-regering). Praesident Bush svor at angribe Afghanistan, hvis dets
myndigheder ikke nedlagde Al Qaedas terroristlejre og udleverede orga-

nisationens ledere. USA’s krav blev afvist af Taliban.
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Under henvisning til retten til selvforsvar, bemyndigede USA’s
Kongres prasidenten til at anvende al nedvendig magt mod gernings-
meandene bag angrebene og dem, der husede dem, med henblik p4 at
forhindre yderligere internationale terrorhandlinger mod USA.**

Sikkerhedsridet anerkendte i Resolution 1368 fra 12. september
2001, enstemmigt og for forste gang, retten til selvforsvar som svar pa
terrorangreb' og indikerede samtidig, at der foreld statsmedvirken i

form af stotte og husly til terroristerne:

Sikkerbedsrddet,

Bekrafter principperne i og formdlene med de Forenede Nationers Pagt,

Er fast besluttet pd med alle midler at bekeempe trusler mod international fred og
sikkerhed fordrsaget af terrorhandlinger,

Anerkender den naturlige ret til individuelt eller kollektivt selvforsvar i overens-
stemmelse med Pagten,

1. Fordommer utvetydigt og i de steerkest mulige vendinger de skreekkelige tervo-
rangreb den 11. september 2001 i New York, Washington D.C. og Pennsylvania
og anser sddanne handlinger, som enbver international terrorbandling, som en
trussel mod international fred og sikkerbed

3. Opfordrer alle stater til straks at arbejde sammen for at stille udoverne, orga-
nisatorerne og sponsorerne af disse terrorangreb for retten, og understreger, at de,
som er ansvarlige for at bjeelpe, stotte eller buse udoverne, organisatorerne og

sponsorerne af disse bandlinger, vil blive boldt ansvarlige.

NATO paberabte sig den 12. september 2001 for forste gang Artikel S 1
Washington Traktaten - “musketér-eden” om kollektivt selvforsvar -
kun pa den betingelse, at det skulle fastslas, at terrorangrebet den 11.

september mod USA var styret fra udlandet:

Rddet har i enighed tiltrddt, at hvis det fastslds at dette angreb var rettet udefra
imod De Forenede Stater, skal det betragtes som en handling omfattet af
Washington Traktatens artikel S, som foreskriver, at et vaebnet angreb imod en
eller flere af de Allierede i Europa eller Nordamerika skal betragtes som et angreb

imod dem alle.’>*

P4 denne baggrund indledte USA den 7. oktober 2001 Operation
Enduring Freedom 1 Afghanistan, med stotte fra UK og andre NATO-alli-



erede, deriblandt Danmark. Samme dag indberettede USA og Stor-
britannien operationen til Sikkerhedsridet under pdberabelse af
Artikel 51 og med angivelse af operationens formal. USA erklarede

blandt andet:

Angrebene den 11. september 2001 og den fortsatte trussel mod De Forenede
Stater og dens statsborgere, som udgdr fra Al-Qaeda-organisationen, er blevet
muliggjort af Taliban-styrets beslutning om at tillade, at de dele af Afghanistan,
som det kontrollerer, anvendes af denne organisation som en operationsbase.
Trods enhver bestrebelse fra De Forenede Stater og det internationale samfund
har Taliban-styret afvist at cendre sin politik. Fra Afghanistans territorium fort-
seetter Al-Qaeda-organisationen med at trene og stotte terrorister, som angriber
uskyldige mennesker overalt i verden og har De Forenede Staters borgere sdvel
som landets interesser i De Forenede Stater og i udlandet som mdl.

Som svar pd disse angreb, og i overensstemmelse med den naturlige ret til ind-
ividuelt og kollektivt selvforsvar, har De Forenede Staters vaebnede styrker ind-
ledt aktioner med henblik pd at forhindre og afskreekke yderligere angreb pd De
Forenede Stater. Disse aktioner omfatter foranstaltninger mod Al-Qaedas terror-
treeningslejre og Taliban-styrets militeere anleg i Afghanistan. Under udforelsen
af disse aktioner forpligter De Forenede Stater forpligtet sig til at minimere civile

tab og skader pd civil ejendom’.

UK erklaerede, i trdd hermed, blandt andet:

styrker er nu blevet indsat under udovelse af den naturlige ret til individuelt og
kollektivt selvforsvar efter den tervoristiske skaendselsgerning den 11. september
2001, for at afveerge den fortsatte trussel om angreb fra den samme kilde (...)
Osama bin Laden og hans Al-Qaeda terrorvorganisation har evnen til at udfore
omfattende terrorangreb, pdtog sig ansvaret for tidligere angreb pd amerikanske
mdl, og bar veeret engageret i en koordineret kampagne mod USA og dets alliere-
de. Et af deres erkleerede mdl er at myrde amerikanske borgere og angribe USA’s
allierede.

Denne militeere aktion (...) er alene rettet mod Osama bin Ladens Al-Qaeda
terrororganisation og Taliban-styret, der stotter den. Malene er blevet udvalgt
med ekstrem ombu for at minimere risikoen for civile.”>*

Operation Enduring Freedom var en omfattende militeer operation, der

medferte maneders luftbombardementer og en massiv troppetilstede-
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vaerelse pa landjorden. Operationen forte til Taliban-regimets fald og
indsattelse af en ny provisorisk regering i Afghanistan. Der har gen-
nemgdende vaeret en bred international stgtte til operationen.

Det faktum, at Taliban-regimet blev fjernet med magt er bemarkel-
sesveerdigt. I tidligere tilfelde er stater, der har stgttet terrorisme, blot
blevet afskraekket med magt. Det drastiske skridt at vaelte en regering
med tvang ville traditionelt blive anset som en overskridelse af greenserne
for selvforsvar med henblik pa at afskraekke en stat fra fortsat at huse ter-
rorister.”” Spergsmilet er siledes, om retten til selvforsvar under de spe-
cifikke omstaendigheder ogsa udstrakte sig til den tvangsmassige fjer-
nelse af Taliban-regimet. Sikkerhedsridets resolution 1368 (2001) fast-
slog 1 tvetydige vendinger, at “de, som er ansvarlige for at hjalpe, stotte
eller huse udeverne, organisatorerne og sponsorerne af disse handlinger,
vil blive holdt ansvarlige”. Brevene fra USA og UK til Sikkerhedsridet
indikerede dog klart, at den militzre operation ogsi ville blive rettet mod
Taliban-styret. Selv om malet om at afsaette Taliban-styret med magt ikke
fremgdr udtrykkeligt, er der ingen tvivl om, at dette var et eksplicit mal
for USA, hvorimod UK officielt kun anerkender regimeskift som en
mulig og legitim konsekvens af militaere aktioner.*® Under alle omsteaen-
digheder blev Taliban valtet som et resultat af de militzere operationer i
Afghanistan, og der var (nesten) ingen internationale protester mod
dette resultat. Dette kunne antyde, at under de specifikke omstandighe-
der blev fjernelsen af et udenlandsk styre med magt anset som en ngd-
vendig og rimelig selvforsvarsforanstaltning. Der havde varet tatte og
langvarige bind mellem Taliban og Al Qaeda, og Taliban havde i drevis
ignoreret den internationale fordemmelse af styrets politik'* og var tilsy-
neladende upavirket af bestrabelser pa afskrakkelse. Desuden kan
Taliban-styrets status som Afghanistans de facto regering - ikke interna-
tionalt anerkendt som Afghanistans legitime regering - og dets isolerede
stilling i det internationale samfund meget vel have fremmet den inter-

nationale accept af styrets fjernelse med magt.

Vurdering

For 11. september 2001 var retten til selvforsvar mod angreb fra ikke-
statslige aktgrer, herunder terrorangreb, kun klart fastsliet i tilfelde af
“vaesentlig” statsmedvirken til angrebet.”* Nogle sd dog i statspraksis en
tendens til at tillade paberibelsen af selvforsvar mod stater, som alene

husede eller tolererede terroraktiviteter pa deres territorium.'



Sporgsmalet er, om begivenhederne efter 11. september 2001 har
sanket tersklen for en ret til selvforsvar mod medskyldige stater fra
“vaesentlig involvering” til blot et krav om at “huse” eller endog “tolere-
re” terroraktiviteter. Sikkerhedsriadets Resolution 1368 (2001) er gen-
stand for forskellige fortolkninger med hensyn hertil: Ud fra en snaver
fortolkning er den etablerede tzerskel om vasentlig statsmedvirken ikke
blevet seenket, eftersom Taliban faktisk opfyldte denne taerskel;' ud fra
en bredere fortolkning er tarsklen blevet sanket til at “huse” terror-
aktiviteter.'" Savel ordlyden i og baggrunden for Resolution 1368'“som
de formelle amerikanske og britiske begrundelser for Operation Enduring
Freedom og den internationale stotte til operationen peger i retning af
den bredere fortolkning.

Sammenfattende mi det antages, at begivenhederne efter 11. sep-
tember 2001 har bekraftet, at retten til selvforsvar geelder mod stater,
der huser terrorister, som er ansvarlige for et vabnet angreb mod en
anden stat. Ydermere kan der argumenteres for, at selvforsvarsforan-
staltninger i sidanne tilfaelde undtagelsesvis ogsd kan omfatte tvangs-
massig fjernelse af det medskyldige regime, hvis dette i det specifikke
tilfzelde, som med Taliban, er det eneste middel til at forebygge yderli-

gere terrorangreb.

3.3. Private angreb — vabnede angreb fra ikke-statslige
akterer uden statsmedvirken

Det er kontroversielt, om selvforsvarsretten ogsa kan udstrakkes til

rent private angreb, udfert eller styret fra en anden stats territorium,

men uden stotte eller samtykke fra vaertsstaten.'*

Selv om Artikel 51 ikke begraenser retten til selvforsvar til angreb
udfert af en anden stat, var statsangreb utvivlsomt det, man havde i
tankerne, da Artikel 51 blev skrevet,'” og dette har ogsi vaeret i fokus i
senere erkleringer, herunder Definitionen af aggression fra 1974, som kun
henviser til forskellige former for direkte og indirekte aggressions-
handlinger fra stater. Derfor har standpunktet om, at retten til selvfor-
svar ogsa udstraekker sig til rent private vabnede angreb, herunder ter-

rorangreb,'*varet kontroversielt, og er det fortsat.'®

Statspraksis for | 1. september 2001
Statspraksis inkluderer kun et lille antal tilfzelde, hvor retten til selvfor-

svar er blevet piberdbt som svar pa vabnet indtrengen eller terror-
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handlinger med udspring i en stat, som ikke stottede aktiviteterne fra

dens territorium, men var ude af stand til at forhindre angrebene:

Caroline. Den tidligere omtalte klassiske Caroline-episode drejede sig
om rent private angreb. Den britiske regering pdberdbte sig en ret til
selvforsvar mod granseoverskridende angreb fra private amerikanske
borgere, som tilsluttede sig det vabnede canadiske oprer mod britisk
overherredomme, uden at den amerikanske regering var i stand til at

forhindre dem heri.””

Tyrkiet og Iran i Irak 1995-96. Som svar pd vedvarende graenseoverskri-
dende angreb fra kurdiske terrorgrupper (PKK) i Nordirak gennemfor-
te bide Tyrkiet og Iran militzre operationer mod kurdiske stillinger, og
Iran piberibte sig udtrykkeligt retten til selvforsvar. Hverken Tyrkiet
eller Iran bebrejdede Iraks regering, som pd ingen made stottede de kur-
diske angreb, men var ude af stand til at udeve sin myndighed i
Nordirak som fglge af den flyveforbudszone, der var pélagt Irak af USA
m.fl. for at skabe et sikkert kurdisk tilflugtssted fra irakisk undertryk-
kelse. Iraks klage over tyrkisk aggression blev ikke behandlet i FN. Den
Arabiske Liga fordemte Tyrkiet, hvorimod USA udtrykte stotte."”

USA i Afghanistan 2001

Som pédpeget ovenfor var terrorangrebene mod USA den 11. september
2001 et eksempel pa et vaebnet angreb stottet af en stat, Taliban-styret i
Afghanistan. Der kan dog argumenteres for, at den internationale reak-
tion pa 11. september stotter det synspunkt, at selv rent private terror-
angreb uden nogen statsmedvirken kan udlese retten til selvforsvar:
Sikkerhedsradets Resolution 1368 (2001), som anerkender retten til
selvforsvar som svar pd terrorangrebene (preambel og afsnit 1), gor
ikke denne anerkendelse betinget af Talibans medvirken, selv om den,
efterfolgende, antyder eksistensen af denne (afsnit 3). NATO’s reaktion
gor kun paberabelsen af kollektivt selvforsvar betinget af, at det vabne-

de angreb var “styret udefra”.

Vurdering
Det er ikke klart, hvorfor selvforsvar skulle vaere begranset til vaebnede
angreb, hvori en stat er involveret. Allerede i 1992 udtalte Sikkerheds-

172

rddet siledes' i sin fordemmelse af terrorhandlingen ved Lockerbie i



1988 og Libyens medvirken heri, dog uden udtrykkeligt at sanktionere

en ret til selvforsvar mod privat terrorisme, sin dybe foruroligelse over

den verdensomspendende vedholdenbed af internationale terrorbandlinger i alle
dens former, berunder dem, hvor stater er direkte eller indirekte involveret, som
truer eller koster uskyldige liv, bar en odeleggende virkning pd de internationale
relationer og bringer staternes sikkerbed i fare [og bekreeftede] ... alle staters ret
til, i overensstemmelse med De Forenede Nationers Pagt og relevante folkeretlige
principper, at beskytte deres borgere mod internationale terrorhandlinger, der

udgor trusler mod international fred og sikkerbed.

Efter den 11. september afviser nogle fortsat, at rent private terroran-
greb kan udlese retten til selvforsvar, heriblandt Den Internationale
Domstol, som 1 sin vejledende udtalelse om Muren pa Vestbredden
udtalte, at Artikel 51 kun gaelder “i tilfelde af et vabnet angreb begéet
af én stat mod en anden stat”."” Andre udtrykker usikkerhed i lyset af
begivenhederne efter 11. september,””*hvorimod endnu andre finder, at
Sikkerhedsrddets Resolution 1368 og NATO’s reaktion har bekraftet,
at retten til selvforsvar galder i forhold til ethvert vaebnet angreb mod
en stat, heriblandt terrorangreb, selv i fravar af nogen form for stats-
medvirken.'”

Det kan siledes havdes, at retten til selvforsvar ogsd galder for rent
private angreb.

I fraveer af statsmedvirken vil defensiv magtanvendelse fra offersta-
tens side dog i de fleste tilfzelde vare unedvendig, eftersom den stat, der
mod sin vilje huser de terrorister, der er ansvarlige for et angreb, m4 for-
modes selv omgédende at gribe ind mod terroristerne. Kun hvis varts-
staten er uvillig eller ude af stand til effektivt at eliminere truslen om
yderligere angreb, bliver selvforsvar mod rent private angreb aktuelt.”
Hvis vaertsstaten ikke var medvirkende til angrebet, kraever principper-
ne for nedvendighed og proportionalitet desuden, at magtanvendelse i
selvforsvar udelukkende rettes mod de terrorister, som er ansvarlige for
angrebet, ikke mod den stat, der mod sin vilje huser dem; vartsstaten
ma for sin del acceptere den begransede krankelse af sin territoriale

integritet, som dette indebzrer."”
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4. Truslens aktualitet — aktuelt, overh®ngende
eller potentielt fremtidigt angreb?

Nar et angreb finder sted, er et vigtigt spergsmal, hvorvidt retten til
selvforsvar ogsd kan finde anvendelse efter, at angrebet er afsluttet. Et
andet centralt spergsmal er, hvorvidt og i hvilket omfang selvforsvars-
retten ogsd kan finde anvendelse forud for den faktiske ivarksattelse af
et angreb. Der kan vare adskillige stadier, hvor truslen om et angreb
synes mere eller mindre overh@ngende og det endelige angreb mere
eller mindre sikkert: Fra situationer, hvor der er dbenlyst, at et angreb er
pé vej inden for timer, over situationer, hvor et angreb synes hejst sand-
synligt inden for fa dage, til situationer, hvor et angreb synes muligt en

gang i fremtiden.

4.1. Igangverende eller afsluttet angreb

— “reaktivt selvforsvar”
Kernen i selvforsvar er retten til at reagere pa et vabnet angreb, der alle-
rede er blevet ivaerksat, jf. Artikel 51. Hvad angdr nedvendigheden af at
gribe til magtanvendelse gor det dog en stor forskel, om angrebet fort-

sat pagdr, eller om angrebet allerede er blevet afsluttet.

4.1.1. Igangvaerende angreb — den indlysende ngdvendighed

af et militeert svar
Ingen betvivler staternes ret til at anvende magt i selvforsvar mod et
igangvaerende vabnet angreb mod staten, jf. ogsd Artikel 51. Denne
klassiske ret til selvforsvar mod et igangvarende angreb fortsaetter med
at geelde, nir det vaebnede angreb tager form af en invasion, som forer
til besattelse/indlemmelse af en anden stat.

Itilfzelde af et igangvaerende vaebnet angreb opstar der normalt intet
sporgsmil om, hvorvidt magtanvendelse er ngdvendig for at besvare
det. Retten til selvforsvar omfatter den militaere magtanvendelse, der er
nedvendig for at standse og tilbagevise angrebet. Her synes kravet om
ngdvendighed at overskygge kravet om proportionalitet, idet det, som
er ngdvendigt for at standse og tilbagevise angrebet, md antages ogsi at
blive anset som forholdsmassigt. Selvforsvar mod et massivt igangvae-
rende angreb kan siledes nedvendiggere en total krig, som i sidste
instans resulterer i, at det aggressive styre fjernes."”

Iraks invasion af Kuwait i 1990 illustrerer den klassiske piberdbelse



af selvforsvarsretten. Efter Iraks vellykkede invasion og indlemmelse af
Kuwait bekraftede Sikkerhedsridet, som allerede havde fordgmt inva-
sionen, i Resolution 661 “den naturlige ret til individuelt eller kollektivt
selvforsvar som svar pa Iraks vaebnede angreb mod Kuwait, i overens-
stemmelse med Pagtens Artikel 51”."”1 begyndelsen af 1991 bistod en
international koalition Kuwait med at tvinge Irak ud af Kuwait og gen-

etablere status quo ex ante."™

4.1.2. Afsluttet angreb — afstraffelse eller nedvendig
forebyggelse/afskrakkelse?

P4 den ene side kan det havdes at trodse sund fornuft, hvis en stat, der
er offer for (vedvarende) nilestiksangreb, ikke skulle have lov til at svare
igen med militeer magt mod aggressoren for at forebygge yderligere
angreb. Navnlig ville dette ofte gore en stat forsvarslgs i militer for-
stand over for terrorangreb. P4 den anden side er nodvendigheden af
selvforsvar mindre dbenbar, nar et vabnet angreb allerede er afsluttec,"™
og forudsatter i hvert fald andre standarder for ngdvendighed, end
under de akutte omstendigheder ved et igangvaerende angreb. Siledes
satter magtanvendelse som svar pa et gennemfort angreb fokus pa den
centrale, men vanskelige, sondring mellem lovligt selvforsvar og ulovli-
ge repressalier.

Artikel 51 yder ikke megen vejledning, da den blot fastslar, at retten
til selvforsvar gaelder “i tilfzelde af et vabnet angreb”. Dette kan fortol-
kes bdde som et forbud mod og som en tilladelse til at anvende magt
mod et vebnet angreb, der allerede har fundet sted.

Den Internationale Domstol synes principielt at anerkende, at ret-
ten til selvforsvar ogsa kan gelde efter, at et vaebnet angreb har fundet
sted. I Nicaragua-sagen erklerede Domstolen, at “retten til kollektivt
selvforsvar forudsatter, at et vabnet angreb har fundet sted”."*I Olie-
platform-sagen havde USA odelagt iranske olieplatforme som svar pa tid-
ligere angreb pi amerikanske skibe. Domstolen afviste ikke USA’s pibe-
rdbelse af selvforsvar pi det grundlag, at angrebene mod USA allerede
havde fundet sted. Tvaertimod erklerede den, at “for at kunne godtge-
re, at USA var juridisk berettiget til at angribe de iranske platforme
under udgvelse af retten til individuelt selvforsvar, ma USA pivise, at
det har vaeret udsat for angreb, som Iran er ansvarlig for”.'**

Det afggrende sporgsmal angdr magtanvendelsens ngdvendighed.

Nar der ikke leengere er et aktuelt angreb at tilbagevise, hvordan kan

- MAGTANVENDELSE | SELVFORSVAR

KAPITEL 3




- MAGTANVENDELSE | SELVFORSVAR

KAPITEL 3

man si argumentere for, at anvendelse af magt i selvforsvar ikke desto
mindre er ngdvendig? Det er oplagt ikke tilstrakkeligt at paberdbe sig
ngdvendigheden af at udligne den skade, der er tilfgjet offerstaten, gen-
nem et forholdsmassigt svar mod aggressoren, selv om sddan et argu-
ment om havn muligt harmonerer med et basalt menneskeligt
instinkt. I fortiden tog magtanvendelse ofte skikkelse af gengzldelse
som svar pd brud pa folkeretten. FN-pagtens overordnede formal er
imidlertid at opretholde freden, ikke at gennemtvinge retfaerdighed.'*
Folgelig forbyder galdende folkeret uden undtagelse repressalier, der
involverer magtanvendelse. Dette fremgar kategorisk af Deklarationen
om venskabelige relationer fra 1970, som fortolker forbudet mod magtan-
vendelse: “Stater har pligt til at afstd fra repressalier som involverer
anvendelse af magt”."*Denne opfattelse stottes af Den Internationale

%7et overvaeldende flertal af

Domstol,'* International Law Commission,
juridiske forskere," og desuden af Sikkerhedsridets praksis (is@r, men
ikke udelukkende, vedrgrende Israel)."®

Det delikate sporgsmal er, hvor graensen gir mellem selvforsvar og
repressalier.”

Skal der veere rum for magtanvendelse i selvforsvar mod et angreb,
der allerede har fundet sted, ma det retfeerdiggeres ud fra ngdvendig-
heden af at forebygge/afskrakke taenkelige nye angreb i (nar) fremtid,
da det tidligere vabnede angreb kun er relevant som et (utilstrakkeligt)
bevis pa eksistensen af en fortsat trussel om fremtidige angreb. Det
afgorende kriterium for en mulig sondring mellem lovligt selvforsvar
efter et angreb og ulovlige repressalier er intetsteds blevet udtrykt mere
rammende end i en rapport fra det britiske udenrigsministerium fra

1839, som retfaerdigger foromtalte Caroline-episode:

grundlaget, bvorpd vi betragter de britiske myndigheders handlemdde som beret-
tiget, er; at det var absolut nodvendigt som en sikkerhedsforanstaltning for frem-
tiden og tkke som en gengeeldelsesforanstaltning for fortiden. Det, der tidligere
var foretaget, har kun betydning som et uimodstdeligt bevis pd, hvad der senere
ville indtreeffe.””!

Mindstekravet til selvforsvar efter et angreb er siledes, at det m4 vaere
fremtidsorienteret, dets ngdvendighed beror pa klare beviser for en ved-
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varende/fortsat trussel om yderligere angreb."” For at vise dets pitren-

genhed, ma svaret folge inden for rimelig tid efter det oprindelige



angreb."”

Hvad angar formélet med selvforsvar efter et angreb, kan der
vaere en vis forskel mellem at besvare et statsangreb og et angreb fra

ikke-statslige aktgrer, herunder terrorister.

Afskrakkelse af yderligere statsangreb
I tilfeelde at et gennemfort statsangreb er ngdvendigheden af selvfor-
svar klart fravarende, hvis den angribende stat undskylder angrebet og
tilbyder erstatning.” Derimod kan selvforsvar havdes at veere nedven-
digt, hvis oplysninger peger i retning af en fortsat trussel om nye
angreb. Imidlertid vil selvforsvarsforanstaltninger mod en aggressor-
stat, hvis de faktisk skal forebygge truslen om fremtidige angreb - fjer-
ne statens evne til igen at sl til - krave magtanvendelse i en malestok,
der af de fleste ville blive betragtet som uforholdsmassig i forhold til
det oprindelige angreb,"” skont maske ikke til truslen. Selv om forebyg-
gelse lettere end afskraekkelse - som smager af gengaeldelse - kan for-
enes med nedvendigheden af selvforsvar, kan et begranset svar for at
afskraekke flere angreb derfor godt blive anset som et acceptabelt alter-
nativ."”*Ved afskrakkelse er proportionaliteten afgorende. Det afskrak-
kende svar skal tilpasses omhyggeligt, si det stir i rimeligt forhold til
det oprindelige angreb."”

Udtalelser fra Den Internationale Domstol i Nicaragua- og Olieplat-
form-sagerne synes at stotte det standpunke, at selvforsvar som svar pa

8 selv hvis formadlet

et afsluttet statsangreb principielt kan vaere lovligt,
er at afskraekke yderligere angreb, forudsat at 1) ngdvendigheden af at
anvende magt i selvforsvar er baseret pi risikoen for forsatte angreb;'”
2) mulighederne for at fjerne denne risiko med fredelige midler er ble-
vet udtemt;** 3) anvendelsen af magt stdr i rimeligt forhold til de tidli-
gere angrebs omfang og virkninger;**' 4) at milet for selvforsvar har for-

bindelse med (risikoen for) yderligere angreb.”*

Forebyggelse af yderligere terrorangreb

Som tidligere omtalt er det blevet anerkendt, at selvforsvarsretten ogsa
geelder i forhold til terrorangreb, maske selv i fraver af statsmedvirken
i angrebene (se ovenfor Afsnit 3.2-3.3). Terrorangreb vil oftest have
karakter af nalestiksaktioner, hvilket efterlader offerstaten uden mulig-
hed for at sli det aktuelle angreb tilbage. Hertil kommer, at erfaringen
viser, at terrorister med stor sandsynlighed vil sl til igen. Hvis et terror-

angreb allerede har fundet sted, bliver retten til selvforsvar for at for-
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hindre sandsynlige nye angreb derfor afgerende. Ved terrorangreb, i
modsatning til statsgreb, er det dbenlyse formal med selvforsvar efter
et angreb at forebygge fremtidige angreb, snarere end blot at afskrakke
dem, ved at eliminere truslen gennem malrettede aktioner mod de
ansvarlige terrorister.””I tilfzelde af en stats medvirken i terrorangrebe-
ne kan afskrakkende magtanvendelse mod den pagaldende stat ogsa
komme p3 tale.

I statspraksis (se ogsa Afsnit 3.2-3.3) blev den tidligere omtalte, klas-
siske Caroline-episode, som vedrgrte magtanvendelse som svar pa private
angreb fra udlandet, retfaerdiggjort som selvforsvar for at forhindre
yderligere angreb. Israel har vedvarende henholdt sig til retten til selv-
forsvar som grundlag for at besvare terrorangreb. Disse aktioner er ofte
blevet fordemt i Sikkerhedsradet, lejlighedsvis med udtrykkelig henvis-
ning til ulovligheden af militzre repressalier.”” Som tidligere naevnt, er
den politiske kontekst i Israel unik og de juridiske problemer komplek-
se. Imidlertid er der ogsd andre tilfaelde, naevnt tidligere, hvor selvfor-
svarsretten er blevet paberdbt for at retfeerdiggere et efterfolgende mili-
tert svar pa terrorangreb, heriblandt USA i Libyen (1986), USA i Irak
(1993), Tyrkiet og Iran i Irak (1995-96), USA i Afghanistan og Sudan
(1998). Disse eksempler er ikke blevet mgdt med international fordem-
melse, men snarere med sympati, nir reaktionen blev vurderet som
nedvendig og forholdsmassig. For 11. september 2001 var de juridiske
implikationer af denne statspraksis kontroversiel: Nogle forfattere sa
heri blot en bekraftelse af en etableret retstilstand, hvorefter en offer-
stat har ret til selvforsvar efter et angreb, sifremt det primare formal
hermed er at afskrakke/forebygge yderligere angreb;” andre fandt
denne praksis fundamentalt uforenelig med kravet om nedvendighed
og forbudet mod militare repressalier, men anerkendte, at sidanne
aktioner i visse tilfzlde var blevet mgdt med udbredt international for-
stdelse;** midt imellem var det standpunkt, at statspraksis udviste en
voksende international tolerance af militzre modforanstaltninger over
for international terrorisme, som muligt afspejlede en gryende aner-
kendelse af deres lovlighed som selvforsvar.*”

Sikkerhedsradets Resolution 1368 (se ovenfor Afsnit 3.2), som
enstemmigt fordemte terrorangrebene 11. september 2001 og aner-
kendte retten til selvforsvar, har utvetydigt bekraftet, at retten til selv-
forsvar omfatter nedvendig magtanvendelse for at reagere pa forudga-

ende terrorangreb. Resolution 1368 indikerer klart, at retten til selvfor-



svar er betinget af tilstedevaerelsen af en vedvarende trussel om yderli-
gere angreb, idet den henviser til “trusler mod den internationale fred
og sikkerhed forirsaget af terrorhandlinger”. I brevene fra USA og UK
til Sikkerhedsradet, hvori Artikel 51 piberibes, retferdiggores den mili-
tere aktion i Afghanistan pd samme mide - det amerikanske brev hen-
viser til “en fortsat trussel mod De Forenede Stater og dets borgere” og
til, at formdlet med aktionen er at “forebygge og afskrakke yderligere
angreb mod De Forenede Stater”,”* og det britiske brev erklerer, at for-
mélet med selvforsvar er at “afvise den vedvarende trussel om angreb fra

samme kilde”.*”

Vurdering

Sikkerhedsridets enstemmige Resolution 1368 (2001) og de efterfel-
gende begivenheder — herunder navnlig USA’s og Storbritanniens begrun-
delser for Operation Enduring Freedom i Afghanistan, operationens forlgb
og den generelle internationale stotte - har klart bekraftet, at retten til
selvforsvar omfatter magtanvendelse som svar p4 tidligere terrorangreb,
hvis dette er nedvendigt for at forebygge eller afskraekke sandsynlige
yderligere angreb fra samme kilde. Selvforsvarsretten afhanger siledes
af en fortsat/vedvarende trussel om yderligere angreb fra de ansvarlige
terrorister og af vartsstatens manglende vilje eller evne til at eliminere
denne trussel. Under sdidanne omstendigheder omfatter retten til selv-
forsvar modforanstaltninger, der er ngdvendige for, om muligt, at eli-
minere terrortruslen, herunder forhindre/afskrakke enhver stat, der

stotter eller huser terroristerne, i/fra fortsat at gore dette.

4.2. Overhzngende (trussel om) angreb
— “anticiperet selvforsvar”

I den juridiske doktrin om selvforsvar har intet emne tiltrukket sig sa
megen kontrovers som spergsmilet om, hvorvidt anvendelse af magt
som svar pd en overhaengende trussel om vabnet angreb fortsat er lov-
lig - sakaldc anticiperet (foregribende) selvforsvar. Anticiperet selvforsvar
vil formentlig isar blive aktuelt i tilfzelde af, at en stat forbereder et
regulaert angreb pa en anden stat, som kan verificeres ved usadvanlige
troppebevagelser, optankning af missiler m.v., eventuelt kombineret
med officielt udstedte trusler, hvorimod terrorister som regel vil sla til
uden varsel om tid eller sted, ligesom deres angrebsforberedelser for-

mentlig for det meste vil veere “usynlige”, indtil det er for sent.
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Som tidligere navnt (Afsnit 1.1) anerkendte folkeretlig sazdvane fra
for 1945 en ret til anticiperet selvforsvar mod et overh@ngende angreb,*°
betinget af formlen fra den ledende Caroline-sag’'! om, at der ma forelig-
ge en “ngdvendighed af selvforsvar, umiddelbar, overveldende, som
hverken efterlader nogen mulighed for at vaelge midler eller tid til over-
vejelser”.

Det kontroversielle spergsmal er, om denne s@dvaneretlige ret til
anticiperet selvforsvar overlevede vedtagelsen af FN-pagten. FN-pagten
stipulerer i Artikel 2(4) et generelt forbud mod magtanvendelse mellem
stater. Pagtens Artikel 51 bevarer dog retten til selvforsvar samtidig
med, at den noget tvetydigt erklarer om dens omfang, at: “Intet i naer-
varende pagt skal indskraenke den naturlige ret til individuelt eller kol-
lektivt selvforsvar i tilfaelde at et vaebnet angreb ..”. Den indledende
frase “intet 1 narvarende pagt skal indskranke den naturlige ret til ...
selvforsvar”, peger isoleret set i retning af, at Artikel 51 ikke indskraen-
kede den sedvaneretlige ret til selvforsvar. Artikel 51 foreskriver imid-
lertid videre, at retten til selvforsvar galder “i tilfzelde af et vabnet
angreb”.?

Nogle folkeretsjurister finder, at Artikel 51 ikke afskaffede den sad-
vanebaserede ret til anticiperet selvforsvar, og fastholder, at henvis-
ningen til et faktisk veebnet angreb ikke er afggrende i dens kontekst,
idet det primare formal med Artikel 51 var at etablere en ret til kollek-
tivt selvforsvar og selvforsvarsrettens forhold til det kollektive sikker-
hedssystem, ikke at indsnavre retten til selvforsvar i andre henseen-
der?” En erklaring i forarbejderne fra komitéen i San Francisco, som
tog sig af bestemmelsen om forbud mod magtanvendelse (Artikel 2(4)),
hvorefter “retten til at anvende viben i lovligt selvforsvar forbliver til-
ladt og uindskranket”*** havdes at stotte dette synspunket.”

Andre folkeretsjurister finder, at Artikel 51 har indskranket den
sadvanebaserede ret til selvforsvar, idet den efter sin ordlyd - og i over-
ensstemmelse med FN-pagtens overordnede formdl om at begranse
enhver ensidig magtanvendelse - kun tillader selvforsvar i tilfaelde af et
faktisk veebnet angreb.”"* Det forekommer usandsynligt, at ordene “i til-
felde af et vaebnet angreb” skulle vare blev tilfgjet af komitéen, der tog
sig af selvforsvar (Artikel 51), ved et rent tilfzlde eller uden tanke for
konsekvenserne.””” Oplysninger viser da ogsa, at ordlyden af Artikel 51
bevidst blev valgt, p4 USA’s initiativ, for at udelukke anticiperet selv-

forsvar.*®



Selv om Artikel 51’s ordlyd og forhistorie siledes synes at udelukke
anticiperet selvforsvar, kan det ikke nagtes, at vagtige argumenter
baseret pi nedvendighed og sund fornuft taler for en sidan ret, ikke
mindst i lyset af den odeleeggende kraft i moderne viben, herunder
massegdelaggelsesvaben, hvilket kan havdes at gore det bide urealis-
tisk og urimeligt at kraeve, at en stat, der stir over for en overhangende
angrebstrussel, skulle forholde sig passiv, indtil angrebet er blevet
iverksat. Som Bowett rammende formulerer det: “Ingen stat kan for-
ventes at afvente et indledende angreb, som, med den nuvarende
vabensituation, meget vel kan gdelaegge statens evne til videre mod-
stand og derved bringe selve dens eksistens i fare”*” Hgjniveaupanelet
anerkender sidledes ogsd den fortsatte lovlighed af anticiperet selvfor-
svar: “En truet stat kan, i henhold til langvarig folkeretlig sedvane,
gribe til militzer handling, sifremt et truende angreb er overhangende,
ingen andre midler ville kunne afvise det, og handlingen er proportio-
nel”** Generalsekretzer Kofi Annan har tilsluttet sig Hojniveaupanelets

opfattelse.””!

Statspraksis

I alle tilfelde kunne Artikel 51 ikke udelukke statspraksis efter 1945 fra
at bekreafte anticiperet selvforsvar som fortsat verende en sedvaneba-
seret ret. Nogle stater har udtrykkeligt stottet en sidan ret - heriblandt
USA, UK, Israel, Canada, Japan og Irak.*? Dog er anticiperet selvforsvar
sjeldent blevet formelt pdberdbt; stater foretrakker tilsyneladende at
henholde sig til en udvidet fortolkning af begrebet “vabnet angreb” i
Artikel 51.2%

USA - Sovjetunionen/Cuba, 1962 (Cuba-krisen). Den 22. oktober 1962 ind-
forte USA en flide “karantane” over for Cuba for at gennemtvinge fjer-
nelsen af hemmeligt opstillede sovjetiske missiler p4 Cuba, som havde-
des at udgere en overh@ngende trussel mod USA’s sikkerhed. USA
péberibte sig dog ikke retten til anticiperet selvforsvar i henhold til
Artikel 51. Da den amerikanske karantane reelt var et tilfzlde af en
forebyggende aktion, vil den under alle omstendigheder blive behand-
let nedenfor (Afsnit 4.3).

Israel — Egypten, Jordan og Syrien, 1967 (Seksdageskrigen). Israels vellykkede

militere aktion i juni 1967 for at komme et tilsyneladende overhang-
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ende arabisk angreb i forkgbet ses af mange som skoleeksemplet pa
anticiperet selvforsvar. Israel paberibte sig dog formelt (skont ifolge de
fleste folkeretsjurister ikke overbevisende*) selvforsvar mod et faktisk
vabnet angreb, idet de betegnede Egyptens forudgdende blokade af
Tiran-straedet som en krigshandling i sig selv og endvidere havdede, at
de arabiske naboer faktisk havde angrebet forst.”” Selv om Israel sdledes
ikke formelt paberibte sig anticiperet selvforsvar, var det ikke desto
mindre den umiddelbare fare for udryddelse, Israel stod over for som
folge af den militere opbygning pi den arabiske side, kombineret med
den egyptiske prasident Nassers erkleringer om, at Israel skulle gde-
laegges, og den nylige tilbagetrakning af FN’s sikringsstyrke, som domi-
nerede de israelske erklaringer i Sikkerhedsriddet.” Efter at krigen var
brudt ud, kraevede Sikkerhedsridet en gjeblikkelig vibenhvile, uden at

fordemme nogen af parterne,”

idet et sovjetisk forslag om fordem-
melse af Israel kun kunne samle fire stemmer. Mens nogle stater i
Generalforsamlingen eksplicit afviste en ret til anticiperet selvforsvar,
var der andre, der stottede Israels aktioner; der fremkom siledes ingen

fordemmelse af Israel .

Seksdageskrigen

Den 18. maj 1967 anmodede Egypten (Den Forenede Arabiske
Republik) FN’s Generalsekreter om tilbagetreekning af den FN-
styrke, der havde fungeret som stodpude mellem Israel og
Egypten siden krigen i 1956. Efter tilbagetreekningen af FN-styr-
ken besatte Egypten straks den tidligere stedpudezone. Egypten
erklerede ogsd, at Aqaba-bugten og Tiran-straedet var lukket for
israelsk skibsfart. Samtidig egede palastinensiske styrker deres
infiltration langs graensen mellem Israel og Syrien. Egyptens
prasident Nasser erklerede, at Israel skulle gdelaegges, og lig-
nende udtalelser kom fra andre arabiske ledere. En massiv ara-
bisk invasion af Israel syntes umiddelbart forestdende. Den S.
juni informerede bade Israel og Egypten Sikkerhedsrddet om, at
de var blevet udsat for et vabnet angreb fra den anden part. Den
6. juni bombarderede israelske militerfly luftbaser i Egypten,
Jordan og Syrien og edelagde med en hurtig aktion naesten hele

sine naboers luftangrebsevne. Det efterfolgende arabiske angreb



blev derfor hurtigt tilbagevist af Israel, som tvang fjenden til at
treekke sig tilbage og besatte dele af fjendens territorium fra den
7. juni. I de folgende dage forhandlede man vabenhvileaftaler.
Formel fred blev ikke sluttet for 1979 mellem Israel og Egypten
og 1994 mellem Israel og Jordan, hvorimod Israel og Syrien

teknisk set fortsat er i krig.

Irak — Iran, 1980.1 1980 invaderede Irak Iran, forst under piberabelse af
en ret til anticiperet selvforsvar med pastand om, at Iran forberedte et
angreb pd Irak, men man skiftede hurtigt standpunkt og paberabte sig
i stedet selvforsvar mod et tidligere veebnet angreb fra Iran. Irak blev
ikke fordemt i FN pa dette tidspunkt.**I en rapport fra 1991 konklu-
derede FN’s Generalsekretar imidlertid, at Irak havde pabegyndt krigen

i strid med folkeretten.?’

Israel — Irak, 1981 (Osirak). Israel henholdt sig udtrykkeligt til en ret til
anticiperet selvforsvar for at retferdiggere sin mélrettede militaere
aktion i Irak, hvorved man gdelagde den irakiske “Osirak” atomreak-
tor, som Israel mistankte blev bygget med henblik pa at udvikle atom-
vaben til brug mod Israel. Israels aktion blev enstemmigt fordemt i
Sikkerhedsridet.”' Da den imidlertid reelt er et eksempel pd en fore-

byggende aktion, vil den blive behandlet naermere nedenfor (Afsnit 4.3.)

Vurdering

En ret til anticiperet selvforsvar som svar pi en overhangende angrebs-
trussel har lzenge varet anerkendt i folkeretlig seedvane forud for 1945.
Ordlyden i og baggrunden for FN-pagtens Artikel 51 og den kendsger-
ning, at en sddan ret kun sjeldent er blevet paberdbt efter 1945, og kun
udtrykkeligt er blevet stottet af nogle fi stater, gor dog doktrinens
nuvearende status kontroversiel.”? Den Internationale Domstol afholdt
sig i Nicaragua-sagen fra 1986 udtrykkeligt fra at tage stilling til den fort-
satte lovlighed af anticiperet selvforsvar i henhold til folkeretlig saedva-
ne.”Det er endnu for tidligt at sige, hvorvidt begivenhederne i kglvan-
det pd 11. september 2001, som bekraftede retten til selvforsvar for at
forhindre sandsynlige nye angreb (se Afsnit 4.1.2), ogsa kan have gget

den internationale accept af en ret til anticiperet selvforsvar, selv i fra-
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veer af tidligere angreb. Doktrinen om anticiperet selvforsvar kan 4ben-
lyst misbruges. Samtidig kan en stat ikke med rimelighed forventes at
forholde sig passiv, hvis der foreligger klare beviser p4 et virkelig over-
hangende angreb mod staten (Caroline-formlen). Derfor ma det formo-
des, at de fleste stater i sidanne tilfzlde, hvis ikke de vil anerkende det
som en lovlig udevelse af selvforsvar, dog generelt vil acceptere antici-
peret handling som retfaerdiggjort af moralske og politiske grunde, idet
den overhangende trussel da udger formildende omstendigheder i for-
hold til det formelle brud pé folkeretten.”*

Begrebet en “overhangende angrebstrussel” og den underliggende
Caroline-formel, som kraver en “ngdvendighed af selvforsvar, umid-
delbar, overvaldende, som hverken efterlader mulighed for at valge
midler eller tid til overvejelser”, giver et vist begraenset riderum for sken
og fleksibilitet, herunder at man tager de nye truslers natur i betragt-
ning; men selv om et potentielt angreb med massegdeleggelsesviben
ville have alvorlige konsekvenser, kan kravet om en overhangende trus-
sel ikke ignoreres.”” For at berettige anticiperet selvforsvar skal en trus-
sel ikke blot veare reel, fx hvor en stat faktisk besidder massegdeleggel-
sesviben kombineret med beviser pi denne stats fjendtlige hensigter
rettet mod én eller flere specifikke stater.”*I hvert fald nir det drejer sig
om trusler fra stater, ma der ogsa vare faktiske beviser for, at et angreb
er overhangende, hvorimod man ved terrortrusler, som efter deres
natur realiseres uden forudgdende varsel, og hvor andre forebyggende
midler pa forhand synes meningslgse, kan havde, at den blotte eksis-
tens af en troveerdig trussel rettet mod én eller flere specifikke stater,

udger en overhangende trussel om angreb.

4.3. Potentielle fremtidige (trusler om) angreb
— “forebyggende selvforsvar”?

Hvor en ret til anticiperet selvforsvar mod et overhangende angreb,
skent kontroversiel, med rimelighed kan péiberdbes, har der veret
almindelig enighed om, at retten til selvforsvar ikke omfatter militaer
magtanvendelse for at imgdegd potentielle fremtidige trusler i fravaer af
tidligere angreb eller en overhangende trussel om angreb - sakaldt
forebyggende aktioner.

Caroline-formlen for anticiperet selvforsvar dakker klart ikke
siddanne forebyggende militare aktioner. I sin dom fra 1946 om krigs-

forbrydelser begdet af medlemmer af det tyske naziregime afslog



Militertribunalet i Niirnberg forsvarets pdstand om, at Tysklands inva-
sion af (det neutrale) Norge var retfaerdiggjort som forebyggende selv-
forsvar for at forhindre en allieret invasion. Tribunalet fandt pd grund-
lag af kendsgerningerne, at formalet med det tyske angreb hgjst kunne
vaere om muligt at “forebygge en allieret besattelse en gang i fremtiden”
og erklerede med et direkte citat fra Caroline, at: “Det ma huskes, at
forebyggende magtanvendelse pd udenlandsk territorium kun kan ret-
feerdiggores i tilfzelde af en “nodvendighed af selvforsvar, umiddelbar,
overvaldende, som ikke efterlader mulighed for at veelge midler eller tid
til overvejelser” (Caroline-sagen...).”” P4 samme made har den juridiske
doktrin - hvis den overhovedet overvejer muligheden - afvist, at fore-
byggende aktioner skulle have noget juridisk grundlag i eksisterende
folkeret.®

Statspraksis
Statspraksis efter 1945 rummer kun nogle enkelte tilfaelde af militaer
magtanvendelse, som kunne havdes at falde ind under betegnelsen

forebyggende aktioner:

USA - Sovjetunionen/Cuba, 1962 (Cuba-krisen). Den 22. oktober 1962 ind-
forte USA en flide “karantane” mod Cuba for at gennemtvinge fjer-
nelsen af hemmeligt opstillede sovjetiske missiler, med argumenter om,
at disse missiler udgjorde en umiddelbar trussel mod USA’s sikkerhed.
USA paberabte sig dog ikke en ret til forebyggende selvforsvar under
Artikel 51, men henholdt sig til regional fredsbevarelse (under den
Inter-Amerikanske Traktat om Gensidig Assistance fra 1947) i overens-
stemmelse med Artikel 52.* “Karantenen”, som omfattede afvisning
med flidefartojer af sovjetiske skibe, der fragtede missiler til Cuba, var
en anvendelse af magt i strid med folkeretten, hvis ngdvendighed kun
kan vurderes politisk, hvis man tager tidens skarpede koldkrigsklima i
betragtning. Begivenhederne udger klart intet fortilfeelde for forebyg-

gende militzere aktioner under folkeretten.

Israel — Irak, 1981 (Osirak). Den 7. juni 1981 gennemforte Israel et mal-
rettet luftangreb pd en irakisk atomforsggsstation og edelagde en
atomreaktor, som Israel mistenkte skulle anvendes til at udvikle atom-
vaben til brug mod Israel. Israel paberdbte sig udtrykkeligt en ret til

anticiperet selvforsvar.**Da der imidlertid i dette tilfzelde klart ikke var
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en overhangende trussel om angreb, var Israels angreb i virkeligheden
et eksempel pd en forebyggende aktion for at forhindre en potentiel
fremtidig trussel om et atomangreb. Et enigt Sikkerhedsrad fordemte
kraftigt Israels aktion som en “klar kraenkelse af De Forenede Nationers
Pagt og normerne for international adfard”.*' USA erklerede efterfel-
gende, at dets fordemmelse kun var motiveret af, at Israel ikke forinden

havde udtgmt fredelige midler.*”

Osirak 1981

Den 7. juni 1981 udferte ni israelske jagerfly milrettede bombe-
angreb mod det irakiske atomforsggscenter i Tuwaiti og odelag-
de “Osirak” kernereaktoren. Ifglge Israel var reaktoren nasten
feerdigbygget og skulle anvendes til at udvikle kerneviben, som
kunne vare operativ i 1985, og disse ville, i lyset af de irakiske
lederes fjendtlige retorik mod Israel, sandsynligvis blive anvendt
i et fremtidigt atomangreb mod Israel. Ifglge Israel var det ngd-
vendigt at handle, for reaktoren blev “varm”, i hvilket tilfeelde
dens gdeleggelse ville resultere i et massivt radioaktivt nedfald
over Bagdad, som ville true tusinder af menneskeliv. Eftersom
Irak havde tilsluttet sig Ikke-spredningtraktaten fra 1968, havde
atomreaktoren varet underkastet international kontrol og
inspektion af TAEA, som, p4 dette tidspunkt, hverken havde fun-
det indikationer p3, at der blev udviklet atomvében, eller oplevet
nogen mangel pa samarbejdsvilje fra Iraks side. Sikkerhedsradet,
som enstemmigt fordemte Israels angreb i Resolution 487
(1981), understregede denne kendsgerning, anerkendte Iraks
suverane ret til at udvikle en fredelig kernekraftkapacitet og for-
langte, at Israel skulle underkaste sig selv IAEA’s kontrol ved at
tiltreede Tkke-spredningstraktaten, NPT fra 1968. Israel haevdede
derimod, at Iraks keb af uran m.m. passede bedre med viben-
produktion end med fredelig anvendelse, og havdede desuden,

at det var let at omgd IAEA’s inspektioner.

USA, UK m.fl. — Irak, 2003. Den 20. marts 2003 indledte USA, assisteret
af UK, Australien og Danmark, Operation Iraqi Freedom, en omfattende

militeer invasion med henblik pa at afvabne Irak, der var misteenkt for



at besidde massepdelaggelsesviben, og fjerne dets leder, Saddam
Hussein. Hverken USA**eller andre stater, der var inddraget i den mili-
tere aktion, piberdbte sig dog formelt en ret til forebyggende selvfor-
svar under Artikel 51, men henholdt sig i stedet til tidligere resolutio-
ner fra Sikkerhedsridet som det juridiske grundlag for magtanven-
delsen. Derfor udger krigen i Irak i 2003 i juridisk forstand ikke noget
fortilfzelde for forebyggende aktioner.

USA’s Nationale Sikkerhedsstrategi om “foregribende handling”
fra 2002

Efter den 11. september 2001 sgsatte USA’s prasident Bush i januar
2002 en ny national sikkerhedsdoktrin, for om nedvendigt med magt
at forebygge trusler mod USA fra terrorister og “slyngelstater” med
(planer om at skaffe) massegdelaggelsesvaben. Denne sikaldte “Bush-
doktrin” blev formaliseret i USA’s Nationale Sikkerhedsstrategi fra sep-
tember 2002.*

Det grundleggende rationale bag den nye doktrin er ngdvendighe-
den af at forhindre “slyngelstater” og terrorister i at true USA og andre
med, isar, massepdelaggelsesviben; at afskrakkelse ikke virker over for
“slyngelstater” og terrorister; og at det i lyset af den potentielle skades
omfang ikke er acceptabelt kun at satte sin lid til et reaktivt svar.** Det
angivelige juridiske grundlag for den nye doktrin er retten til anticipe-
ret selvforsvar, idet der argumenteres for, at begrebet “overhangende

trussel” md tilpasses de nye truslers realitet:

Gennem drbundreder har folkeretten anerkendt, at nationer ikke bebover at
afvente et angreb, for de lovligt kan handle for at forsvare sig selv mod krefter,
der udgor en overhangende fare for angreb. Juridiske forskere og internationale
jurister bar ofte betinget berettigelsen af foregribende handling af eksistensen af et
overhengende angreb — som oftest en synlig mobilisering af heere, flider og luft-
vdben, der forbereder sig pd angreb. Vi md tilpasse begrebet en overhaengende
trussel til dagens modstanderes evner og mdl. “Slyngelstater” og terrorister soger
ikke at angribe os med konventionelle midler. I stedet holder de sig til terrorisme
og, potentielt, til brug af masseodeleeggelsesviben — vdiben, der let kan skjules,
leveres under deekke, og bruges uden varsel. (...) De Forenede Stater har lenge
fastholdt muligheden for foregribende handling for at imodegd en tilstraekkelig
trussel mod vor nationale sikkerbed. Jo storre truslen er, desto storre er risikoen

ved manglende handling — og desto mere tvingende er argumentet for at handle
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foregribende for at forsvare os selv, selv hvis der stadig er usikkerbed om tid og sted

for fjendens angreb. For at komme sadanne fjendtlige handlinger fra vore mod-

standere i forkobet eller forebygge dem vil De Forenede Stater, om nodvendigt,

handle foregribende. De Forenede Stater vil ikke anvende militer magt i alle til-

feelde for at foregribe fremvoksende trusler, ej heller bor nationer bruge foregri-

belse som et pdskud for aggression. I en tidsalder, hvor civilisationens fjender

dabent og aktivt opseger verdens mest destruktive teknologier, kan De Forenede

Stater dog ikke forholde sig passiv, mens farerne vokser. Vi vil altid gd frem med

fuldt overleg og afveje konsekvenserne af vores bandlinger. For at understotte

foregribende operationer vil vi

* opbygge bedre og mere integrerede efterretningssystemer for i tide at sikre pree-
cise oplysninger om trusler, hvor end de matte opstd;

* koordinere teet med allierede for at danne en felles vurdering af de farligste
trusler; og

o fortscette med at omdanne vore militeere styrker for at sikre vor evne til at udfo-
re hurtige og preecise operationer for at opnd afgorende resultater.

Formadlet med vore handlinger vil altid vaere at eliminere en specifik trussel mod

De Forenede Stater eller vore allierede og venner. Begrundelsen for vore hand-

linger vil veere klar, magtanvendelsen afpasset, og sagen retferdig.>*

Skent denne doktrin betegner sig selv som “foregribende” og henviser
til anticiperet selvforsvar, forudser “Bush-doktrinen” ogsa rent forebyg-
gende aktioner mod potentielle trusler om fremtidige angreb.”” At
handle imod “fremvoksende trusler” fra “slyngelstater” og terrorister,
“for de er i stand til at true med eller anvende massepdelaggelsesva-
ben”** overskrider langt enhver tankelig ret til anticiperet selvforsvar
under gzldende folkeret.*” Hgjniveaupanelet forkaster da ogsi, at ret-
ten til anticiperet selvforsvar galder i situationer, “hvor den berorte
trussel ikke er umiddelbar, men stadig haevdes at vare reel: For eksem-
pel erhvervelse, med angiveligt fjendtlige hensigter, af kapacitet til
fremstilling af atomvaben” >

Dernast har meget fa stater indtil videre veeret villige til eksplicit at
stotte “Bush-doktrinen” som en berettiget udvidelse, eller snarere
nyfortolkning, af retten til selvforsvar.** Israel har lenge selv anvendt en
lignende doktrin. Den australske regering har antydet nogen stotte til
“Bush-doktrinen” som en nedvendig tilpasning af retten til anticiperet
selvforsvar til den moderne virkelighed i forbindelse med ikke-statslig

terrorisme,”* hvorimod den britiske regering har indtaget det stand-



punke, at den geldende ret til anticiperet selvforsvar er tilstraekkeligt
fleksibel til at imodegd de mest overhangende af de nye trusler.”
Rusland har forfagtet en ret til selvforsvar for om ngdvendigt at elimi-

“*men eftersom

nere truslen fra terrorister, der opererer fra Georgien,
Rusland henviser til adskillige forudgiende angreb fra disse terrorister
mod russisk territorium, henholder Rusland sig ikke til en ret til rent
forebyggende aktioner, men snarere til lovligheden af selvforsvar mod
terrorister som et svar pi tidligere terrorangreb som anerkendt i

Resolution 1368.

Vurdering

Under gzldende folkeret omfatter retten til selvforsvar ikke rent fore-
byggende handling. I fraveer af et forudgiende vabnet angreb eller en
overhangende trussel om et sidant angreb er magtanvendelse for at
forebygge potentielle fremtidige angrebstrusler, herunder fra stater
med massegdelaggelsesvaben eller fra terrorister, ikke dakket af retten
til selvforsvar.”*

USA’s Nationale Sikkerhedsstrategi fra 2002 - “Bush-doktrinen” -
forudser, trods betegnelsen “foregribende handling” og henvisninger til
anticiperet selvforsvar, reelt ogsa rent forebyggende aktioner.”* Den for-
feegter en ret til at anvende militer magt mod trusler fra “slyngelstater”,
som mistenkes for at besidde eller udvikle massegdeleeggelsesviben,
sdvel som fra terrorister, selv forend truslen fuldt ud har vist sig, endsi-
ge er blevet overh@ngende. I sa henseende har USA’s doktrin intet juri-
disk grundlag i geeldende folkeret om selvforsvar. Desuden har kun

ganske fi stater hidtil vaeret villige til udtrykkeligt at stotte den.

5. Konklusion

Retten til selvforsvar, som laenge har varet fastsldet i folkeretten, tilla-
der en stat at anvende nedvendig og forholdsmassig militaer magt for
at imgdega et vabnet angreb, indtil Sikkerhedsradet har truffet de for-
anstaltninger, der er ngdvendige for at genoprette den internationale
fred og sikkerhed, jf. FN-pagtens Artikel 51. De folgende bemarkning-
er opsummerer kun de grundleeggende betingelser for selvforsvar, og
gar sd over til at vurdere rakkevidden af og begransningerne i den geel-
dende ret til selvforsvar som en ramme for at imgdegi de nye trusler fra

international terrorisme og stater med massegdelaggelsesvaben.
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Retten til selvforsvar — grundleggende betingelser

Enhver stats ret til selvforsvar har sit juridiske grundlag i FN-pagtens
Artikel 51 si vel som i veletablerede s@dvaneretlige principper. For at
retten til - individuelt eller kollektivt - selvforsvar skal finde anven-

delse, mi folgende minimumsbetingelser vare opfyldt:

Vabnet angreb — et “vabnet angreb”, jf. Artikel 51, betegner en kvalifice-
ret form for militzer magtanvendelse, som i kraft af dens omfang og
virkninger udger en vabnet aggressionshandling. Flere smiepisoder

kan formentlig tilsammen udgere et vaebnet angreb.

Styret fra udlandet — angrebet skal vare styret fra udlandet, af en anden
stat eller af udenlandske ikke-statslige aktgrer. Hvad angir angreb fra
ikke-statslige aktorer, er det konventionelle krav, at der skal vare
“vasentlig” statsinvolvering i angrebet. Begivenhederne efter 11. sep-
tember 2001 synes dog at bekrefte, at tzersklen er blevet sanket, si blot
det, at en stat huser de ansvarlige ikke-statslige aktorer, er tilstraekkeligt
til at etablere statslig medvirken og saledes berettige til selvforsvar. Det
kan endog heavdes, at retten til selvforsvar gelder generelt i tilfeelde af

angreb fra ikke-statslige aktorer, selv i fravaer af statsmedvirken.

Mod en stat — angrebet skal vare rettet mod en stat. Dette omfatter isar
angreb mod statens territorium eller vaebnede styrker. Formodentlig
kan selvforsvar ogsd pdberdbes som svar pd angreb mod statsborgere og
ejendom i udlandet; i hvert fald vil sidanne aktioner, hvis de begranses
til beskyttelsesformal, sandsynligvis blive anset som legitime af de fles-

te stater.

Aktualiteten af (truslen om) angreb — Reaktivt selvforsvar, at man reagerer
pa et vaebnet angreb, der allerede er blevet udfert, udger selve selvfor-
svarets kerne, jf. Artikel S1. Hvis angrebet er i gang, er ngdvendigheden
af en militer reaktion indlysende. Hvis angrebet allerede er afsluttet,
beror ngdvendigheden p4 selvforsvar af en fortsat trussel om yderligere
angreb fra den samme kilde og pa nedvendigheden af at forebygge/
afskraekke disse.

Anticiperet (foregribende) selvforsvar - anvendelse af magt for at
foregribe (truslen om) et overh@ngende angreb - har en kontroversiel

status. Mens sidan en ret var fast etableret for 1945, giver Artikel 51



kun ret til selvforsvar “i tilfaelde af et vaebnet angreb”. Staterne har varet
tilbageholdende med at paberabe sig anticiperet selvforsvar i konkrete
tilfzlde og har foretrukket en fleksibel fortolkning af Artikel 51.
Adskillige stater fastholder dog en ret til anticiperet selvforsvar, og
steerke argumenter, baseret pi sund fornuft og ngdvendighed, taler til
dens fordel. Der kan sdledes formuleres et trovaerdigt juridisk argument
for en ret til anticiperet selvforsvar i tilfaelde af klare beviser p4, at (trus-
len om) angreb er overhangende. I hvert fald vil en foregribende hand-
ling under sidanne omstendigheder formodentlig blive anset som legi-
tim af de fleste stater.

Forebyggende aktioner - anvendelse af militaer magt for at fjerne en
potentiel trussel om fremtidige angreb, i fravaer af tidligere angreb eller
en overhangende trussel om angreb - er ikke daekket af den geeldende
ret til selvforsvar. Hverken Artikel 51 eller statspraksis giver grundlag
for at paberibe selvforsvar p4 en formodning om, at en stat eller ikke-
statslig aktor formentlig vil sla til en gang i fremtiden, et eller andet
sted i verden. USA’s Nationale Sikkerhedsstrategi fra 2002 har, for si
vidt den forudser rent forebyggende aktioner, intet grundlag i folkeret-

ten; kun ganske f4 stater har hidtil uderykkeligt stgttet en sddan ret.

Selvforsvar og international terrorisme

I det omfang anvendelse af militaer magt kan veare et effektivt svar pa
truslen fra den internationale terrorisme, udger den eksisterende ret til
selvforsvar, siledes som denne er blevet justeret efter 11. september
2001, i vidt omfang en passende ramme.

De fleste terrorangreb er nilestiksaktioner, der efterlader offersta-
ten ude af stand til at reagere p4 stedet. Resolution 1368 (2001) og de
efterfolgende begivenheder har fastsldet, at selvforsvarsretten ogsd kan
anvendes mod terrorangreb og fortsatter med at gelde, selv efter at et
terrorangreb har fundet sted, hvis magtanvendelse er ngdvendig for at
forhindre sandsynlige nye terrorangreb fra den samme kilde. En stat
eller et regime, der bevidst har huset de ansvarlige terrorister, kan ogsa
blive mal for forholdsmassige afskraekkende modforanstaltninger; og
hvis afskrakkelse har vist sig at veere virkningsles, kan en tvangsmaessig
fjernelse af regimet muligt anses som et ngdvendigt selvforsvarsmiddel,
om end dette er kontroversielt. Det kan havdes, at retten til selvforsvar
mod terrorangreb er uafth@ngig af statsmedvirken, men i s fald mi de

ansvarlige terrorister dog vare det eneste mail for selvforsvarshandlin-
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ger, og kun, sifremt den stat, der mod sin vilje huser dem, undtagelses-
vis er uvillig eller ude af stand til (sammenbrudte stater) selv at elimi-
nere truslen.

Spergsmalet om anticiperet selvforsvar mod en overhangende trus-
sel om angreb vil neppe opstd serligt ofte i forhold til international ter-
rorisme, eftersom hensigten om at angribe og tid og sted for et angreb,
i fraveer af tidligere angreb, formentlig som oftest vil forblive skjult for
omverdenen, indtil det er for sent.

Af samme grund vil spergsmalet om rent forebyggende aktioner
nappe vaere serlig relevant, idet internationale terrorgrupper/organisa-
tioner oftest fgrst vil fremstd som sddanne efter at have sldet til, i hvilket
tilfelde selvforsvarsretten giver et lovligt grundlag for at jage den rele-
vante gruppe/organisation. Skulle det imidlertid ske, at en privat grup-
pe/organisation uden tidligere terrorangreb pd samvittigheden, udste-
der trovaerdige trusler om at angribe én eller flere specifikke stater, kan
der havdes at foreligge en overhangende trussel om angreb og siledes

med rimelighed argumenteres for en ret til anticiperet selvforsvar.

Selvforsvar og trusler der udgar fra stater

For si vidt angar trusler fra én stat mod en anden, galder retten til selv-
forsvar i henhold til Artikel 51 i tilfzelde af et igangvarende angreb for
at afvise angrebet, og formodentlig ogsa efter at angrebet er afsluttet,
hvis dette er ngdvendigt for at forebygge/afskrakke yderligere angreb,
dvs. hvis der er beviser for en vedvarende trussel om yderligere angreb
fra aggressorstaten. Sidstnavnte vil nappe si ofte vare tilfaeldet som
ved terrorangreb. Mere relevant i forhold til statsangreb er, at der kan
formuleres et trovaerdigt juridisk argument for en ret til anticiperet
selvforsvar, sifremt der foreligger klare beviser pa en overhzngende
angrebstrussel. Derimod omfatter den gzldende ret til selvforsvar ikke
rent forebyggende aktioner mod stater, der opfattes som en trussel. Det
geelder, selv om den pigeldende stat besidder eller er i faerd med at
udvikle massegdelzggelsesviben, og selv om regimet af mange stater

anses som uansvarligt.

Samlet vurdering
Sammenfattende omfatter den galdende ret til selvforsvar militaere
aktioner, der er ngdvendige for at svare pa et vaebnet angreb, der allere-

de har fundet sted, eller, hgjst, mod en overhangende trussel om



angreb. Selv om begrebet “overh@ngende trussel” rummer et vist ele-
ment af sken, dakker selvforsvarsretten klart ikke over rent forebyg-
gende handlinger mod potentielle fremtidige trusler, i fraveer af tidlige-
re angreb eller en virkeligt overhangende angrebstrussel rettet mod en
specifik stat. Hvor retten til selvforsvar, herunder efter et afsluttet
angreb, samlet set synes at udgere en passende ramme for bekampelse
af den internationale terrorisme, kan fraveret at et juridisk grundlag
for rent forebyggende handlinger i nogle tilfzelde anses som problema-
tisk, nar det drejer sig om “slyngelstater” med (ambitioner om at
anskaffe sig) masseodeleeggelsesviben. Under det nuvarende system er
forebyggende militzere handlinger rettet imod generelle trusler mod
international fred og sikkerhed, uanset om disse hidrerer fra terrorister
eller stater med massegdeleggelsesviben, imidlertid ikke et sporgsmal
om selvforsvar, men et sporgsmil om kollektiv handling fra
Sikkerhedsridet.
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Kapitel 4

Forebyggende magtanvendelse
med Sikkerhedsradets
bemyndigelse

Retten til selvforsvar er ikke det eneste lovlige grundlag i folkeretten for
at anvende magt mod ydre trusler. Sikkerhedsradet kan, under udevelsen
af sit primzre ansvar for opretholdelse af international fred og sikkerhed,
om ngdvendigt bemyndige anvendelse af militaer magt for at fjerne en
eksisterende trussel mod den internationale fred. I det folgende underso-
ges, hvorvidt sidanne kollektive foranstaltninger udger en brugbar og
tilstreekkelig ramme for at imedega de nye trusler mod staterne og det
internationale samfund som helhed, som is@r udgir fra international
terrorisme og spredningen af massepdelaeggelsesviben. I den forbindelse
fokuseres sarligt pa speorgsmdilet om legitimitetskriterier for
Sikkerhedsrddets bemyndigelse af forebyggende militeere aktioner.

En bemyndigelse fra Sikkerhedsrddet er kun juridisk pikravet, hvis
magtanvendelse for at eliminere en ydre trussel ikke allerede er deekket
af den “naturlige” ret til selvforsvar (se Kapitel 3). En sikkerhedsridsbe-
myndigelse vil selvsagt ogsd vare at foretraekke som grundlag for fore-
byggende militare svar pa tidligere angreb og for foregribende militaer
handling mod en overhangende angrebstrussel som folge af den til dels
kontroversielle status af retten til selvforsvar efter et afsluttet angreb og
i saerdeleshed af retten til anticiperet selvforsvar. Folkeretligt set er en
bemyndigelse fra Sikkerhedsridet dog kun utvivlsomt pikravet i fra-
ver af et forudgdende angreb eller en overhangende angrebstrussel ret-
tet mod en specifik stat - dvs. i tilfelde af rent forebyggende militare
aktioner for at fjerne en oplevet potentiel sikkerhedstrussel. Sidan rent
forebyggende militeer handling er i centrum for dette kapitel.

Kapitlet er opbygget som folger: Forst redegores for det juridiske
grundlag for og den eksklusive karakter af Sikkerhedsradets kompe-
tence (Afsnit 1); dernast diskuteres den generelle rakkevidde af
Sikkerhedsridets kompetence, navnlig begrebet en “trussel mod fre-

den” i relation til brede (potentielle) trusler mod international fred og



sikkerhed (Afsnit 2); for det tredje undersoges status i folkeretten og
Sikkerhedsrddets praksis for henholdsvis international terrorisme
(Afsnit 3) og massegdeleggelsesviben (Afsnit 4); for det fjerde identifi-
ceres og uddybes fem generelle legitimitetskriterier for forebyggende
magtanvendelse med Sikkerhedsridets bemyndigelse (Afsnit 5).
Endelig prasenteres en konklusion, som omfatter en vurdering af de
fem kriteriers anvendelse pa trusler, der udgar fra henholdsvis interna-

tional terrorisme og stater med massegdelaeggelsesviben (Afsnit 6).

|. Sikkerhedsradets tvangsforanstaltninger
— retsgrundlag og enekompetence™

Under geldende folkeret har Sikkerhedsridet, i tilfzlde der ikke er
dzaekket af retten til selvforsvar, enekompetence til at bemyndige anven-
delse af magt, safremt dette er ngdvendigt for at genoprette den inter-
nationale fred og sikkerhed, jf. FN-pagtens Artikel 39 og 42.
FN-pagten overdrager Sikkerhedsridet det primere ansvar for
opretholdelse af international fred og sikkerhed, jf. Artikel 24(1). Under
udgvelsen af dette ansvar skal Sikkerhedsridet komme med anbefa-
linger eller gribe til de nedvendige tvangsmidler, hvis det afger, at der
eksisterer en “trussel mod freden”, et “fredsbrud” eller en “angrebs-
handling”, jf. Artikel 39. Sikkerhedsradets tvangsforanstaltninger kan
omfatte ikke-militere forholdsregler af diplomatisk eller gkonomisk
natur, jf. Artikel 41, eller, hvis sidanne forholdsregler ville vaere eller har
vist sig at vere utilstrekkelige, militzere magtmidler, jf. Artikel 42.
Eftersom der aldrig er blevet stillet stdende styrker til radighed for
Sikkerhedsradet, som forudset i Artikel 43, har Sikkerhedsridet i stedet
i konkrete tilfzlde bemyndiget villige medlemsstater eller regionale
organisationer til at anvende militaer magt i dets navn.”*
Generalforsamlingen har ingen subsidizer kompetence til at autori-
sere militeer handling. Skent Sikkerhedsridet alene har det primare
ansvar for international fred og sikkerhed, udstrakker Generalforsam-
lingens subsidizre ansvar og dens adgang til at komme med anbefa-
linger, jf. Artikel 10-11 og Uniting for Peace Resolutionen fra 1950, sig ikke
til at bemyndige magtanvendelse, som ellers ville vere ulovlig.
Tilsvarende kan regionale organisationer og organer, skont de i FN-pag-
ten tilskrives en central rolle, ikke lovligt gribe til militere tvangsmidler

uden forudgdende bemyndigelse fra Sikkerhedsradet, jf. Artikel 53.
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2. Nye trusler og begrebet en “trussel mod
freden” i FN-pagtens Artikel 39

Eksistensen af en “trussel mod freden” under Artikel 39 er minimums-
forudsatningen for at Sikkerhedsradet kan vedtage tvangsforanstalt-
ninger i henhold til Kapitel VIL. Dette begreb er ogsa det mest relevante
i forhold til potentielle sikkerhedstrusler, eftersom begreberne “freds-
brud” eller “angrebshandling” implicerer, at truslen allerede har udfol-
det sig i handling. Termen “trussel mod freden” er ikke defineret i FN-
pagten, men den henviser klart til den internationale fred, jf. Artikel
1(1), 24(1) og 39 i.f. Spergsmalene er: Hvad kan udgere en trussel mod

freden? Hvad skal svaret herpa vaere? Hvem traeffer beslutningen?

Sikkerhedsradets (naesten) ubegrensede skon

FN-pagten har, ved at overlade afggrelsen om, at der foreligger “en trus-
sel mod freden” til Sikkerhedsradet samt afstd fra narmere at definere
dette begreb, overladt det til Sikkerhedsridets politiske skon at fast-
leegge, hvorvidt der eksisterer en “trussel mod freden”.”

Under udgvelsen af sit skegn i henhold til Artikel 39 er
Sikkerhedsridet, som altid, bundet til at handle i overensstemmelse
med FN-pagtens principper og formal, jf. Artikel 24(2). I princippet er
Sikkerhedsradets skon derfor ikke ubegranset, selv om der galder en
formodning om, at nir Radet har handlet, havde det kompetencen til at
gore det. Storst betydning har det dog, at der ikke er nogen effektive
judicielle garantier i FN-pagten mod Sikkerhedsradets mulige overskri-
delse af sine befgjelser, idet Den Internationale Domstol ikke har gene-

rel kompetence til at efterprove andre FN-organers beslutninger.”®

Truslens karakter

Militeere trusler mod den internationale fred og sikkerhed er klart i cen-
trum for den oprindelige forstdelse af en “trussel mod freden”.** Dette er
bla. klart ud fra de modaliteter i Artikel 39, der berettiger til tvangsforan-
staltninger: “Fredsbrud” og “angrebshandling”. Truslen om militaer magt-
anvendelse mod en anden stat i strid med Artikel 2(4) ville vaere et oplagt

eksempel pa en situation, der kunne udgere en “trussel mod freden”.

Trusler og krenkelser af folkeretten

Er tvangsforanstaltninger et politisk middel eller en sanktion? I prin-



cippet er det den objektive eksistens af en “trussel mod freden”, som ret-
feerdiggor tvangsforanstaltninger fra Sikkerhedsridet. Det er ikke en
udtryke betingelse, at nogen stat har krenket sine internationale for-
pligtelser, og formalet med en tvangsforanstaltning er ikke at straffe
overtraedere, men at opretholde den internationale fred. Sondringen
mellem tvangsforanstaltninger for at sikre freden og sanktioner for at
straffe overtraedere er dog ikke si skarp i praksis, eftersom tvangsfor-
anstaltninger - is@r ikke-militere - ofte vil tage form af sanktioner.
Formentlig vil der som oftest indg en folkeretskraenkelse, nir det vur-
deres, at der eksisterer en trussel mod freden, selv om denne kraenkelse
ikke nedvendigvis i sig selv er tilstraekkelig til at udgere truslen.
Omvendt kan Sikkerhedsridet reelt skabe ny folkeret, sifremt Ridet
fastslir, at en specifik adfaerd, som ikke tidligere har vearet i strid med

folkeretten, udger en trussel mod freden.**

Truslens kilde

Traditionelt betyder international fred fravaeret af vabnet konflike
mellem stater, og en trussel mod freden én stats trussel om aggres-
sionshandling mod en anden eller en reel risiko for en mellemstatslig
vabnet konflikt i en anden form.*® Pagtens overordnede formadl var
siledes at opretholde og overvige den fredelige status quo mellem suve-
rene stater*® Det var imidlertid ogsd klart fra begyndelsen, at
Sikkerhedsriddet kunne fastsli eksistensen af en “trussel mod freden”,

selv hvis denne ikke udsprang fra en stat, men fra private grupper.’*

Truslens umiddelbarhed

P4 den ene side m4 en “trussel mod freden” omfatte situationer med
potentielle vabnede konflikter, eftersom tilfaelde, hvor en aggression
eller anden militeer magtanvendelse har fundet sted, allerede er deekket
ind af de skarpede termer “fredsbrud” og “angrebshandling”.

P4 den anden side synes en “trussel mod freden”, nir dette begreb
fortolkes i lyset af FN-pagten som en helhed, at antyde en trussel af
nogen alvor og umiddelbarhed. For hvis der bare er en situation, hvis
fortsattelse “kan antages at ville bringe opretholdelsen af mellemfolke-
lig fred og sikkerhed i fare”, jf. Artikel 34, si gelder Kapitel VI om
Fredelig Bilaggelse, og Rddet kan da alene fremkomme med forslag, jf.
Artikel 36.7°

Da det imidlertid er op til Sikkerhedsridet at afgere hvad, der
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udger en “trussel mod freden”, kan det herved ogsi valge at behandle
en situation i henhold til Kapitel VII snarere end Kapitel VI, hvis det
finder, at situationen kraver tvangsforanstaltninger snarere end forslag
til fredelig bilaggelse. Hvorvidt en situation har ndet den ngdvendige
terskel til at fortjene betegnelsen en “trussel mod freden”, snarere end
blot en potentiel trussel, “hvis fortsattelse kan antages at ville bringe
opretholdelsen af mellemfolkelig fred og sikkerhed i fare”, beror siledes
grundleggende pa Sikkerhedsrddets politiske skon.

Tvangsforanstaltninger mod trusler

Beslutningen om at ivarksatte tvangsforanstaltninger og disses art,
herunder valget mellem ikke-militzere og militaere midler, er grundlag-
gende overladt til Sikkerhedsradets skon, om end anvendelse af militer
magt altid ber vare sidste udvej, jf. Artikel 39, 41 og 42.*” For si vidt
angir ydre militere trusler (i modsatning til interne konflikter og
humanitare kriser), har Sikkerhedsradet i flere tilfzelde vedtaget ikke-
militere sanktioner i henhold til Kapitel VI over for de ansvarlige sta-
ter, si vel som generelle forebyggende forholdsregler. Ridet har dog
indtil videre aldrig specifikt bemyndiget anvendelse af magt for at fjer-

ne en saddan trussel.?*®

Konklusion

Begrebet en “trussel mod freden” i Artikel 39 er skraeddersyet til situa-
tioner, hvor en militer trussel mod international fred og sikkerhed
endnu ikke har udfoldet sig i handling.

Umiddelbart udger dette begreb derfor en passende ramme for
forebyggende militeer handling mod trusler, der udgér fra international
terrorisme og spredningen af massegdelaeggelsesviaben.* Sikkerheds-
ridet er grundleeggende frit stillet med hensyn til at skenne, hvad der
udger en “trussel mod freden”, og hvilke forholdsregler, der eventuelt
ber tages for at eliminere denne.

Den virkelige begransning i Sikkerhedsradets handleevne
udspringer af Ridets beslutningsproces: En beslutning kraver et kvali-
ficeret flertal pa 9 stemmer for (ud af 15 medlemmer), og at ingen af de
permanente medlemmer - USA, UK, Frankrig, Kina og Rusland - ned-
leegger veto mod beslutningen, jf. FN-pagtens Artikel 27(3), suppleret af
fast praksis, hvorefter et permanent medlems afstdelse fra at stemme

ikke afskarer en beslutning. Udfordringen er derfor at skabe interna-



tionalt fodslag om en effektiv imgdegielse af de nye trusler. Med FNs
Generalsekretzer Kofi Annans ord: “Vi ma skabe en ny konsencus om,

hvordan man imedegar de nye trusler”.””

3. International terrorisme

De fleste stater har internationalt forpligtet sig til at bekampe og straf-
fe terrorisme, og stater, der stotter eller huser internationale terrorister,
krenker folkeretten.”' Ydermere har Sikkerhedsrddet erkleret, at enhver
internationale terrorhandling udger en trussel mod international fred
og sikkerhed.

3.1. Konventioner om international terrorisme
Der eksisterer i dag ikke nogen universel definition af begrebet “terro-
risme”, selv om der synes at vaere bred konsensus om, at terrorisme gene-
relt omfatter: Enhver handling, der har til formal at forirsage ded eller
alvorlig legemsbeskadigelse mod civile eller ikke-kombattanter, nar for-
malet med en sddan handling i kraft af dens karakter eller sammenhang
er at skremme en befolkning eller tvinge en regering eller en internatio-
nal organisation til at foretage eller afsta fra en handling.”?Desuden fin-
des der indtil videre ikke nogen generel multilateral konvention om ter-
rorisme, bl.a. pa grund af uenigheden om en generel definition af terro-
risme.”” Ikke desto mindre forbyder de eksisterende konventioner om
terrorisme, kombineret med folkeretlig seedvane, Geneve-konventioner-
ne og Rom-statutten praktisk taget alle former for terrorisme.””*

Der findes tolv vigtige multilaterale konventioner og protokoller
om staters ansvar for at bekampe terrorisme, hvoraf mange er blevet

ratificeret af et stort flertal af stater.””

Terrorismekonventioner og protokoller

» Convention of Offences and Certain Other Acts Committed
on Board Aircraft (1963)
178 stater har ratificeret (pr. 8. februar 2005)

* Convention for the Suppression of Unlawful Seizure of
Aircraft (1970)
178 stater har ratificeret (pr. 8. februar 2005)
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* Convention for the Suppression of Unlawful Acts against the
Safety of Civil Aviation (1971)

180 stater har ratificeret (pr. 8. februar 2005)

* Convention on the Prevention and Punishment of Crimes
against Internationally Protected Persons, including
Diplomatic Agents (1973)

153 stater har ratificeret (pr. 8. februar 2005)

* International Convention against the taking of hostages
(1979)

145 stater har ratificeret (pr. 8. februar 2005)

* Convention on the Physical Protection of Nuclear Material
(1980)

110 stater har ratificeret (pr. 8. februar 2005)

¢ Protocol for the Suppression of Unlawful Acts of Violence at
Airports Serving International Civil Aviation, supplementary
to the Convention for the Suppression of Unlawful Acts
against the safety of Civil Aviation (1988)

148 stater har ratificeret (pr. 8. februar 2005)

* Convention for the Suppression of Unlawful acts against the
Safety of Maritime Navigation (1988)

115 stater har ratificeret (pr. 8. februar 2005)

* Protocol for the Suppression of Unlawful Acts against the
Safety of Fixed Platforms Located on the Continental Shelf
(1988)

104 stater har ratificeret (pr. 8. februar 2005)

* Convention on the Marking of Plastic Explosives for the
Purpose of Detection (1991)

114 stater har ratificeret (pr. 8. februar 2005)

* International Convention for the Suppression of Terrorist
Bombings (1997)

132 stater har ratificeret (pr. 8. februar 2005)

* International Convention for the Suppression of the
Financing of Terrorism (1999)

133 stater har ratificeret (pr. 8. februar 2005)



Hertil kommer, at FN’s organer i de seneste 4r er kommet med anbefa-
linger eller har vedtaget bindende forholdsregler for at styrke kampen

mod den internationale terrorisme.?’

3.2. Sikkerhedsradets praksis vedrgrende international
terrorisme

Sikkerhedsradet har ved adskillige lejligheder fastsldet, at enhver inter-
national terrorhandling udger en trussel mod den internationale fred
og sikkerhed. P4 det grundlag har Radet i henhold til Kapitel VII ved-
taget generelle ikke-militaere forholdsregler for at styrke kampen mod
den internationale terrorisme. Radet har ogsd i specifikke tilfaelde ved-
taget ikke-militzere sanktioner i henhold til Kapitel VII for at tilskynde
regimer til at ophgre med at sponsorere terrorisme, men har indtil vide-
re aldrig bemyndiget anvendelse af militaer magt med henblik p4 at

bekampe og forebygge international terrorisme.

Internationale terrorhandlinger

— en trussel mod international fred og sikkerhed

Sikkerhedsridet gjorde sin stilling klar leenge for 11. september 2001. I
Resolution 731 (1992) erkleerede Sikkerhedsradet, at det var: “Dybt for-
uroliget over den internationale terrorismes verdensomspandende ved-
holdenhed i alle dens former, herunder dem, hvori stater er direkte eller
indirekte involveret, som truer eller tager uskyldige liv, har en gdelag-
gende virkning pa de internationaler relationer og satter staternes sik-
kerhed pi spil”, og henviste ogsd til “internationale terrorhandlinger,
som udger trusler mod international fred og sikkerhed”. I Resolution
748 (1992) erklerede Ridet tilsvarende sin overbevisning om, at “under-
trykkelsen af internationale terrorhandlinger, herunder dem, som stater
er direkee eller indirekte involveret i, er afggrende for opretholdelsen af
international fred og sikkerhed”. I Resolution 1189 (1998) fastslog
Sikkerhedsrddet, at internationale terrorhandlinger “har en skadelig
virkning pd de international relationer og satter staternes sikkerhed pi
spil”, og sin overbevisning om, at “undertrykkelse af internationale ter-
rorhandlinger er afggrende for opretholdelse af international fred og sik-
kerhed”. I Resolution 1269 (1999) udtrykte Radet sin bekymring over det
ogede antal internationale terrorhandlinger, “som truer individers liv og
velfzerd over hele verden sa vel som alle staters fred og sikkerhed”, bekraef-

tede, at “undertrykkelse af internationale terrorhandlinger ... er et afge-
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rende bidrag til opretholdelsen af international fred og sikkerhed”, og
udtrykte sin beredvillighed “til at tage de nedvendige skridt i overens-
stemmelse med dets forpligtelser under FN-pagten for at imgdega ter-
rortruslerne mod den internationale fred og sikkerhed”.

Ovenpa de gdeleggende terrorangreb den 11. september 2001 har
Sikkerhedsrddet bekraftet og yderligere skarpet sit standpunkt. I
Resolution 1368 (2001) erklaerede Radet med henvisning til angrebene
11. september, at det ansa disse handlinger “ligesom enhver internatio-
nal terrorhandling, som en trussel mod den internationale fred og sik-
kerhed” og udtrykte sin beslutsomhed om “med alle midler [at] bekam-
pe trusler mod den internationale fred og sikkerhed, fordrsaget af ter-
rorhandlinger”. Ridet bekraftede dets standpunkt i Resolution 1373
(2001) og udtrykte sin “beslutsomhed om at forebygge alle sidanne
handlinger”. T Resolution 1377 (2001) udtalte Radet endog, at “inter-
nationale terrorhandlinger udger en af de mest alvorlige trusler mod
international fred og sikkerhed i det 21. drhundrede”. Ogsa i adskillige
efterfolgende resolutioner har Radet bekreftet sit standpunkt med

hensyn til international terrorisme.””

Generelle forebyggende forholdsregler vedtaget i henhold til
Kapitel VII

Efter 11. september 2001 vedtog Sikkerhedsradet med Resolution 1373
(2001), i henhold til Kapitel VII, et omfattende system af forholdsreg-
ler, der skal tages af alle stater for at forebygge og undertrykke finansi-
ering og forberedelse af terrorhandlinger pa deres territorium - her-
under kriminalisering af gkonomisk stgtte til terrorister, fastfrysning
af midler med forbindelse til terrorisme, og udveksling med andre sta-
ter af informationer med relevans for efterforskningen af terrorisme. I
Resolution 1377 (2001) vedtog Ridet, uden at traeffe nye forholdsregler
i henhold til Kapitel VII, en “Erklaering om den globale indsats for at
bekampe terrorisme”, som opfordrer alle stater til at tiltreede de rele-
vante internationale konventioner om terrorisme og fuldt ud imple-
mentere Resolution 1373. I Resolution 1566 (2004) opfordrede
Sikkerhedsrddet igen, i henhold til Kapitel VII, alle stater til hurtigt at
tilslutte sig de internationale konventioner om terrorisme og fuldt ud
implementere Resolution 1373 og vedtog yderligere organisatoriske til-

tag for at styrke den globale kamp mod terrorisme.



Ikke-militeere sanktioner vedtaget i henhold til Kapitel VII

I nogle tilfaelde har Sikkerhedsradet i henhold til Kapitel VII vedtaget
ikke-militaere tvangsforanstaltninger for at anspore regimer, der spon-
sorerede international terrorisme, til at ophegre hermed. Indtil videre

har Ridet ikke bemyndiget anvendelse af militaer magt.

Libyen 1991 (terrorhandling ved Lockerbie 1988). I Resolution 731 (1992)
fordemte Sikkerhedsrddet terrorhandlingen i 1988, som edelagde et
passagerfly ved Lockerbie i Skotland, og Libyens meddelagtighed i
angrebet. Det beklagede Libyens manglende samarbejde i retsforfolg-
ningen af de ansvarlige (udlevering af mistankte) og tilskyndede
Libyen til straks at reagere pd de internationale krav. To mdneder sene-
re, da Libyen stadig ikke havde opfyldt det internationale krav om
udlevering af mistaenkte, fastslog Sikkerhedsrddet i Resolution 748
(1992), at “den libyske regerings undladelse af i konkret handling at
demonstrere sin afstandtagen fra terrorisme og i serdeleshed dets ved-
varende undladelse af fuldt ud og effektivt at leve op til anmodninger-
ne i Resolution 731 (1992) udger en trussel mod international fred og
sikkerhed”. P4 dette grundlag vedtog Sikkerhedsradet i henhold til
Kapitel VII en bindende luftfarts- og vibenembargo si vel som diplo-
matiske sanktioner mod Libyen. Libyen udleverede endelig de terror-

mistaenkte 1 1999.

Terrorbandlinger i Nairobi og Dar es Salaam (1998). 1 Resolution 1189
(1998) fordgmte Sikkerhedsradet i staerke vendinger terrorbombning-
erne den 7. august 1998 i Nairobi, Kenya og Dar es Salaam, Tanzania. I
dette tilfelde vedtog Ridet dog ingen tvangsforanstaltninger, skent det
fastslog, at sidanne handlinger udger en trussel mod international fred
og sikkerhed.””

Talibans busly og stotte til terrorister i Afghanistan (1998-2000). 1
Resolution 1193 (1998) udtrykte Sikkerhedsrddet bekymring over
den vedvarende tilstedeverelse af terrorister i Afghanistan og forlang-
te, at afghanske ledere skulle afstd fra at huse og trene terrorister. I
Resolution 1214 (1998) erklerede Ridet sin dybe foruroligelse over
“den fortsatte brug af afghansk territorium, iseer omrader som kon-
trolleres af Taliban, til at yde ly til og trane terrorister og til planleg-

ning af terrorhandlinger” og forlangte, at “Taliban opherer med at
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give beskyttelse og traning til internationale terrorister og deres orga-
nisationer”. Eftersom Taliban ikke efterlevede dette krav, beklagede
Sikkerhedsradet i Resolution 1267 (1999), at Taliban fortsatte med at
yde ly til Osama bin Laden og tillod ham at drive sine terroristtrae-
ningslejre fra Taliban-kontrolleret territorium og benytte Afghani-
stan som en base for internationale terroroperationer; Ridet fastslog,
at Talibans manglende opfyldelse af kravene i Resolution 1214
udgjorde en trussel mod international fred og sikkerhed. Radet krae-
vede yderligere, at Taliban skulle udlevere Osama bin Laden til USA
for anklager om, bl.a., terrorbombningerne den 7. august 1998. For at
gennemtvinge dette krav palagde Ridet, i henhold til Kapitel VII, alle
stater at indfere en luftfartsembargo mod Taliban og at indefryse alle
finansielle midler med forbindelse til Taliban. I Resolution 1333
(2000) fastslog Radet, at Talibans fortsatte undladelse af at opfylde
kravene i Resolution 1214 og 1267 udgjorde en trussel mod interna-
tional fred og sikkerhed. Radet vedtog i henhold til Kapitel VII yder-
ligere sanktioner mod Taliban, herunder en vibenembargo og diplo-
matiske sanktioner. Trods disse omfattende sanktioner imgdekom
Taliban aldrig Sikkerhedsrddets krav.

Al Qaedas terrorangreb mod De Forenede Stater den 11. september 2001. Kort
efter terrorangrebene samledes Sikkerhedsridet og erklarede i
Resolution 1368 (2001), at det: “Utvetydigt og pa det kraftigste for-
demmer de gruopvakkende terrorangreb den 11. september 2001 i
New York, Washington D.C. og Pennsylvania og anser sidanne hand-
linger, sivel som enhver international terrorhandling, som en trussel
mod internationale fred og sikkerhed”. Ved denne lejlighed vedtog
Sikkerhedsrddet dog ingen tvangsforanstaltninger i henhold til Kapitel
VIL, men anerkendte i stedet den “naturlige ret til selvforsvar i overens-
stemmelse med Pagten”.”” Det ma formodes, at Sikkerhedsradet i dette
tilfzelde ville have vearet klar til at bemyndige anvendelse af militer

magt, sifremt selvforsvarsretten ikke havde gjort sig geeldende.

4. Massepdelzggelsesvaben

Det internationale samfund har lange erkendt den potentielle fare for den
internationale fred og stabilitet, ja for menneskeheden, som folger af eksis-

tensen af massegdelaeggelsesvaben - iszr biologiske (bakteriologiske),



kemiske og atomviben. Der er vedtaget internationale konventioner, som
fuldstzendig forbyder biologiske og kemiske vaben og forbyder spredning-
en af atomvében. Sikkerhedsradet har erklaret, at spredning af massegde-

lzeggelsesvdben udger en trussel mod international fred og sikkerhed.

4.1. Konventioner om massegdeleggelsesvaben
Der er ingen generelle principper i folkeretten, der begraenser en stats til-
ladelige rustningsniveau. Dette blev bekraftet af Den Internationale
Domstol i dens Nicaragua-dom fra 1986. Domstolen ansi det af USA
fremforte argument for at retfaerdiggere intervention i og magtanven-
delse mod Nicaragua, om at militariseringen af Nicaragua var gdet for
vidt og i sig selv bevis pd Nicaraguas aggressive hensigter, som “irrele-
vant og upassende (...) eftersom der i folkeretten ikke er nogen regler, ud
over sidanne som ved traktat eller p4 anden made matte vaere accepteret
af den pigeldende stat, hvorved en suverans stats rustningsniveau kan
begranses, og dette princip galder for alle stater uden undtagelse”*®
Imidlertid er der vedtaget internationale konventioner for fuld-
steendigt at eliminere, eller i det mindste begraense spredningen af, mas-

segdeleggelsesviben.

Generelt forbud mod biologiske og kemiske viaben

Konventionen om biologiske viben (1972) og Konventionen om
kemiske vaben (1993)*' indeholder et fuldstandigt forbud mod hen-
holdsvis biologiske og kemiske vaben. Begge konventioner er blevet

ratificeret af et stort flertal af stater.

Konventionerne om biologiske og kemiske vaben

Konvention om forbud mod udvikling, fremstilling og oplagring af bakte-

riologiske (biologiske) og toksinvdben og om deres tilintetgorelse, BWC

(1972).2

* 152 stater har ratificeret (pr. 8. februar 2005).

* Inklusive blandt andre: Kina, Nordkorea, Frankrig, Indien,
Iran, Irak [1991], Libyen, Pakistan, Rusland, Sudan [2003], UK
og USA.

* Eksklusive blandt andre: Israel og Syrien.
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Konvention om forbud mod udvikling, fremstilling, erbvervelse, oplagring,

besiddelse og anvendelse af kemiske vaben og om sddanne vdbens tilintet-

gorelse, CWC (1993).%%

* 167 stater har ratificeret (pr. 8. februar 2005).

* Inklusive blandt andre: Kina, Frankrig, Indien, Iran, Libyen
[2004], Pakistan, Rusland, Sudan, UK og USA.

* Eksklusive blandt andre: Nordkorea, Irak, Israel og Syrien.

Hvad angir biologiske og kemiske viben er udfordringen at opna og

fastholde universel tilslutning til disse traktater’**

og at sikre deres
effektive gennemforelse. Stater, der har tilerdde disse konventioner, har

beholdt sig retten til at traekke tiltreedelsen tilbage.***

Ikke-spredning af atomvéaben

Med hensyn til atomvaben eksisterer der stadig ikke et tilsvarende gene-
relt forbud. Traktaten om ikke-spredning af atomviben, NPT (1968)
forpligter imidlertid stater til at forebygge den videre spredning af
atomvaben og til at forhandle en traktat om generel og fuldstendig
atomafrustning.”® Med nogle fi, bemarkelsesverdige, undtagelser

nyder traktaten universel tilslutning.

287

Traktaten om ikke-spredning af atomvaben, NPT (1968)

188 stater har ratificeret (pr. 8. februar 2005).

¢ Inklusive blandt andre: Kina [1992], Frankrig, Rusland, UK og
USA (de fem oprindelige atomvibenstater og permanente
medlemmer af Sikkerhedsradet); Iran, Irak [1969], Libyen,
Sudan, Sydafrika [1995] og Syrien (stater der pa et tidspunkt
er blevet mistenkt for at forsgge at anskaffe atomviben).

* Eksklusive: Indien, Pakistan og Israel (de tre gvrige stater, som
vides at besidde atomvében); Nordkorea (trak sig i januar 2003

fra traktaten og har erklaret sig som atomvabenstat).

Tkke-spredning. For at forebygge yderligere spredning af atomvében for-

pligter atomvibenstater sig i NPT til ikke at overdrage atomvaben til



ikke-atomvibenstater eller p4 nogen anden mdide bistd dem med at
fremstille eller anskaffe atomvaben (Artikel I), og ikke-atomvibensta-
ter forpligter sig til ikke at modtage, fremstille eller pi anden maide
anskaffe sig atomvaben (Artikel II) og til at acceptere international
kontrol og inspektion af det Internationale Atomenergiagentur, IJAEA
(Artikel III).

Pligten til at forbandle en traktat om generel og fuldstendig afrustning. For at
sikre det langsigtede mal om fuldsteendig atomafrustning, herunder
opher med fremstilling af atomvaben og tilintetgorelsen af eksisteren-
de atomvibenlagre, forpligter de deltagende stater sig til “at indgd i
forhandlinger i god tro om effektive skridt til opher af atomvaben-
kaplebet i naer fremtid og til atomafrustning, og til en traktat om gene-
rel og fuldstendig afrustning under streng og effektiv international
kontrol” (Artikel VI). Sidstnavnte forpligtelse retter sig selvfglgelig iseer
til atomvédbenstaterne. Forpligtelsen i traktatens Artikel VI blev af Den
Internationale Domstol i dens Nuclear Weapons Opinion anset for at vaere
en generel forpligtelse under folkeretlig saedvane.”* I forbindelse med
denne kendelse erklerede Domstolen ogsd, i usadvanligt politiske ter-
mer: “T det lange lgb vil folkeretten, og dermed den stabilitet i den inter-
nationale orden, som den har til formal at sikre, ngdvendigvis lide
under den vedvarende uenighed om den retlige status af vaben sa dede-
lige som atomvében. Det er folgelig vigtigt at gore en ende p4 denne
tingenes tilstand: Den lzenge lovede fuldstendige atomafrustning synes
at veere det bedste middel til at opna dette resultat”.®

Selv om FN’s Generalforsamling gentagne gange siden 1946 har
kreevet generel og fuldsteendig afrustning pi atomvibenomridet, og
har faet tilslutning fra Sikkerhedsradet,” er dette mal dog ikke inden
for synsvidde. Tilsvarende er situationen den, at skont Generalforsam-
lingen gentagne gange har erklaret, at brugen af atomvéaben ville vare
ulovlig,”" har Den Internationale Domstol i sin Nuclear Weapons Opinion
fra 1996 enstemmigt udtalt, at hverken den konventionelle eller den
sadvanebaserede folkeret rummer noget generelt og universelt forbud

mod at true med eller anvende atomviben.*?

Retlig status. Den juridiske situation i dag er fortsat, at skent de fleste
stater har en international forpligtelse til at forebygge spredning af

atomvdben, er de oprindelige atomvibenstaters (USA, Rusland, Kina,
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UK og Frankrig) besiddelse af sidanne viben ikke forbudt ved NPT, og
ej heller er det ulovligt, at andre stater, der ikke deltager i traktaten,
besidder atomvaben (Indien, Pakistan, Israel og formentlig Nordkorea).
Andre stater kan ogsa lovligt vaelge at trakke sig fra traktaten.”” Det er
oplagt af afgerende betydning at sikre universel tilslutning til NPT.**
I fraveer af et generelt og fuldstaendigt forbud mod atomvaben ville selv
dette dog ikke @ndre den retlige kendsgerning, at eksisterende atomva-
benstater ikke har nogen forpligtelse til at afskaffe deres atomvaben,
hvorimod det er forbudt ikke-atomvébenstater at udvikle eller anskaffe

deres egne atomvaben.

4.2. Sikkerhedsradets praksis vedreorende
massegdelaeggelsesvaben

Sikkerhedsradet har generelt erklaret, at spredning af massegdeleggel-
sesviben udger en trussel mod international fred og sikkerhed. Ridet
har i henhold til Kapitel VII vedtaget generelle forholdsregler for at fore-
bygge spredningen af massegdelaeeggelsesviben til ikke-statslige aktgrer.
Desuden har Radet i konkrete tilfzelde vedtaget ikke-militzre sanktioner
mod stater, som var mistenkt for at udvikle massepdeleggelsesviben;
men indtil videre har Ridet aldrig specifikt godkendt forebyggende
anvendelse af militzer magt for at eliminere en trussel mod international
fred og sikkerhed med udspring i massegdelaggelsesviben, selv om det

alvorligt overvejede at gore dette i tilfzeldet Irak 2002-2003.

Masseodeleggelsesvaben — en trussel mod international fred
og sikkerhed?
Resolution 1540 (2004) bekraeftede Sikkerhedsradet i generelle termer,
at “spredning af atomviben, kemiske og biologiske vaben, si vel som
deres fremforingsmidler, udger en trussel mod international fred og
sikkerhed”. Dette indikerer, at Radet ville anse enhver spredning af
siddanne viben som en trussel mod freden i henhold til Kapitel VII og
overveje tvangsforanstaltninger for at eliminere denne, uanset om den
ansvarlige stat havde tilsluttet sig de internationale konventioner om
biologiske, kemiske og atomare viben.

Ikke overraskende har Sikkerhedsrddet ikke pi samme made gene-
relt fastsliet, at den blotte besiddelse af massegdelaggelsesviaben udger
en trussel mod international fred og sikkerhed. Ridet har dog indike-

ret, at i visse af verdens regioner, som lider under vedvarende konflikter,



kan den blotte eksistens af massegdeleggelsesviben udgere en trussel
mod international fred og sikkerhed. I Resolution 687 (1991) henviste
Rédet vedrgrende Mellemgsten til “den trussel, som alle massegdelag-
gelsesviben udger mod fred og sikkerhed i omridet, og pa behovet for
at arbejde mod at etablere en zone i Mellemgsten, som er fri for alle den
slags vaben”. Igen var denne vurdering uafhaengig af den faktiske til-
slutning blandt stater i Mellemgsten til konventionerne om massegde-

leggelsesvaben.

Generelle forebyggende foranstaltninger vedtaget i henhold

til Kapitel VII

I fornavnte Resolution 1540 (2004) bekraftede Sikkerhedsradet sin
“beslutsomhed om at gribe til passende og effektiv handling mod
enhver trussel mod international fred og sikkerhed, forarsaget af spred-
ning af atomvaben, kemiske og biologiske viben og deres fremforings-
midler, i overensstemmelse med dets primare ansvar i henhold til FN-
pagten”. Dybt bekymret over risikoen for, at ikke-statslige aktgrer
kunne anskaffe sig massegdelaeggelsesviben, vedtog Ridet i henhold til
Kapitel VII generelle foranstaltninger, som pabyder stater at afstd fra at
stotte, samt traeffe forholdsregler til at forhindre, ikke-statslige aktorer

i at anskaffe sidanne viben.

Ikke-militeere sanktioner og forebyggende forholdsregler vedtaget

i henhold til Kapitel VII

Sydafrika 1977 (atomvdiben). I Resolution 418 (1977) anerkendte Sikker-
hedsradet, “at Sydafrikas militere opbygning og dets vedvarende
angrebshandlinger mod nabostaterne alvorligt forstyrrer disse staters
sikkerhed ...” og fordemte i staerke vendinger disse angreb. Radet udtryk-
te sin alvorlige bekymring for, at Sydafrika var “p4 tersklen til at frem-
stille atomvaben”. Radet fandt, at apartheidpolitikken sd vel som
Sydafrikas handlinger var “ladet med fare for den internationale fred og
sikkerhed”. Folgelig vedtog Radet en vibenembargo, som indbefattede
en forpligtelse om, at “alle stater skal afholde sig fra ethvert samarbejde
med Sydafrika om fremstilling og udvikling af atomvaben”. Sydafrika
deltog p4 dette tidspunkt ikke i NPT fra 1968.

Irak 1991 (masseodeleeggelsesviben). Efter Iraks invasion af Kuwait i

august 1990 og den vellykkede militare operation godkendt af Sikker-
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hedsridet for at tvinge Irak ud af Kuwait og genoprette international
fred og sikkerhed i regionen,* vedtog Sikkerhedsradet Resolution 687
(1991), hvori det i henhold til Kapitel VII kraevede, at Irak fuldsteendig
skulle afruste for si vidt angar massegdelaggelsesvaben. Den direkte
baggrund for dette krav var Iraks invasion af Kuwait: “bekrafter beho-
vet for at blive overbevist om Iraks fredelige hensigter i lyset af dets
ulovlige invasion og besattelse af Kuwait”. Ridet henviste dog ogsa til
Iraks tidligere anvendelse af og trusler om anvendelse af massegdelag-
gelsesvaben: “Ogsa bevidst om Iraks erkleringer, hvori det truer med at
anvende vaben i strid med dets forpligtelse i henhold til [Geneve-proto-
kollen af 1925], og om dets tidligere anvendelse af kemiske viben, og
bekrafter, at yderligere irakisk anvendelse af sidanne viben vil fa alvor-
lige konsekvenser”.”* Radet udtrykte ogsi bekymring over rapporter
om, “at Irak har forsegt at skaffe sig materialer til et atomvabenpro-
gram 1 strid med dets forpligtelse i henhold til [NPT]”. P4 denne bag-
grund vedtog Radet i henhold til Kapitel VI et omfattende regime for
irakisk afrustning, herunder tilintetggrelse af alle kemiske og biologis-
ke viben samt relaterede komponenter og anlzg, si vel som alle ballis-
tiske missiler med en razkkevidde p4 over 150 km (afsnit 8) og et tilsagn
fra Irak om ikke at anvende, udvikle, fremstille eller anskaffe biologis-
ke, kemiske eller atomare viben i fremtiden (afsnit 10 og 12); alle disse
forpligtelser blev gjort til genstand for international kontrol og inspek-

tion p4 stedet (afsnit 9-10 og 13).

Overvejelser om forebyggende anvendelse af militaer magt

i henhold til Kapitel VII

Irak 2002-2003 (manglende overholdelse af nedrustningsforpligtelser). I arene
efter vedtagelsen af Resolution 687 (1991), der forlangte irakisk
afrustning med hensyn til massegdelaeggelsesviben, obstruerede Irak
ved talrige lejligheder de internationale bestraebelser pa at verificere
Iraks overholdelse af sine forpligtelser. I efteriret 2002 var den inter-
nationale tdlmodighed ved at vare opbrugt, og muligheden for at
anvende militeer magt blev overvejet serigst i Sikkerhedsridet, jf.
Resolution 1441 (2002) der advarede Irak om “alvorlige konsekvenser”
i tilfzelde af fortsat manglende overholdelse af dets internationale for-
pligtelser. Trods det faktum, at der i sidste ende ikke kunne opnas en
ny bemyndigelse til magtanvendelse fra Sikkerhedsrddet i tilfzeldet
Irak 2003 og den efterfolgende diskussion om, hvorvidt Operation Iraqi



Freedom muligt kunne have et retsgrundlag i den forudgiende
Resolution 678 (1990), star tilbage, at Sikkerhedsridet i slutningen af
2002 og begyndelsen af 2003 alvorligt overvejede at give bemyndigelse
til forebyggende militaer magtanvendelse mod Irak som en sidste udvej
for at fjerne en oplevet trussel fra massegdeleggelsesviben; alle de sta-
ter, der var inddraget i beslutningsprocessen, var bekymret for, at Irak
fortsatte med at udvikle sidanne viben i strid med landets internatio-

nale forpligtelser.

5. Kriterier for forebyggende magtanvendelse
— is®r mod nye trusler

Hvis Sikkerhedsridet har bemyndiget forebyggende magtanvendelse
for at fjerne en trussel mod international fred og sikkerhed, er sidan
magtanvendelse lovlig i henhold til folkeretten. Lovlighed er dog ikke
nok. Kollektiv handling behgver ogsi legitimitet for at opretholde og
styrke den internationale juridiske orden.”” Det moralske perspektiv er,
at Sikkerhedsrddets handlinger skal vare alment accepteret som ret-
feerdige og nedvendige. Det politiske perspektiv er, at vedtagne kriteri-
er for legitimitet ma formodes bide at fremme enigheden i Sikker-
hedsridet sivel som den internationale stgtte til Ridets beslutninger og
minimere risikoen for, at enkeltstater gar uden om Sikkerhedsradet.”*I
den senere tid er der derfor gjort bestrabelser p4 at definere generelle
legitimitetskriterier for Sikkerhedsridets bemyndigelse af militaer

magtanvendelse.

5.1. Fem generelle legitimitetskriterier

Rapporten fra International Commission on Intervention and State
Sovereignty (ICISS): Responsibility to Protect fra 2001 og rapporten fra
High-level Panel on Threats, Challenges and Change (Hgjniveaupane-
let): A more secure world: Our shared responsibility fra 2004 synes at afspej-
le en bred international enighed om fem legitimitetskriterier af generel
relevans for kollektiv magtanvendelse.”” Hgjniveaupanelet definerer

disse minimumskriterier som folger:*”

Ved overvejelser om at bemyndige eller godkende anvendelse af militer magt, bor
Sikkerbedsrddet altid — uanset hvilke pvrige overvejelser det mdtte tage i betragt-

ning — som minimum inddrage folgende fem grundleggende legitimitetskriterier:
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(a) Truslens alvor. Er truslen om skade mod staters eller menneskers sikkerbed
af en sadan art, og tilstreekkeligt klar og alvorlig, til wmiddelbart at kunne ret-
[feerdiggore anvendelse af militeer magt? I tilfeelde af interne trusler, omfatter trus-
len sd aktuelt eller overhangende folkedrab eller andre drab i stor skala, etnisk

udrensning eller alvorlige kreenkelser af den humanitere folkeret?

(b) Det rette formal. Er det klart, at det primeere formdl med den foresliede
militeere aktion er at standse eller afveerge den pdgeeldende trussel, uanset hvilke

formadl eller motiver, der i ovrigt mdtte indgd?

(c) Sidste udvej. Er enhver ikke-militeer mulighed for at imodegd den pdgeel-
dende trussel blevet undersogt, og er der rimelig grund til at tro, at sadanne mid-
ler ikke vil virke?

(d) Forholdsmassige midler. Udgor omfanget, varigheden og intensiteten af
den foresldede militere aktion det minimum, som er nodvendigt for at imodegd

den pdgeeldende trussel?

(e) Afvejning af konsekvenser. Er der en rimelig chance for, at den militce-
re aktion vil kunne imodegd den pageeldende trussel, og er det sandsynligt at
konsekvenserne af aktionen ikke vil vaere veerre end konsekvenserne af passi-

vitet?

Hgjniveaupanelet foreslar, at disse kriterier indbygges i deklaratoriske
resolutioner fra Sikkerhedsridet og Generalforsamlingen, og finder det
ogsa vardifuldt, hvis medlemsstaterne ville tilslutte sig dem.* General-
sekretzer Kofi Annan har tilsluttet sig Hojniveaupanelets kriterier og
anbefalet, at Sikkerhedsriddet vedtager en resolution, som bade opreg-
ner de fem kriterier og tilkendegiver Radets hensigt om at lade sig lede
af dem i fremtidige overvejelser om bemyndigelse af militer magtan-

vendelse.*”

5.2. Kriteriernes uklarhed

Det er ikke vanskeligt at tilslutte sig disse fem kriterier i deres generelle
form. De er baseret pa overvejelser om ngdvendighed og proportionali-
tet, som allerede gennemsyrer folkerettens regler om selvforsvar sivel
som FN-pagtens Kapitel VII om kollektive tvangsforanstaltninger. Det

ber derfor vaere muligt at samle international stette bag de ovennavn-



te kriterier. Selv om universel enighed om disse meget generelle kriteri-
er ville tilvejebringe et nyttigt udgangspunkt, kan man ikke desto min-
dre sporge om, hvor meget der i si fald ville vaere opniet.

Det virkeligt kontroversielle spergsmal er kriteriernes konkrete ind-
hold: Hvordan skal de anvendes pa specifikke problemstillinger og i
konkrete tilfelde? I si henseende er de to mest centrale kriterier for-

mentlig ogsd dem, som vanskeligst lader sig definere pracist:

Truslens alvor — terskelkriteriet

Hvornar foreligger der en trussel mod international fred og sikkerhed
af en sddan karakter, narhed og alvor, at den umiddelbart kan beretti-
ge til kollektiv anvendelse af militaer magt? Hvad angdr ikke-overhang-
ende trusler, er det vanskeligt at besvare dette spergsmadl abstrake, og
det vil sandsynligvis vaere kontroversielt.

Der er her en markant forskel mellem intervention for at standse
eller afveerge humanitare katastrofer og magtanvendelse for at fjerne
ydre trusler mod international fred og sikkerhed. Hvad angar forst-
navnte, synes der at vare udbredt enighed om, at tersklen, med
Hgjniveaupanelets ord, er en situation med “aktuelt eller overhangen-
de folkedrab eller andre drab i stor skala, etnisk udrensning eller alvor-
lige kreenkelser af den humanitare folkeret”.” Der findes ingen tilsva-
rende “objektiv” taerskel, nir det gelder ydre, ikke-overhangende trus-
ler, herunder fra international terrorisme og spredning af massegde-

laeggelsesvaben.

Sidste udvej — det essentielle nedvendighedskriterium

Hvornir er det rimeligt at antage, at andre midler end militeer magt
ikke vil virke? Hvad angar ikke-overhangende trusler, er det vanskeligt
at besvare dette sporgsmadl abstrakt, og det vil sandsynligvis veere kon-
troversielt.

Ogsd her er der en markant forskel mellem intervention for at
standse eller afvaerge humanitare katastrofer og magtanvendelse for at
eliminere ydre trusler mod international fred og sikkerhed. Hvad angir
forstnzvnte, vil den gjeblikkelige nodvendighed af at anvende militaer
magt som sidste og eneste udvej formodentlig veere indlysende i de fles-
te tilfelde, eftersom den vedtagne tarskel er en overhangende humani-
teer katastrofe. Den samme “objektive” ngdsituation eksisterer ikke, nir

det gaelder ydre, ikke-overhangende trusler, herunder fra international
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terrorisme og spredning af massegdeleggelsesviben; her er der, per
definition, tid til at undersgge ikke-militaere alternativer.®

Hvor der siledes internationalt er “en meget hgj grad af enighed”*
om betingelserne for legitim humaniter intervention, er dette ikke til-
feeldet, nar det drejer sig om forebyggende militaer magtanvendelse.
Hvad angir forebyggende magtanvendelse mod ydre, ikke-overhangen-
de trusler, herunder fra international terrorisme og spredning af mas-
sepdelaeggelsesvaben, findes ingen klar definition af de to afgerende
kriterier - teerskelkriteriec om en tilstraekkeligt alvorlig trussel og det
essentielle nodvendighedskrav om, at militeer magt skal vare sidste

udvej. Tvertimod er der her et stort rum for sken og dermed ogsa

uenighed og vilkdrlighed.

5.3.Videreudvikling og uddybning af kriterierne

Hgjniveaupanelet indrgmmer, at: “De retningslinjer, vi foreslar, vil ikke
per automatik fremskaffe enige konklusioner”** Dette er noget af en
underdrivelse. Udfordringen er derfor at videreudvikle og uddybe de
fem kriterier, og isar de to centrale kriterier om “truslens alvor” og “sid-
ste udvej”, for at kunne diskutere under hvilke omstandigheder, disse
betingelser kan havdes at vaere opfyldt i forhold til trusler, der udgar fra
international terrorisme og spredning af massegdeleggelsesviben. I den-
ne forbindelse kan Sikkerhedsrddets hidtidige praksis (jf. Afsnit 3-4)

yde nogen vejledning.

I) Alvorlig trussel

Generelle overvejelser

For at retferdiggere forebyggende anvendelse af magt m4 enhver trus-
sel fra international terrorisme eller spredning af masseodelaggelsesva-
ben som minimum udggre en @gte “trussel mod den internationale
fred og sikkerhed”, forstdet som i Artikel 39 og Sikkerhedsradets prak-
sis. Relevante elementer er i denne forbindelse truslens karakter, kilde,
alvor og naerhed.

Truslen ma vare si reel og alvorlig, at selv om retten til selvforsvar i
henhold til folkeretten ikke skulle gaelde, ville det veaere for farligt for det
internationale samfund at se passivt til og vente, mens truslen bliver
umiddelbar.

Vigtigheden af palidelige informationer om truslens karakter er

abenlys (Irak 2003), herunder velbegrundede skon over sandsynlighe-



den for, fra en teknisk synsvinkel, at en potentiel trussel faktisk vil
udvikle sig til en reel trussel.

Mere komplekse/politiske faktorer vil dog ofte vare relevante, si
som tidligere adfeerd hos regimet/gruppen, der er kilde til truslen;
aggressive udtalelser fra det pigeldende regime/gruppe; opfattelsen af
det ansvarlige regimes/gruppes ansvarlighed i det internationale sam-
fund (“slyngelstater”), og statens/gruppens geostrategiske position.

Selv om en alvorlig trussel ofte vil omfatte krenkelse af internatio-
nale forpligtelser (jf. fx Sydafrika 1977, Irak 1991), er en overtraedelse af
folkeretten ikke en ngdvendig betingelse for at afgore, at der eksisterer
en alvorlig trussel (jf. fx Sikkerhedsridets Resolution 687 om masse-

odeleggelsesviben i Mellemgsten).

International terrorisme

International terrorisme anses globalt som en alvorlig trussel mod den
internationale fred og sikkerhed (jf. ogsd Sikkerhedsradets Resolution
1368). I nogle tilfzelde kan det vare kontroversielt at betegne magt-
handlinger som terrorisme som fplge af fravaeret af og uenigheden om
en universel definition af begrebet “terrorisme”. Formentlig vil det dog
i de fleste tilfzlde vere ukontroversielt, at internationale terrorhand-
linger udger en si alvorlig trussel, at anvendelse af militeer magt kan
vare ngdvendig som en sidste udvej, herunder mod stater, som stotter
eller huser terroristerne. Risikoen for vilkirlighed er ikke stor. I vidt
omfang er en terrortrussel en terrortrussel, uanset hvor den kommer
fra, hvem der stir bag, og hvordan den fremtrader.

Imidlertid er Sikkerhedsradets bemyndigelse af kollektiv magtan-
vendelse miske ikke et s@rligt relevant instrument i forhold til at ime-
degd international terrorisme. Formodentlig vil de fleste trusler fra
international terrorisme forst dbenbare sig, nar terrorhandlinger allere-
de har fundet sted. I sd fald ma selvforsvarsretten antages at omfatte
ngdvendig magtanvendelse for at forebygge den fortsatte trussel om
yderligere angreb, forudsat at vartsstaten er enten uvillig eller ude af
stand til at fjerne truslen. Selv i fraveer af tidligere angreb galder retten
til selvforsvar formentlig, hvis truslen om et terrorangreb mod en
bestemt stat er overhangende (se Kapitel 3).

Tankelige trusler fra international terrorisme, som umiddelbart
kan retfaerdiggere anvendelse af magt, men som ikke er daekket af ret-

ten til selvforsvar, omfatter:
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* en situation, hvor en privat (terror-)gruppe eller organisation truer
med at sl til en gang i fremtiden uden at identificere nogen speci-
fik(ke) stat(er) som mal;

* en situation, hvor en privat (terror-)gruppe eller organisation forsg-
ger at anskaffe sig massepdelaggelsesviben. Eftersom der ikke er
noget legitimt formal, som kan retfardiggere ikke-statslige aktorers
anskaffelse af massegdeleggelsesviben, kan den blotte kendsgerning,
at gruppen forsgger at anskaffe sig sidanne vaben, haevdes i sig selv at
udgere en trussel mod den internationale fred og sikkerhed, som

berettiger til magtanvendelse som en sidste udvej.

Stater og massegdeleggelsesvaben

Sporgsmadlet om staters besiddelse af massegdeleggelsesviben er mere
komplekst. Besiddelse af massegdelzggelsesviben er ikke generelt for-
budt efter folkeretten, selv om de fleste stater har tilsluttet sig de to
konventioner, der forbyder biologiske og kemiske vaben, og nasten alle
stater har tilsluttet sig konventionen, der forbyder spredning af atom-
vaben og sigter mod fuldsteendig atomafrustning. Sarligt med hensyn
til atomvédben er problemet, i fraver af et generelt forbud, at nogle sta-
ter besidder dem lovligt - enten fordi de er oprindelige atomvibensta-
ter, eller fordi de ikke har tilsluttet sig NPT - hvorimod andre har for-
pligtet sig til ikke at anskaffe dem. Situationen kompliceres yderligere
derved, at hver stat frit kan traekke sin deltagelse i konventionerne om
massegdelaggelsesvaben tilbage.

Selv om det ikke desto mindre kunne havdes, at den blotte eksis-
tens af masseodelaggelsesvaben - i kraft af den omfattende skade og
odeleggelse, brugen af dem ville medfere - udger en trussel mod inter-
national fred og sikkerhed, er sidan et standpunkt ikke realistisk fra et
politisk synspunkt. Ikke overraskende har Sikkerhedsridet aldrig afgi-
vet en sddan generel erklaring.

Sikkerhedsrddet har derimod generelt bekraftet (Resolution 1540,
2004), at “spredning af atomare, kemiske og biologiske viben udger en
trussel mod international fred og sikkerhed”, og har truffet visse
tvangsforanstaltninger med henblik p4 at forhindre spredning til ikke-
statslige aktorer. Den generelle erklering synes dog ogsd at kunne
daekke stater. Og det er her, at den flotte erklaring kan havdes at blive
problematisk, i det mindste i det omfang den implicerer anvendelse af

militeer magt som en sidste udvej.



Det er dbenbart, at fravaret af et generelt forbud mod atomviben
svarende til forbudet mod biologiske og kemiske vaben, kombineret
med den kendsgerning at fem stater, der er medlemmer af NPT, allerede
besad atomvédben og fortsat gor det (USA, Rusland, Kina, Storbritannien
og Frankrig), og, is@r, at andre stater, der ikke er medlemmer af NPT,
ogsa har udviklet en atomvabenkapacitet (Indien, Pakistan, Israel og for-
mentlig ogsd Nordkorea), gor spergsmélet om, hvorvidt spredning af
atomvaben til andre stater kan siges at udgere en trussel mod interna-
tional fred og sikkerhed, mere komplekst. Uanset om den pigzldende
stat er medlem af NPT eller ej, kunne den havde, at dens anskaffelse af
atomvében alene var en legitim defensiv foranstaltning mod oplevede
trusler fra nabostater, der allerede besidder atomvaben.

Eksempelvis ville det siledes vare vanskeligt principielt at retfaer-
diggere, hvorfor Irans udvikling af atomvaben ville udgere en alvorlig
trussel, der berettigede til forebyggende magtanvendelse som en sidste
udvej, hvorimod Israels besiddelse af sidanne vdben ikke gor det - uan-
set den juridiske kendsgerning, at Israel i modsatning til Iran ikke del-
tager i NPT fra 1968.

Der er pracedens i Sikkerhedsradets praksis for, at en stats udvik-
ling af atomvdben kan udgere en trussel mod freden, selv om staten
ikke har tilsluttet sig NPT fra 1968 og derfor ikke kraenker sine inter-
nationale forpligtelser (Sydafrika 1977). Omvendt henviste Sikkerheds-
rddet i tilfzeldet Irak ogsa til dets manglende overholdelse af sine inter-
nationale forpligtelser til ikke at udvikle massegdeleggelsesviben (Irak
1991). Det felles traek ved Sydafrika og Irak var dog, at disse var regi-
mer med et generalieblad, der omfattede aggression mod nabostater (sa
vel som en intern undertrykkelsespolitik). Laren fra disse eksempler
synes at vare, at aggressive og updilidelige regimers udvikling af masse-
odeleggelsesviben udger en trussel mod international fred og sikker-
hed, som kan berettige anvendelse af militaer magt som en sidste udvej
(Irak 2003). Den politiske faktors tilstedevarelse ved betegnelsen af
visse stater som uansvarlige besiddere af masseodelaggelsesvaben er
dog dbenlys. Selektiv handling over for trusler fra massegdeleeggelses-

vaben vil ikke styrke Sikkerhedsridets legitimitet.

2) Det rette formdl
Det mi formodes, at Sikkerhedsrddets beslutningsprocedure i sig selv

vil garantere, at forebyggende magtanvendelse ikke misbruges til fordel
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for enkeltstaters nationale interesser. Det vil ikke kunne udelukkes, at
stater, der er villige til at deltage i militzere aktioner, ogsa vil have andre
motiver end uegennyttig bekymring for den internationale fred; dette
er imidlertid ikke problematisk, si lenge Sikkerhedsradet garanterer, at

det overordnede formal er det rette.

3) Sidste udvej

Generelle overvejelser

Kollektiv anvendelse af militer magt ma altid vaere den sidste udvej, jf.
Artikel 42, der tillader militaer magt, hvis ikke-militaere forholdsregler
“ville veere utilstreekkelige eller har vist sig at vere utilstraekkelige”.
Spergsmalet om, hvorvidt og hvorndr forebyggende magtanvendelse er
sidste udvej, udger mdaske selve kernen i den aktuelle internationale
debat. Hojniveaupanelet synes i nogen grad at senke FN-pagtens teer-
skel, idet det alene kreaver, at der er “rimelig grund til at tro”, at andre
forholdsregler ikke vil virke. Dette indtryk forstaerkes af en central

bemarkning i Hejniveaupanelets rapport:

I det 21. drbundredes verden ma det internationale samfund bekymre sig for
mareridtsscenarier, der kombinerer terrorister, masseodelceggelsesviben og uan-
svarlige stater og meget andet, og som kan taenkes at retferdiggore anvendelse af
magt, ikke blot reaktivt, men forebyggende, og for en latent trussel bliver over-
hangende (...). Sikkerbedsrddet kan meget vel veere nodt til at indstille sig pd at
veere langt mere proaktiv i forhold til disse problemer, end det hidtil har veeret, og
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gribe til mere beslutsom handling tidligere.

Det er klart, at den stat/gruppe, der er ansvarlig for den alvorlige trus-
sel, skal vaere uvillig eller ude af stand til at eliminere den til trods for
internationalt pres og (udsigten til) sanktioner. Spegrgsmalet er, hvor
langt det internationale samfund skal folge det ikke-militzre spor, for
dette kan anses som nytteslgst, og hvor leenge det med rimelighed kan
tillade sig at satte sin lid til ikke-militzere sanktioner, mens truslen i
mellemtiden vokser. Der er ikke noget generelt svar herpd. Det beror
frem for alt pa truslens kilde og, i tilfaelde af statsmedvirken, regimets
natur, generalieblad og oplevede ansvarlighed. Under alle omstendig-
heder forudsatter forebyggende magtanvendelse mod ikke-overhang-
ende trusler dog et begreb om ngdvendighed, som afviger fra det tradi-
tionelle. Ved rent forebyggende handling kan nedvendighedsvurde-



ringen vanskeligt underkastes det sedvanlige objektive kriterium om
en overhangende fare, men involverer snarere en kombination af fak-

tuelle, skonsmaessige og rent politiske elementer.

International terrorisme

Som tidligere nazvnt vil rent forebyggende militzere indgreb mod terro-
risme formentlig ikke veare si relevante, mens selvforsvarsretten finder
anvendelse, hvis et angreb allerede har fundet sted. Ikke desto mindre
er muligheden for rent forebyggende anvendelse af militeer magt mod
terrorisme i det mindste teenkelig.

Hvis veartsstaten savner vilje til at eliminere truslen, ma det forven-
tes, at dens adfaerd kan pavirkes af ikke-militaere forholdsregler, som
kan overtale regimet fra at stgtte eller huse terrorister. Nogle regimer
kan vise sig immune over for internationalt pres og sanktioner. Kun
erfaringen kan dog retfaerdiggere den konklusion, at ikke-militare for-
holdsregler ikke vil virke; og ved ikke-overhangende trusler er der per
definition tid til at afpreve alternativer til militeer magt.’® Meengden af
tid kan dog vaere usikker, fordi truslen er uforudsigelig og maske reelt
allerede er overh@ngende. Derfor ma den tilmodighed, der kraves af
det internationale samfund, antages at vare ganske begranset.

Hvis veartsstaten er ude af stand til at stoppe terroraktiviteter fra
dens territorium, enten fordi den ikke har ressourcer hertil, eller fordi
centralregeringen er brudt sammen (anarki), vil ikke-militaere sanktio-
ner mod staten ikke eliminere truslen. I si fald kan anvendelse af mili-

teer magt vaere den eneste mulighed for at eliminere terrortruslen.

Stater og massegdelaeggelsesvaben

Det ma generelt forventes, at staters adfaerd kan pavirkes gennem ikke-
militere forholdsregler, heriblandt gkonomiske sanktioner for at over-
tale et regime fra at udvikle massegdeleggelsesviben. Kun erfaringen
kan retferdiggere den konklusion, at ikke-militere forholdsregler ikke
vil virke, fordi et regime er immunt over for pres; og i tilfzelde af ikke-
umiddelbare trusler, er der per definition tid til at afpreve alternativer
til militeer mage.*” Den tdlmodighed, der kraves af det internationale
samfund, vil blandt andet afhange af, hvor nar man er pa en akctuel
trussel fra massegdelaeggelsesviben - en teknisk vurdering af, hvornar

sddanne vaben vil kunne vare operative.
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4) Forholdsmassige midler

Generelle overvejelser

Proportionalitet er grundlaggende et uklart begreb, om end det indta-
ger en staerk stilling i folkerettens regler om magtanvendelse (se Kapitel
3). Proportionalitetskravets kerne er, at al magtanvendelse skal begraen-

se sig til det minimum, der er nedvendigt for at fjerne truslen.

International terrorisme
I det omfang trusler fra international terrorisme overhovedet kan img-
degds effektivt ved anvendelse af militaeer magt, vil en sidan magtan-
vendelse typisk tage form af méilrettede néilestiksaktioner mod terro-
ristlejre og baser i udlandet. Omfanget og varigheden af sidanne aktio-
ner vil nappe ofte komme i konflikt med kravet om proportionalitet.
Med hensyn til stater, der stotter terrorister, kan man havde, at
sifremt maélrettede aktioner mod terroristerne er i stand til at eliminere
den specifikke trussel, md det vare uforholdsmassigt at fjerne det regi-
me, der hidtil har stettet eller huset terroristerne. Man kan dog ogsd
havde, at et regime, der stotter terrorister, formentligt vil fortsaette her-
med, selv efter at den umiddelbare trussel er fjernet. Hvis et sidan regi-
me ikke er modtageligt for internationale krav om en andret politik,
herunder ikke-militzere sanktioner, kan en tvangsmassig fjernelse af
regimet folgelig vaere en sdvel ngdvendig som forholdsmaessig forholds-

regel for at forhindre den sandsynlige fremkomst af nye terrortrusler.

Stater og massegdelaeggelsesvaben

Nar forst anvendelse af militeer magt er blevet ngdvendig som en sidste
udvej, vil mélrettede aktioner antagelig ikke vare tilstrazkkelige til at
fjerne truslen. Stater, der udvikler sidanne viben, vil formentligt have
taget skridt til at sikre, at deres massegdelaeggelsesvibenprogram ikke
er sirbart for nilestiksangreb ved at sprede og skjule deres
forskningsanlag, viben og fremforingsmidler pa forskellige lokaliteter.
Derfor kan en total invasion og tvangsmassig fjernelse af regimet vare
den eneste militeere mulighed for at fjerne truslen og derfor ogsa en for-

holdsmassig forholdsregel.

5) Afvejning af konsekvenser
En forhdndsvurdering af, om det vil lykkes at eliminere truslen med en

militer aktion, og om konsekvenserne af at handle ikke vil vaere vaerre



end konsekvenserne af passivitet, er oplagt en meget kompliceret gvelse.
For det forste er den baseret pd antagelser og sken om fremtidige begi-
venheder, som per definition er usikre. Og hvilken tidsramme skal
danne grundlag for afvejningen: Et 4r, ti 4r? For det andet er en afvejning
af skadelige og gavnlige konsekvenser ifglge sin natur subjektiv, isar nir
det drejer sig om ydre trusler, hvor den skade, magtanvendelsen medfo-

rer, kan veere af en helt anden art end den trussel, der hermed fjernes.

5.4. Kriterier og beslutningsprocedure

Selv om de fem legitimitetskriterier sdledes i et vist omfang kan uddybes
pd grundlag af bla. Sikkerhedsrddets praksis, folkerettens normer og
sund fornuft, er det uundgaeligt, at der tilbage star et stort rum for poli-
tisk sken med hensyn til, om en trussel mod international fred og sik-
kerhed retfeerdigger anvendelsen af militeer magt og retferdigger magt-
anvendelse nu.

Mens denne kendsgerning kan vare et starkt argument imod
enhver doktrin om forebyggende magtanvendelse fra enkeltstater (se
Kapitel 5), er beslutningsproceduren i Sikkerhedsradet imidlertid for-
modentlig en stark garanti mod et direkte misbrug af forebyggende
militeer magt, dvs. at Sikkerhedsridets procedure ikke blot sikrer hand-
lingens lovlighed, men ogs4, at der kun vil blive handlet, hvis dette er
retfeerdigt og nedvendigt.’® Med andre ord kompenserer Sikkerheds-

rddets procedure for kriteriernes iboende uklarhed.

6. Konklusion

Sikkerhedsradets tvangsforanstaltninger

— retsgrundlag og rekkevidde

Sikkerhedsridets tvangsforanstaltninger afviger fundamentalt fra
anvendelse af magt i selvforsvar. For det forste er selvforsvar en indivi-
duel rettighed for stater, der bliver offer for et vaebnet angreb, hvorimod
Sikkerhedsrddet har et generelt ansvar for at opretholde international
fred og sikkerhed, jf. FN-pagtens Artikel 24(1), hvilket i tilfzelde af en
trussel mod freden omfatter muligheden for militzre tvangsforanstalt-
ninger, jf. FN-pagtens Artikel 39 og 42. For det andet forudsatter ret-
ten til selvforsvar et angreb eller en overhangende trussel herom, hvor-
imod Sikkerhedsradets kompetence til at bemyndige magtanvendelse

ogsa omfatter bredere trusler mod international fred og sikkerhed, her-
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under trusler, som (endnu) ikke er rettet mod nogen specifik(ke)
stat(er), og som (endnu) ikke er blevet overhangende.

Der er reelt ingen retlige begraensninger pd Sikkerhedsridets frihed
til at fastsla eksistensen af en trussel mod freden, og til at beslutte, at

militer magt er ngdvendig for at imedega den.

International terrorisme

De fleste stater har internationalt forpligtet sig til at bekampe og straf-
fe terrorisme i overensstemmelse med de tolv FN-konventioner og pro-
tokoller om terrorisme, og stater, som stgtter eller huser internationale
terrorister, kraenker folkeretten. Sikkerhedsrddet har fastslet, at enhver
international terrorhandling udger en trussel mod international fred
og sikkerhed. Pa dette grundlag har Sikkerhedsridet i henhold til
Kapitel VII vedtaget generelle ikke-militaere forholdsregler for at styrke
kampen mod international terrorisme sdvel som ikke-militzre sanktio-
ner mod regimer, som stottede terrorisme. Indtil videre har Ridet
aldrig bemyndiget anvendelse af militaer magt for at bekempe og fore-

bygge international terrorisme.

Massegdelaeggelsesvaben

Den potentielle fare for international fred og sikkerhed, som selve
eksistensen af massegdelaggelsesvaben indebarer, er lenge blevet aner-
kendt. Der er vedtaget internationale konventioner, som forbyder bio-
logiske og kemiske viben og forbyder spredningen af atomviben.
Sikkerhedsridet har generelt fastsldet, at spredning af massegdeleggel-
sesviben udger en trussel mod international fred og sikkerhed. Ridet
har i henhold til Kapitel VII vedtaget generelle forholdsregler for at for-
hindre spredningen af masegdelaggelsesvaben til ikke-statslige aktorer
sd vel som ikke-militeere sanktioner mod stater mistenkt for at udvikle
massegdelaggelsesvaben. Indtil videre har Radet aldrig specifikt god-
kendt forebyggende anvendelse af militaer magt for at eliminere en trus-
sel fra massegdelaggelsesvaben, om end det alvorligt overvejede dette 1
tilfaeldet Irak 2002-2003.

Fem legitimitetskriterier af relevans for bemyndigelse
af forebyggende militere aktioner
Hvis Sikkerhedsridet har godkendt forebyggende magtanvendelse for

at eliminere en trussel mod international fred og sikkerhed, herunder



fra international terrorisme og spredning af massegdelaeggelsesvaben,
er en sidan magtanvendelse lovlig. Kollektive aktioner behgver dog
ogsd legitimitet for at opretholde og styrke den internationale retsor-
den. De fem generelle legitimitetskriterier, der er identificeret i rappor-
ten, som kom i 2004 fra det af Kofi Annan udpegede Hgjniveaupanel,

synes at afspejle en bred international konsensus:

1) Alvorligtrussel. Der ma vaere en alvorlig trussel, som umiddelbart kan
berettige til anvendelse af militeer magt.

2) Detrette formdl. Magtanvendelsens primare formal ma veere at afveer-
ge truslen.

3) Sidste udvej. Der md vaere rimelig grund til at tro, at ikke-militaere for-
anstaltninger ikke vil kunne eliminere truslen.

4) Forholdsmessige midler. Magtanvendelsen mi kun omfatte det mini-
mum, som er ngdvendigt for at afverge truslen.

5) Afvejning af konsekvenser. Der ma vare en rimelig udsigt til, at den

militere aktion vil lykkes og ikke vil gore mere skade end gavn.

Selv om universel enighed om disse meget generelle kriterier ville vare
et nyttigt udgangspunkt, kan man ikke desto mindre sperge om, hvor
meget der hermed ville veere opnéet. Iser taerskelkriteriet om en “alvor-
lig trussel” og det afgeorende nedvendighedskriterium om “sidste
udvej” er i deres natur uklare, nir det angir forebyggende militare
aktioner. Disse generelle kriterier efterlader et stort rum for sken,
uenighed og vilkirlighed. Et forseg pd en videreudvikling og uddyb-
ning af de fem kriterier med henblik pa international terrorisme og sta-

ter med massegdeleggelsesviben opsummeres nedenfor.

Forebyggende militeer magt mod international terrorisme

Sikkerhedsrddets praksis understotter det synspunkt, at militare
tvangsforanstaltninger mod trusler fra international terrorisme er en
mulighed. Dog er en sikkerhedsradsbemyndigelse til kollektiv magtan-
vendelse neppe sarligt relevant i forhold til at imgdega international
terrorisme. Antagelig vil de fleste internationale terrortrusler forst
dbenbare sig efter, at et terrorangreb har fundet sted, og i s4 fald daek-
ker selvforsvarsretten ngdvendig magtanvendelse for at forhindre den
fortsatte trussel om yderligere angreb. En sikkerhedsridsbemyndigelse

vil kun veare retligt pakravet, hvor det, selv i fravaer af forudgdende ter-
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rorangreb, overvejes at gribe til forebyggende militer handling. Dette

kan undragelsesvis vare relevant under folgende omstandigheder:

Alvorlig trussel: Forebyggende handling vil iszr kunne havdes at vaere
berettiget, sifremt en privat (terror-)gruppe/organisation anskaffer
eller soger at anskaffe sig massegdelaeggelsesviben, eller truer med at
sld til mod det internationale samfund uden at identificere en eller flere

specifik(ke) offerstat(er).

Sidste udvej: Hvis vaertsstaten synes uvillig til at eliminere truslen, ma det
forventes, at dens adfzerd kan pavirkes gennem ikke-militaere forholds-
regler. Kun erfaringen kan retferdiggere den modsatte konklusion,
men i betragtning af truslens karakter er fristen kort. Hvis vartsstaten
er ude af stand til at stoppe terroraktiviteter pi dens territorium, er
ikke-militaere sanktioner dbenlyst uanvendelige, og kun militer magt

vil kunne eliminere terrortruslen.

Forholdsmessige midler: Specifikke terrortrusler vil ofte kunne fjernes
gennem mélrettede ndlestiksaktioner mod terroristlejre og baser i
udlandet, som nappe kommer i konflikt med proportionalitetskravet.
Hvis et regime, der stotter terrorister, vedholdende afviser at efterleve
internationale krav om at @ndre politik, er en fjernelse af regimet med
magt formentlig bide nedvendig og forholdsmassig for at hindre

fremkomsten af sandsynlige nye terrortrusler.

Forebyggende militeer magt mod stater med
massegdeleggelsesvaben

Der er pracedens i Sikkerhedsrddets praksis for det synspunkt, at mili-
ter magtanvendelse mod trusler fra stater, der udvikler massegdelag-
gelsesvaben, er en mulighed. En bemyndigelse fra Sikkerhedsradet til
forebyggende magtanvendelse synes mere relevant i forhold til trusler
fra stater end i forhold til terrortrusler, eftersom en trussel fra en stat
udmaerket kan opleves som sével dbenbar og reel, selv om den endnu
ikke har materialiseret sig i det vaebnede angreb eller den overhangende
trussel om angreb, som ville udlese retten til selvforsvar. Samtidig er
forebyggende magtanvendelse mod trusler fra stater med massegdelag-
gelsesviben dog ikke blot mere kontroversiel, der er ogsa mere pi spil,

end nir det drejer sig om militaere aktioner mod terrorister. En bemyn-



digelse fra Sikkerhedsradet er ngdvendig for at udfere rent forebyggen-
de aktioner mod stater, der besidder eller udvikler massegdelzeggelses-

vaben. Dette kan komme p4 tale under folgende omstandigheder:

Alvorlig trussel: Det er vanskeligt generelt at definere hvilke omstandig-
heder, der eventuelt kan retfardiggere rent forebyggende handling
mod en stat, som mistankes for at besidde eller udvikle massegdelag-
gelsesviben. Navnlig hvad angar atomvaben, kan det vare problematisk
at betragte spredningen af disse viben til nye stater som en trussel i sig
selv mod international fred og sikkerhed, eftersom stater, i modsatning
til private grupper, kan havde, at deres besiddelse af sidanne viben
alene tjener legitime forsvarsformal, idet ogsd visse andre stater besid-
der atomvaben. Kun et generelt forbud mod atomviben kan fjerne
denne uklarhed. For at udgere en reel og alvorlig trussel mi beviserne
pé en stats besiddelse eller udvikling af massegdelaeggelsesvaben for-
mentlig suppleres med indikationer pa, at den pagzldende stat kan
veere villig til at anvende disse viben til angrebsformal (fjendtlige hen-
sigter). Relevante indikatorer kunne vare, at regimet tidligere har
anvendt massegdeleggelsesviben, tidligere har udfert aggressions-
handlinger mod andre stater, og har fremsat trovardige trusler.
Saddam Husseins regime i Irak havde et sidant generalieblad, og
Sikkerhedsrddet overvejede derfor 1 2002-2003 at anvende militer magt

som en sidste udvej for at afvaebne Irak.

Sidste udvej: Generelt mi det forventes, at staters adfeerd kan pavirkes gen-
nem ikke-militzere forholdsregler. Kun erfaringen kan retfaerdiggere den
modsatte konklusion, og i tilfzelde af ikke-overh@ngende trusler er der per
definition tid til at afpreve alternativer til militaer magt. I tilfaeldet Irak
kunne Sikkerhedsridet ikke i marts 2003 blive enige om, hvornir tiden var
inde til at gribe til anvendelse af militzer magt som en sidste udvej for at

afvaebne Irak, der var mistankt for at besidde massepdelaeggelsesviben.

Forholdsmeessige midler: Antagelig vil milrettede nalestiksaktioner typisk
ikke veere tilstrazkkelige til at fjerne en massegdelaeggelsesvibenstrus-
sel fra en stat, og den kan under alle omstendigheder dukke op igen.
En total invasion og tvangsmassig fjernelse af regimet kan vaere den
eneste effektive, og dermed formentlig ogsi forholdsmessige, for-

holdsregel.
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Afsluttende bemarkninger

Forebyggende militzer magtanvendelse med Sikkerhedsradets bemyndi-
gelse er lovlig. De fem generelle legitimitetskriterier er grundleggende
uklare, hvad enten de uddybes eller ej. Sikkerhedsrddets beslutnings-
procedure - som kraver et kvalificeret flertal p4 9 stemmer for (af 15
medlemmer), og at ingen af stormagterne nedlaegger veto mod beslut-
ningen - er dog formodentlig en stark garanti for, at den kollektive
mulighed for forebyggende militzer handling ikke vil blive misbrugt.
Indbygget i selv samme beslutningsprocedure er dog den uundgielige
risiko, at Sikkerhedsridet, pa grund af et stormagtsveto, kan vare ude
af stand til at handle forebyggende selv i de serlige tilfaelde, hvor der
ifolge de fem kriterier og den dominerende opfattelse blandt staterne er
vaegtige og tvingende grunde til at gore det. I si fald kan enkeltstater
eller regionale organisationers vare tilbgjelige til at overveje, om de skal

gd uden om Sikkerhedsradet og handle pi egen hind (se Kapitel 5).



Kapitel 5

Forebyggende magtanvendelse
uden Sikkerhedsradets
bemyndigelse

Navnlig staerke stater kan veare villige til gennemfore rent forebyggende
militere aktioner, selv om Sikkerhedsradet er blokeret, for at imgdegd,
hvad de opfatter som alvorlige trusler mod deres egen nationale eller
mod den internationale sikkerhed generelt, herunder iser trusler fra
international terrorisme eller spredning af massepdelaggelsesvaben.
Lovligheden og berettigelsen af sidanne uautoriserede forebyggende
aktioner er emnet for dette kapitel.

Kapitlet er struktureret som folger: I fraver af en bemyndigelse fra
Sikkerhedsrddet har rent forebyggende magtanvendelse intet juridisk
grundlag i gaeldende folkeret (Afsnit 1). Lige som med uautoriserede
humanitare interventioner er spgrgsmalet, om forebyggende magtan-
vendelse ikke desto mindre i exceptionelle tilfelde kan retferdiggeres
ud fra moralske og politiske grunde (Afsnit 2) og, i givet fald, pa hvilke
betingelser - ud fra hvilke kriterier (Afsnit 3); og hvilken retspolitisk
strategi man ber felge med hensyn til uvautoriserede forebyggende

aktioner (Afsnit 4). Kapitlet rundes af med en konklusion (Afsnit 5).

|. Fraveeret af et juridisk grundlag

Rent forebyggende militere aktioner mod ikke-overhaengende trusler
er ulovlige i fravaeret af en forudgaende bemyndigelse fra Sikkerheds-
rddet. Selvforsvarsretten galder ikke; intet andet organ end Sikkerheds-
rddet kan lovligt godkende magtanvendelse, og den sadvaneretlige

ngdretsdoktrin kan ikke retfaerdiggere forebyggende militere aktioner.

[.1. Retten til selvforsvar gazlder ikke
forebyggende aktioner
Ensidig anvendelse af magt er kun tilladt i selvforsvar i overensstem-

melse med FN-pagtens Artikel 51. Bortset fra selvforsvarsretten, har
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ingen - mere vidtgdende - ret til tvangsmassig selvhjelp, som mitte
have varet anerkendt i statspraksis forud for 1945, overlevet FN-pag-
ten, som i Artikel 2(4) stipulerer et generelt forbud mod staters anven-
delse af magt.*" Selv om granserne for den gaeldende ret til selvforsvar
er kontroversielle, stir det klart, at i fraveer af et tidligere angreb falder
rent forebyggende aktioner for at imgdega ikke-overhangende trusler

uden for retten til selvforsvar (jf. Kapitel 3).

[.2. Sikkerhedsradet har enekompetence
til at bemyndige forebyggende aktioner

Kollektiv handling - magtanvendelse godkendt af Sikkerhedsridet i
henhold til Kapitel VII, Artikel 39 og 42 - er lovlig og kan omfatte rent
forebyggende militaere aktioner hinsides graenserne for selvforsvar. Hvis
Sikkerhedsrddet, som folge af et manglende kvalificeret flertal eller et
veto fra et permanent medlem, ikke kan bemyndige magtanvendelse,
findes der ingen alternative fora, som lovligt kan bemyndige en ellers

ulovlig magtanvendelse (jf. Kapitel 4).

|.3. Forebyggende aktioner som ngdret?
Ej heller kan forebyggende militaere aktioner retfaerdiggeres eller undskyl-
des med henvisning til doktrinen om “ngdret”. “Ngdret” er i folkeretten
anerkendt som en exceptionel juridisk ansvarsfrihedsgrund, der ophaver
uretmassigheden af en handling, som er i strid med en international for-
pligtelse, med den virkning, at en stat ikke padrager sig et internationalt
ansvar for handlinger, der er retferdiggjort af en ngdretssituation.’”
Artikel 25 1 ILC’s Draft Articles on State Responsibility, som afspej-

ler folkeretlig saedvane pa omradet™

, fastslar om “nedret” folgende:
1 En stat kan ikke paberdbe sig nodret som ansvarsfribedsgrund i forbold til
handlinger, som ikke er i overensstemmelse med en international forpligtelse,

med mindre handlingen

(a) er den eneste mdde, hvorpd staten kan beskytte en grundleggende interesse

mod alvorlig og overhangende fare; og

(b) ikke alvorligt skader en grundleggende interesse hos den stat eller de stater,
over for hvilke forpligtelsen geelder, eller hos det internationale samfund som
helbed.



2. Under alle omsteendigheder kan en stat ikke paberdbe sig nodret som ansvars-
fribedsgrund, hvis:

(a) den pdgeeldende internationale forpligtelse udelukker muligheden af at pdbe-

rdbe sig nodret, eller
(b) staten selv har bidraget til nodretssituationen.

Desuden kan nedret aldrig piberabes for at retfaerdiggere en adfeerd,
som ikke er i strid med en ufravigelig folkeretlig norm, sikaldt jus cogens,
jf. Artikel 26.

Den “grundlaggende interesse”, som skal vaere i fare, for der eksis-
terer en nedretssituation, md enten vere en grundlaeggende interesse
for den piberibende stat selv eller for det internationale samfund som
helhed.*En trussel mod den internationale sikkerhed kan siledes vare
en gyldig grund til at padberabe ngdret.

For at retfeerdiggere nedret som ansvarsfrihedsgrund ma denne
interesse imidlertid endvidere veare i “alvorlig og overhangende fare”.
Faren skal vaere objektivt fastsldet, og den mi vare nar eller under alle
omstaendigheder uundgielig.** Eftersom forebyggende militzre aktio-
ner mod en ikke-overhangende trussel er karakteriseret ved fravaret af
en overhangende trussel, mangler den afggrende og ufravigelige
betingelse for at piberdbe nedret - truslens overhengende og @jeblik-
kelige karakter. Dette er i sig selv tilstraekkeligt til at konkludere, at
ngdretsargumentet under ingen omstendigheder kan gores gaeldende i
forhold til forebyggende aktioner. Det er derfor ungdvendigt i denne
forbindelse at vurdere, hvorvidt ngdret overhovedet kan piberibes for

at retfeerdiggore anvendelse af militeer magt.**

2. Ulovlig men legitim?

Huvis Sikkerhedsradets bemyndigelse af en forebyggende militzer aktion
ikke kan opnads, navnlig pd grund af et stormagtsveto, opstir som ved
humanitare interventioner spergsmalet om, hvorvidt forebyggende
aktioner ikke desto mindre under sarlige omstendigheder kan retfeer-
diggeres ud fra politiske og moralske grunde. Som det imidlertid alle-
rede er blevet pavist i Kapitel 4 (Afsnit 5), er grundlaget for at argu-

mentere for legitimitet og ngdvendighed fundamentalt forskelligt, nar
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det drejer sig om forebyggende militezere aktioner sammenlignet med
humanitare interventioner. Hvor der er en udbredt konsensus i det
internationale samfund om, at humanitare interventioner er legitime,
om nedvendigt selv uden Sikkerhedsridets velsignelse, er der ikke
nogen enighed, nar det drejer sig om, hvorvidt og hvornar forebyggen-

de militzere aktioner kan vare legitime.

2.1. Farerne ved uvautoriserede forebyggende
militere aktioner

I modsatning til humanitare interventioner er der ingen international
konsensus om, under hvilke omstandigheder, om nogen, forebyggende
militeere aktioner for at imgdega en oplevet trussel kan retfaerdiggeres
(jf. Kapitel 4). Dette gor det vanskeligt i et konkret tilfzelde at havde, at
Sikkerhedsrddet har “svigtet” ved at undlade at handle. Man kan sale-
des sige, at hvor en doktrin om humanitere interventioner kan blive
misbrugt, inviterer en doktrin om forebyggende aktioner til misbrug.
Faktisk synes det vanskeligt at forestille sig en militar aktion, som ikke

kunne forsvares ud fra et eller andet begreb om trusselsforebyggelse.*”

Subjektiviteten ved identifikation af potentielle trusler

Sporgsmadlet om, hvilke slags situationer, der kan siges at udgere en
trussel mod den internationale fred og sikkerhed, som er tilstrakkeligt
alvorlig til at berettige anvendelse af militeer magt, er grundleggende
subjektivt, eftersom det involverer spekulationer om fremtidige begi-
venheder og hensigter. Hvad angar ikke-overhangende trusler, her-
under trusler fra international terrorisme og spredningen af massegde-
laeggelsesvaben, er der siledes ingen “objektiv” standard at henholde sig
til. Den pakravede vurdering er politisk i sin natur. Den vil ngdvendig-

vis vaere kontroversiel og frister til misbrug ud fra nationale motiver.

Den relative ngdvendighed af forebyggende aktioner

Forebyggende aktioner kan per definition ikke retfardiggeres med
henvisning til en aktuel, akut nedvendighed. Ngdvendigheden af fore-
byggende aktioner er politisk og subjektiv. Hvor selvforsvar og huma-
niteere interventioner er retfardiggjort af en overhangende trussel
(som minimum), er forebyggende aktioner ikke en ngdforanstaltning,
men snarere et politisk instrument, hvor militzer magt anvendes som en

risikostyrende sikkerhedsforanstaltning for at forebygge en udvikling,



som findes at vare skadelig for nationale eller internationale sikker-
hedsinteresser. Det er derfor, det er vanskeligt at betegne manglende
handling fra Sikkerhedsridet som “et svigt”. For nir Sikkerhedsridet
ikke bemyndiger forebyggende magtanvendelse, kan det meget vel skyl-
des en legitim uenighed blandt dets medlemmer om ngdvendigheden
af at anvende militzer magt nu, frem for at vente og se, om truslen kan

fjernes med ikke-militaere midler.

Betingelsernes uklarhed gor fravaeret at proceduremaessige
garantier kritisk

Det uklare grundlag for og den subjektive karakter af en vurdering, der
gar ud p4, at der er en alvorlig trussel mod den internationale fred og sik-
kerhed, og at det, skont truslen endnu ikke er overhaengende, er ned-
vendigt at anvende magt nu for at eliminere den, gor fravaeret af proce-
duremaessige garantier i lighed med dem, der er indbygget i Sikkerheds-
rddets beslutningstagen, kritisk i forhold til at paberabe sig legitimitet.
Hvor Sikkerhedsridets forebyggende aktioner kan formodes at vare
legitime - dvs. motiveret af en reel trussel, med den ene hensigt at elimi-
nere denne trussel, og baseret pi en felles vurdering af, at magt er den
sidste udvej - vil enkeltstaters forebyggende aktioner sandsynligvis blive

medt med en formodning om forkerte hensigter og egennyttige motiver.

Risikoen for forkerte vurderinger/efterretninger

Den politiske pris ved at gennemfore forebyggende aktioner unilateralt
vil veere hej, hvis det viser sig, at de oplysninger om eksistensen og alvo-
ren af en militaer trussel, som oprindeligt dannede grundlag for beslut-
ningen om at gribe til militeer magt, var ukorrekte, og at argumentet for

en forebyggende aktion derfor i virkeligheden var svagt.

Forbeholdt sterke stater

Forebyggende aktioner vil i endnu hgjere grad end humanitere inter-
ventioner vare forbeholdt staerke stater, eftersom kun sterke stater har
de nedvendige militzre muskler hertil og, frem for alt, styrken til at
kunne tillade sig de risici, det medferer. Hvis en stat er mal for en fore-

byggende militar aktion, vil det sandsynligvis vaere en relativt svag stat.

Den reelle risiko for at @delegge den internationale retsorden

Enkeltstaters forebyggende magtanvendelse er i modstrid med hele FN-
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pagtens rationale, som bygger pi ikke-anvendelse af magt mellem sta-
ter, undtagen i selvforsvar mod et vaebnet angreb, og pi et kollektivt sik-
kerhedssystem. Nér forst én stat paberdber sig en doktrin om forebyggen-
de angreb,”® ma det formodes, at andre staerke stater vil folge trop, hvis de
anser deres sikkerhed for bedst tjent herved.”” Og en doktrin om forebyg-
gende krig vil, som folge af dens uklarhed, vare meget vanskelig at
begranse til specifikke og snavert definerede omstendigheder. Hvis sidan
en doktrin breder sig, vil det sandsynligvis undergrave, hvis ikke fuldstaendig
odelaegge, autoriteten af princippet om ikke-anvendelse af magt, med den

konsekvens, at antallet af vaebnede konflikter stiger markant.

2.2. Den mulige berettigelse af forebyggende
militere aktioner

Trods disse dbenlyse farer kan det ikke ganske udelukkes, at forebyg-
gende militeere aktioner i exceptionelle tilfzelde vil kunne havdes at
vaere politisk og moralsk retferdiggjort, selv uden en sikkerhedsradsbe-
myndigelse, og at et flertal af stater faktisk vil acceptere en sidan aktion
som berettiget under de konkrete omstendigheder. Dette kan sarlig
vaere tilfaeldet ved forebyggende aktioner mod international terrorisme

og stater med massegdelaeggelsesvaben.

En trussel kan vaere reel og alvorlig, selv om den endnu ikke er overbeengende

En alvorlig trussel mod stater og det internationale samfund som hel-
hed kan eksistere, selv om truslen endnu ikke er blevet overh@ngende.
Der er pracedens i Sikkerhedsridets praksis for, at selv ikke-overhang-
ende trusler - si som spredningen af massegdelaggelsesviben - kan

udgere “en trussel mod international fred og sikkerhed” (se Kapitel 4).

Nogle trusler vil ikke kunne elimineres med ikke-militcere midler

Mange ikke-overhangende trusler kan formodentligt elimineres uden
anvendelse af militeer magt, ved i stedet at lagge politisk og gkonomisk
pres pa den stat, som er ansvarlig for truslen. Men i nogle tilfaelde vil
ikke-militeere incitamenter muligvis ikke vere tilstraekkelige. Nogle

regimer kan vise sig at vaere immune over for ikke-militare sanktioner.

Nogle trusler vil ikke kunne afskreekkes gennem truslen om gengeeldelse
Traditionelt har man antaget, at stater, der truer andre, i det mindste

kan afskrakkes fra at fore truslen ud i livet gennem en trussel om over-



vaeldende gengaeldelse. Denne strategi baserer sig imidlertid pa interna-
tionale akterers rationelle adfaerd og kan taenkes ikke at virke over for
regimer med en belastet international status, sikaldte “slyngelstater”,
eller over for private terrorceller og organisationer, som ikke har en

national interesse at beskytte.”*

Nodvendigt at bandle, fordi det ville veere for risikabelt at vente

Hvis en potentiel trussel er reel og alvorlig, og det synes klart, at det ikke
vil veere muligt at eliminere truslen med ikke-militeere midler, vil magt-
anvendelse for at eliminere truslen kunne havdes at vare berettiget,
selv om truslen endnu ikke er blevet overhangende. Prisen ved at vente
kan vare uacceptabel, idet det maske ikke lngere vil vaere muligt at
gribe ind eller i det mindste vil have meget alvorligere konsekvenser,
hvis man forst griber ind, nar truslen er fuldt udviklet. Dette er sarligt
dbenbart med hensyn til trusler, der udgar fra udviklingen af atomva-
ben,”" men kan ogsi galde for terrortrusler.’”* Der er praecedens i Sikker-
hedsridets praksis - Irak 2002-2003 - for, at magtanvendelse kan vare
en mulighed, selv i forhold til ikke-overhangende trusler, s som spred-

ningen af massegdelaggelsesviben (se Kapitel 4).

Handhavelse af folkeretten

Et yderligere argument for forebyggende handling kan vare nedven-
digheden af at bakke internationale forpligtelser op med trovardig
hindhavelse, selv i tilfaelde at et paralyseret Sikkerhedsrad. Som det
fremgér af Kapitel 4, vil en trussel mod international fred og sikkerhed
som oftest ogsd udgere, eller dog involvere, en eller flere alvorlige kraen-

kelser af folkeretten.

2.3. Forelgbig vurdering

I lyset af de indlysende farer for den internationale retsorden og for den
internationale fred, som er indbygget i uautoriserede forebyggende mili-
tere aktioner, er der formodentlig kun et snavert rum, om overhovedet
noget, for i et specifike tilfaelde at overbevise det internationale samfund
om, at en uautoriseret forebyggende aktion er bide retfaerdig og ned-
vendig. Skal en uautoriseret forebyggende aktion overhovedet overvejes,
forbliver den et vanskeligt valg og en politisk beslutning, der kun kan
treeffes rigtigt under konkrete omstendigheder. Uautoriserede forebyg-

gende aktioner er ikke blot ulovlige, men stater, der gennemforer sidan-

KAPITEL 5 - FOREBYGGENDE MAGTANVENDELSE UDEN SIKKERHEDSRADETS BEMYNDIGELSE

131




132

KAPITEL 5 - FOREBYGGENDE MAGTANVENDELSE UDEN SIKKERHEDSRADETS BEMYNDIGELSE

ne aktioner, ma ogsi forvente international fordemmelse. I exceptionel-
le tilfelde vil et flertal af stater dog muligt tolerere eller acceptere en
forebyggende aktion ud fra politiske og moralske grunde, hvis den trus-
sel, aktionen sgger at eliminere, anses som tilstraekkeligt alvorlig og reel,

og hvis andre midler end militaer magt skennes at vare nytteslgse.

3. Kriterier for mulig legitimitet
i exceptionelle tilfelde

Kapitel 4 om magtanvendelse med Sikkerhedsridets bemyndigelse
identificerede fem generelle legitimitetskriterier af relevans for kollek-
tiv forebyggende magtanvendelse.*” De samme fem kriterier er selvsagt
ogsi relevante for uautoriseret forebyggende magtanvendelse. Det er
dog samtidig indlysende, at legitimitetens funktion er forskellig, og at
anvendelsen af de fem kriterier bliver mere kontroversiel, nar det drejer
sig om uautoriseret magtanvendelse.

Forebyggende aktioner, som er godkendt af Sikkerhedsridet, er lov-
lige 1 henhold til folkeretten, sa her er kriteriernes “eneste” funktion at
styrke legitimiteten af og konsistensen i Sikkerhedsradets handlinger
ved at fremme en konsensus om, hvorndr Sikkerhedsradet ber og ikke
ber handle forebyggende. Desuden blev det i forbindelse med forebyg-
gende magtanvendelse med Sikkerhedsradets bemyndigelse havdet, at
de fem kriteriers indbyggede uklarhed kompenseres af de procedure-
massige garantier, som er indbygget i Sikkerhedsradets beslutningsta-
gen, og som udger en sterk garanti mod misbrug (se Kapitel 4).

I modsatning hertil er uautoriserede forebyggende aktioner ulovli-
ge i henhold til den galdende folkeret, og legitimitetskriteriernes funk-
tion er derfor at tilvejebringe en moralsk og politisk retferdiggerelse af
om nedvendigt at gi uden om Sikkerhedsridet, selv hvis dette indeba-
rer en kraenkelse af geldende folkeretlige normer. Med andre ord er en
pastand om moralsk og politisk legitimitet, i modszatning til autorise-
rede aktioner, det eneste grundlag for at retfardiggere uautoriseret
magtanvendelse. Desuden vil den grundleggende uklarhed af de fem
legitimitetskriterier, i fravaeret af proceduremaessige garantier som dem,
der er indbygget i Sikkerhedsrddets beslutningstagen, i konkrete tilfal-
de pidkalde sig savel uenighed - isaer hvad angér de to afgerende kriteri-
er om en “alvorlig trussel” (teerskel) og “sidste udvej” (ngdvendighed af

magtanvendelse) - som beskyldninger om misbrug.



Heraf folger for det forste, at en streng overholdelse af de fem legiti-
mitetskriterier ma vare endnu mere afgerende ved uautoriseret forebyg-
gende magtanvendelse (afsnit 3.1). For det andet, hvis Sikkerhedsridet
er blokeret, hvilket er det sjette kriterium (afsnit 3.2), synes det ned-
vendigt som et anbefalet syvende kriterium at overveje mulige alternativer
til en sikkerhedsradsbemyndigelse, som kunne styrke forebyggende
aktioners moralske og politiske legitimitet ved at sikre international
stotte og begranse risikoen for enkeltstaters misbrug (afsnit 3.3).
Endelig er et yderligere anbefalet ottende kriterium, at uautoriserede mili-
tere aktioner bor gennemfores multilateralt af den bredest mulige koa-

lition af stater (afsnit 3.4).%**

3.1. De fem generelle legitimitetskriterier

De fem generelle legitimitetskriterier er allerede blevet behandlet i
Kapitel 4. I denne sammenhzang er det derfor kun nedvendigt at tilfgje
nogle betragtninger af sarlig relevans i fravaret af en sikkerhedsrdds-
bemyndigelse. De folgende bemarkninger er til dels pavirket at
betragtninger svarende til dem, der gaelder for uautoriseret humaniteaer
intervention.”” Hvor der imidlertid, som tidligere navnt, eksisterer en
hgj grad af international konsensus vedrgrende betingelserne for legiti-
me humanitare interventioner,”er kriterierne for legitime forebyggen-
de aktioner mod ikke-overhangende trusler langt mere uklare, og deres
anvendelse pa et konkret tilfzelde vil derfor sandsynligvis vare langt

mere kontroversiel.

I) Alvorlig trussel

Som navnt i Kapitel 4 er dette det afgerende tarskelkriterium - en
minimumsbetingelse for at gribe til forebyggende anvendelse af militaer
magt - men ogsi et grundlaeggende uklart kriterium. Nir det gelder
legitimiteten af en uautoriseret aktion ville det derfor klart vaere at fore-
treekke, om end det ikke kan vare en ubetinget forudsatning, at en
sddan aktion er baseret pa en forudgdende afgorelse i Sikkerhedsrddet
om, at situationen udger “en trussel mod international fred og sikker-
hed” i FN-pagten Kapitel VII’s forstand. Der er pracedens i
Sikkerhedsridets praksis for, at international terrorisme sdvel som
spredning af massegdeleggelsesviben kan anses som trusler mod inter-

national fred og sikkerhed.
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2) Det rette formdl

Som neevnt i Kapitel 4 indeholder Sikkerhedsrddets beslutningsprodure
en overordnet garanti for, at der kun vil blive handlet p4 grundlag af over-
ordnet set reelle hensigter. Ved uautoriserede aktioner, eksisterer der ingen
tilsvarende garanti; i stedet er der en reel risiko for, at forebyggende magt-
anvendelse ikke vil blive gennemfort af de rette grunde.”” Derfor ma det
foretraekkes, at en uautoriseret aktion godkendes af et alternativt interna-
tionalt forum eller organ (afsnit 3.3.) og udferes af den bredest mulige
koalition af stater (afsnit 3.4) for at udelukke bla. beskyldninger om
national egeninteresse. Det afggrende er at undgd magtmisbrug, som skyl-
des enkeltstaters forfplgelse af egne interesser, hvorimod et totalt fraver af

egeninteresse hos de intervenerende stater ikke realistisk kan forlanges.*®

3) Sidste udvej

Som navnt i Kapitel 4 er dette det afgorende ngdvendighedskriterium,
som retfaerdigger anvendelse af magt som en sidste udvej, men ogsi et
grundlaeeggende uklart kriterium, nir det geelder forebyggende magtan-
vendelse mod ikke-overha@ngende trusler. Nar truslen endnu ikke er
blevet overhangende, vil den tvingende nedvendighed af at gribe til
magt sandsynligvis vare kontroversiel, eftersom der i det mindste er tid
til at afprove alternativer. Ved forebyggende aktioner er det derfor mere
problematisk end ved humanitare interventioner at betegne manglen-
de handling fra Sikkerhedsridet som et objektivt “handlesvigt”, som
retfeerdigger uautoriseret magtanvendelse. Tilfaeldet Irak 2002-2003
viser dog, at Sikkerhedsradet under exceptionelle omstendigheder kan
vaere villig til at overveje forebyggende militeer handling som sidste

udvej for at fjerne en ikke-overhaengende trussel.

4) Forholdsmassige midler

Den gennemforte aktion skal klart begranse sig til de militaere midler,
idet omfang og af den varighed, som er ngdvendig for at eliminere trus-
len og skal sta i et rimeligt forhold til truslens alvor. Et objektivt mini-
mum er respekt for den humanitaere folkerets regler. Kravet om kun at
anvende ngdvendig og forholdsmaessig magt bor overholdes desto mere
omhyggeligt, nir der er tale om uautoriseret magtanvendelse. Netop ved
uautoriserede militaere aktioner mangler dog de begransninger og kon-
trolmekanismer, som normalt folger med en sikkerhedsridsgodkendt

aktion, og risikoen for overdreven magtanvendelse er derfor storre.*”



5) Afvejning af konsekvenser

Hvor vurderingen og afvejningen af en militer aktions sandsynlige
gavnlige og skadelige konsekvenser ngdvendigvis m4 foretages forud
for aktionen, vil opfattelsen blandt stater af en uautoriseret forebyg-
gende aktions legitimitet ogsd, og antagelig i langt hgjere grad end ved
lovlige aktioner godkendt i Sikkerhedsradet, bero pa et vellykket slutre-

sultat af den gennemforte aktion.™

3.2. Sikkerhedsradet er blokeret
Respekten for FN-pagtens kollektive sikkerhedssystem og Sikkerheds-

rddets forrang kraver, at der forud for en uautoriseret militaer aktion
forgaeves er sggt et mandat fra Sikkerhedsradet.

I henseende til legitimitet er det afgorende, at Sikkerhedsradets
manglende handling skyldes et stormagtsveto, hvorved man med rime-
lighed kan sige, at radet er “blokeret”. Med Sikkerhedsradets nuveren-
de praksis, hvor resolutionsudkast cirkuleres blandt medlemmerne, for
de formelt forelaegges Ridet, kan det ikke udelukkes, at en “blokering”
kan pavises, uden at sagen kommer til afstemning, hvis det af erkla-
ringer fremkommet uden for Radet klart fremgdr, at et stormagtsveto
ma forventes.” Det dog klart langt at foretrakke, at en anmodning om
sikkerhedsridsbemyndigelse i fremtiden altid formelt forelegges Ridet
og bringes til afstemning, sdledes at “blokeringen” ved stormagtsveto
bliver 4benbar for alle.’

Hvis en anmodning om sikkerhedsradsbemyndigelse pa den anden
side end ikke kan opni det forngdne kvalificerede flertal p4 9 medlem-
mer i Sikkerhedsridet, kan man ikke med rimelighed havde, at Ridet
er “blokeret”.

Sikkerhedsrddets forrang gor det ogsa naturligt, at enhver uautori-

seret anvendelse af militaer magt straks rapporteres til Sikkerhedsradet.

3.3. Anbefales: Et alternativt forum for legitimitet

Huvis Sikkerhedsrddet er blokeret, ma det klart anbefales, at man hen-
vender sig til alternative fora for at opni politisk stotte, som kan styrke
den forebyggende aktions legitimitet og forebygge beskyldninger om
misbrug. Det bedste alternativ til Sikkerhedsridet er Generalforsam-
lingen, men selv (sub-)regionale organisationer eller organer kan tilfore
aktionen en vis legitimitet. I sidste ende kan det dog ikke udelukkes, at

selv en unilateral forebyggende aktion, som gennemfores uden stotte
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fra noget universelt eller regionalt organ, i sarlige tilfaelde vil kunne

blive anset som retfaerdiggjort.

Generalforsamlingen. T henhold til FN-pagten har Generalforsamlingen
et subsidiert ansvar for opretholdelse af international fred og sikker-
hed. Selv om Forsamlingen ikke har nogen juridisk kompetence til at
godkende en ellers ulovlig magtanvendelse, hvis Sikkerhedsridet er
lammet (se Kapitel 4), ville en stotteerklering fra Generalforsamlin-
gen®” 4benlyst styrke de piberabende staters pastand om moralsk og
politisk legitimitet umadeligt.”*

Regionale eller sub-regionale organisationer eller organer. Ingen regional
organisation kan tilfere en forebyggende aktion legitimitet pd den
mdade FN - primert Sikkerhedsridet, og i anden rakke Generalforsam-
lingen - kan.” Selv om regionale organer ikke har nogen juridisk kom-
petence til at godkende ellers ulovlig magtanvendelse (se Kapitel 4), vil
gennemforelse af en forebyggende aktion gennem eller med stotte fra
(sub-)regionale organisationer eller organer som NATO, Organisationen
for Sikkerhed og Samarbejde i Europa (OSCE), EU eller den Afrikanske
Union (AU) ikke desto mindre styrke pdstanden om, at sidan en aktion

kan retfaerdiggeres pd moralsk eller politisk grundlag.®

Handling uden FN’s eller regional stotte. En forebyggende militaer aktion
gennemfort af en ad hoc-koalition eller en individuel stat uden stotte
fra Generalforsamlingen eller et (sub-)regionalt organ, vil mere sand-
synligt blive fordemt end én, der har opniet en sidan stette. Selv om
stater generelt er starkt kritiske over for unilateralisme, kan det dog
ikke ganske udelukkes, at selv en unilateral aktion under szrlige
omstendigheder kan blive accepteret som berettiget af et flertal at sta-
ter, hvis de vasentlige legitimitetsbetingelser anses for klart at vare
opfylde.*”

3.4. Anbefales: Multilateral handling

Det ber foretraekkes, at magtanvendelsen gennemfgres af den bredest
mulige koalition af villige stater for at forebygge pdstande om national
egeninteresse og andre former for misbrug.*® Argumentet om legitimi-
tet stir selvsagt sterkere, hvis en forebyggende aktion gennemfores

multilateralt snarere end af en enkelt stat. Principielt kan selv en aktion



gennemfort af en enkelt stat, hvis den klart anses for at opfylde de oven-
navnte kriterier og gennemfores med succes, dog undtagelsesvis af et

flertal af stater blive anset som berettiget.”

4. Valget af retspolitisk strategi

Efter diskussionen af den mulige legitimitet af uautoriserede forebyg-
gende aktioner og de relevante legitimitetskriterier er tiden inde til at
behandle de tilgeengelige retspolitiske strategier vedrgrende forebyg-

gende aktioner og deres respektive fordele og ulemper.

4.1. Fire tenkelige strategier

Ligesom ved uautoriseret humanitar intervention*’

er der grundlegge-
de fire teenkelige retspolitiske strategier for uautoriseret forebyggende

handling mod ikke-overh@ngende trusler:

Status quo-strategien — Uden for de galdende rammer for selvforsvar vil
forebyggende militere aktioner kun blive gennemfort efter forudgden-
de bemyndigelse fra Sikkerhedsradet. Denne strategi har ingen ambitio-
ner om at skabe nye undtagelser til forbudet mod anvendelse af magt,
herunder en vasentlig udvidelse/redefinering af den galdende ret til
selvforsvar. Den kan dog omfatte en ambition om at gge Sikkerheds-
rddets villighed til at gribe til forebyggende militeer handling i tilfaelde,
der opfylder de fem legitimitetskriterier (Status quo + strategi).

Ad hoc-strategien — Uden for de gaeldende rammer for selvforsvar, og hvis
Sikkerhedsrddet er blokeret, kan uautoriserede forebyggende militare
aktioner overvejes som en exceptionel nodudgang fra folkeretten, alene
retfaerdiggjort ud fra politiske og moralske grunde i overensstemmelse
med ovennavnte seks (+ to anbefalede) legitimitetskriterier. Legitimi-
teten af en forebyggende aktion piberabes ikke for at stotte en pastand
om aktionens lovlighed i henhold til folkeretten, men kan understotte
en pastand om formildende omstandigheder, som mildner det formel-
le retsbrud. Mens denne strategi holder en exceptionel mulighed for
uautoriseret forebyggende handling dben, sgger den samtidigt at beva-
re de eksisterende folkeretlige rammer for magtanvendelse, herunder
Sikkerhedsridets monopol pa at bemyndige forebyggende anvendelse

af militer magt.
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Subsidicer ret-strategien — Uden for de gaeldende rammer for selvforsvar og
hvis Sikkerhedsradet er blokeret, piberibes en subsidiar ret til uautori-
serede forebyggende militere aktioner i overensstemmelse med oven-
navnte seks (+ to anbefalede) legitimitetskriterier. Legitimiteten af en
forebyggende aktion pédkaldes siledes til stgtte for en pastand om
aktionens lovlighed. Mens denne strategi ikke udfordrer Sikkerheds-
ridets forrang, udfordrer den Rédets juridiske monopol pd at treffe

beslutning om forebyggende militare aktioner.

Generel ret-strategien — Uden for de gzldende rammer for selvforsvar
pékaldes en generel ret til uautoriserede forebyggende militaere aktioner
i overensstemmelse med ovennavnte fem generelle legitimitetskriterier.
Legitimiteten af en forebyggende aktion piberabes siledes til stgtte for
en pastand om aktionens lovlighed, mest sandsynligt som en udvidelse
af den nuvarende ret til selvforsvar. Denne strategi udfordrer ikke blot
Sikkerhedsradets juridiske monopol pa at traeffe beslutning om fore-

byggende militaere aktioner, men endog Radets forrang i si henseende.

4.2. Vurdering af de fire strategiers gennemforlighed
og konsekvenser

Status quo-strategien som udelukkende henholder sig til Sikkerhedsridet
med hensyn til forebyggende aktioner er et fornuftigt udgangspunke.
Kriterierne for forebyggende aktioners legitimitet er uklare, og deres
konkrete anvendelse vil nedvendigvis affede kontroverser og uenighed
i fravaer af en generelt accepteret procedure, si som Sikkerhedsridets
beslutningsproces. Forudsat at Sikkerhedsradet faktisk vil vaere i stand
til at blive enig om at gribe til forebyggende handling, hvor dette und-
tagelsesvis matte vaere pdkravet, er dette forum klart at foretrakke af
legitimitetsgrunde og, frem for alt, for at bevare den internationale
retsorden og forbudet mod enkeltstaters militare magtanvendelse. Den
risiko for manglende handling, som en ubetinget henholden sig til
Sikkerhedsrddet medforer, vil formentlig ikke generelt skade staternes
grundleggende sikkerhedsinteresser, eftersom de mest akutte og umid-
delbare trusler mod staters sikkerhed allerede er deekket af retten til selv-
forsvar. Dog kan det i lyset af den eksisterende internationale sikker-
hedssituation, kombineret med den indbyggede usikkerhed om, hvor-
vidt Sikkerhedsradet virkelig vil handle, hvor det er pikraevet, vare klogt

ikke pa forhidnd fuldsteendig at afskrive muligheden for uautoriserede



forebyggende aktioner. At holde en bagder d4ben kan ogsi fremme kon-
sensus i og effektiv handlen fra Sikkerhedsradet (Status quo + strategi).
Generel ret-strategien si vel som Subsidicer ret-strategien synes hverken at
vare gennemforlige eller anbefalelsesvaerdige. For det forste lider de
begge under den kendsgerning, at det nappe er tenkeligt, at der kan
opnds international konsensus om en ret til forebyggende handling,
som raekker ud over selvforsvarsretten ved overh@ngende trusler. Stater
er generelt ikke tilhangere af en udvidet ret til ensidig magtanvendelse;
sd hvis en ret til uautoriseret humanitar intervention er kontroversi-

61,341

sd er en ret til uautoriserede forebyggende militaere aktioner det s
meget mere, eftersom sidstnavnte doktrin er meget mere vidtgiende og
uklar end forstnaevnte** Bortset fra USA og Israel synes ingen stater at
stotte sidan en ret til uautoriserede forebyggende aktioner,”” som ogsd
er uden internationalt anerkendte fortilfalde i statspraksis efter indga-
elsen af FN-pagten.’* Det forekommer siledes meget sandsynligt, at
forfaegtelse af en ny ret til forebyggende aktioner kun ville tjene til at
svaekke folkeretten, men ikke til at &ndre den. For det andet synes fra-
vaeret af international konsensus om klart definerede kriterier for legi-
timiteten af forebyggende aktioner og sandsynligheden for, at det fak-
tisk er umuligt at definere klare kriterier, 1 sig selv at tale imod enhver
ret-strategi. Mens en juridisk doktrin om humaniter intervention sile-
des ville kunne misbruges, kan det havdes, at en doktrin om forebyg-
gende militaere inviterer til misbrug, som folge af fraveret af klare kri-
terier. For det tredje er faren for den eksisterende retsorden og for den
internationale stabilitet ved at piberibe sig en ret til forebyggende
aktioner derfor meget stor som fplge af denne doktrins uklare og
potentielt vidtgdende karakter. At paberibe sig en ret til forebyggende
militer handling uden et mandat fra Sikkerhedsridet udfordrer
Sikkerhedsridets enekompetence under gaeldende folkeret til at handle
forebyggende i forhold til internationale trusler og undergraver siledes
potentielt ikke blot FN-pagtens kollektive sikkerhedssystem, men ogsi
det generelle forbud mod magtanvendelse.

Selvsagt er Generel ret-strategien, som formodentlig ville tage skikkelse

af en udvidende omfortolkning af retten til selvforsvar**

mest skadelig
isd henseende, idet den udfordrer ikke blot Sikkerhedsrddets monopol,
men ogsd dets forret til at handle forebyggende, hvilket er en hjornes-
ten i den eksisterende retsorden.

For det forste er en sddan juridisk doktrin om forebyggende handling
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klart genstand for misbrug, nappe til at skelne fra rendyrket “magtpoli-
tik”** og den vil derfor sandsynligvis undergrave det generelle forbud

mod magtanvendelse.*” Som Hgjniveaupanelet rammende udtrykker det:

i en verden fuld af oplevede potentielle trusler er risikoen for den globale orden og
den norm om ikke-indgriben, hvorpd den fortsat hviler, ganske enkelt for stor til,
at lovligheden af ensidig forebyggende bandling, til forskel fra kollektivt godkendt
handling, kan accepteres. At tillade dette for én stat er at tillade det for alle. Vi gar
ikke ind for at omskrive eller omfortolke Artikel 51.>*

For det andet er det selv fra et retspolitisk synspunkt tvivlsomt, om
forebyggende handling overhovedet kan forenes med begrebet selvfor-
svar. Selv om man retspolitisk kunne udfordre den nuvarende rakke-
vidde af selvforsvarsretten, som kun omfatter aktuelle eller, hgjst, over-
hangende angreb mod en stat, og den akutte ngdvendighed, som
denne traditionelle opfattelse af selvforsvar indebarer, synes der ikke at
vaere nogen vej uden om selvforsvarsrettens centrale kendetegn: Det er
en ret, der tilkommer en stat, som er udsat for (eller trues med) et
angreb, til individuelt eller kollektivt at reagere med magt. Selve begre-
bet selvforsvar synes saledes uforeneligt med enhver doktrin om fore-
byggende magtanvendelse, som ogsa udstrakkes til mere generelle trus-
ler mod den internationale fred og sikkerhed, herunder fra internatio-
nal terrorisme og spredning af massegdeleggelsesviben.

Herefter stir Ad hoc-strategien tilbage en mulig made at forene den
exceptionelle politisk-moralske ngdvendighed af forebyggende aktio-
ner med den langsigtede interesse i at bevare den internationale retsor-
den. Som ved humanitere interventioner holder Ad hoc-strategien mulig-
heden for forebyggende militzr indgriben mod handfaste sikkerheds-
trusler d4ben, hvis Sikkerhedsradet er blokeret; en indgriben, som alene
retfeerdiggeres ud fra moralske og politiske grunde, i overensstemmelse
med de ovennavnte kriterier. Ad hoc-strategien er fleksibel og synes at
passe til realiteterne ved forebyggende militaer indgriben. De generelle
kriterier er efter deres natur uklare. Desuden vil en international tole-
rance af uautoriserede forebyggende aktioner sandsynligvis afhenge af
de konkrete omstaendigheder, herunder komplekse faktorer si som for-
historien og den politiske kontekst, som kan vare relevant for den kon-
krete berettigelse af en forebyggende aktion, men som ikke lader sig

formulere generelt i et sat af kriterier. I denne forstand er enhver poli-



tisk retferdiggerelse af forebyggende aktioner mod militere trusler
grundleggende en Ad hoc udfordring, i endnu hgjere grad end det er
tilfzeldet med humanitare interventioner, hvor, skent man af retspoli-
tiske grunde madtte valge en ad hoc-retfaerdiggerelse, den underliggende
doktrin er rodfastet i en @ldgammel og bred, om ikke uomtvistet, kon-
sensus om de generelle betingelser for legitimiteten af intervention. Det
md dog antages, at adgangen til at piberdbe sig, at en forebyggende
militeer aktion uden Sikkerhedsrddets bemyndigelse er bade legitim og
ngdvendig, er langt snavrere end tilfaeldet er ved humanitaer interven-
tion, fordi retten til selvforsvar allerede dakker de mest akutte ydre
trusler mod staters sikkerhed, og fordi uautoriserede forebyggende
aktioner har potentiale til fuldstzndig at nedbryde den eksisterende
retsorden. Forebyggende militer indgriben uden Sikkerhedsradet ma
under alle omstendigheder forblive en sjalden og exceptionel mulig-
hed; i modsat fald vil den eksisterende retsorden ikke blot blive under-

gravet, men sandsynligvis fuldstendig edelagt.

4.3. Anbefaling

Ud fra den forudsatning, at en international retsorden vedrgrende
magtanvendelse skal bevares, anbefales det, at Status quo (+) strategien ma
vaere det klare udgangspunkt - dvs. at man udelukkende henholder sig
til Sikkerhedsradet for at imedegd ikke-overhangende trusler med
magt om ngdvendigt, mens man samtidig arbejder for at gore
Sikkerhedsrddet mere effektivt med hensyn til at reagere beslutsomt pa
fremvoksende trusler. Om overhovedet, bor denne strategi kun kombi-
neres med en meget fjerntliggende beredvillighed til at anvende Ad hoc-
strategien som et yderst exceptionelt grundlag for en uautoriseret fore-
byggende aktion, som alene retfaerdiggeres ud fra moralske og politis-
ke grunde, og kun hvis Sikkerhedsradet skulle undlade at handle som
folge af et veto - aktuelt eller forventet - under omstaendigheder, som i
den generelle opinion blandt staterne opfylder de generelle legitimi-
tetskriterier. At retfardiggere en uautoriseret forebyggende aktion
alene p4 et politisk og moralsk grundlag indebzrer, at man anerkender,
at en siddan handling udger en overtraedelse af folkeretten, og at det
skal vedblive at veere sidan. Skulle den specifikke politiske og moralske
retfeerdiggerelse imidlertid vinde opbakning i det internationale sam-
fund, kan den anses som formildende omstendigheder i forhold til det

formelle folkeretsbrud.>*
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5. Konklusion

Intet juridisk grundlag

Under gaeldende folkeret er rent forebyggende militaere aktioner for at
imgdegd ikke-overh@ngende trusler, herunder fra international terro-
risme og massegdelaggelsesviben, ulovlige uden forudgiende bemyn-
digelse fra Sikkerhedsrddet. Hverken retten til selvforsvar eller ngdrets-
doktrinen udger et lovligt grundlag for rent forebyggende militaere

aktioner.

Ulovlig men legitim?

Mens en doktrin for humanitare interventioner kan vare genstand for
misbrug, inviterer en doktrin om forebyggende militer indgriben naer-
mest til misbrug. Der er ingen klare og accepterede betingelser for fore-
byggende aktioner, og ngdvendigheden af forebyggende indgriben er
sdledes grundlaggende spekulativ og subjektiv. Derfor er den fare, som
uautoriserede forebyggende aktioner udger for den internationale
retsorden, langt mere alvorlig, end det er tilfzeldet med humanitare
interventioner. Uautoriserede forebyggende aktioner udfordrer selve
grundlaget for den eksisterende retsorden, idet de dbner deren for en
magtpolitik, som meget vel kan fore til, at forbudet mod magtanven-
delse i praksis afskaffes. Derfor er adgangen til at havde, at en uautori-
seret forebyggende militer aktion er legitim, antagelig langt snavrere
end med hensyn til humanitar intervention. Alligevel kan det ikke fuld-
stendigt udelukkes, at et flertal af stater under exceptionelle omstan-
digheder vil anse en uautoriseret forebyggende militaer aktion som en

legitim og ngdvendig foranstaltning.

Kriterier for mulig legitimitet

Dette kapitel har identificeret seks “hirde” legitimitetskriterier (1-6) +
to “anbefalede” kriterier (7-8), hvis overholdelse undtagelsesvis kan
stotte en pastand om, at forebyggende magtanvendelse er berettiget,
selv uden en forudgiende bemyndigelse fra Sikkerhedsridet (1-5 er de
samme fem kriterier, som ogsa er relevante for Sikkerhedsrddets aktio-

ner):

1) En alvorlig trussel. Der skal foreligge en alvorlig trussel, som umid-

delbart kan berettige til anvendelse af militaer magt.



2) Det rette formdl. Det primere formal med militeer magt m4 vere at
afveerge truslen.

3) Sidste udvej. Der m4 vaere rimelige grunde til at antage, at ikke-mili-
tere midler ikke vil form4 at eliminere truslen.

4) Forholdsmessige midler. Militaer magt ma kun omfatte det minimum,
der er ngdvendigt for at afvaerge truslen.

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

6) Sikkerbedsrddet er blokeret. Sikkerhedsridet skal have undladt at god-
kende anvendelse af magt som folge af et (faktisk eller forventet)
stormagtsveto.

7) Alternativt forum for legitimitet er at foretreekke. Der bor spges en stgtte-
erkleering fra Generalforsamlingen; hvis dette ikke er muligt, ber der
soges bemyndigelse eller stotte fra en (sub-)regional organisation
eller et sidant organ.

8) Multilateral aktion er at foretreekke. I alle tilfzelde bor det foretrakkes,
at aktionen gennemfpres af den bredest mulige koalition af stater
for at undga beskyldninger om misbrug ud fra nationale interesse-

motiver.

P4 det abstrakte plan er disse kriterier for mulig legitimering af uautori-
serede forebyggende militzere aktioner identiske med kriterierne for
uautoriserede humanitere interventioner. Spogrgsmalet om, hvorvidt og
i s fald under hvilke omstendigheder forebyggende aktioner mod ikke-
overh@ngende trusler kan siges at vare legitime, er dog langt mere kon-
troversielt, end ndr det galder humanitaer intervention. Hvad angar
sidstnaevnte, er der en udbredt fzlles forstielse af det specifikke indhold
af, iser, taerskelkriteriet om en alvorlig trussel sivel som af det essentiel-
le ngdvendighedskriterium om magt som sidste udvej, som i tilfaelde af
en forestdende humanitar katastrofe normalt vil vare “objektivt” indly-
sende. I modsatning hertil er der, nir det geelder forebyggende aktioner
mod ikke-overhangende trusler ingen lignende rodfastet falles forsta-
else at holde sig til; kriteriet om en “alvorlig trussel” er i sin natur uklare,
og frem for alt beror kriteriet om magt som “sidste udvej” per definition
pé en subjektiv vurdering og vil derfor ngdvendigvis vare kontroversielt
(jf. Kapitel 4). I fravaer af de proceduremassige garantier, som en
Sikkerhedsradsbeslutning rummer, gor de centrale kriteriers indbygge-

de uklarhed enhver pistand om legitimitet kontroversiel.
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Valget af retspolitisk strategi

En strategi om at paberabe sig en ny retlig doktrin om forebyggende
indgriben - enten som en generel ret, der udvider den galdende ret til
selvforsvar, eller som en subsidier ret, der er betinget af, at
Sikkerhedsrddets svigter - er ikke blot ladet med fare for selve grundla-
get for den eksisterende internationale retsorden, men har ydermere
ingen udsigt til at opnd stgtte i det internationale samfund. En siadan
strategi vil kun tjene til at svakke folkeretten, ikke til at @ndre den. Det
realistiske valg er derfor, hvorvidt man skal anlagge en Ad hoc-strategi for
forebyggende indgriben i tilfzlde af, at Sikkerhedsradet er blokeret i at
gribe til handling.

Der er argumenteret for, at Status quo (+) strategien — udelukkende at
henholde sig til Sikkerhedsradets juridiske og politisk-moralske autori-
tet, samtidig med at man arbejder for at gore Radet mere effektivt med
hensyn til at reagere hindfast pi fremvoksende trusler - i neasten alle
tilfzelde vil veere at foretraekke.

Om overhovedet, ber denne strategi kun kombineres med en meget
fjerntliggende beredvillighed til i exceptionelle tilfzelde at overveje Ad
hoc-strategien — at gennemfgre en uautoriseret forebyggende aktion, som
retfeerdiggeres i det konkrete tilfelde og alene ud fra moralske og poli-
tiske grunde, samt kun i tilfzelde, hvor Sikkerhedsridet er blokeret, selv
om der foreligger omstandigheder, som ifolge opfattelsen hos et bredt
flertal af stater opfylder de generelle legitimitetskriterier og siledes gor
forebyggende indgriben pikravet. En Ad hoc tilgang kan ogsa tage kon-
tekstspecifikke faktorer i betragtning, som ofte vil vare relevante, men
som ikke kan underkastes abstrakte definitioner i et s@t af kriterier. At
retfaerdiggere en uautoriseret forebyggende aktion alene ud fra politis-
ke og moralske grunde indebarer en anerkendelse af, at en siadan
aktion udger en overtraedelse af folkeretten, og at det skal forblive
sddan. Hvis retfaerdiggerelsen imidlertid vinder opbakning blandt sta-

terne, kan den eventuelt anses som formildende omstandigheder i for-

hold til det formelle folkeretsbrud.



Kapitel 6 145
Konklusioner
og fremtidsudsigter

Denne rapport er en udbygning af DUPI-rapporten fra 1999 om huma-
niter intervention. Den oprindelige rapport fokuserede pi det dilem-
ma, der opstar, ndr Sikkerhedsridet er ude af stand til at bemyndige
militer magtanvendelse for at stoppe folkemord, etnisk udrensning
eller grov og systematisk mishandling af civile. Det var det dilemma,
som NATO blev konfronteret med i Kosovo.

De nye trusler, der udspringer fra kombinationen af dommedags-
terrorister med global reekkevidde, spredning af massegdelaeggelsesva-
ben og sammenbrudte/svage stater rejser et lignende dilemma, som
blev sat pd den internationale dagsorden med terrorangrebene den 11.
september 2001. Hvad skal man gore, hvis Sikkerhedsrddet er ude af
stand til at bemyndige forebyggende magtanvendelse for at imgdegd en
trussel fra massegdelaggelsesvaben, der ikke er overhangende men alli-
gevel bliver anset for reel af de fleste stater?

Anvendelse af militzer magt til sdvel forebyggende som humanitzere
formadl kreaever et mandat fra FN’s Sikkerhedsrad for at veere lovlig. Et
veto fra et permanent medlem kan folgelig gore en militar aktion ulov-
lig i situationer, hvor der findes gode argumenter for enten humaniteer
intervention eller militaer forebyggelse af de nye trusler. I de fleste andre
henseender rejser forebyggende militere aktioner andre og mere grund-
leggede udfordringer for folkeretten og den internationale fred og sta-
bilitet end humanitare interventioner.

Den potentielle risiko for, at uautoriseret militar forebyggelse for at
imedega de nye trusler kan gdeleegge FN-pagtens fundament, er langt
starre, end det er tilfzeldet med humaniter intervention. Mens rakke-
vidden for humanitar intervention er begranset til situationer, hvor
folkedrab, massedrab, etnisk udrensning eller andre former for grov og
systematisk mishandling af civile er overhangende eller allerede finder

sted, betyder forebyggelsens langt mere proaktive natur, at raekkevid-
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den for handling er langt storre. Dertil kommer, at anvendelse af
uautoriseret forebyggelse mod de nye trusler kunne udvikle sig til en
bredere doktrin for uautoriseret forebyggelse, der kunne anvendes til at
retfeerdiggere enhver militaer aktion, da det er vanskeligt at forestille sig
en anvendelse af magt, der ikke ville kunne forsvares pa grundlag af en
eller anden opfattelse af trusselforebyggelse. Risikoen for misbrug er
derfor storre.

Den folkeretlige udfordring fra forebyggelse mod de nye trusler
adskiller sig ogsa fundamentalt fra dem, der behandles i DUPI-rappor-
ten om humanitar intervention. I modsatning til anvendelse af magt
til humanitare formal, er militeer magtanvendelse mod de nye trusler
lovlig uden bemyndigelse fra Sikkerhedsridet, hvis den er deekket af ret-
ten til selvforsvar, selv om det generelt er gnskeligt og desuden forudset
1 FN-Pagten, at Sikkerhedsradet skulle tage affere og bemyndige anven-
delse af magt i selvforsvar ogsd. Et mandat fra Sikkerhedsridet er kun
nedvendigt uden for graenserne for selvforsvar.

Denne rapport har behandlet disse udfordringer fra juridiske,
moralske, politiske og strategiske perspektiver og vurderet muligheder-
ne for at udvikle kriterier, der kan bidrage til at reducere risikoen for, at
Sikkerhedsrddet vil undlade at bemyndige anvendelse af militaer magt i
situationer, hvor de fleste stater anser det for at vaere berettiget. I lighed
med DUPI-rapporten om humanitar intervention bygger analysen pa
et grundleggende skel mellem lovlighed og legitimitet, idet beslutninger
om militaer magtanvendelse ikke traeffes pa grundlag af juridiske over-
vejelser alene. Politiske og og moralske overvejelser indgdr ogsa i sidan-
ne beslutninger og har en central betydning for deres legitimitet.

Selve analysen er bygget op om fire hovedspergsmadl. Udfordringerne
for folkeretten og den internationale fred og stabilitet vurderes indled-
ningsvis ud fra de moralske, politiske og strategiske perspektiver, med
hovedvagt pa det sidste, ved at sperge, hvor ofte militaeer magt vil blive
brugt forebyggende mod de nye trusler uden et mandat fra
Sikkerhedsradet. Jo oftere det er tilfzeldet, desto stgrre trussel vil fore-
byggende magtanvendelse udgere for folkeretten, FN og den interna-
tionale stabilitet.

Den juridiske analyse har besvaret de tre sporgsmal, der udspringer
af den juridiske ramme skitseret ovenfor og kravet i regeringens kom-
missorium til DIIS om at analysere muligheden for at opstille kriterier

for kollektiv brug af militaer magt mod de nye trusler:



1) I hvilket omfang tillader retten til selvforsvar staterne at anvende
magt mod de nye militeere trusler - er doktrinen blevet justeret efter
11. september?

2) Er Sikkerhedsrddet kompetent til at bemyndige forebyggende magt-
anvendelse, som ikke er omfattet af retten til selvforsvar, mod ikke-
overhangende trusler fra terrorister eller massegdelaeggelsesviben?
I s4 fald p4 hvilke betingelser - hvilke legitimitetskriterier skal som
minimum galde?

3) Kan forebyggende magtanvendelse, som ikke er omfattet af retten
til selvforsvar, mod ikke-overhangende trusler fra terrorister eller
massegdelaeggelsesviben vare berettiget selv uden bemyndigelse fra
Sikkerhedsradet? I s fald pa hvilke betingelser - hvilke legitimitets-
kriterier skal som minimum galde? Og ber det i givet fald fore til
nye regler i folkeretten, der gor selv uautoriseret magtanvendelse

lovlig?

|. Forebyggende magtanvendelse
og de nye trusler: behov og brugbarhed

De nye trusler, der er resultatet af sammenfaldet af spredning af masse-
odeleggelsesviben, den nye terrorisme med global rekkevidde samt
svage og sammenbrudte stater, er reelle og bekymrende. Spredning af
teknologi, knowhow og materialer til massegdelaeggelsesviben vil gore
det lettere for sdvel stater som terrorister at anskaffe sidanne viben, og
der er kun ringe tvivl om, at dommedagsterrorister som Al Qaeda vil
anvende massegdelaggelsesviben, hvis de fir chancen for det.

Det er derfor oploftende, at det internationale samarbejde om
bekampelse af terrorisme og spredning af massegdeleeggelsesviben er
intensiveret markant siden den 11. september 2001. Der er taget mange
diplomatiske og skonomiske initiativer, der til sammen har mindsket
risikoen for, at massegdeleggelsesviben falder i de forkerte hander.
Samtidig er der dog almindelig enighed om, at ikke-militaere instru-
menter ikke kan std alene. Brug af militer magt vil vere pakravet i
nogle situationer for at imgdega de nye trusler, og det er brugen af mili-
ter magt udover selvforsvar, som skaber et dilemma i forhold til den
galdende folkeret, der stdr i centrum i denne rapport.

Muligheden for i yderste konsekvens at kunne bruge anvende mili-

teer magt forebyggende (prevention) overfor “slyngelstater” og terroris-
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ter for at forhindre dem i at anskaffe og anvende massepdelaggelsesva-
ben har stdet centralt i den internationale diskussion om bekampelsen
af de nye trusler. Det haeenger sammen med, at USA’s Nationale Sikker-
hedsstrategi fra 2002 (NSS) legger op til, at forebyggende magtanven-
delse skal kunne anvendes i exceptionelle situationer som sidste udvej,
fordi de nye trusler markant gger risikoen for overraskelsesangreb med
massegdelaggelsesviben. Da det ikke kan lade sig gore at afskrakke
terrorister og “slyngelstater” fra at anvende massegdeleeggelsesviben,
ber det ifglge NSS vaere muligt at bruge militeer magt for at forhindre
disse aktorer i at fi fat i sidanne vaben, for risikoen for et angreb med
massegdelaggelsesviben bliver overhangende.

Brug af militzer magt mod trusler, der ikke er overh@ngende, har
traditionelt varet betegnet som “forebyggende”, og det er ikke lovligt i
henhold til geeldende folkeret uden mandat fra Sikkerhedsradet. Det
amerikanske forslag gir folgelig ud p4 at lovliggere forebyggende mili-
teer magtanvendelse ved at udvide retten til foregribende magtanven-
delse/anticiperet selvforsvar (pre-emption) til ogsd at omfatte forebyg-
gende angreb mod terrorister og “slyngelstater”. Foregribende magtan-
vendelse bliver af adskillige stater og FN’s Generalsekretar anset for at
vaere lovlig, nir faren for et militaer angreb er overhangende.

Der er bred international enighed om, at de nye trusler har bidraget
til at udvidske det traditionelle skel mellem foregribende og forebyg-
gende magtanvendelse, og at det kan vare pakravet at bruge militer
magt i situationer, hvor en trussel om angreb med massegdeleeggelses-
vaben er reel men endnu ikke kan betegnes som overhangende. Det, der
forst og fremmest har givet anledning til uenighed, er, hvordan fore-
byggende militeer magt skal anvendes, og hvem der lovligt og legitimt
kan traffe beslutning herom.

Det amerikanske forslag om at udvide retten til selvforsvar til at
omfatte forebyggende brug af militzer magt mod “slyngelstater” og ter-
rorister, der prover at anskaffe massegdelaeggelsesviben, har meget lille
international opbakning. EU, De Alliancefri Lande, FN Generalsekre-
terens Hojniveaupanel, og Generalsekretaren selv er af den opfattelse af
forebyggende militzer magtanvendelse bor vaere multilateral og bemyn-
diges af Sikkerhedsréidet for at reducere de destabiliserende konsekven-
ser, samt risikoen for at FN og folkeretten undermineres.

Muligheden for at skabe international konsensus om forebyggende

magtanvendelse for at imgdega de nye trusler vil athange af, hvor ofte



stater fremover ser sig ngdsaget til at bruge militaer magt forebyggende
imod de nye trusler uden mandat fra Sikkerhedsriddet. Det strategiske
kapitel i rapporten undersgger derfor, hvor ofte behovet for forebyg-
gende militere aktioner kan forventes at opstd, og hvor ofte stater kan
forventes at ville anse sidanne aktioner for brugbare.

Analysen peger pd, at forebyggende brug af militeer magt vil fore-
komme oftere imod terrorister end imod stater. De strategiske argu-
menter for at anvende militeer magt mod dommedagsterrorister, der
forseger at anskaffe massepdelaggelsesviben, er stzerke. Dommedags-
terrorister er meget svarere at afskrakke end stater, fordi de ikke har
noget territorium, man kan gere gengzld mod, og fordi de ofte er villi-
ge til at do for deres sag. Sidanne terrorister ma antages at ville fort-
satte deres brug af terror, indtil de blive fanget eller drabt, og der er
kun en lille risiko for eskalation, fordi de allerede forsgger at pifore
deres fjender maksimale tab. Hvis efterretningsgrundlaget er tilstraek-
keligt, kan forebyggende militzere aktioner vare effektive med hensyn
til at gdelaegge baser og drabe eller fange terrorister. Sidanne aktioner
vil formodentligt vaere af mindre storrelse, begraenset i omfang og varig-
hed og blive udfert i lande, som er enten ude af stand til eller uvillige til
at forhindre terrorister i at operere pa deres territorium. Selv om antal-
let af sidanne angreb kan forventes at vokse, vil deres destabiliserende
konsekvenser sandsynligvis vare smd, eftersom de fleste stater betrag-
ter denne form for militere aktioner som legitime efter 11. september.

De strategiske argumenter for at anvende militzer magt forebyggen-
de mod stater, der forsgger at anskaffe massegdeleggelsesviben, er
mindre overbevisende. Det er mere sandsynligt, at afskraekkelse vil
virke, og risikoen og omkostningerne ved forebyggende angreb vil
typisk vare langt storre. Erfaringerne med at afskraekke stater fra at
anvende massegdelaggelsesviben offensivt mod stater med en troveer-
dig gengaeldelsesevne er gode. Saddam Husseins Irak, som er den stat,
der i nyere historie hyppigst har anvendt massegdeleggelsesviben
(kemiske vaben), blev effektivt afskrakket fra at anvende masseodeleg-
gelsesviben under den forste Golfkrig mod koalitionsstyrkerne og
Israel. Stater vil heller ikke vare tilbgjelige til at overdrage massegde-
laeggelsesvaben til terrorister, da de ikke vil vaere i stand til at kontrolle-
re, hvad terroristerne bruger dem til, og pa grund af den hgje risiko for
at sidan en overdragelse kunne blive opdaget. Stater vil folgelig vare

mest tilbgjelige til at anvende massegdelaeggelsesvaben eller overdrage
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dem til terrorister som en sidste forsvarsforanstaltning, eller som en
sidste gestus i trods, hvis alt er tabt. Uautoriserede overdragelser af mas-
segdeleggelsesviben til terrorister, der udferes af elementer uden for
central kontrol i svage eller sammenbrudte stater, der allerede er i besid-
delse af massegdelaeeggelsesviben, synes at vare mere sandsynlige end
overdragelser fra regeringer, som har kontrol over deres viben.

Forebyggende anvendelse af militeer magt mod stater med masseg-
delzggelsesviben har historisk set haft en lav succesrate. Begraensede
militere aktioner i form af luftangreb eller indsats af specialstyrker har
generelt ikke vaeret nok til at stoppe massegdelaeggelsesvabenprogram-
mer. Deres effektivitet er blevet begraeenset af vanskeligheden af at opna
et tilfredsstillende efterretningsgrundlag, frygt for at forarsage folge-
skadevirkninger og tab samt frygt for eskalation. Totale militare opera-
tioner, der afsluttes med regimeskift, har en storre succesrate, men de
er meget kostbare og meget vanskelige at udfore.

De farer og vanskeligheder, der er forbundet med at anvende mili-
teer magt forebyggende mod stater med massegdeleggelsesviben, har
hidtil fiet stater til at tanke sig om to gange, inden de ivaerksatte sidan-
ne operationer. Antallet af forebyggende operationer er lavt, og det vil
formentligt fortsat vare tilfaeldet fremover. Irak har tjent til at under-
strege de problemer, som tvangsmassige regimeskift kan indebzre, og
dermed bidraget til at sikre, at tarsklen for sidanne operationer forbli-
ver hgj. Begransede militere operationer i form af luftangreb er mere
sandsynlige, men deres antal vil formentligt ogsa forblive lavt som folge
af deres begraensede effektivitet.

Den kendsgerning, at forebyggende anvendelse af militaer magt mod
stater kun sjeeldent vil blive anset som en brugbar option, svaekker inten-
siteten af det politisk-juridiske dilemma, som uautoriseret militeer fore-
byggelse udger for folkeretten og den internationale fred og stabilitet.
For det forste giver det staterne et sterkt incitament til at arbejde hirde-
re for at forhindre behovet for militeer forebyggelse i at opst. Den logis-
ke mide at gore dette pa er at gge effektiviteten af de eksisterende kon-
trolregimer til forebyggelse af spredning af massegdelaggelsesviben. For
det andet ma det forventes at gore det lettere for Sikkerhedsradet at opna
enighed om at godkende forebyggende brug af militzer magt i situationer,
hvor der er gode grunde hertil. Forebyggende militaere aktioner mod sta-
ter vil sandsynligvis blive anset for mere acceptable af flertallet af stater,

hvis de udelukkende anvendes i exceptionelle tilfzelde.



2. Forebyggende magtanvendelse
og retten til selvforsvar

Efter folkeretten er det kun retten til selvforsvar, der giver stater et ret-
ligt grundlag for at anvende militzr magt mod en anden stat uden for-
udgdende bemyndigelse fra Sikkerhedsradet. Folgelig er selvforsvar det
naturlige udgangspunkt for at vurdere de muligheder, stater har til
rddighed, nar de star over for trusler fra international terrorisme og
spredning af massegdeleggelsesviben. Selvforsvarsretten tillader en
stat - individuelt eller kollektivt - at anvende ngdvendig og forholds-
massig militaer magt for at imgdegi et vaebnet angreb mod den, indtil
Sikkerhedsradet har truffet de nedvendige foranstaltninger for at gen-
oprette den internationale fred og sikkerhed, jf. FN-pagtens Artikel 51.

Reaktivt selvforsvar - at besvare et angreb, der allerede er blevet
iveerksat — udger kernen i retten til selvforsvar, jf. Artikel 51. I tilfaelde af
et igangvarende angreb er ngdvendigheden af et militaert svar indlysen-
de. Hvis angrebet allerede er afsluttet, beror selvforsvarsretten pd eksis-
tensen af en fortsat trussel om yderligere angreb fra den samme kilde og
ngdvendigheden af at forebygge eller afskrakke sidanne angreb.

Anticiperet selvforsvar - anvendelse af magt for at foregribe en over-
hangende angrebstrussel - har en kontroversiel status. Hvor en sidan
ret var veletableret for 1945, tillader Artikel 51 kun retten til selvforsvar
“i tilfzelde af et vabnet angreb”. Stater har varet tilbageholdende med
at henholde sig til anticiperet selvforsvar i konkrete tilfzelde og i stedet
foretrukket en fleksibel fortolkning af Artikel 51. Adskillige stater fast-
holder dog en ret til anticiperet selvforsvar, og staerke argumenter base-
ret pa sund fornuft og nedvendighed taler herfor. Der kan séledes for-
muleres et trovaerdigt juridisk argument for en ret til anticiperet selv-
forsvar, safremt der foreligger klare beviser pa eksistensen af (en trussel
om) et overhangende angreb. I alle tilfzelde vil anticiperet magtanven-
delse under sidanne omstandigheder formodentligt blive anset som
legitim af de fleste stater.

“Forebyggende selvforsvar” - anvendelse af militaer magt for at eli-
minere en oplevet potentiel trussel om fremtidige angreb, i fravaer af
tidligere angreb eller en overhangende angrebstrussel rettet mod en
eller flere specifikke stater - har intet juridisk grundlag i gaeldende fol-
keret. Hverken Artikel 51 eller statspraksis giver noget grundlag for at

péberibe sig selvforsvar ud fra en pastand om, at en stat eller ikke-stats-
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lig akter formodentlig vil angribe en gang i fremtiden, et eller andet

sted pa jorden.

Selvforsvar og international terrorisme fra ikke-statslige aktarer

I det omfang anvendelse af militaeer magt kan veare et effektivt svar pa
truslen fra international, ikke-statslig terrorisme, giver den galdende
ret til selvforsvar, som den er blevet justeret efter 11. september 2001, i
vidt omfang en brugbar ramme herfor.

De fleste terrorangreb er nilestiksaktioner, der efterlader offersta-
ten ude af stand til at reagere pa stedet. Resolution 1368 (2001) og
efterfolgende begivenheder har fastsliet, at retten til selvforsvar gelder
mod terrorangreb, selv efter at angrebet har fundet sted, sifremt magt-
anvendelse er ngdvendig for at forebygge yderligere terrorangreb fra
samme kilde. Det synes ogsd herved fastsldet, at tarsklen for staters
meddelagtighed i angreb fra ikke-statslige aktgrer er blevet senket fra
den tidligere standard om “vasentlig medvirken”, siledes at et regime,
der bevidst har huset de ansvarlige terrorister, ogsd kan geres til méil for
tvangsforanstaltninger i selvforsvar. Der kan argumenteres for, at selv-
forsvarsretten mod terrorangreb er uafhangig af statsmedvirken, men i
sd fald ma terroristerne vare det eneste mal for selvforsvarshandlinger,
og kun safremt den stat, der mod sin vilje huser terroristerne, undta-
gelsesvis viser sig uvillig eller ude af stand til selv at eliminere truslen.

Sporgsmdlet om anticiperet selvforsvar mod en overhangende
angrebstrussel vil neppe opsti sarlig tit 1 forhold til international ter-
rorisme, eftersom det ma formodes, at risikoen for angreb, i fravaer af
tidligere angreb, oftest vil forblive skjult, indtil det er for sent.

Af samme grund er spgrgsmdlet om rent forebyggende aktioner
mod terrorister nappe sarligt relevant, eftersom internationale terror-
grupper/organisationer typisk forst vil fremtreede som sidanne efter at
have angrebet, og sd fald udger retten til selvforsvar en lovlig ramme for
at jage den pigeldende gruppe/organisation. Skulle det imidlertid ske,
at en privat gruppe/organisation uden tidligere terrorangreb pd sam-
vittigheden, udsteder troverdige angrebstrusler mod en eller flere spe-
cifikke stater, kan der med rimelighed havdes at foreligge en over-

hangende angrebstrussel og dermed en ret til anticiperet selvforsvar.

Selvforsvar og trusler, der udgar fra stater

Hvad angir trusler, der udgar fra stater, gaelder selvforsvarsretten i til-



felde af et igangvaerende angreb. Selvforsvarsretten gaelder formodent-
lig ogsa efter, at angrebet er afsluttet, sifremt der er beviser pa en fort-
sat trussel om yderligere angreb fra den angribende stat. Sidstnavnte
vil naeppe lige sd ofte vaere tilfzeldet som ved terrorangreb.

Mere relevant i forhold til angreb fra stater er, at der kan formuleres
et troverdigt juridisk argument for en ret til anticiperet selvforsvar, hvis
der foreligger klare beviser for en overhangende angrebstrussel.
Derimod er rent forebyggende aktioner mod stater, der opfattes som en
trussel, ikke daekket af den geeldende ret til selvforsvar. Dette geelder,
selv hvis den pagzldende stat besidder eller er ved at udvikle massegde-
leeggelsesvaben, og selv hvis regimet af mange stater anses som uan-
svarligt. Siledes har NSS, i det omfang den omfatter sidan rent fore-
byggende militer magtanvendelse, intet juridisk grundlag i geldende
folkeret.

Den generelle grense for selvforsvar

Sammenfattende dakker selvforsvarsretten ikke forebyggende hand-
ling mod potentielle fremtidige trusler i fravaer af tidligere angreb eller
en virkeligt overhangende angrebstrussel rettet mod én eller flere spe-
cifikke stater. Under det nuvarende system er forebyggende militaere
aktioner for at imgdega generelle trusler mod international fred og sik-
kerhed, uanset om disse hidrgrer fra terrorister eller fra stater med mas-
segdeleggelsesviben, ikke et sporgsmal om selvforsvar, men et spergs-

mal om kollektiv handling gennem Sikkerhedsradet.

3. Forebyggende magtanvendelse med
Sikkerhedsradets bemyndigelse

En sikkerhedsridsbemyndigelse er den eneste juridiske mulighed for en
stat, der gnsker at ivaerksatte et forebyggende angreb mod en ikke-over-
hangende trussel fra terrorister eller spredningen af massegdeleggel-
sesviben. Intet i FN-pagten forhindrer Sikkerhedsradet i at godkende
forebyggende militer magtanvendelse mod en ikke-overh@ngende
trussel fra fx massegdeleggelsesviben. Sikkerhedsradet overvejede seri-
ost at gere det i tilfzeldet Irak 2002-2003; alle stater, der var inddraget i
beslutningsprocessen, var bekymrede for, at Irak fortsatte med at
udvikle massegdelaggelsesvaben i strid med landets internationale for-

pligtelser. I sidste ende kunne der dog ikke i marts 2003 opnds en ny
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bemyndigelse, idet Radets medlemmer var uenige om, hvorvidt militer
magt nu var berettiget som en sidste udvej (i denne situation havdede
regeringerne bag den amerikansk ledede Operation Iraqi Freedom, at
magtanvendelsen mod Irak havde hjemmel i den tidligere sikkerheds-
rddsresolution 678 fra 1990).

En bemyndigelse fra Sikkerhedsradet kraver ni stemmer for (ud af
15) og ingen vetoer fra de fem Permanente Medlemmer. I de fleste situ-
ationer vil det sandsynligvis vaere vanskeligt at opnd disse stemmer som
folge af de forebyggende angrebs kontroversielle natur. Det vil ganske
sikkert vaere endnu vanskeligere at opna et mandat fra Sikkerhedsrddet
til forebyggende magtanvendelse, end det har veret tilfzeldet med
humanitar intervention. Det ma alt andet lige forventes at vare van-
skeligere at bevise, at en trussel med tiden vil blive overhangende, end
at dokumentere grove og systematiske brud pid menneskerettighederne.
Derfor er der for nylig gjort anstrengelser for at definere generelle kri-
terier, som vil gore det lettere for Sikkerhedsrddet at identificere de situ-
ationer, hvor anvendelse af magt er legitim. De fem generelle legitimi-
tetsprincipper, der i 2004 blev fremlagt i rapporten fra det af Kofi
Annan udpegede Hojniveaupanel, synes at tilbyde det bedste hab om at
skabe en international konsensus, da de er baseret pd den =ldgamle
doktrin om retferdig krig, som staterne har henholdt sig til i 4&rhun-

dreder for at retfaerdiggere deres anvendelse af magt:

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

2) Det rette formdl. Det primare formal med militeer magt ma vere at
afveerge truslen.

3) Sidste udvej. Der md vaere rimelige grunde til at mene, at truslen ikke
kan elimineres gennem ikke-militzre foranstaltninger.

4) Forholdsmessige midler. Militeer magt ma kun omfatte det minimum,
der er ngdvendigt for at afvaerge truslen.

5) Afvejning af konsekvenser. Der mi vaere rimelige udsigter til, at den

militere aktion vil lykkes og ikke vil gore mere skade end gavn.

Disse kriterier er grundleggende vage og upracise. Sikkerhedsridets
beslutningsprocedure er dog formodentlig en stark garanti for, at
muligheden for forebyggende kollektiv magtanvendelse ikke vil blive

misbrugt. De fem kriterier vil nasten per definition vare vanskelige at



opfylde med hensyn til forebyggende magtanvendelse, fordi det i de
fleste tilfaelde formentlig vil vaere vanskeligt for stater, som gnsker fore-
byggende handling, at fremlagge overbevisende argumenter for, at
truslen er tilstraekkelig alvorlig til at kraeve militzer handling, at magt er
den sidste udvej, og at den ikke vil ggre mere skade end gavn.

Dermed ikke sagt, at det er umuligt. Problemets storrelse bor ikke
overdrives. For det forste er problemet, som papeget tidligere, neppe
stort i forhold til terrorister. Det skyldes dels, at terrorgrupper, der for-
soger at erhverve massegdeleggelsesviben, af alle stater ses som en ded-
bringende trussel; dels, at militeere aktioner mod terrorister i de fleste
tilfzelde vil vaere daekket af retten til selvforsvar (se ovenfor). Heraf fol-
ger, at problemet med at opnd en sikkerhedsradsbemyndigelse til fore-
byggende magtanvendelse i det vasentlige er begranset til truslen fra
stater, der forsgger at skaffe sig massepdelaeggelsesvaben.

For det andet anser de fleste stater truslen fra spredning af masseg-
deleggelsesviben som en kilde til reel og voksende bekymring.
Samtidig er militer forebyggelse mod stater dog ikke en mulighed, man
let begiver sig ud i. Stater tzenker sig, som tidligere nzvnt, almindelig-
vis om en ekstra gang, for de anvender forebyggelse mod andre stater,
fordi det er en mulighed, der er fyldt med farer og vanskeligheder.
Militer forebyggelse er aldrig det forste valg, og det er derfor usand-
synligt, at det vil blive overvejet alvorligt og forelagt for
Sikkerhedsridet, med mindre den eller de stater, der gor det, opfatter
den trussel fra massegdeleggelsesviben, som udspringer fra den aktu-
elle stat, som reel, og ikke-militare forholdsregler forst er blevet afpre-
vet og fundet mangelfulde.

Alligevel vil det i mange tilfzelde formentligt veere vanskeligt at opnd
enighed i Sikkerhedsrddet. Dette betyder dog ikke nedvendigvis, at
Sikkerhedsridet har svigtet. At “svigte” med hensyn til at bemyndige
(forebyggende) magtanvendelse i en situation, hvor et flertal af Ridets
medlemmer er imod en sidan aktion, hvor staters stgtte til sidan en
handling uden for Ridet er begranset, og de ovennavnte kriterier ikke
er opfyldt, vil formentligt styrke Sikkerhedsridets legitimitet snarere
end at svaekke den. Hvis Sikkerhedsridet derimod ikke handler - som
folge af et stormagtsveto - skent der er bred international konsensus
om, at kriterierne er opfyldt, kan det vaere legitimt for regionale organi-
sationer eller koalitioner af villige at overveje, om man skal g uden om

Sikkerhedsradet og handle pa egen hind.
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4. Forebyggende magtanvendelse uden
bemyndigelse fra Sikkerhedsradet

Selv hvis Sikkerhedsradet ikke handler, til trods for at der er bred inter-
national enighed om, at kriterierne er opfyldt, vil det sandsynligvis vare
vanskeligt at legitimere forebyggende magtanvendelse uden bemyndi-
gelse fra Sikkerhedsridet. Fordi forebyggende anvendelse af magt mod
de nye trusler truer med at undergrave eller helt odelagge den autoritet,
som princippet om ikke-anvendelse af magt undtaget i selvforsvar,
besidder, vil selv en streng overholdelse af de ovenfor omtalte princip-
per nappe generelt sikre stater, der gir uden om Sikkerhedsradet,
megen legitimitet. Kriteriernes grundlaggende uklarhed og fravaeret af
international konsensus om de narmere betingelser for legitime fore-
byggende angreb, gor - i fraveer af processuelle garantier mod misbrug
som dem, der er forbundet med Sikkerhedsradets beslutninger - enhver
pastand om legitimiteten af forebyggende magtanvendelse langt mere
kontroversiel, end tilfzeldet er med humaniter intervention.

Alligevel kan det ikke udelukkes, at et flertal af stater i exceptionelle
tilfzelde vil tolerere eller acceptere et forebyggende angreb som en legi-
tim foranstaltning. Denne rapport identificerer folgelig seks “harde”
kriterier (1-6) + to “foretrukne” kriterier (7-8), hvis overholdelse i excep-
tionelle tilfzelde kan underbygge en pastand om, at forebyggende mili-
ter magtanvendelse er berettiget selv uden en forudgiende bemyndi-

gelse fra Sikkerhedsridet:

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

2) Det rette formdl. Det primare formal med militaer magt skal vare at
afveerge truslen.

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

4) Forholdsmessige midler. Den militaere 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) Sikkerbedsrddet er blokeret. Sikkerhedsradet skal have undladt at god-
kende anvendelse af militeer magt som folge af et (faktisk eller for-

ventet) stormagtsveto.



7) Alternativt forum for legitimitet er at foretraekke. Der bor sgges en stgtte-
erklering fra Generalforsamlingen; hvis dette ikke kan opnads, ber
der spges godkendelse eller stgtte fra en (sub-)regional organisation
eller tilsvarende organ.

8) Multilateral aktion er at foretraekke. 1 alle tilfzelde ber aktionen gen-
nemfores af den bredest mulige koalition af stater for at undga

beskyldninger om misbrug.

Selv nir et flertal af stater finder disse kriterier opfyldt, vil det dog for-
mentlig stadig vaere vanskeligt at legitimere forebyggende militaere
aktioner pa et moralsk og politisk grundlag. Disse vanskeligheder vok-
ser i takt med, at man bevager sig fra foregribende aktioner mod over-
hangende trusler i retning af rent forebyggende aktioner mod trusler,
der ikke er overhangende.

Den bedste made at undgd at havne i en situation, hvor man er ngdt
til at overveje en uautoriseret forebyggende aktion, er at forhindre den
iat opstd. Det kan Sikkerhedsradet gore ved at skride til handling p4 et
tidligere tidspunkt (Status quo + strategien). Siden muligheden for, at
Sikkerhedsriadet stadig kan undlade at handle mod de nye trusler, ikke
kan udelukkes, kan det overvejes at koble denne strategi sammen med
en fjerntliggende beredvillighed til at gennemfgre uautoriserede fore-
byggende aktioner, som kun retfeerdiggores ud fra moralske og politis-
ke grunde, i de yderst exceptionelle situationer, hvor der matte vare
generel international enighed om. at alle kriterierne for forebyggende
handling er opfyldt (Ad hoc-strategi). At retfeerdiggere uautoriseret fore-
byggende handling alene pi et politisk og moralsk grundlag indebzrer,
at man anerkender, at en siddan handling udger en overtradelse af fol-
keretten, og at det skal vedblive at vare sidan. Skulle den specifikke
politiske og moralske begrundelse imidlertid finde stgtte i det interna-
tionale samfund, kunne dette anses som formildende omstaendigheder
i forhold til det formelle folkeretsbrud. Derimod kan det ikke anbefales
at spge uautoriserede forebyggende angreb lovliggjort under folkeret-
ten (Generel/Subsidicer ret-strategierne). Ikke alene ville dette have potenti-
elt gdeleggende folgevirkninger for den internationale retsorden. Der
er heller ingen udsigt til, at det skulle lykkes at andre folkeretten pa
dette punkt; uautoriserede forebyggende aktioner nyder meget ringe
international stgtte. For narvaerende er det kun USA og Israel, der enty-

digt stotter en doktrin om uautoriserede forebyggende militaere aktio-
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ner, hvorimod Australien og Storbritannien har antydet nogen statte til
en fleksibel opfattelse af anticiperet selvforsvar til imgdegielse af speci-

fikke terrortrusler.

5. Militeer forebyggelse og humaniteer
intervention: Et blik pa fremtiden

De udfordringer, som humanitar intervention og forebyggelse mod
massegdelaggelsesviben udger, er ens i den forstand, at de ikke var for-
udset, da FN-pagten blev skrevet. Begge udfordringer kraver innovati-
ve svar og nytenkning med hensyn til kollektiv anvendelse af militer
magt. Det tog bemarkelsesvardigt kort tid for en praksis for FN-auto-
riserede humanitere interventioner at opsti. Mens uautoriserede
humanitere interventioner forbliver kontroversielle og vil fortsatte
med at vaere det i en overskuelig fremtid, er det nu bredt accepteret, at
FN kan godkende brug af militaer magt med det eksplicitte formal at
stoppe massedrab, folkemord og etnisk udrensning. Selv om
Sikkerhedsradets respons pd humanitere katastrofer fortsat lader
meget tilbage at gnske, hvilket den igangvarende katastrofe i Darfur
illustrerer, har Sikkerhedsridet ikke desto mindre vaeret i stand til at nd
til enighed om en omfortolkning af suveranitetsprincippet, der mulig-
gor militere interventioner i interne konflikter for humanitare for-
mal. >

En norm for humanitare interventioner er ved at blive skabt, og kri-
terierne, der opridses ovenfor, vil sandsynligvis forsterke denne udvik-
ling. P4 mindre end to rtier har vi bevaget os fra en situation, hvor
humaniter intervention i enhver form blev anset som bade ulovlig og
illegitim, til en situation, hvor FN-autoriserede humanitare interven-
tioner er standardpraksis, og uautoriserede humanitere interventioner
formentligt vil blive anset som legitime pa politisk og moralsk grund-
lag af mange stater, nir Hejniveaupanelets kriterier for magtanvendelse
er opfyldt. Det er ikke noget ringe resultat med hensyn til at skabe
international konsensus, eftersom humanitar intervention i begyn-
delsen af 1990’erne af de fleste stater blev betragtet som en “eksplosiv
doktrin” pi naesten samme made, som unilateral militer forebyggelse
gor det 1 dag’* Samtidig er der dog meget ringe stotte til at skabe en
juridisk ret til uautoriseret humaniter intervention, fordi det ville

udgore en trussel mod den eksisterende retsorden. I denne henseende



gelder den Ad hoc-strategi, der blev anbefalet i DUPI-rapporten om
humanitar intervention, stadig.

For narvarende er der ingen tegn p4, at samme udvikling vil finde
sted med hensyn til uautoriserede forebyggende militzere aktioner.
Uautoriseret forebyggelse nyder nasten ingen stotte overhovedet, og de
principper, der foreslis af Hojniveaupanelet, vil ikke gore meget for at
andre dette pi kort sigt, fordi sidanne aktioner ses som en direkte udfor-
dring af FN-pagtens forbud mod anvendelse af militeer magt. Derfor ma
anbefalingen, for si vidt angar retspolitisk strategi, veere, at forebyggende
aktioner kun ma finde sted med Sikkerhedsrddets bemyndigelse (Status
quo + strategi), og at uautoriserede forebyggende aktioner ber vare en fjern
mulighed, reserveret til yderst exceptionelle tilfaelde (Ad hoc-strategi), som
m4 vaere styret af de otte principper, der opridses ovenfor.

Mange af de analyser, der er foretaget af forebyggende militaer magt-
anvendelse og humanitear intervention, har varet karakteriseret af stor
pessimisme siden starten pd Irakkrigen i 2003. For at satte tingene i
perspektiv, kan det derfor vaere nyttigt at afslutte denne rapport med at
fremhave to faktorer, som peger pa, at de negative folgevirkninger af
krigen formentligt vil vere mindre, end de mange pessimistiske vurde-
ringer til dato kan give indtryk af. Selv om Bush-administrationen til
dels sggte at legitimere krigen med forebyggende argumenter, skabte
krigen ikke en juridisk pracedens for forebyggende krig, fordi den juri-
diske begrundelse for krigen var baseret pa Iraks manglende overhol-
delse af FN-resolutioner.

For det andet er den doktrin for unilateral militaer forebyggelse,
som for narvaerende er blevet formuleret af Israel og USA, meget snae-
ver. Den er faktisk langt snavrere end doktrinen for humaniter inter-
vention, der kunne anvendes til at retfeerdiggere militer intervention i
adskillige lande. Det kunne selvfglgelig andre sig, hvis doktrinen blev
udvidet til at tillade anvendelse af magt til andre formal ogsa. Dette
forekommer dog lidet sandsynligt, fordi den snavre doktrin har si fi
tilhangere, og fordi det ikke ville vaere i den eneste tilbagevarende
supermagts interesse, hvilket vil have en afggrende indflydelse p4 dok-
trinens fremtidige udvikling. Endeligt bliver risikoen for den bredere
doktrin reduceret af den kendsgerning, at forebyggelse sjazldent er en
tillokkende option. Det var ikke for ingenting, at Bismarck, som ikke
just var fremmed for at anvende militaer magt, karakteriserede forebyg-
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gende krig som “selvmord af frygt for deden”.
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At militer forebyggelse i form af regimeskift indebarer si hgje
omkostninger og risici, giver ikke blot staterne et meget storre incita-
ment til at forhindre behovet for militer forebyggelse i at opsti. Det
giver dem ogsd et storre incitament til at sege bemyndigelse fra
Sikkerhedsridet og multilaterale lgsninger, siledes at risikoen og byr-
derne bliver spredt pa si mange lande som muligt. Disse faktorer, som
ikke er baseret p4 moralske eller juridiske overvejelser, men ren egenin-
teresse, antyder, at forebyggelse vil blive anvendt sjaldnere end huma-
nitaer intervention.

Heraf folger at militar forebyggelse rettet mod de nye trusler ikke
vil s@tte en stopper for nye humanitare interventioner. Frygten for at
dette kunne ske, har varet udtalt i den internationale debat om huma-
niter intervention siden den 11. september.’ Denne frygt er overdrevet
af to grunde. For det forste fremstdr humanitare interventioner som
langt mere legitime end forebyggende militeere aktioner og nyder stor
folkelig opbakning i de vestlige lande. For det andet vil behovet for
humanitere interventioner fortsat vare storre end behovet for forebyg-
gende militzere aktioner imod de nye trusler. Antallet af stater, der
udgoer potentielle mal for humanitere interventioner, overstiger klart
det antal, som udger potentielle mal for foregribende militzere aktioner
for at forhindre fremtidig brug af massegdeleggelsesviben. Humani-
taere kriser vil derfor fortsatte med at udlgse krav om militer interven-
tion med jeevne mellemrum, og de kan ikke bare afvises med argumen-
tet om, at alle militeere ressourcer skal forbeholdes kampen mod ter-
rorisme. Den igangvarende diskussion om en mulig humanitar inter-
vention i Darfur illustrerer denne dynamik, og den vil fi gget gennem-
slagskraft, nir Irak ikke laegger beslag p4 sd mange militeere resourcer,

som det er tilfaeldet i gjeblikket.
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tilha@ngere af at omskrive eller omfortolke Artikel 51”.

343 Jf. med hensyn til The National Security Strategy of the United States of America



(White House (2002a); Gray, Christine (2004) International Law and the Use
of Force, 2nd ed.(Oxford: Oxford University Press), ss. 175-79, 194 (den bri-
tiske regering foretraekker et fleksibelt begreb om anticiperet selvfor-
svar/umiddelbar trussel).

344 Som det blev pavist i Kapitel 3, Afsnit 5.4., omfatter statspraksis kun nogle

enkelte tilfzelde af militeer magtanvendelse, som ville kunne betegnes som
forebyggende aktioner, men hvoraf ingen har udgjort en klar preecedens
for forebyggende aktioner som en lovlig ret eller blot som en
acceptabel/berettiget griben til magt.

345 Se ogsd Kapitel 4, Afsnit 5.4., om juridisk-politiske overvejelser om rent

forebyggende selvforsvar.

346 Pi samme mdde afslog Den Internationale Domstol i Korfu Kanal-sagen, IC]

Reports (1949), klart Storbritanniens paberabelse af en ret til tvangsmaes-
sig intervention i Korfu-stradet for at sikre beviser pi en pistand om
erstatning, efter at to britiske skibe var blevet sanket af albanske miner i
Korfu Kanalen (s. 35): “Retten kan kun anse den pistdede ret til interven-
tion som en manifestation af magtpolitik, sidan som det i fortiden har fort
til det mest alvorlige misbrug, og sidan som ikke kan, uanset hvilke mang-
ler der er i den internationale organisering, finde en plads i folkeretten”.

347 Som udtryke af Franck, Thomas M. (2002) Recourse to Force. State Action

Against Threats and Armed Attacks, (Cambridge: Cambridge University Press),
s. 98: “en generel svakkelse af Artikel 51’s forbud mod ensidig krigsforelse
for at tillade ensidig griben til magt, nr som helst en stat foler sig poten-
tielt truet, kunne fore til en anden reductio ad absurdum. Loven kan ikke
have haft til hensigt at stille enhver stat fri til at gribe til militaer magt, hver
gang det opfattede sig selv som udsat for stor fare gennem en andens hand-
linger, for det ville negere enhver rolle for loven”.

348 United Nations, High-level Panel on Threats, Challenges and Change

(2004), afsnit 191-192.

349 Jf. om begrebet formildende omstandigheder DUPI (1999), s. 25; Franck,

T. M. (2002), ss. 174-191 (iseer ss. 179 og 183-185). I Korfu Kanal-sagen aner-
kendte Den Internationale Domstol - mens den erklarede, at Storbritan-
nien havde overtradt folkeretten, da, efter en episode, hvor to britiske skibe
blev ramt af miner i den albanske Korfu Kanal, den britiske flide havde
grebet ind i albansk farvand for at stryge minerne - at “den albanske rege-
rings fuldstandige undladelse af at udeve dens forpligtelser efter eksplo-
sionen og den sendragtige natur af dens diplomatiske noter, er omstan-
digheder, der formilder Det Forenede Kongedemmes regerings handling”.
P4 dette grundlag konkluderede domstolen, at erkleringen om en over-
traedelse af loven var “i sig selv passende tilfredsstillelse”, og afstod fra at
tildele kompensation til Albanien, ICJ Reports (1949), s. 35.

350 For denne proces, se Knudsen, Tonny B. (2005) Humanitarian Intervention

and International Society: Contemporary Manifestations of an Explosive Doctrine
(London: Routledge).

351 Denne rammende beskrivelse er taget fra Knudsen, T. B. (2005).
352 Betts, Richard K. (2003b) “Suicide from Fear of Death?”, Foreign Affairs, Vol.

83, No. 1 (January/February), s. 35.

NOTER




NOTER

353 Macfarlane, S. Neil, Carolin J. Thielking og Thomas G. Weiss (2004) “The
Responsibility to Protect: is anyone interested in humanitarian interven-
tion?”, Third World Quarterly, Vol. 25, No. S, ss. 977-992; Roth, Kenneth
(2004) “The War in Iraq: Justified as Humanitarian Intervention?”, Kroc
Institute Occasional Paper, No. 25 (Notre Dame, IN: The Joan B. Kroc
Institute for International Peace Studies, University of Notre Dame).
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