HOJESTERETS DOM
afsagt onsdag den 17. marts 2010

Sag 257/2007
(1. afdeling)

Grundlovskomitéen 2003 vedrgrende Irak-krigen
ved formand Birgitte Albrechtsen som mandatar for
Niels Behrendt,

John Goodwin,

Helle Jgrgensen,

Kate Klokkerholm,

Peter Kofod,

Kai Lemberg,

Kalle Nielsen,

Jorgen Vogelius og

Johan Mortensen Kirkmand

(advokat Christian Dahlager, beskikket for alle mandanter)

og uden for mandatarforholdet

Asger Baunsbak-Jensen,
Niels Stephensen,

Nils Bredsdorff,

Nicolas E. Fischer,
Frank Johannesen,
Georg Metz og

Bent Sgrensen

(advokat Christian Harlang, beskikket for alle)
samt

Eline Feldman,

Anne Regitze Frisenette,

Gretelise Holm,



Sandra Lucas,

Lis Mgller,

Ulla Sandbeek,

Frederik Sglberg,

Ole Villumsen og

Jorgen Witte

(advokat Bjgrn EImquist, beskikket for alle)

mod

statsminister Lars Lagkke Rasmussen
(kammeradvokaten ved advokat Peter Biering)

I tidligere instans er afsagt dom af @stre Landsrets 1. afdeling den 11. april 2007.

| padgmmelsen har deltaget ni dommere: Torben Melchior, Bgrge Dahl, Poul Sggaard, Jytte
Scharling, Niels Grubbe, Poul Dahl Jensen, Vibeke Rgnne, Jens Peter Christensen og Hanne
Schmidt.

Pastande mv.

Appellanterne har pastaet @stre Landsrets dom ophavet og sagen hjemvist til behandling i
realiteten ved landsretten.

Indstaevnte, statsminister Lars Lokke Rasmussen, har pastaet stadfaestelse.

Under sagens behandling for Hgjesteret er boet efter Kirsten Elisabeth Kirkmand udtradt af

sagen.

Anbringender

Grundlovskomitéen 2003 vedrgrende lrak-krigen har anfart, at mandanterne alle er bergrt af

den veebnede konflikt pa en sadan made, at deres interesse i sggsmalet ma sidestilles med den
interesse, som foreld for sagsggerne i sagen om sggsmalskompetence vedrgrende Maastricht-
traktatens overensstemmelse med grundloven, jf. Hgjesterets dom af 12. august 1996 (UfR

1996 s. 1300). Den foreliggende sag angar ogsa spargsmal vedrgrende greenserne for myndig-



hedernes magtudgvelse, som pakalder sig stor samfundsmaessig interesse. Der er saledes tale
om en sag af stor principiel reekkevidde. Det er endvidere utenkeligt, at der opstér en konkret
retstvist, der kan give anledning til praejudiciel pravelse af gyldigheden af beslutningen om
dansk deltagelse i indsatsen i Irak. Sagen er desuden anlagt i regi af og med statte fra en inte-
resseorganisation med bred folkelig opbakning, idet Grundlovskomitéen har 350 medlemmer

og stattes gkonomisk af ca. 5000 borgere.

For Johan Mortensen Kirkmands vedkommende har Grundlovskomitéen gjort galdende, at
der foreligger retlig interesse efter de almindelige regler herom. Johan Mortensen Kirkmand
har saledes en ideel, konkret og velbegrundet interesse i at fa pravet, om den vaebnede kon-
flikt er retsstridig eller ej, idet han har lidt et alvorligt personligt tab som fglge af hans san,
Bjarke Olsen Kirkmands, ded i Irak den 1. oktober 2005. Det er i den forbindelse ikke afgg-
rende, at Bjarke Olsen Kirkmand var udsendt til Irak i medfer af Folketingets beslutning af
31. maj 2005 og ikke beslutningen af 21. marts 2003.

Johan Mortensen Kirkmand har frafaldet sin pastand om betaling af 10.001 kr. Det gares der-
for ikke gaeldende, at der bestar en retlig interesse for Johan Mortensen Kirkmand pa grundlag

heraf.

De gvrige appellanter har anfert, at de har retlig interesse i segsmalet efter de almindelige

regler herom eller som falge af en lignende retlig interesse, som forela i sagen om sggsmals-
kompetence vedrgrende Maastricht-traktaten. De er som danske statsborgere bergrt af Folke-
tingets beslutning om dansk deltagelse i den militeere indsats i Irak, idet beslutningen herom
medfarte en forringelse af Danmarks internationale anseelse. Krigen har i gvrigt veeret af ind-
gribende betydning for dem som statsborgere i Danmark, idet Danmarks deltagelse i krigen
har fart til skeerpet lovgivning pa terroromradet og en gget trussel om terror mod Danmark,
ligesom deltagelsen har medfart mulig force majeure pa det civilretlige omrade samt aktive-
ring af krig som skearpende omstendighed i en reekke straffebestemmelser. Hertil kommer, at
appellanterne i hverdagen er pavirket af Danmarks deltagelse i krigen, som det fremgar af

appellanternes forklaringer for landsretten.

Disse appellanter har endvidere anfart, at det er i strid med artikel 6 i Den Europziske Men-

neskerettighedskonvention at afskaere domstolspragvelse af sagen.
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Alle appellanterne har understreget, at sagens materielle spgrgsmal har betydning for afgerel-

sen om sggsmalskompetence.

Appellanterne har i den forbindelse til statte for deres principale pastand anfert, at grundlo-
vens § 19, stk. 2, som fglge af forarbejderne til bestemmelsen ma forstas saledes, at den ikke
tillader dansk deltagelse i et militeert angreb, medmindre et sddant angreb er lovligt som rets-
handhavelsesmiddel ifalge FN-pagten eller ifglge international ret i gvrigt. | bemarkningerne
I forfatningskommissionens beteenkning om forslaget til grundlovens 8§ 19 (Bilag til forslag til
Danmarks Riges Grundlov, Rigsdagstidende 1952-53, tilleeg A, sp. 3544) siges det udtrykke-
ligt: ”Efter at Danmark gennem internationale aftaler har afstaet fra krig som middel for sin
udenrigspolitik, kan anvendelse af militeere magtmidler mod andre stater kun forekomme som
forsvar mod angreb eller som deltagelse i sanktioner i overensstemmelse med De Forenede
Nationers pagt.” Under farstebehandlingen af forslaget til &ndring af grundloven (Rigsdags-
tidende 1952-53, Folketinget, sp. 2230) udtalte Niels Elgaard som ordfarer for regeringspar-
tiet Venstre: "Det fastslas endvidere i bemarkningerne, og det vil jeg gerne understrege, at
militeere magtmidler kun kan anvendes som forsvar mod angreb eller som sanktioner i over-

ensstemmelse med De Forenede Nationers pagt.”

Angrebet pa Irak var i strid med FN’s Sikkerhedsrads resolution 1441 af 8. november 2002 og
havde heller ikke grundlag i resolution 678 af 29. november 1990 eller i resolution 687 af 3.

april 1991. Folketingets beslutning af 21. marts 2003 er derfor grundlovsstridig.

Til statte for deres subsidieere pastand har appellanterne henvist til, at kommandoen over dan-
ske militeere styrker blev overladt til amerikansk og britisk militeer, og at der herved skete en
overladelse af suverznitet i strid med grundloven, herunder i strid med reglerne i grundlovens

8 20 om proceduren for suveranitetsafgivelse til mellemfolkelige myndigheder.

Statsministeren har anfgrt, at appellanterne ikke har en retlig interesse i sagen efter de almin-

delige regler herom, idet der ikke foreligger en konkret, individuel og aktuel interesse i at fa
prgvet deres pastande. Heller ikke Johan Mortensen Kirkmand har en sadan interesse, idet
hans sgn, Bjarke Olsen Kirkmand, frivilligt og som myndig indgik aftale om udsendelse til
Irak. Der er endvidere ikke arsagssammenhang mellem sgnnens dgd i Irak og den danske
folketingsbeslutning af 21. marts 2003, idet han blev udsendst til Irak i henhold til en senere
folketingsbeslutning af 31. maj 2005.



Der foreligger heller ikke en serlig situation, der kan begrunde, at dansk rets almindelige
regler om retlig interesse skal fraviges. De forhold, der begrundede en fravigelse af de almin-
delige regler om sggsmalskompetence i Maastricht-sagen, er ikke til stede i den foreliggende
sag, og der er heller ikke i gvrigt grundlag for at udvide eller lempe dansk rets krav til retlig
interesse. Der er saledes ikke tale om overfarsel af lovgivningskompetence, ligesom Dan-
marks deltagelse i den multinationale indsats ikke havde betydning for den danske befolk-

nings livsforhold i almindelighed.

Det er ikke i strid med Den Europziske Menneskerettighedskonvention at betinge realitetsbe-
handling ved domstolene af et civilretligt krav om, at der foreligger en konkret, individuel og

aktuel interesse.

Om sagens materielle spargsmal har statsministeren anfart, at grundlovens § 19, stk. 2, skal
forstas i overensstemmelse med sin ordlyd, saledes at der ikke kan indfortolkes en juridisk
bindende betingelse om, at samtykke ikke kan gives til anvendelse af militeere magtmidler
uden et folkeretligt grundlag. Det er i gvrigt uteenkeligt, at det skulle have veeret hensigten ved
vedtagelsen af grundlovsaendringen i 1953, at Danmark skulle deponere sin adgang til at
treeffe bestemmelse om anvendelse af militeere magtmidler hos FN’s Sikkerhedsrad, hvor
Danmark ikke er permanent medlem. Folketinget kunne saledes treeffe bestemmelse om del-
tagelse i indsatsen i Irak, som det skete ved beslutningen af 21. marts 2003, uanset om der var
et folkeretligt grundlag herfor. | gvrigt foreld der bemyndigelse fra FN til den militaere ind-

sats, der blev bestemt ved folketingsbeslutningen.

Statsministeren har endvidere anfgrt, at de danske militaere styrker har veeret under fuld natio-
nal kommando af forsvarschefen, og at der allerede derfor ikke foreligger overladelse af be-

fajelser i strid med grundloven.

Hgjesterets begrundelse og resultat

Ved beslutning af 21. marts 2003 om dansk militaer deltagelse i en multinational indsats i Irak
gav Folketinget i henhold til grundlovens § 19, stk. 2, samtykke til, at en dansk militerstyrke
blev stillet til radighed for en multinational, amerikansk ledet indsats, der med militaere
magtmidler skulle gennemtvinge irakisk efterlevelse af landets nedrustningsforpligtelser som

fastlagt i resolutioner vedtaget af FN’s Sikkerhedsrad.



Sagen er indbragt for domstolene med den principale pastand, at Folketingets beslutning af
21. marts 2003 strider mod grundloven. Appellanterne har herved henvist til stk. 2 i grundlo-
vens § 19, hvori det hedder:

”§ 19. Kongen handler pa rigets vegne i mellemfolkelige anliggender. Uden folketingets
samtykke kan han dog ikke foretage nogen handling, der forgger eller indskraenker ri-
gets omrade, eller indga nogen forpligtelse, til hvis opfyldelse folketingets medvirken er
ngdvendig, eller som i gvrigt er af starre betydning...

Stk. 2. Bortset fra forsvar mod veebnet angreb pa riget eller danske styrker kan kongen
ikke uden folketingets samtykke anvende militeere magtmidler mod nogen fremmed
stat...

Stk. 3. Folketinget valger af sin midte et udenrigspolitisk na&vn, med hvilket regeringen
radfarer sig forud for enhver beslutning af sterre udenrigspolitisk reekkevidde...”

Det er appellanternes opfattelse, at krigen mod Irak i foraret 2003 var ulovlig efter folkeret-
ten, da den ikke var dakket af en bemyndigelse fra FN’s Sikkerhedsrad eller pa anden made
hjemlet i folkeretten, og at Folketingets beslutning af 21. marts 2003 derfor var i strid med
grundlovens 8 19, stk. 2. Efter appellanternes opfattelse falger det nemlig af forarbejderne til
§ 19, stk. 2, at bestemmelsen skal forstas pa den made, at der kun kan traeffes beslutning om
anvendelse af militeere magtmidler mod en fremmed stat, hvis en sadan beslutning er deekket
af en FN-bemyndigelse eller pa andet grundlag lovlig efter folkeretten, som pa dette punkt er

tillagt grundlovskraft.

Sagen er endvidere indbragt for domstolene med den subsidiare pastand, at beslutningen om
at stille danske militaere styrker til radighed for en multinational indsats i Irak under USA’s
centralkommando indebar en suvereanitetsafgivelse i strid med grundloven, jf. herved § 20,
hvori det hedder:

8 20. Befgjelser, som efter denne grundlov tilkommer rigets myndigheder, kan ved lov
i nermere bestemt omfang overlades til mellemfolkelige myndigheder, der er oprettet
ved gensidig overenskomst med andre stater til fremme af mellemfolkelig retsorden og
samarbejde.

Stk. 2. Til vedtagelse af lovforslag herom kreaves et flertal pa fem sjettedele af folketin-
gets medlemmer...”



Det er appellanternes opfattelse, at der er sket en uddelegering af forsvarschefens kommando
over de udsendte styrker til den udenlandske chef for den samlede operation, at dette har in-

debaret en suveranitetsafgivelse, og at det er sket i strid med grundloven.

Landsretten har afvist sagen fra domstolene med henvisning til, at appellanterne ikke har for-
ngden retlig interesse i at fa deres pastande taget under padgmmelse. For Hgjesteret drejer
sagen sig saledes om, hvorvidt der er grundlag for at ophaeve landsrettens dom og sende sagen
tilbage til landsretten med henblik pa dennes stillingtagen til pastandene om grundlovsbrud.

Hgjesteret udtaler herom, at en stillingtagen til pastandene ingen betydning har for nogen ap-
pellants retsstilling i nogen henseende; der foreligger ikke nogen konkret retlig tvist, som vil
blive afgjort ved at tage pastandene under padgmmelse. Det ma endvidere laegges til grund, at
ingen af appellanterne er serligt eller anderledes bergrt af folketingsbeslutningen og udsen-

delsen af militeere styrker til Irak i 2003 end befolkningen i almindelighed.

Det anfarte geelder ogsa for Johan Mortensen Kirkmands vedkommende, selv om han har lidt
et alvorligt personligt tab ved, at hans sgn, premierlgjtnant Bjarke Olsen Kirkmand, under
militertjeneste i Irak i oktober 2005 blev drabt af en vejsidebombe. Bjarke Olsen Kirkmand
blev ikke udsendt til Irak pa grundlag af folketingsbeslutningen af 21. marts 2003. Han deltog
fra den 1. august 2005 pa grundlag af FN’s Sikkerhedsrads resolution af 8. juni 2004 og Fol-
ketingets beslutning af 31. maj 2005 i henhold til en aftale af 26. juni 2005 om frivillig mili-

tertjeneste i Irak.

Appellanterne opfylder saledes ikke dansk rets almindelige krav til sagsmalskompetence,
hvorefter de skal have en retlig interesse i sagens afgarelse, som udspringer af, at der forelig-

ger en konkret retstvist.

Spargsmalet er herefter, om der er grundlag for alligevel — ligesom det skete i Hgjesterets
dom af 12. august 1996 om sggsmalskompetence vedrgrende Maastricht-traktaten (UfR 1996

s. 1300) - at give appellanterne adgang til at fa en realitetsprgvelse af deres pastande.

Den sa&regne og alvorlige karakter af beslutninger om anvendelse af militeere magtmidler efter
grundlovens § 19, stk. 2, kan for sa vidt tale for at anse en sadan beslutning for i sig selv at

veere af indgribende betydning for befolkningen i almindelighed. Heroverfor star imidlertid, at



der er tale om en beslutning pa det udenrigspolitiske omrade, hvor regeringen i grundloven er

tillagt den umiddelbare kompetence til at handle pa rigets vegne.

Det foreliggende tilfaelde angar en beslutning om et dansk styrkebidrag omfattende en ubad,
en korvet, et leegehold samt stabs- og forbindelsespersonel, i alt ca. 200 mand, som led i en
indsats i Irak med en samlet styrke pa ca. 300.000 mand. Beslutningen indebar ikke retlige
pligter for danske borgere i almindelighed, og appellanterne har da heller ikke gjort geeldende,

at segsmalet har til formal at blive frigjort fra sadanne pligter.

Efter appellanternes opfattelse er den danske befolkning pavirket derved, at den danske delta-
gelse i den militeere indsats medfarte en forringelse af Danmarks internationale anseelse, en
forgget terrortrussel og en aktivering af krig som skeerpende omstendighed i en raekke straf-
felovshestemmelser og som force majeure-grund pa det civilretlige omrade. Hgjesteret finder,
at disse forhold ikke i sig selv kan fare til, at beslutningen om at udsende danske styrker til
Irak — i relation til spgrgsmalet om sggsmalsret — kan anses for at veere af indgribende betyd-

ning for den danske befolkning i almindelighed.

Appellanterne har serlig gjort geldende, at det ved afgarelsen af, om der ber gives dem
sggsmalsret vedragrende pastandene om grundlovsbrud, ma tillaegges betydning, om der fore-
ligger en uklarhed om forstaelsen og anvendelsen af grundloven, som sggsmalet kan bidrage

til at afklare.

Hertil bemarker Hgjesteret, at der ikke foreligger nogen serlig uklarhed om forstaelsen af
grundlovens 8 19, stk. 2, i overensstemmelse med ordlyden som en procedureregel, der regu-
lerer forholdet mellem regering og folketing. En forstaelse som heaevdet af appellanterne ville
indebere, at Danmark i 1953 skulle have overladt det til FN’s Sikkerhedsrad — med vetoret
for de permanente medlemmer — at afggre, om Danmark uden for folkeretligt anerkendte situ-
ationer ville kunne anvende militeere magtmidler. En sadan forstaelse ville ogsa stride mod
den grundlaeggende ordning i dansk ret af forholdet mellem national ret og international ret,

hvorefter folkeretten ikke har grundlovskraft.

Hajesteret bemeerker endvidere, at der ikke er nogen sarlig uklarhed om, at der ikke forelig-
ger overladelse af befgjelser i grundlovens forstand ved udsendelse af danske militere styrker

til deltagelse i internationale operationer under ledelse af en chef fra et andet land, nar sadan



udsendelse sker til anvendelse i overensstemmelse med et her i landet vedtaget mandat og
under dansk kommando til sikring heraf, saledes at det alene er den operative kontrol inden
for disse rammer, der er delegeret til en udenlandsk chef, jf. herved § 12, stk. 1, i lov nr. 122
af 27. februar 2001 om forsvarets formal, opgaver og organisation mv.

Pa denne baggrund — og da Den Europziske Menneskerettighedskonventions artikel 6 om

retten til en retferdig rettergang ikke giver en part, som ikke har retlig interesse deri, krav pa
at fa en anlagt sag afgjort i realiteten — finder Hgjesteret, at der ikke er grundlag for, at dom-
stolene tager appellanternes pastande om, at der er handlet i strid med grundloven, under pa-

dgmmelse.

Hajesteret stadfaester herefter landsrettens dom om afvisning.

Efter sagens sa&rlige karakter finder Hgjesteret, at sagens omkostninger bgr ophaves for
landsret og for Hgjesteret. Vedrgrende landsrettens afgarelse om at paleegge Grundlovskomi-
téen som mandatar at betale sagsomkostninger bemarker Hgjesteret, at i et tilfeelde som det
foreliggende, hvor alle sagsggere/appellanter har fri proces uden begraensninger, dekker fri
proces-bevillingen ogsa i den situation, at sagsggerne/appellanterne indgar som mandanter i et

mandatarforhold.

Thi kendes for ret:

Landsrettens dom stadfaestes.

Ingen af parterne skal betale sagsomkostninger for landsret eller Hgjesteret til nogen anden

part eller statskassen.



