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til som sagsegt at give mede i ovennavnte ret pd den af retten ved pétegning pad denne

stezvning berammede dag og tid, hvor sagsegte skal svare i sagen samt medtage de
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dokumenter, sagsegte vil pdberdbe sig, og hvor vi vil nedlegge de efter indholdsfortegnelsen

folgende pastande.

Den ifelge sagsegtes pastande grundlovsstridige beslutning er truffet af 61 medlemmer af
Folketinget d. 21. marts 2003. Statsminister Anders Fogh Rasmussen er sagsegt under

nerveerende sag som reprasentant for Staten.

Nearvaerende sag anlegges ved Ostre Landsret i medfer af retsplejelovens § 240, stk. 2.
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2. PASTANDE

2.1. PRINCIPALT

Sagsegte tilpligtes at anerkende, at folketingsbeslutningen af 21. marts. 2003 om
Danmarks deltagelse i det militeere angreb pa Irak er i strid med Danmarks Riges

Grundlov af 5, juni 1953,

2.2. SUBSIDIART

Sagsegte tilpligtes at anerkende, at beslutningen om udsendelse af danske soldater 1 Irak-
krigen som deltagere i den USA-ledede multi-nationale koalition er en

suverznitetsafgivelse i strid med Danmarks Riges Grundlov af 5. juni 1953.

2.3. BEMAZARKNINGER VEDRORENDE PASTANDENE

Den _principale pastand angér overtreedelsen af Grundlovens § 19, navnlig dennes stk. 2,
der geres gemldende at indebzre, at Folketingets samtykke til anvendelse af militere
magtmidler kun kan finde sted, i tilfzlde af en angrebskrig, der er lovlig ifelge
international ret eller i tilfalde af magtanvendelse som retshandhavelsesmiddel efter FN
Pagten. Dette krav var ikke opfyldt, da Folketinget traf beslutning den 21. marts 2003, og
er ikke siden opfyldt.

Retstilstanden ifelge Grundloven er centralt beskrevet af professor, dr.jur. og phil. Alf
Ross, der var tilforordnet forfatningskommissionen af 1946, og - som narmere anfprt
nedenfor af sagsegerne - under meder i denne kommissions 5.udvalg deltog aktivt i

forfattelsen af det ny indhold i Grundlovens § 19, stk. 2. Alf Ross anforer:

»Da Danmark gennem sin tilslutning til de Forenede Nationer har afskiret sig
Jra at gribe til krig som middel for sin udenrigspolitik, taler Grundloven ikke om
krig og krigserkleering, men om at anvende militeere magitmidler mod nogen
Jremmed stat, hvilket kun kan forekomme som forsvar og som deltagelse i
sanktioner i overensstemmelse med de Forenede Nationers Pagt.«

(Alf Ross, “Dansk Statsforfatningsret 17, 1.udg., 1959)
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Alf Ross, 1899-1979. Professor i folkeret, retslere og statsforfatningsret. Udgav i 1942 »Leerebog i Folkeret«, og
behandlede indgdende internationale forhold i sit forfatterskab. Bogen »De Forenede Nationer« udkom i 1962,
Hovedverk inden for forfatningsretien er »Dansk Statsforfatningsret, 1-2«, udkom i 1959/1960 og i en rzkke
senere udgaver. Dette vaerk er fortsat hyppigt citeret i den moderne forfatningsret, og AIf Ross har nok mere end
nogen anden dansk retsvidenskabsmand sat dagsordenen for fortolkningen af statsforfatningsretten i det
20.arhundrede. Medvirkede aktivt i forfatningskommissionens arbejde og havde stor indflydelse pi
grundlovsrevisionen i 1953, herunder i hej grad bestemmelserne om rigets forhold til udlandet. Opnéede stor
international anerkendelse, og adskillige veerker er oversat til udenlandsk.

Det hovedstandpunkt, som sagsegerne fremferer under denne sag, er siledes, at krigen
internationalt er ulovlig, og at Grundlovens egen normregel i denne sammenhang har
optaget normen ifelge international ret og dermed er i overensstemmelse med international
lov. Den ulovlige angrebskrig er derfor — allerede af denne grund — ogsa ulovlig ifelge den

danske grundlov.

Den_subsidizre pastand angdr forudsztningen i Grundlovens § 20, om at Grundlovens

befgjelser tilkommer rigets myndigheder. Folketinget har med overgivelsen af
kommandoen over de danske styrkebidrag til koalitionen ved en suverznitetsafgivelse
afgivet en befajelse, der efter Grundloven tilkommer rigets myndigheder. Deite kan ifelge
Grundlovens § 20 kun ske ved lov til mellemfolkelig myndighed, der kraves vedtaget med
mindst 5/6 flertal, medmindre forslaget pd narmere foreskreven vis godkendes ved en

folkeafstemning,

Ovenstdende bemerkninger er sagsegernes oversigtsmaessige hovedanbringender. Disse

spgsmalsgrunde vil i nedenstéende afsnit 3. blive uddybet nermere.
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3. SAGSFREMSTILLING
3.1. PRINCIPALE PASTAND
3.1.1. FOLKETINGSBESLUTNING AF 21. MARTS 2003

Den 21. marts 2003 meddelte Folketinget sit samtykke til dansk militer deltagelse i en
multinational indsats i Irak. Beslutningen blev vedtaget med et snzvert flertal pd 61
stemmer for og 50 stemmer imod. 68 folketingsmedlemmer deltog ikke.

Det danske styrkebidrag omfattede en ubid, en korvet, et legehold, samt mindre bidrag af
stabs- og forbindelsespersonel.

Beslutningsforslaget fremlagdes pa baggrund af Iraks talrige kreenkelser af internationale
forpligtelser palagt landet via resolutioner fra de Forenede Nationers Sikkerhedsrad.
Magtanvendelsen var begrundet i ensket om at fijerne Iraks péastiede
massegdeleggelsesvaben, for derved angiveligt at fjerne truslen mod international fred og
sikkerhed i regionen.

Beslutningen om deltagelse i krigen blev taget ved folketingsbeslutning B 118. (Bilag 1)
Det er fast praksis, og folger af en instruks fra Statsministeriet, at alle regeringens
lovforslag s& vidt muligt skal behandles i justitsministeriet. Dette er ikke geldende for
beslutningsforslag. I forbindelse med behandlingen af folketingsbeslutning B 118
opfordrede oppositionen imidlertid gentagne gange til, at beslutningens overensstemmelse
med international ret skulle behandles i Justitsministeriet og af uathangige
folkeretseksperter.

P4 trods af situationens alvor og beslutningens vigtighed og pé trods af disse gentagne
opfordringer fra oppositionen, blev beslutningsforslag B 118 hverken forelagt
Justitsministeriet eller uathangige folkeretseksperter.

Vurderingen af beslutningsforslagets lovlighed blev foretaget udelukkende pa baggrund af
det kortfattede notat af 18. marts 2003 fra Udenrigsministeriets folkeretskontor, ”Det

juridiske grundlag for ivaerksattelse af militere forholdsregler mod Irak”. (Bilag 2)

-10 -
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3.1.2. GRUNDLOVEN OG INTERNATIONAL RET
Til stette for, at folketingsbeslutning B 118 af 18. marts 2003 om dansk militer
deltagelse i en multinational indsats i Irak er i strid med Grundlovens § 19,
gores det gzldende, at Grundlovens § 19, stk. 2 skal fortolkes siledes, at
Folketinget kun kan tillade — og regeringen kun kan anvende — militere
magtmidler som forsvar mod angreb eller som deltagelse i sanktioner i
overensstemmelse med de Forenede Nationers pagt. Den vedtagne

folketingsbeslutning opfylder ikke disse betingelser.

3.1.2.1. Grundlovsrevisionen i 1953

3.1.2.1.1. Andringen af ordlyden i daveerende grundlovs § 18
Grundlovens § 19, stk. 2 har felgende ordlyd:

»Bortset fra forsvar mod vaebnet angreb pd riget eller danske styrker kan kongen
ikke uden folketingets samtykke anvende militeere magtmidler mod nogen
Jremmed stat. Foranstaltninger, som kongen mitte treeffe i medfor af denne
bestemmelse, skal straks forelcegges folketinget. Er folketinget ikke samlet, skal

det uopholdeligt sammenkaldes til made.«

§ 19 afleste ved grundlovsrevisionen i 1953 § 18 i Danmarks Riges Grundlov af 5. juni
1915 med @ndringer af 10.september 1920, der havde folgende ordlyd:

»Kongen kan ikke uden Rigsdagens samiykke erkleere Krig eller slutte Fred, indgaa eller
opheeve Forbund eller Handelstraktater, afstua nogen Del af Landet eller indgaa nogen

Forpligtelse, som forandrer de bestaaende statsretlige Forhold.«

Den &ndrede formulering af Grundlovens § 18 var foranlediget af et responsum af 18.maj
1952, udarbejdet af professor, dr. jur. Max Serensen, til brug for de forhandlinger, der

foregik i forfatningskommissionen af 1946. (Bilag 3).

Max Serensen, 1913-1981. Professor ved Aarhus Universitet 1947-1972. Beskeeftigede sig indgiende med
forfatningsretlige forhold og international ret. Skrev en reekke nationalt og internationalt anerkendte varker om
disse emner, heriblandt ”Les sources du droit international” 1946, den nedenfor omtalte mindre afhandling om
daverende Grundlovs § 18 i 1949, og hovedvarket “Statsforfatningsret” i 1969. Var i perioden 1955-1972
medlem af Den Europaiske Menneskerettighedskommission, og prasident for kommissionen 1967-1972.
Dommer ved EF-domstolen i Luxembourg 1973-1979.
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3.1.2.1.2, Professor, dr.jur. Max Serensens afhandling i 1949

Af et brev, dateret den 13.april 1953, fra kommissionsmedlemmet Bertel Dahlgaard til
statsminister Erik Eriksen fremgér det, at baggrunden for, at det var professor Max
Serensen, som var blevet bedt om at udarbejde det nevnte responsum, var, at professoren
tidligere havde skrevet en artikel om problemer vedr. daverende grundlovs § 18, hvori
han allerede var fremkommet med forslag til @ndringer af bestemmelsen.

Bertel Dahlgaard mé have henvist til Max Serensens artikel "Den danske grundlovs regler
om parlamentarisk kontrol med udenrigspolitiken”, der er optrykt i det norske *Tidsskrift

for rettsvitenskap” fra 1949, side 97-140. (Bilag 4).

I athandlingen skriver Max Serensen felgende, i et afsnit med titlen “reformforslag”, vedr.

mulig ndring af davarende grundlovs § 18:

»Den nugeeldende bestemmelse i Grundlovens § 18 om, at Kongen ikke uden Rigsdagens
samtykke kan erkiere krig, er ikke lmngere ganske tidssvarende efter den folkeretlige
udvikling siden 1920, Endnu efter Folkeforbundspagten var det sdledes, at krig under visse
omstendigheder var lovlig. Ved sin tilslutning til Briand-Kellog Pagten af 1928 gav Danmark
imidlertid afkald pa sin hidtidige ret efter folkeretien til at benytie krig »som et redskab for
national politik«, og dette almindelige afkald pa krig er gentaget i de Forenede Nationers Pagt,
ifalge hvis art. 2, stk. 4 medlemsstaterne i deres indbyrdes forhold skal afholde sig fra brug af
magt pd nogen mdde, der er uforenelig med de Forenede Nationers formal. Forskellige nyere
Sorfatninger har draget konsekvenserne af sidanne bestemmelser pa den mdde, at de i deres
tekst har optaget erkleeringer om, at vedkommende land ikke vil gribe til krig. Den italienske
Jorfatning af 27. December 1947 erkleerer i sin art, 11, at »ltalien afviser krig som middel til at
fgse internationale konflikter«, og den franske forfatning af 27. Oktober 1946 erkleerer i sin
indledning: »Den franske Republik, sine traditioner tro, efterkommer folkerettens vegler. Den
vil aldrig iverkseette krig i erobringshensigt og vil aldrig anvende sin styrke mod noget folks
Jfrihed. «(fremhevet her)

»Det er ikke i overensstemmelse med dansk forfatningsretlig tradition at optage
programerkiceringer af denne art i Grundloven, men det synes dog naturligt at drage den
konsekvens af den skete folkeretlige wndvikling, at der ikke i en revideret
grundiovsbestemmelse gives udtryk for en forudseetning om, at den danske stat forbeholder
sig frihed til at erkloere krig. Det er imidlertid ikke enhver magtanvendelse i mellemfolkelige
Jorhold, der er erkleret folkeretssiridig. Tvangsmidier kan ivarkscettes efter de Forenede

-12-
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Nationers Pagt art. 41 og 42 og under hensyn til de vidtrekkende politiske og ekonomiske
Jolger, sadanne forholdsregler kan f4, og til de byrder, deves iverkseettelse palegger den
enkelte deltagende stat, synes det naturligt at gore dansk deltagelse i sadanne tvangsmidler
betinget af Rigsdagens samtykke. Ogsa i forsvarsajemed er anvendelsen af magtmidler loviige,
men situationer kan forekomme, hvor det ikke er muligt at indhente Rigsdagens godkendelse af
sddanne skridt, og det er derfor naeppe hensigtsmeessigt at ligestille et forsvar mod uberettiget
angreb med anvendelise af magt under andre omstendigheder. Et sékaldt kollektivt selvforsvar,
der tages op i henhold til de Forenede Nationers pagt art. 51 bar formentlig ligestilles med et
egentligt selvforsvar, og forfatningsforskrifien derfor udformes sdledes, at den kan omfatte
begge kategorier af forsvar.« (fremhoevet her). (Bilag 4, side 134-136)

Max Sarensen foreslar i afhandlingens sidste afsnit Grundlovens § 18 andret, si den

skulle lyde som felger:

»Kongen handler pad landets vegne i mellemfolkelige anliggender. Uden Rigsdagens samtykke
kan han dog ikke foretage nogen handling, der forager eller indskraenker statens omride, eller
indgd nogen forpligtelse, til hvis opfyldelse Rigsdagens medvirken er nodvendig, eller som i
avrigt er af starre betydning,

Bortset fra tilfelde af forsvar mod et uberettiget angreb kan Kongen ef heller uden

Rigsdagens samtykke iveerkscette tvangsmidler mod nogen fremmed stat.«

Max Serensen bemarker, at en sidan regel vil »stemme vel overens med danske
Jorfatningsretlige traditioner«, og han bemarker med henvisning til Norges og Sveriges
forfatninger, at den ny regel med revidering af reglen om traktatafslutning »understreger
Sfeellesskabet mellem de tre lande | bedommelsen af folkestyrets forhold til
udenrigspolitikken. «

3.1.2.1.2.1 Briand-Kellogg Pagten

Som det allerede er anfert af sagsegerne, begrundede professor Max Segrensen blandt
andet &ndringen af 1920-Grundlovens § 18 med, at Danmark ved Briand-Kellogg Pagten
af 1928 og ved de Forenede Nationers Pagt af 1945 havde givet afkald pé at benytte krig

som redskab for sin udenrigspolitik.
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Professor, dr.jur. Carl Rasting skriver i vaerket “Folkeretten” fra 1940, at den i Paris den
27.august 1928 afsluttede Briand-Kellogg Pagt, som Danmark ratificerede, oprindelig
skyldtes et forslag fra den franske udenrigsminister Aristide Briand til USA om
indgéelsen af en traktat mellem de to lande om gensidig afkald pa krig som et middel for
national politik og gensidig pligt til at afgere landenes eventuelle stridigheder alene ved
fredelige midler. Dette forslag blev af den amerikanske udenrigsminister Frank B. Kellog
besvaret med ensket om afslutning af en almindelig kollektivtraktat, hvorved samtlige

tiltreedende magter gav afkald pa krig som middel for national politik.

Briand-Kellogg Pagten blev tiltrddt af langt de fleste stater i verden, herunder alle
stormagterne. (Jf. Carl Rasting, bilag 5, side 235).

Briand-Kellogg Pagten indeholder en preambel samt tre artikler.

I traktatens prazambel udtaler de kontraherende parter deres overbevisning om, at alle
@ndringer i deres forhold ber tilstreebes udelukkende ved hjlp af fredelige midler og ber
gennemfores som » the result of a peaceful and orderly process «. Endvidere anfores det,
at enhver af aftaleparterne, som herefter métte sege at fremme sine nationale interesse ved

at tage tilflugt til krig, ber vaere udelukket fra de i traktaten indeholdte goder.

Pagtens art. 1 og 2 har felgende ordlyd:

Art. 1 »The high Contracting parties solemnly declare in the names of their respective peoples
that they condemn recourse to war for the solution of international controversies, and renounce

it as an instrument of national policy in their relations with one another.«

Art. 2. » The high Contracting parties agree that the settlement or solution of all disputes or
conflicts of whatever nature or of whatever origin they may be, which may arise among them,

shall never be sought except by pacific means.«

Traktatens sidste artikel - art. 3 - indeholder ratifikationsbestemmelser. Carl Rasting
pipeger, at Briand-Kellog Pagten er ubegranset i tid, og at den ikke indeholder

opsigelsesbestemmelser.
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Rasting anferer vedr. traktatens art. 1, at det ud fra pagtens forarbejder kan ses, at der ved
art, 1’s omtale af krig kun er teenkt pa krigen som et middel til at gennemfere »nationalt
egoistisk Udenrigspolitik«, i modsatning til sidanne krige, som hevder folkeretten i
almindelighed og staternes fzllesinteresser. Rasting navner som eksempler herpa
sanktionskrige efter Folkeforbundets art. 10 eller 16 og art. 13, stk. 4, der vedrerer krig til
gennemtvingelse af en voldgiftskendelse.

Der er ogsa andre undtagelser i Briand-Kellog Pagten. Disse fremgér af pagtens indhold
og forarbejder. Pa baggrund heraf anferer Rasting, at krig eller anden magtanvendelse er
lovlig efter traktaten, hvis der er tale om nadvarge og forsvarskrige. Men er péstanden fra
vedkommende stat, at den handler i selvforsvar, kun et paskud, vil pagtens art. 1 vare
anvendelig, jf. praeamblen.

Carl Rasting anfarer, at den endelige afgerelse af, om der i givet fald foreligger en
forsvarskrig eiler ej, naturligvis ikke kan ligge hos vedkommende stat selv, men méi
treffes pd objektivt grundlag af kompetente internationale organer, f.eks. den faste

mellemfolkelige domstol.

3.1.2.1.3. Professor, dr. jur. Max Serensens responsum til forfatningskommissionen

11953

Max Serensen anferer i sit responsum til forfatningskommissionen af 18.maj 1952, at
vacsentlige bestanddele af ordlyden af 1920-Grundlovens formulering af § 18 kan fores
tilbage til Junigrundloven af 1849 og Fellesforfatningen af 1855. Han foreslar imidlertid
forfatningskommissionen at forlade den klassiske terminologi, der taler om, at kongen kan

rerkloere Krig eller slutte Fred«.

Max Serensen anferer herom i sit responsum blandt andet folgende:

»...i den nugeeldende formulering omtales forst krigserklering og fredsslutming, der ikke kan
ske uden Rigsdagens samtykke. I realiteten rummer dette led neppe noget veesentligt problem,
men da Danmark ved internationale forpligtelser (Briand-Kellogg Pagten af 1928 og De
Forenede Nationers Pagt af 1945) har givet afkald pd at benytte krig som redskab for sin

udenrigspolitik, kunne der mdske veere anledning til af veelge en formulering, der ikke som den

- 15-



Side 16 af 73

nugeeldende forudscetter krigserkleering som noget naturligt og legitimt.«(Bilag 3, side 115)

(fremhaevet her)

»Med hensyn til krigserkleering, der efter den nugeeldende regel kreever Rigsdagens samiykke,
er det som ovenfor ncevat et problem, om man i en moderne grundlov ber forudsette
krigserkiering som en legitim statsakt. Ved internationale forpligtelser, og i ovrigt i kraft af en
dybt rodfeestet opfattelse af magtanvendelisens plads i internationale forhold, er Danmark
afskaret fra at benytte krig som politisk redskab. Kun som forsvar mod et uberettiget angreb og
som retshdndheevelsesmiddel er militer magtanvendelse folkeretlig lovlig.« (fremhzvet her)

(Bilag 3, side 121)

3.1.2.1.4. Forfatningskommissionens 5. udvalgs arbejde

Forfatningskommissionen havde i 1949 nedsat fem underudvalg, der tildeltes forskellige
arbejdsopgaver. Kommissionens 5. udvalg havde til formal at gennemgd den galdende
grundlov og pd baggrund af fremkomne forslag udarbejde en oversigt over, hvad der
burde &ndres i Grundloven. ZAEndringerne skulle formuleres som konkrete forslag til
@ndringer af Grundlovens paragraffer. (jf. Forfatningskommissionens betenkning, bilag
6). Max Serensens responsum dannede grundlag for forfatningskommissionens 5.udvalgs

mader vedr. &ndringen af davaerende grundlovs § 18.

Det 5. udvalgs forslag til &ndring af denne bestemmelse blev i sin helhed optaget i det
endelige forslag til ny grundlov, sdledes, at den nuvarende grundlovs § 19 er enslydende
med udvalgets forslag, med den undtagelse, at ordet »Rigsdag« i forslaget er @ndret til

ordet »folketing« i det endelige grundlovsforslag,.

Det anferes i forfatningskommissionens bemarkninger til Grundloven, at den endrede
formulering som Grundlovens § 19 har faet i forhold til 1920-Grundlovens § 18, er i
roverensstemmelse med nyere folkeretlig og statsretlig tankegang«, og at den seger at
r»udelukke de fortolkningstvivl den nuveerende § 18 giver anledning til.« (Betenkningen,
bilag 6, side 29)
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3.1.2.1.4.1. Forfatningskommissionens udkast til bem=erkninger til Grundloven

Forfatningskommissionens 5.udvalg fremkom den !5.januar 1953 med et udkast til
bemarkninger til forslaget til ny grundlov. (tilgengeligt i rigsarkivet, se kopi af skrivelse
fra forfatningskommissionen af 15.januar 1953, bilag 7, side 1). Udkastets bemearkninger
var blevet gennemset af professorerne Poul Andersen og Max Segrensen, der var

tilforordnede kommaissionen.

Poul Andersen, 1888-1977. Professor i forvaltningsret ved Kebenhavns Universitet fra 1928-1958. Dr.jur. i 1924
pd disputatsen ”Om ugyldige forvaltningsakter”. Bogen “Dansk Statsforfatningsret”, 1954 var den ferste
opdaterede statsforfatningsretlige fremstilling efter grundlovsrevisionen i 1953, Poul Andersen er isar
respekteret som en af de vigtigste foregangsskikkelser indenfor forvaltningsretten i Danmark.

Udvalget havde folgende passus som forslag til bemarkninger til § 19, stk. 2:

»Efter at Danmark gennem internationale aftaler har afstdet fra at anvende krig som redskab i
sin udenrigspolitik, ma Grundlovens bestemmelser om krigs begyndelse naturligt indskranke
sig til alene at omfatte forsvar mod vebnet angreb. Formuleringen giver kun kongen
bemyndigelse til af lade iveerkseette forsvar mod det konkrete angreb”

(Forfatningskommissionens udkast til bemerkninger, tilgengelige i rigsarkivet, bilag 7)

Professor Alf Ross fremkom efterfalgende med rettelser til dette udkast.

Séledes foreslog han bemarkningerne vedr. § 19, stk. 2 @ndret til det folgende:

»Efier at Danmark gennem internationale aftaler har afsidet fra krig som redskab for sin
udenrigspolitik, kan anvendelse af militere magtmidier mod andre stater kun forekomme som
Jorsvar mod angreb eller som deltagelse i sanktioner i overensstemmelse med De forenede
Nationers pagt. Da forsvar mod angreb efter sagens natur ikke kon afvente Rigsdagens
samiykke, er det bestemt, at kongen i s34 fald pd egen hind kan treeffe bestemmelse om
anvendelse af militere magtmidler, men kun til imadegdelse af det konkrete angreb.«

(Forfatningskommissionens udkast til bemarkninger, tilgengelige i rigsarkivet, bilag 7, side 7)

3.1.2.1.4.2. Forfatningskommissionens endelige bemzerkninger til Grundloven

Forfatningskommissionens endelige bemarkninger vedr. denne passus om § 19, stk. 2 er
nermest enslydende med Ross’ forslag. (Alf Ross’ brug af ordet »redskab« i ovennavnte

setning er i kommissionens endelige version aflest af ordet »middel«, og efter »kongen«
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er der i parentes tilfgjet ordet »regeringen«)(se forfatningskommissionens betankning

bilag 6, side 30)

Det anferes endvidere i kommissionens bemarkninger, at angreb p4 fremmede styrker i
udlandet ikke berettiger kongen til at anvende militzere magtmidler mod angriberen uden
Rigsdagens samtykke, uanset at et siddant angreb kan imedegds efter FN-pagtens
bestemmelser om kollektivt selvforsvar og eventuelt i henhold til en anden af Danmark

tiltradt mellemfolkelig overenskomst.

3.1.2.1.4.3. Udenrigsministeriets undersagelse af Grundlovens overensstemmelse

med folkeretten

Ved udarbejdelsen af forslaget til Grundlovens § 19, stk. 2 blev overensstemmelsen
mellem folkeret og national ret indgiende undersegt af udenrigsministeriet. Det fremgar
siledes af meodereferatet af det 5. udvalgs 16. mede den 5. januar 1953 (tilgeengeligt i
rigsarkivet, se bilag 8, side 1), at udenrigsministeren i et svar pd et spergsmal fra et
udvalgsmedlem (folketingsmand Julius Bomholt) vedr. anvendelse af militeere magtmidler
1 tilfeelde af angreb pd fremmede tropper i udlandet, ngje havde gennemgaet forslaget til §
19, stk. 2. Man var kommet til det resultat, at forslagets formulering tilfredsstillede
de krav, der matte stilles til det, »herunder at det dekkede Danmarks traktatmeessige

Jorpligtelser.«

3.1.2.1.5. Nzermere om inddragelsen af international ret ved grundlovsrevisionen i

1953

Det fremgir af forfatningskommissionens betenkning, at man i forbindelse med
grundlovsrevisionen i et betydeligt omfang inddrog international ret med henblik pa at
bringe Grundloven i »overensstemmelse med nyere folkeretlig og statsretlig tankegangx,
(jf. det oventor anferte citat (se beteenkningen, bilag 6, side 29)). Som et centralt eksempel
pa, at grundlovgiver i 1953 har haft serligt fokus pa internationale anliggender, kan
nzvnes Grundlovens § 20, der ligesom § 19 hovedsageligt bygger p4 professor Max
Serensens responsum. Ifelge betenkningen var denne bestemmelse indfert, fordi der i

perioden omkring grundlovsrevisionen havde varet en udvikling i retning af sterre
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mellemfolkeligt samarbejde, ogsa pd omréder, hvor internationale organisationer tillagdes
befgjelser, der hidtil havde varet betragtet som en del af den enkelte stats selvsteendighed.
(jf. beteenkningen bilag 6, side 31).

Det fremgér ligeledes af bemarkningerne til Grundlovens § 75, at
forfatningskommissionen i overensstemmelse med flere nye forfatninger samt de
Forenede Nationers erklering af 10.december 1948 om menneskereitigheder og andre
mellemfolkelige overenskomster, havde »fundet det naturligt, at der ogsa i den danske
grundlov optages en bestemmelse, som fastslar samfundets interesse i at skabe rimelige
arbejdsmuligheder for den enkelte«. Endvidere behandlede professor Alf Ross i et
responsum til forfatningskommissionen vedrerende Gronlands og Fereemes statsretlige
stilling spergsmalet om forpligtelserne i de Forenede Nationers Pagts kapitel XI, specielt
forpligtelsen efter art. 73 (b). Det kan séledes lacgges til grund, at international ret helt

konsekvent blev inddraget 1 forberedelserne til den ny grundlov.

3.1.2.1.6. Udtalelser fra Folketingets talerstol d. 10. februar 1953

3.1.2.1.6.1. Forfatningskommissionens formand, Hans Hedtoft

Forfatningskommissionens formand, Hans Hedtoft, bemarkede under 1.behandlingen af
grundlovforslaget i Folketinget i 1953 blandt andet felgende vedr. grundlovsforsiagets §§
19 og 20:

s»Paragrafferne hviler pa et responsum, der er udarbejdet af professor Max Serensen, og jeg
tror, jeg ter sige, at hvert ord er vejet pa den finest registrerende veegt«. (Folketingets

Forhandlinger, 1952-1953, Spalte 2224)

3.1.2.1.6.2. Formand for Venstres rigsdagsgruppe, Niels Elgaard

Vedragrende forstdelsen al Grundlovens § 19, stk. 2 udtalte den forhenverende
trafikminister og minister for offentlige arbejder, venstremanden Niels Elgaard (1879-
1963), der i perioden 1950-1953 var medlem af forfatningskommissionen og i gvrigt var
formand for Venstres rigsdagsgruppe, under 1. behandlingen af grundlovsforslaget den

10. februar 1953 blandt andet falgende om § 19, stk. 2:
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»Naje forbundet med den ny suverenitetsparagraf er de cendringer, der er foresldet med hensyn
til Rigsdagens og dermed befolkningens indflydelse pa afgerelsen aof udenrigspolitiske
spargsmadl. Bestemmelserne er tydeliggjort pa en reekke omrader; bla pdlegges det den
siddende regering fremtidig at vadfore sig med det udenrigspolitiske neevie om enhver beslutning
af sterre udenrigspolitisk reekkevidde. Det fastslis endvidere i bemeerkningerne, og det vil jeg
gerne understrege, at militeere magtmidler kun kan anvendes som forsvar mod angreb eller
som sanktioner [ overensstemmelse med De Forenede Nuationers pagt« (fremhzvet her)

(Folketingets Forhandlinger, 1952-1953, Spalte 2230)

3.1.2.2. Den norske grundlovs § 26

Ifalge § 26, 1. pkt. i Norges oprindelige grundlov af 17. maj 1814 havde kongen ret til at

»sammenkalle tropper og begynne krig.«

Dette kunne ske uden Stortingets samtykke. Ved en grundlovsrevision den 4. november
1814 blev der i den norske grundlovs § 25 indsat en bestemmelse om, at Norges »tropper
og roflotilje« ikke matte anvendes til en angrebskrig uden Stortingets samtykke. Denne
bestemmelse bibeholdtes helt frem til 1917, idet ordene »tropper og roflotilje« dog ved en
mindre revision i 1905 blev erstattet med ordene »Haer og Flaate«. Ved grundlovsandring
af 29. oktober 1917 blev bestemmelsen i § 25 oph&vet, og samtidig &ndredes § 26 til dens

nuvarende ordlyd, der er falgende:

»Kongen har Ret til at sammenkalde Tropper, begynde Krig til Landets Forsvar og slutte Fred,

indgaa og opheeve Forbund, sende og modtage Gesandfer.«

Den norske ambassader og embedsmand, doctor juris Erik Colban, skrev i 1961 i det
anerkendte vark “Stortinget og Utenrikspolitikken” felgende om ordlydsendringen af den

norske grundlovsbestemmelse:

»...§ 26 ble endret derhen at kongen bare fikk rett til & sammenkalle tropper og begynne krig til
landets forsvar.. Kongen kan alisa uten Stortingets somiykke sammenkalle tropper og begynne
krig. Men han kan bare begynne krig til landets forsvar, og han handler i strid med
grunnloven Ihvis han innlater seg pd noen annen form for krig, hvad enten

nasjonalforsamlingen gdir med pa det eller ikke«. (fremhcevet her) (Colban side 90, bilag 9)
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Erik Colban uddybede endvidere sine synspunkter, idet han pépegede, at Grundloven efter
endringen i 1917 »forbed all annen Krig enn forsvarskrige (Bilag 9, side 91). Imidlertid
bemzxrker Colban samtidig folgende om Norges forhold til bla. internationale

organisationer og alliancer:

»Grl § 26 forbyr at Norge er med pd et angrep, men den kan ikke tolkes derhen at den
umuliggior kollektivt forsvar. Et forbud mot deltakelse i kollektivt forsvar ville bety en
innskrenkning { muligheten til a verge landet, som ikke folger af bestemmelsens formal og heller
ikke nadvendigvis av dens ordlyd, og som dessuten ville stride mot dens ideologiske baggrunn.
Angrepskrig forbys, men ikke tiltak som fremmer fredssaken. Hvis Norge avgir stridskrefter for
a delta i en vaepnet aksjon som sikkerhedsradet setter i verk i henhold til art. 42 i de Forente
Nasjoners pakt, eller hvis vart land erkleerer krig mot en stat som har angrepet et annet mediem
af Atlanterhavspaktens organisasion, ma handlingen betrakies som en krig "til Landets

Forsvar”, « (Bilag 9, side 102)

Vedr. et historisk eksempel fra 2. verdenskrig, hvor Norge med tilbagevirkende kraft
erklerede Japan krig, uanset landet var blevet befriet, pdpeger Colban blandt andet

felgende:

»...det er et stort spargsmal om erkleringen ikke er i strid med kraver i gri. § 26 om at kongen
bare kan begynne krig til landets forsvar. Hvis de ord som er benyitet i grl. § 26 overhodet skal
ha noen mening, sa kan, som sagt, kongen neppe ha adgang il & erkleere krig...« (Bilag 9)

Det ma konkluderes, at pdbegyndelsen af en angrebskrig ikke er lovlig efter norsk ret,
medmindre det sker som forsvar eller som led i kollektivt forsvar, som xfremmer

Jfredssaken«, hvilket ifalge det ovenfor anferte kun kan ske i overensstemmelse med FN.

3.1.2.3. Den svenske regeringsforms forudsztning om overholdelse af folkeretten

Den svenske regeringsforms § 10:9 forudsatter, at der 1 krigstid handles i

overensstemmelse med folkeretten. Bestemmelsens sidste pkt. har folgende ordlyd:

»Regeringen fir bemyndiga forsvarsmakten att anvinda vald i enlighet med internationell rett
och sedvinja for att hindra krdnkning av rikets territorium i fred eller under krig mellan

JSrammande stater.«
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3.1.2.4. Retsvidenskabelige standpunkter

De toneangivende statsretlige forfattere, professorerne Poul Andersen, Max Serensen og
Alf Ross, der, som det fremgar af det foreghende, alle deltog aktivt i forberedelserne til
1953 Grundloven, omtaler alle begrensninger i den militeere magtanvendelse i deres

lerebeger.

3.1.2.4.1. Professor, dr.jur. Poul Andersen
Poul Andersen anferer i "Dansk Statsforfatningsret” fra 1954 felgende:

»lfolge Grl 1920 § 18 kunde Kongen ikke uden Rigsdagens Samtykke erklere Krig eller slutte
Fred. Grl. 1953 har ikke villet anvende Udtrykket verkloere Krige, idet man er gaaet ud fra, at
der kun vil blive Tale om militeer Magtanvendelse som Forsvar mod et uberettiget angreb og

som Retshaandheevelsesmiddel. « (side 493)

3.1.2.4.2. Professor, dr.jur. Max Serensen

Max Serensen anforer i sin “Statsforfatningsret” fra 1969 (og ligeledes i 2.udgaven af

veerket v/Peter Germer) felgende om retsstillingen:

»I konstitutionelle forfatningssystemer er det i dette darhundrede blevet seedvanligt, at
sporgsmalet om krig og fred kun kan afgeres af regeringen med folkerepreesentationens
meadvirken. Sdledes ogsa i grl. 1920 (modsat eldre danske grundiove) hvorefier kongen ikke
uden Rigsdagens samtykke kunne evkieere krig eller stutte fred. Ved grundlovsrevisionen 1953
wendredes denne regel under hensyn til den stedfundne folkeretlige udvikling, sdledes at der
ikke leengere forudsdis krigserkleering og fredsslutning, men militere akiioner enten som

selvforsvar eller som internationalt retshandheevelsesmiddel, (side 280) (fremhcevet her)

3.1.2.4.3. Professor, dr.jur. Alf Ross

Alf Ross skriver i sin fremstilling “Dansk Statsforfatningsret” fra 1959 (og i alle senere

udgaver af denne l&rebog) felgende om problemstillingen:

»Da Danmark gennem sin tilslutning til de Forenede Nationer har afskdret sig fra at gribe til
krig som middel for sin udenrigspolitik, taler Grundioven ikke om krig og krigserkleering, men

om at anvende militeere magtmidler mod nogen fremmed stat, hvilket kun kan forekomme som
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Jorsvar vg som deltagelse i sanktioner i overensstemmelse med de Forenede Nationers Pagt.«

(Dansk Statsforfatningsret, 1.udg., 1959 side 337).

3.1.2.4.4. Professor, dr.jur. Henrik Zahle

I kommentaren til Grundlovens § 19 i "Karnovs Lovsamling” 2005 ved professor, dr. jur,

Henrik Zahle, behandles problemstillingen pé tilsvarende méade:

»Efter at Danmark gemnem internationale aftaler har afstdet fra krig som middel for sin
udenrigspolitik, kan anvendelse af militere magtmidler mod andre stater kun forekomme som

Jorsvar mod angreb eller som deltagelse i sanktioner i overensstemmelse med FN-pagten.«

Henrik Zahle skriver i overensstemmelse hermed folgende i sin statsretlige

fremstilling, ”Dansk Forfatningsret, bd. 2”7, 2003, side 142:

»Med Danmarks tilslutning til De Forenede Nationer afstod Danmark fra at gore brug af krig
som et middel for dansk udenrigspolitik — et afkald, som Danmark inden da lenge havde
efterlevet af bitter militcer erfaring, snarere end som folge af juridiske bindinger. Bestemmelsen
i Grundloven 1920 § 18 om, at kongen ikke uden Rigsdagens samtykke kunne erklere krig eller
slutte fred, blev erstattel af den...omtalte regel om regentens adgang til forsvar mod vaebnet
angreb. Anvendelse af militeere magtmidier kan imidlertid blive aktuel inden for FN's rammer.
Dette kan dels bestd i deltagelse | sanktioner | overensstemmelse med FN-pagten, dels som

deltagelse i FN's fredsbevarende forholdsregler.«

3.1.2.5. Borgernes oplysningsgrundlag forud for folkeafstemningen om 1933-

Grundloven

En grundlovsrevision gennemferes ved en ekstraordinzr skarpelse af lovproceduren.
1920-Grundloven stillede i lighed med geldende grundlovs § 88 et kvalificeret krav til
endring af Grundloven. I henhold til 1920-Grundlovens § 94 skulle et forslag til ny
grundlov ferst vedtages af begge Rigsdagens ting. Herefter skulle forslaget — hvis
regeringen enskede at fremme sagen, efter oplesning af Rigsdagen og almindeligt valg
inden et halvt ar, forelegges folketingsvalgerne til godkendelse eller forkastelse ved en

direkte afstemning. Havde et flertal af de i afstemningen deltagende og mindst 45 pct. af
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samtlige velgere afgivet deres stemme for Rigsdagens beslutning, var grundlovsforslaget

vedtaget.

Sagspgerne har ved sagsforberedelsen systematisk undersegt presseomtalen af
grundlovsforslaget i de vigtigste landsdakkende aviser i perioden fra slutningen af januar
1953 (hvor forfatningskommissionen af 1946 afsluttede sin virksomhed) og frem til
folkeafstemningen den 28.maj 1953. Narmere bestemt har Berlingske Tidende, BT,
Jyllandsposten, Politiken og Socialdemokraten veeret undersegt. Sagsegerne har i
pressens omtale af forslaget ikke i noget tilfeelde kunnet finde holdepunkter for
anden fortolkning eller udlagning af Grundlovens § 19, stk. 2, end den af sagsegerne
paberibte fortolkning, der er granitfast funderet pa forarbejderne samt bemeerkningerne

til lovforslaget og Niels Elgaards udtalelser fra Folketingets talerstol.

Borgere, der i 1953 onskede at blive bekendt med § 19, stk. 2’s indhold, kan ikke
have fiet nogen anden opfattelse, end at det vil blive i strid med 1953 Grundloven at
anvende militzere magtmidler mod nogen fremmed stat i strid med folkeretten. Det
kan séledes legges til grund, at den omtale der fulgte med grundlovsforslaget, for den
enkelte borger, der som en del af den udvidede lovgivningsmagt stemte for lovforslaget,
har betragtet folkeretsnormen og Grundlovens norm om militeer magtanvendelse som

sammenfaldende.

Procesopfordring:

Sagsegerne opfordrer sagsegte til at dokumentere, at et medlem af Folketinget eller
landstinget, eller nogen borgere der deltog i afstemningen, p4 nogen méde har veret
prasenteret for en anden fortolkning af Grundlovens § 19, stk. 2, end den af sagsegerne

fremforte.

Pa grundlag af ovennzevnte gennemgang af forarbejderne til Grundlovens § 19, stk.

2 og evrigt fortolkningsbidrag vedrgrende denne bestemmelse gores det galdende:

(1) At  @ndringen af Grundlovens § 19, stk. 2 i forhold til 1920 Grundlovens § 18 -

herunder @ndringen af ordene wverkiwre Krig eller slutte Fred« til »anvende
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militeere magtmidler« - indebazrer et forbud mod at anvende militere
magtmidler mod nogen anden stat, medmindre det sker som forsvar mod

angreb eller i overensstemmelse med de Forenede Nationers pagt.

en sddan fortolkning af Grundlovens § 19, stk. 2 er en klar folge af de forslag
til endringer af Grundlovens § 18, der fremgéar af professor, dr.jur.,, Max
Serensens responsum af 18.maj 1952, og at bemerkningerne i dette responsum
yderligere underbygges af den artikel, Max Serensen skrev i 1949 om den danske
grundlovs regler om parlamentarisk kontrol med udenrigspolitikken, hvor det bl.a.
fremgar, at det ifelge Max Serensen ville vere »naturligt at drage den konsekvens
af den skete folkeretlige wudvikling, at der ikke 1 en revideret
Grundlovsbestemmelse gives udtryk for en forudsetning om, at den danske stat

Jforbeholder sig frihed til at erkicere krig.«

Max Sgrensen i sit responsum blandt andet leegger til grund, at Danmark ved
sine internationale forpligtelser og i evrigt i kraft af en »dybt rodfestet
opfattelse af magtanvendelsens plads i internationale forhold« er afskiret fra
at benytte krig som politisk redskab, hvorfor denne opfattelse ma legges til

grund for forstdelsen af § 19.

Danmark i evrigt ved ratifikationen af Briand-Kellogg-pagten af 1928 kun har
understreget, hvad der gennem talrige &r har vzret Danmarks konsekvente
politik, nemlig at landet ikke har anset det for legitimt at anvende angrebskrig

som middel i sin udenrigspolitik.

grundlovgiver med @ndringen af ordlyden af 1920-Grundlovens § 18,
herunder @ndringen af ordene »erklaere krig« til ordene »anvende militere
magtmidler«, jf. Max Serensens responsum, i evrigt har haft til hensigt at
bringe Grundloven pad hejde med den folkeretlige udvikling efter
verdenskrigene, som blandt andet er manifesteret i den af Danmark indgiede
Briand-Kellog-pagt samt FN-pagten og de evrige internationale konventioner,

Danmark havde ratificeret i netop den periode, hvor forfatningskommissionen

-25.



(6) At

(7) At

(8) At

(9) At

(10) At

Side 26 af 73

arbejdede, hvilket indebar, at man pd dette omrdde ikke indremmede

lovgivningsmagten nogen mulighed for at bryde med folkeretten.

Max Serensens responsum har  helt afgerende betydning som
fortolkningsbidrag for Grundlovens § 19 jf. forfatningskommissionens
formand Hans Hedtofts bemarkninger under 1.behandlingen til lovforslaget

om, at »hvert ord er vejet pd den finest registrerende veegt«.

savel forfatningskommissionens 5. udvalgs oprindelige udkast til Grundloven,
som Alf Ross’ @ndringsforslag og de endeligt udformede bemarkninger
entydigt understreger, at udvalget med forslaget til @ndringen af ordene
»erklere Krig« i daveerende grundlovs § 18 til »anvendelse af militere
magtmidler« i forslaget havde til hensigt at foresld grundlovgiver at
indskrznke statens muligheder for at anvende krig som redskab for sin
udenrigspolitik, safremt dette ikke skete i selvforsvar eller i overensstemmelse

med de Forenede Nationers pagt.

kun denne opfatteise af Grundlovens § 19, stk. 2 harmonerer med de af det 5.
udvalgs medlem, formanden for Venstres rigsdagsgruppe Niels Elgaard,
fremsatte udtalelser under 1.behandlingen af lovforslaget i Rigsdagen ved

Folketingets 1.behandling af grundlovsforslaget den 10.februar 1953.

det ifelge sagsegerne er evident, at Niels Elgaard, som formand for partiets
Venstres regeringsgruppe qua sin fortid som minister og gua sin deltagelse i
meaderne i det 5. udvalg, har haft specifikt kendskab til de af Max Serensen,
Poul Andersen og Alf Ross fremferte synspunkter.

man ved grundlovsrevisionen 1 1953 i evrigt helt konsekvent inddrog
international ret, med henblik pa at bringe Grundloven i »overensstemmelse
med nyere folkeretlig og statsretlig tankegang«, 1 blandt andet Grundlovens §
§ 20 og 75, hvilket understreger, at man havde til hensigt at overholde
gxldende folkeret, og falgelig ikke havde til hensigt at udstyre landet med en
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mulighed for at erklaere krig, medmindre dette var konformt med de

internationale forpligtelser, Danmark havde pétaget sig.

professor, dr. jur., Poul Andersen, der var tilforordnet
forfatningskommissionen, i varket “Dansk Statsforfatningsret™ fra 1954 antager,
at grundlovgiver er »gaaet ud fra, at der kun vil blive Tale om militer
Magtanvendelse som Forsvar mod et uberettiget angreb og som
Retshaandheevelsesmiddel«, og at en befojelse til at fore krig i andre tilfzzlde

derfor md veere udelukket for rigets myndigheder.

professor, dr. jur., Max Serensen, der var forfatter til det ovenfor naevnte
responsum, som lagde grundlaget for Grundlovens § 19, stk. 2, i sin fremstilling

”Statsforfatningsret” fra 1969, er af tilsvarende opfattelse.

professor, dr.jur., Alf Ross i sin fremstilling "Dansk Statsforfatningsret” fra 1959
— og i alle senere udgaver af denne lerebog - er af tilsvarende opfattelse. Dette
gaelder ogsé den seneste af Ole Espersen gennemarbejdede og ajourferte udgave

fra 1980,

udsagn i den forfatningsretlige litteratur vedrerende Grundlovens § 19, fremsat af
professorerne Poul Andersen, Max Serensen og Alf Ross, alle mi tillegges
overordentlig stor vaegt 1 en efterfolgende fortolkning af denne
grundlovsbestemmelse, sdledes som denne ogsa klart er udtrykt fra Folketingets
talerstol, ved formanden for venstres rigsdagsgruppe, Niels Elgaards udtalelse.
Alle tre professorer var medkoncipister til bestemmelsen og dennes
bemarkninger, og mere end nogen andre har disse professorer haft indsigt i, hvad
der var forfatningskommissionens, og dermed grundlovgivers formal med

bestemmelsen.

den herskende opfattelse i den juridiske teori ogsd i dag et i overensstemmelse
med feromtalte professorers opfattelse, jf. kommentaren til "Karnovs
Lovsamling" v/professor, dr. jur, Henrik Zahle 2005, samt omtalen af

bestemmelsen i samme forfatters vaerk "Dansk forfatningsret, bd. 2" fra 2003,
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den grundlovsendring, der i 1917 blev foretaget i § 26 i Kongeriget Norges
Grundlov, hvorved der opstilledes et forbud mod »all annen Krig enn
Jorsvarskrig«, underbygger, hvad professor Max Serensens antog, var en »dyb¢
rodfeestet opfattelse af magtanvendelsens plads i internationale forhold:
nemlig at angrebskrig var forbudt, medmindre der var tale om selvforsvar eller
internationalt retshandhzvelsesmiddel. Ogsa i lyset af den norske bestemmelse
mé den ny udformning af den danske grundlovs § 19, stk. 2 forstds som

verende indskraenket til at forbyde en angrebskrig i strid med folkeretten.

en sédan forstdelse i ovrigt harmonerer bedst med, at krig i henhold til svensk

lovgivning skal udkempes i overensstemmelse med folkeretten.

forfatningerne i Danmark, Norge og Sverige i evrigt hviler pa et falles
grundlag for sa vidt angér forholdet til udlandet, jf. Max Serensens artikel i

Tidsskrift for Rettsvitenskap, 1949, side 140.(bilag 4, side 140)

den enkelte borger, der deltog i afstemningen om grundlovsforslaget, ikke
kunne f& anden opfattelse, end at den ny bestemmelse i § 19, stk. 2 indeholdt
forbud mod anvendelsen af militzere magtmidler, sifremt dette var i strid
med FN-pagten. Professor max Serensens responsum og lovforslagets
bemarkninger kan ikke opfattes pd nogen anden made. De fra Folketingets
talerstol fremsatte og uimodsagte ytringer fra den hejtstiende venstrepolitiker,
Niels Elgaard om, at militeere magtmidler kun kan anvendes som forsvar mod
angreb eller som sanktioner i overensstemmelse med de Forenede Nationers
Pagt, understreger utvetydigt, at forbuddet var et vigtigt formal for den ny

bestemmelse.

der ved en grundlovsrevision ma4 stilles krav om tilstrakkelig oplysning af den
enkelte vealger forud for afholdelsen af folkeafstemningen, hvis denne
procedure overhovedet skal have nogen mening. Ved gennemgang af de

vigtigste landsdakkende aviser i perioden fra slutningen af januar 1953 (hvor
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forfatningskommissionen af 1946 afsluttede sin virksomhed) og frem til
folkeafstemningen den 28.maj 1953 er der ikke blevet praesenteret en anden
fortolkningsmulighed for deltagerne i afstemningen, end den, at angrebskrig
betragtes som grundlovsstridig, medmindre det sker som forsvar eller i

overensstemmelse med folkeretten.

3.1.3. INTERNATIONAL RET
Til stette for at folketingsbeslutning B 118 af 18. marts 2003 om dansk
militer deltagelse i en multinational indsats i Irak er i strid med
Grundlovens § 19 geres det gzldende, at angrebskrigen strider imod

international ret.

3.1.3.1. FN Pagtens formal

Ved kongelig resolution af 11. september 1945 ratificerede Danmark de Forenede
Nationers Pagt. FN Pagten blev kundgjort som bekendtgerelse nr. 8 af 26. juni 1945 i
Lovtidende C.

Et af de helt overordnede formal med FN Pagten er at opretholde international fred og

sikkerhed.

Af presamblens 7. led fremgar det saledes at

»VI DE FORENEDE NATIONERS FOLK BESLUTTEDE PAA ... at sikre, ved Anerkendelse af
Grundseetninger og Fastleggelse af Fremgangsmaader, at vaebnet Magt ikke vil blive anvendt

undtagen i feelles Interesse« (Fremhavet her)

Formalet kommer ligeledes til udtryk i forméalsbestemmelserne Art. 1, stk. 1:

»(De Forenede Nationers Formaal er) at opretholde mellemfolkelig Fred og Sikkerhed og i
dette Oiemed: treeffe effektive fewelles Forholdsregler til Forebyggelse og Fjernelse af Trusler
mod Freden og til Undertrykkelse af Angrebshandlinger eller andre Brud paa Freden, og ved
Jredelige Midler og i Overensstemmelse med Retfeerdighedens og Folkerettens Grundseminger
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at ordne eller bilegge mellemfolkelige Tvistigheder eller Situationer, som kunde fore til Brud

paa Freden; «

og Art 2, stk. 4

»Alle Medlemmer skal i deres mellemfolkelige Forhold afholde sig fra Trusel om
Magtanvendelse eller Brug af Magt, det veere sig mod nogen Stats territoriale Integritet eller
politiske Uafheengighed eller paa nogen anden Maade, der er uforenelig med de Forenede

Nationers Formaal «

FN Pagtens absolutte udgangspunkt er siledes, at internationale konflikter s& vidt muligt
skal loses med fredelige midler, at magtanvendelse kun ma4 finde sted som sidste udvej og

kun, hvor det er i det internationale samfunds falles interesse.

3.1.3.2. Magtanvendelsesforbudet
I overensstemmelse med dette formal fastslar FN Pagtens Art. 2, stk. 4:

»Alle Medlemmer skal i deres mellemfolkelige Forhold afholde sig fra Trussel om
Magtanvendelse eller Brug af Magt, det veere sig mod nogen Stats territoriale Integritet eller
politiske Uafhengighed eller paa nogen anden Maade, der er uforenelig med de Forenede

Nationers Formaal.«

Med dette magtanvendelsesforbud er angrebskrig siledes som hovedregel forbudt

efter international ret.

Til statte for den nedlagte pastand gores det geldende

(22) At  der efter FN Pagtens Art. 2, stk. 4 galder et generelt forbud mod

magtanvendelse.

(23) At  magtanvendelsesforbudet er i fuld overensstemmelse med FN Pagtens formaél.
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(24) At selve FN Pagtens eneste undtagelser til magtanvendelsesforbudet er 1) en ret
til selvforsvar jf. FN Pagtens Art. 51, og 2) felles militere aktioner efter serlig
beslutning af FN's Sikkerhedsrad jf. FN Pagtens kap. VII

(25) At bevisbyrden for at magtanvendelsen dxzkkes af en af de nzvnte undtagelser
péhviler de magtanvendende stater.

3.1.3.2.1. Ferste undtagelse til magtanvendelsesforbudet — Retten til selvforsvar

Retten til selvforsvar er efter ordlyden i Art. 51 begrenset til tilfelde, hvor en stat har

varet udsat for et veebnet angreb.

Det gores gxeldende

(26) At

(27) At

(28) At

ingen i den USA-ledede koalition, forud for angrebskrigen, havde varet udsat

for et vazbnet angreb fra Irak.
der ikke foreld nogen overhangende fare for eller overhaengende trussel om
angreb fra Irak, hvorfor diskussionen, om hvorvidt der eksisterer en ret til

anteciperet selvforsvar, er irrelevant.

angrebet folgelig ikke kan legitimeres som selvforsvarshandling.

Udenrigsministeriets folkeretskontor afviste tillige at legitimere magtanvendelse i

forbindelse med Irak som selvforsvarshandlinger, idet det hertil den 18. marts 2003

anforte:

»I den aktuelle diskussion om det legale grundlag for et eventuelt militert angreb pé Irak, md

interessen naturligt nok koncentreres om den anden undtagelse, hvorefier militere

Jorholdsregler kan benyttes, sdfremt Sikkerhedsrddet...«. (Jf. notatet "Det juridiske grundlag for

iverksettelse af militzere forholdsregler mod Irak”, Bilag 2)
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3.1.3.2.2. Anden undtagelse til magtanvendelsesforbudet — Sikkerhedsridets
bemyndigelser efter FN Pagtens kap. VII

Ansvaret for at opretholde fred og sikkerhed er ved FN Pagtens Art. 24, stk. 1 overgivet til
FN’s Sikkerhedsrdd, der efter Art. 27, stk. 3 traeffer beslutninger efter kvalificeret flertal

(9 stemmer ud af 15), dog saledes at de 5 permanente medlemmer har vetoret.

Hjemlen til Sikkerhedsrddets bemyndigelser om magtanvendelse er givet i FN Pagtens

Art, 42:

»Skulde Sikkerhedsraadet skonne, at de ved Artikel 41 hjemlede Forholdsregler vilde veere
utilstreekkelige eller har vist sig at vere utilstreekkelige, kan det tage saadanne Skridt ved
Anvendelse af Luft-, So- eller Landstridskreefier, som maatte veere nadvendige for at opretholde
eller genoprette mellemfolkelig Fred og Sikkerhed... ...« (Fremhzvet her)

I tilfaelde af trussel mod den internationale fred og sikkerhed kan Sikkerhedsridet saledes,
ved resolutioner, bemyndige medlemsstaterne til at anvende magt pa Sikkerhedsridets

vegne.,

Sikkerhedsradet havde ikke forud for angrebskrigen mod Irak givet specifik bemyndigelse
til denne magtanvendelse. En eventuel bemyndigelse mé derfor seges i de tidligere

resolutioner.

I notat af 18. marts 2003 fra Udenrigsministeriets folkeretskontor, *Det juridiske grundlag
for ivaerksattelse af militere forholdsregler mod Irak” (bilag 2), som danner grundlag for
folketingsbeslutning B118 og i bemarkningerne til B118, henvises der til resolutionerne

678, 687 og 1441 som grundlag for angrebet pé Irak.

3.1.3.3. Fortolkning af Sikkerhedsridets bemyndigelser

Der findes hverken i FN-pagten eller andetsteds traktatbestemmelser, der udtrykker, hvem der
fortolker sikkerhedsradets resolutioner, eller hvorledes den narmere fremgangsmade ved
fortolkning skal vaere. Professor Alf Ross skriver i vaerket, ”De Forenede Nationer”, folgende

om lesning af fortolkningsproblemer i de Forenede Nationers institutioner:

-32-



Side 33 af 73

»f mangel af nogen udtrykkelig bestemmelse i pagten om losning af fortolkningsproblemer ma
det i overensstemmelse med almindelige grundseetinger antages at det tilkommer hvert enkelt
organ for sig at tage stilling til de fortolkningsspargsmal der rejser sig ved organets udovelse af
sine funktioner i henhold til pagten. Som regel vil fortolkningssporgsmalet ikke blive sat til
seerskilt afstemning og afgorelse, men afgorelsen vil forudscetningsvis ligge indeholdt i de

beslutninger der direlte angdr funktionsudevelsen.«(Ross, De Forenede Nationer, side 55)

Tilsvarende synspunkt er i 2003 fremfart af professor, dr. jur., Carsten Henrichsen:

»Ndar der er etableret et — internationalt — organ, der kan traffe beslutminger med bindende
virfming for medlemmerne af den pdgeeldende organisation, ma det i sagens natur 0gsd veere
det samme organ, der tager stilling til eventuelle ukiarheder eller andre udestaende sporgsmdi,
der knytter sig Gl disse beslutninger.«

(netpublikation af 6. maj 2003, Selskab for fremtidsforsknings™ hjemmeside den 8. maj 2003)

(Bilag 10)

Fortolkning af Sikkerhedsridets resolutioner mé derfor, hvor der er tvivl om raekkevidden

af en given bemyndigelse, forst og fremmest seges afklaret i Sikkerhedsradet.

Hvor Sikkerhedsradet imidlertid ikke kan blive enige om at vedtage en przciserende
resolution, kan medlemsstaterne komme i en situation, hvor de er nedsaget til selv at

fortolke bemyndigelsen i en given resolution.

3.1.3.3.1 Dom fra ICJ (Den internationale domstol)

Den internationale domstol (ICJ) udtalte i 1971 i en ridgivende udtalelse folgende om

fortolkning af sikkerhedsradets resolutioner:

»Sproget [ en sikkerhedsradsresolution ber omhyggeligt analyseres, inden der kan drages en
konklusion om resolutionens bindende virkning.. I lyset af den i artikel 25 fastsatte
bemyndigelse, skal spargsmdlet om, hvorvidt den rent faktisk er blevet udevet, afgores fra sag
til sag under hensyntagen til betingelserne i den resolution, der skal fortolkes, den forudgdende
drafielse, de pdberdbte bestemmelser i charteret og generelt alle omstendigheder, der kan
bidrage til at fastseette de retslige konsekvenser af en sikkerhedsradsresolution.« (Fremhavet

her) (Dommen “Legal Consequences for States of the Continued Presence of South Africa in
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Namibia (South West Africa) notwithstanding Security Council resolutions 276 (1970)”, ICJ
Reports 1971, pr. 114. (Bekraftet oversettelse, bilag 33)

3.1.3.3.2. Naermere om fortolkning af resolutioner fra Sikkerhedsradet

En bemyndigelse med hjemmel i Art. 42 mé i et tilfzelde, hvor de enkelte medlemsstater er
nedsaget til selv at fortolke, altsa fortolkes bl.a. i lyset af FN Pagten og formédlene bag

denne.

Til stette for en sddan fortolkningsmetode er FN Pagtens Art. 25:

»Medlemmer af de Forenede Nationer gaar ind paa at anerkende og udfore Sikkerhedsraadets

Beslutninger i Overensstemmelse med nervarende Pagt.«

Endvidere ligger der i kravet om at fortolke bemyndigelser i [yset af FN Pagten ogsa et
krav om fortolkning i god tro. Dette er kommet til udtryk i FN Pagtens Art. 2 stk. 2:

sdlle Medlemmer skal for at sikve ethvert af den de Rettigheder og Goder, der folger af
Medlemsskabet, i god Tro opfylde de Forpligtelser, de har paataget sig i Henhold til

neerverende Pagt « (Fremhasvet her)

Kravet om fortolkning i god tro er almindeligt anerkendt i folkeretten. I preeamblen til
Traktatsretskonvention (Wienerkonventionen om traktatretten) - underskrevet og
ratificeret af Danmark 1 1969 — konstaterer de underskrivende stater saledes, at
grundsztningerne om frivilligt samtykke og god tro og reglen pacta sunt servanda” er

alment anerkendte.

I overensstemmelse hermed skriver lektor ved Kebenhavns Universitet, Ole Spiermann i

2004 falgende:

»Med forbehold for hjemmelsmeessige indsigelser vil det veere kritisabelt at fortolke en
resolution i direkte modstrid med et permanent medlems udirykkeligt tilkendegivne intention.«

("Modeme folkeret” 2004, s. 526)
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3.1.3.3.3. FN Pagtens beerende veerdier
3.1.3.3.4. Magtanvendelsesforbudet

Magtanvendelsesforbudet i FN Pagtens Art. 2, stk. 4, er en af grundpillerne i den

internationale retsorden. Saledes anferer lektor Ole Spiermann, at

whestemmelsen kneesatte et almindeligt forbud mod magtanvendelse« ("Modeme folkeret”, 2004, s

516)

og i artikel i "Juristen” nr. 1 — 2004 s. 8:

».. er magtanvendelsesforbudet en bearende veerdi i den internationale retsordenc.

(Fremhaevet her)

Ligeledes anferer docent, dr. jur. Frederik Harhoff i bogen ”Folkeret” 2003, s. 274 at

rangrebskrig (aggression} er sdledes altid forbudt efter FN Pagten«

3.1.3.3.5. Hensynet til Iraks suveraenitet

FN pagtens artikel 2, stk. 1 understreger, at organisationen betragter staternes suvergnitet

som et barende hensyn:

»Organisationen  hviler pd  grundseetningen om alle dens medlemmers suverene

ligeberettigelse.«

-Professor, dr. jur. Alf Ross har i "De Forenede Nationer” nzrmere undersegt, hvad
begrebet suveranitet dekker over. Han anferer nermere om bestemmelsen:

»En analyse af teoriens sprogbrug viser, at udtrykket »suvercenitet« anvendes som betegnelse
Jor i det mindste tre forskellige egenskaber ved en veludvikiet stat, nemlig 1), at staten besidder
selvstyre, hvilket vil sige, at den er hgjeste retsmagt umiddelbart i forhold til borgerne; 2}, at
staten besidder handleevne, hvormed menes at staten er befgjet til at optreede som handlende
enhed i forhold til andre stater: at treede i diplomatisk forbindelse med dem og indgd aftaler
med dem i form af traktater og andre folkeretlige arrangementer, og 3) at staten besidder
udstrakt handlefrihed, hvilket vil sige at den ikke er underkastet folkeretlige forpligtelser af
uscedvanligt vidigdende indhold, iscer vedrovende dens vitale interesser sdsom dens radighed
over eget territorium og eget militert magtapparat.« (Ross, De Forenede Nationer, side 69)

Hensynet til Iraks suveraznitet er udtrykkeligt fastslaet i samtlige de i denne sag paberébte

resolutioner fra FNs Sikkerhedsrdd. Sédledes anfertes det ogsd i den nedenfor omtalte
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resolution 1441 (bilag 13), at medlemsstaterne genbekrefiede forpligtelserne
(»reaffirmning the commitment¢) for alle medlemsstater til suveraniteten og den
territorielle integritet for Irak, Kuwait og nabolandene. (lrag, Kuwait and the

neighbouring States).

Undtagelserne  til de afgerende, bxrende veerdier 1 FN-traktaten, sisom
magtanvendelsesforbuddet og hensynet til Iraks suverenitet, ma underlegges en

indskreenkende fortolkning.

For si vidt angdr fortolkning af Sikkerhedsridets bemyndigelser_gores det siledes

geldende
(29) At Sikkerhedsradet er den primaere fortolker af dets egne bemyndigelser.
(30) At  medlemsstaterne derfor ikke kan fortolke en bemyndigelse i direkte modstrid

med tilkendegivelser fra et flertal i Sikkerhedsrddet — og navnlig ikke i

modstrid med tilkendegivelser fra permanente medlemmer.

(31) At PN Pagtens Art. 25 forpligter medlemsstaterne til at udfere Sikkerhedsradets

beslutninger i overensstemmelse med FN Pagten.
(33) At medlemsstaterne, hvor disse er nedsaget til selv at foretage den fornedne
fortolkning, felgelig er forpligtet til at foretage denne fortolkning i

overensstemmelse med FN Pagtens formal.

(33) At magtanvendelsesforbudet er en barende vardi i FN Pagten, hvorfor

undtagelserne ma fortolkes indskrankende,

(34) At hensynet til Iraks suverznitet ligeledes fordrer en indskrankende fortolkning
af Sikkerhedsradets bemyndigelser.
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(35) At fortolkningen jf. folkeretlig fortolkningssedvane og FN Pagtens Art. 2, stk. 2

er underlagt et krav om god tro.

3.1.3.4. Fortolkning af bemyndigelsen i resolution 678, 687 og 1441
3.1.3.4.1 Resolution 678 og resolution 687

I forbindelse med Iraks invasion af Kuwait i 1990 bemyndigede Sikkerhedsradet ved
resolution 678 (1990) (bilag 11) medlemsstaterne til at anvende magt for at tvinge Irak til
tilbagetreekning fra Kuwait, og for at genoprette international fred og sikkerhed i regionen.

Resolutionen bemyndigede medlemsstater, der samarbejdede med Kuwait, til at benytte

»... alle de npdvendige midler til at tage resolution 660 fra 1990 til folge og implementere den
og alle efterfolgende relevante resolutioner samt genoprette fred og sikkerhed i omradet.«

(Bekrzftet oversattelse, bilag 33)

(Resolution 660 var den, der fastslog at Iraks invasion af Kuwait udgjorde et sédant brud pi international fred og

sikkerhed, som er betingelsen for Sikkerhedsridets udnyttelse af befajelserne i FN Pagtens kap. VII)

At bemyndigelsen specifikt blev givet til medlemsstater, der samarbejdede med Kuwait —
( "cooperating with Kuwait"), taler for at anse den som Sikkerhedsradets bldstempling af
kollektivt selvforsvar af Kuwait. Retten til selvforsvar eksisterede allerede i kraft af den
almindelige ret til bidde individuelt og kollektivt selvforsvar i FN Pagtens Art. 51.
Resolution 678 sendte imidlertid et vigtigt politisk budskab til Irak, om at ikke kun de
deltagende lande, men hele verdenssamfundet stod bag Kuwaits beftrielse. Med resolution

678 overtog Sikkerhedsridet sé at sige enkeltstaternes opgave med at befri Kuwait.

Til stette for denne antagelse anferes, at bemyndigelsen blev givet p& baggrund af Iraks
invasion af Kuwait, og at flere af Sikkerhedsrddets medlemmer i forbindelse med
vedtagelse af resolutionen gjorde det klart, at formélet med bemyndigelsen til

magtanvendelse netop var at befri Kuwait.
Kina, som havde stemt for samtlige tidligere resolutioner, fordi de ikke indeholdt

bemyndigelse til magtanvendelse, atholdt sig fra at afgive stemme. De understregede, at

grunden til, at de ikke stemte nej til resolutionen, pa trods af at den indeholdt
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bemyndigelse til magtanvendelse, udelukkende var ensket om Iraks tilbagetraedelse fra

Kuwait.

Kinas representant i Sikkerhedsradet udtalte saledes:

»... I det resolutionsudkast, der skal stemmes om, anvendes ordene “traffe alle nodvendige
Jorholdsregler”, hvilket i realiteten tillader brugen af militeer indgriben ... derfor er det
vanskeligt for den kinesiske delegation at stemme for dette resolutionsforslag ... pd den anden
side ... har vi bemerket, at sikkerhedsradets resolutionsforsiag pdlegger Irak at overholde
sikkerhedsrddets resolution 660 fra 1990 samt efterfolgende relevante resolutioner, det vil sige
de resolutioner, der opfordrer Irak til omgaende at treekke sig ud af Kuwait. Eftersom Kina
stotter dette synspunkt, vil Kina ikke stemme imod dette resolutionsforslag...« (Bilag 14, side

62,63. Bekreftet oversattelse, bilag 33)

Ligeledes havde blandt andre Storbritannien og Sovjetunionen fokus pé tilbagetrakningen

fra Kuwait. Den britiske representant i Sikkerhedsradet udtalte efter afstemningen at
»Det internationale samfund ... anmoder blot om, at man indstiller angrebet — nemlig fuld
overholdelse af den tidligere resolution.« (Bilag 14, side 82. Bekrafiet oversattelse, bilag 33)
Og den sovjetiske reprasentant:
Formalet med den nefop vedtagne resolution er at standse angrebet og gore det klart for

verden, at angreb ikke betaler sig.« (Bilag 14, side 94-95. Bekrafiet oversattelse, bilag 33)

Det gores herefter caeldende

(36) At formélet med resolution 678 var at befri Kuwait.

(37) At flere af Sikkerhedsradets medlemmer udtrykkeligt lagde veegt pa dette formal

ved resolutionens vedtagelse.

(38) At  bemyndigelsen til at anvende magt p& vegne af Sikkerhedsrédet herefter ikke i
god tro kan fortolkes bredere.
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(39) At resolution 678 er Sikkerhedsradets “blastempling” af retten til kollektivt

selvforsvar.

En antagelse om, at resolution 678 indeholder den fornadne hjemmel til magtanvendelse i
2003, forudsatter desuden under alle omstendigheder, at bemyndigelsen ikke opherte
med vedtagelsen af resolution 687 i 1991 (Bilag 12).

Med resolution 687 (1991) etableredes en vabenhvile mellem Irak og de allierede styrker,
og resolutionen indeholder betingelserne for denne vabenhvile.

Ifelge folkeretten for FN Pagten medferte et vasentligt brud pa en vabenhvile, at retten til
at anvende magt genopstod. Med FN Pagten kom det barende magtanvendelsesforbud, og
med det @ndredes forudsatningerne séledes, at en sddan ret til genoptagelse af
magtanvendelse ikke lengere bestir. En vAbenhvile bevirker altsd ikke, at adgangen til
magtanvendelse blot suspenderes. Formodningen er nu for, at en vdbenhvile bringer
adgangen til magtanvendelse helt til opher.

En reaktivering af bemyndigelsen 1 678, som folge af Iraks brud pa betingelserne i

vabenhvileaftalen, vil sdledes kraeve Sikkerhedsridets udtrykkelige bestemmelse.

Denne opfattelse finder tillige statte i resolution 687 (artikel 34), hvor Sikkerhedsradet

»... beslutter at forblive informeret om sagen og at tage de yderligere skridt, der mdite vare
nodvendige til implementering af denne resolution og til at sikre fred og sikkerhed i omradet.«

(Bekraftet oversattelse, bilag 33)

Hermed understreger Sikkerhedsradet, at det er dem, der har ansvaret for at hindheve
resolution 687. Og det er sdledes op til Sikkerhedsradet at wvurdere, hvorvidt

magtanvendelse skal benyttes, hvis Irak ikke efterlever betingelserne i vAbenhvileaftalen.

Det gores pia denne baggrund gxldende

(40) At  brud pad resolution 687 ikke uden udtrykkelig tilkendegivelse fra

Sikkerhedsradet bevirker, at bemyndigelsen i resolution 678 reaktiveres.

-39-



(41) At

(42) At

Side 40 af 73

Sikkerhedsradet ikke har afgivet en sidan tilkendegivelse

resolution 678 sammenholdt med resolution 687 derfor ikke udger den

forn@dne hjemmel til koalitionens angreb i 2003.

Endvidere gores det geeldende

(43) At

(44) At

(45) At

(46) At

bemyndigelsen i resolution 678 tillige anses som bortfaldet som folge af, at
magtanvendelsesforbudets karakter af en barende vaerdi i den internationale

retsorden bevirker, at bemyndigelsen skal fortolkes snaevert.

proportionalitetsprincippet i FN Pagtens Art. 42 desuden bevirker, at der ved
enhver bemyndigelse ti] magtanvendelse skal foretages en konkret vurdering af
nedvendigheden, hvilket taler imod, at bemyndigelsen i resolution 678 kan

anvendes i en helt anden situation flere ar senere.

en fortolkning af resolution 678 som vzrende en tidsubegraenset adgang for
medlemsstaterne til magtanvendelse endvidere strider imod hele formélet med
FN Pagtens sikkerhedssystem. Herved henset til, at en sadan adgang
indeberer, at blot et enkelt permanent medlem af Sikkerhedsradet til stadighed
vil kunne nedlzgge veto mod en ophavelse af en tidligere bemyndigelse, og
derved vil kunne benytte denne bemyndigelse til handle og benytte magt pa

vegne af et Sikkerhedsrad, der reelt ikke leengere ensker denne magt udevet.

en sédan fortolkning endvidere ikke vil veere i overensstemmelse med
princippet om, at alle de permanente medlemmer skal stemme ja, for en

bemyndigelse til magtanvendelse pa Sikkerhedsradets vegne kan udstedes.

3.1.3.4.2. Resolution 1441

Med resolution 1441 (2002) (Bilag 13) konstaterer Sikkerhedsradet i resolutionens § 1, at

Irak ikke har og fortsat ikke lever op til sine forpligtelser i henhold til tidligere

resolutioner, herunder resolution 687, men tvaertimod er "in material breach" — i vaeesentlig
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misligholdelse.

I resolutionens § 2 gives der Irak en sidste chance for at efterkomme kravene, og i § 4
praciseres det, at enhver form for ikke-opfyldelse vil blive betragtet som en yderligere
grov kraenkelse af forpligtelserne, som rapporteres til Sikkerhedsradet.

I § 5 palegges det Irak at give UNMOVIC og IAEA fuld og uhindret adgang til
vabenfaciliteter, personer de maétte enske at interviewe etc., og i § 11 palegges det
UNMOVIC og IAEA straks at rapportere til Sikkerhedsridet, hvis Irak legger dem

hindringer i vejen eller ikke opfylder deres nedrustnings-forpligtelser.

(UNMOVIC er FN’s overvignings-, verifikations- og inspektionskommission, som bestdr af en rmkke
vibeninspekterer, der med Hans Blix i spidsen havde til opgave at tilvejebringe Iraks eventuclle
masseadelzggelsesviben. IAEA — det Internationale Atomenergiagentur, farer kontrol med spredningen af
atomvében. IAEA er ikke formelt underlagt det evrige FN-system, men rapporterer til blde FN’'s
Generalforsamling og FN’s Sikkerhedsrad.)

Hvad der skal ske i tilfelde af Iraks fortsatte kraenkelse af sine forpligtelser, fremgér af
resolutionens §§ 12 og 13, der har felgende ordlyd: (Bekraftet oversattelse, bilag 33)

§ 12 »Sikkerhedsrddet ... bestutier at treede sammen omgdende efier modtagelse af en rapport i
overensstemmelse med ovenncevnte afsnit 4 eller 11 for at overveje situationen og behovet for
Jfuld overholdelse af alle relevante sikkerhedsradsresolutioner for at sikre international fred og

sikkerhed «

§ 13 »Sikkerhedsradet ... erindrer | den forbindelse om, at sikkerhedsradet gentagne gange har
advaret Irak om, at landet risikerer alvorlige konsekvenser som folge af, at det il stadighed

overtraeder sine forpligtelser;« (Fremhavet her)

Det gores geldende

(47) At Sikkerhedsradet i §§ 12 og 13 selv har pétaget sig ansvaret for, hvornar Irak

har forpasset sin sidste chance.

Det gores navnlig gaeldende

(48) At  Sikkerhedsradet med §§ 12 og 13 tillige har pétaget sig ansvaret for, hvilke
konsekvenser en fortsat kraenkelse af Iraks forpligtelser skal have - herunder

muligheden for eventuel magtanvendelse.
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3.1.3.4.2.1. Sikkerhedsradets opfattelse ved vedtagelsen af resolution 1441

Resolution 1441 blev vedtaget i enstemmighed d. 8. november 2002, ved mede nr. 4644,
(Bilag 15)

Et af de centrale diskussionsomrader i forbindelse med vedtagelsen var spergsmélet om
bemyndigelse til magtanvendelse.

USA og UK konciperede resolutionsudkastet og i den forbindelse udtalte:

Mr. Negroponte fra det permanente medlem, USA:

»Som vi allerede har neevnt ved utallige lejligheder over for sikkerhedsradets medlemmer,
indeholder denne resolution ingen skjulte udlosere og ingen automatik, hvad angdr

magtanvendelse...« (Bilag 15, side 3. Bekraftet overszttelse, bilag 33)

Sir Jeremy Greenstock fra det permanente medlem, UK:

»Der blev under forhandlingerne hajt og tydeligt givet udtryk for bekymring for automatik og
skjulte udlosere — en bekymring om, at vi i forbindelse med en sd afgerende beslutning ikke
hovedkulds bor veelge militeer indgriben, samt at Iraks overtreedelser i forbindelse med en sa
afgerende beslutning bor drafies | sikkerhedsrddet. Lad mig veere tilsvarende tydelig som
reaktion herpd og som forslagsstiller sammen med USA af den tekst, vi netop har vedtaget. Der
er ingen automatik i denne resolution. Hvis der sker flere overtreedelser fra Iraks side af landets
afveebningsforpligtelser, vil sagen atter skulle tages op i sikkerhedsrddet som fastsat i afsnit
12...« (Bilag 15, side 4-5. Bekraftet overs®ttelse, bilag 33)

For at sikre resolutionens vedtagelse har USA og UK alts& som resolutionens koncipister
garanteret, at der ikke i tilfaelde af Iraks fortsatte kreenkelse af sine forpligtelser findes en

automatisk adgang til magtanvendelse.
Netop denne angivelse af, at spergsmalet om magtanvendelse under alle omstazndigheder
skulle tilbage til Sikkerhedsradet, var helt afgprende for mange af sikkerhedsridets

medlemmer.

Saledes understregede Mr. Levitte fra det permanente medlem, Frankrig:
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»Resolutionen styrker sikkerhedsradets rolle og befojelser. Det var Framkrigs primcere og
vedvarende krav under alle de netop afsluttede forhandlinger. Det krav blev afspejlet i vores
anmodning om etablering og overholdelse af en totrinsmodel, der sikrer, at sikkerhedsridet
bevarer kontrollen med processen i begge faser.

Dette krav er opfyldt: 1 tilfeelde af, at ... UNMOVIC og ... IAEA indberetter til sikkerhedsridet,
at Irak ikke overholder sine forpligtelser, treeder sikkerhedsradet omgdende sammen for at
vurdere, hvor alvorlige overtreedelserne er, og drage passende konklusioner. Fronkrig
veerdseetter, at tvetydigheden pa defte punkt samt alle aspekter af automatik er forsvundet fra

resolutionen.« (Bilag 15, side 5. Bekraefiet oversacitelse, bilag 33)

Og Mr. Aquilar Zinser fra Mexico:

»... denne resolution er ogsd udiryk for fremskridt, idet den eliminerer begrebet automatik i
anvendelsen af magt som reaktion pd en alvorlig overtredelse uden sikkerhedsridets

udtrykkelige godkendelse.« (Bilag 15, side 6. Bekrafiet overseettelse bilag 33)

Og Mr. Ryan fra Irland:

»... vi har omhyggeligt bemarket os og verdseetter den forsikring, som forslagsstillerne har
givet os om, at formdlet med at fremseette denne resolution var at opnd afvebning gennem
inspektioner og ikke at etablere et grundlag for anvendelse af militeer magt. Magtanvendelise er
og skal forblive den sidste udvej. Dette er derfor en resolution om afvebning og ikke om krig.

Den drejer sig om at fferne enhver trussel om krig.« (Bilag 15, side 7. Bekraftet oversattelse

bilag 33)

Og Mr. Lavrov fra det permanente medlem, Rusland:

»Som folge af de intense forhandlinger indeholder den netop vedtagne resolution ingen

bestemmelser om automatisk magtanvendelse...« (Bilag 15, side 8. Bekrafiet oversattelse bilag

33)

Det gares gzeldende

(49) At resolution 1441 ikke indeholder selvstendig bemyndigelse til magtanvendelse.

Dette er ligeledes lagt til grund i notatet fra Udenrigsministeriets folkeretskontor, hvoraf

det fremgér:
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»Med hensyn til det juridiske grundlag for iveerkseettelse af militeere forholdsregler over for Irak

md det konstateres, at resolution 1441 ikke i sig selv indeholder den nadvendige bemyndigelse
Jra FN's Sikkerhedsrad til magtanvendelse, der er forudsat i FN Paglens artikel 42«.

{Fremhaves her)

Det gares ligeledes gaeldende

(50) At flertallet af Sikkerhedsrddets medlemmer - herunder 3 permanente
medlemmer — vagtede, at resolution 1441 ikke indeholder bemyndigelse til
magtanvendelse, og at dette klart fremgar af medlemsstaternes tilkendegivelser
- "statements” - i forbindelse med vedtagelse af resolutionen.

(51) At resolution 1441 fastslar, at spergsmélet om magtanvendelse under alle
omstendigheder skal forleegges Sikkerhedsradet. Og at denne opfattelse af
resolutionen utvivlsomt deles af et flertal af Sikkerhedsréidet.

(52) At resolution 1441 séledes medferer, at de bemyndigelser, der métte findes i
tidligere resolutioner, under alle omstendigheder er uvirksomme.

(53) At den eneste mulighed for magtanvendelse overfor Irak i 2003 hermed var en ny
udtrykkelig tilkendegivelse fra Sikkerhedsridet.

(54) At en sidan tilkendegivelse ikke foreligger.

3.1.3.4.2.2, Sikkerhedsradets opfattelse i tiden frem til den 19, marts 2003

Den 24, februar 2003 konkluderede 3 permanente medlemmer af Sikkerhedsradet,

Frankrig, Rusland og Tyskland, i et fzlles memorandum til Sikkerhedsradet, at

betingelserne for at benytte magt mod Irak ikke var opfyldt, ” so far, the conditions for

using force against Iraq have not been fulfilled” (Bilag 16, side 2)
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Den 7. marts 2003 fremlagde USA, UK og Spanien et nyt resolutionsudkast, der ville
have fastsldet, at Irak havde forpasset den sidste chance, der blev givet dem i resolution
1441, safremt de ikke inden 17 marts 2003 levede fuldt ud op til deres forpligtelser.

Igen tilkendegav flere af Sikkerhedsrddets medlemmer, heriblandt Frankrig og Kina, at de
ikke mente at tiden var inde til krig, (madereferat S/PV/4714, bilag 17) og det var ikke

muligt at opnd enighed om resolutionsudkastet.

Pi selve dagen for angrebskrigens iverksmttelse karakteriserede et flertal af
Sikkerhedsradet angrebet som ulovligt. (Sikkerhedsradets mede nr. 4721 af 19. marts
2003, bilag 18)

Her udtalte Mr. Fischer fra Tyskland:

»Flertallet af sikkerhedsrddets medlemmer finder, at der ikke pd nuverende tidspunkt er grund
til at afbryde den igangveerende afvebningsproces under FN'’s tilsyn...« (Bilag 18, side 4.
Bekrazftet oversattelse bilag 33)

Mr, Fischer fra Tyskland udtalte for s& vidt angér proportionaliteten:

»Der er i FN's charter ikke noget grundlag for at gennemfore et regimeskifte med militeere

midler.« (Bilag 18, side 4. Bekraftet oversettelse bilag 33)

Mr. Ivanov fra det permanente medlem, Rusland udtalte:

»Vi kan kun beklage, at der pd precis det tidspunkt, hvor udsigten til afvebning af Irak gennem
inspektioner var inden for reekkevidde, blev fremlagt problemer, som ikke havde noget direkte
afscet i resolution 1441 eller i en anden FN-beslutning vedrorende Irak. Ikke en eneste af disse
beslutninger giver bemyndigelse til at bruge magt over for Irak ud over det i FN's charter
Jastslagte; og ingen af dem giver bemyndigelse til p& voldelig vis at veelte en suvereen stats

leder.« (Bilag 18, side 8. Bekraftet oversattelse bilag 33)

Mr. Al-Shara” fra Syrien udtalte:

»1 dag afviser Syrien kategorisk de febrilske opfordringer til krig mod Irak, ligesom det i 1990
afviste bescettelsen af Kuwait. Syrien kan ikke finde nogen juridisk eller moralsk berettigelse for
den destruktive kurs, og slet ikke uden for sikkerhedsridets regi« (Bilag 18, side 9-10.
Bekraftet oversattelse bilag 33)
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Og Mr. Wang Yingfan fra det permanente medlem, Kina udtalte:

»I lyset af de seneste fremskridt i forbindelse med inspektionerne, finder vi, at det vil vare
muligt at opnd afvebning aof Irak med fredelige midler. Vi bor ikke forkaste muligheden for
fredelig afvaebning. « (Bilag 18, side 18. Bekraftet oversattelse bilag 33 )

Det gares herved gzeldende

(55) At der ikke p& noget tidspunkt mellem vedtagelsen af resolution 1441 og
iveerksaettelsen af angrebskrigen var et flertal i Sikkerhedsradet, der mente, at

magtanvendelse var nadvendig pa det givne tidspunkt.

(56) At der ikke pad noget tidspunkt mellem vedtagelsen af resolution 1441 og
iveerksattelsen af angrebskrigen var enighed blandt Sikkerhedsradets faste

medlemmer om magtanvendelsens nedvendighed.

(57) At denne udtrykte uenighed bevirker, at fortolkning af de tidligere resolutioner til

at indeholde bemyndigelse til magtanvendelse ikke kan foretages i god tro.

En sddan opfattelse af betydningen af Sikkerhedsridets uenighed er tillige udtalt af

Statsminister Anders Fogh Rasmussen:

»En forankring i FN betyder draftelser og besluminger i Sikkerhedsradet. Derfor er det en
politisk realitet, at de fem permanente medlemmer af Sikkerhedsradet skal veere enige forst«.

(Pressemade i Statsministeriet den 29. januar 2003)

3.1.3.5. Norges og Sveriges folkeretlige vurderinger af muligheden for

magtanvendelse

Lige som det danske udenrigsministerium udarbejdede ogsa Norges utenriksdepartement
notater om de folkeretlige aspekter i1 forbindelse med situationen i Irak. Disse notater
udarbejdedes henholdsvis den 17. og den 20. marts 2003, og blev sendt fra

utenriksdepartementet som abent brev til de parlamentariske ledere pd Stortinget.
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I notat af 17. marts 2003 fremgér det saledes:

»Dersom Sikkerhetsridet etter & ha behandlet situasjonen, likevel ikke er i stand til d treffe
vedtak om reaksjonsformen, foreligger i utgangspunktet ikke et tilstrekkelig klart folkerettslig

grunnlag for makianvendelse.«...

Uten en ny resolusjon er det ikke grunnlag for & tale om et FN-mandat for militeere operasjoner.

(Bilag 19)

Og i notat af 20. marts 2003:

»Uten et nynt vedtak av Sikkerhetsradet foreligger det ikke et Klart folkeretislig grunnlag for
maktanvendelse.« (Bilag 19)

Samme opfattelse har det svenske utrikesdepartement:

»Det dr djupt beklagligt att krig nu har brutit wt. USA och dess allierade attackerar Irak utan
FN-mandat och bryter ddrmed mot folkrditten.

Den svenska regeringen delar inte USAs dsikt om att folkrdttsligt stod foreligger for att
anvinda militdrt vald.

Militira insatser mot Irak hade kunnat accepteras som en sista utvdg om Irak vdgrat att
samarbeta med FNs sdkerhetsrdd i enlighet med resolution 1441, och Irak fortsatt att utveckla
eller inneha massforstorelsevapen. Endast sdkerhetsradet och ingen enskild stat har alt

utvdrdera det irakiska agerandet och fatta beslut om valdsanvindning. « (Bilag 20)

Den svenske Rigsdagen havde d. 20. marts 2003 en sarskilt debat om Irakkrigen. Ved
denne lejlighed gav statsminister Goran Persson udtryk for regeringens holdning til de

folkeretlige spergsmal:

»Det USA-ledda anfallet mot Irak har inletts.

Angreppet dr av flera skdil olyckligt och allvarlige

For det forsta har detta agerande inte stdd i internationell rdtt. Det dr ocksd en uppfattning som
FN:s generalsekreterare har gett uttryck for. Till skillnad fran USA kan Sverige inte se annat dn
att ett militdrt angrepp pa Irak, utan stéd av beslut i sakerhetsradet, strider mot folkritten. For
detta ska USA och dess allierade kritiseras.« (Bilag 21)
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Det gores pa denne baggrund gxldende

(58) At forfatningerne i Danmark, Norge og Sverige, som anfert ovenior, hviler pa et
feelles grundlag, for sd vidt angér forholdet til udlandet, jf. Max Serensens

artikel 1 Tidsskrift for Rettsvitenskap, 1949, side 140.

(59) At  den af sagsegerne péberdbte fortolkning af Sikkerhedsradets resolutioner
harmonerer fuldt ud med bade den svenske og den norske vurdering af

angrebskrigens manglende FN-forankring.

3.1.3.6. Udtalelser

Nedenstdende er blot oversigtsmessige bemarkninger. Sagseger forbeholder sig ret til, i
senere processkrifter, at uddybe disse og i den forbindelse fremkomme med yderligere

dokumentation.

3.1.3.6.1. Sikkerhedsradets opfattelse efter krigens iveerksaettelse

Opfattelsen i Sikkerhedsrddet af magtanvendelsens ulovlighed fortsatte. Saledes
eksempelvis klart fra Rusland pd mede nr. 4726 af 27. marts 2003.

»Der er iverksat en uprovokeret militer indgriben over for Irak, som er en suveren stat og
medlem af FN, i strid med international ret og ved omgdelse af charteret.« (Bilag 22. Bekraftet

oversatielse bilag 33)

Af samme mede fremgar det, at denne opfattelse deles af et overvaldende flertal af
verdens nationer. (medereferatet i sin helhed findes pd FN's hjemmeside
http://www.un.org/Depts/dhl/resguide/scact.htm )

3.1.3.6.2. FN’s generalsekretzer, Kofi Annan

FN’s generalsekreter, Kofi Annan, var inden krigen af den helt klare opfattelse, at
anvendelse af militeere magtmidler overfor Irak ville stride imod folkeretten.

P4 pressekonference den 10. marts 2003 udtalte han séledes: (Bilag 23. Bekrazftet
oversattelse bilag 33)
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»... Sikkerhedsrddets medlemmer stdar nu over for et vigrigt valg., Hvis ikke de bliver enige om et
Jeelles standpunkt, og der handles uden sikkerhedsradets godkendelse, sveekkes berettigelsen af

og stotten til en sddan indgriben | hgj grad.«

Og pad spergsmalet: »Hr. Generalsekreteer, du sagde at et angreb pa Irak, uden en
Sikkerhedsradsresolution, ikke ville veere legitim. Vil du anse det som et brud pa FN Pagten?«

svarede han:

»Jeg mener, at charteret med dagens verdensorden meget tydeligt angiver, i hvilke situationer
man kan anvende magt. Jeg mener, at sikkerhedsrddets aktuelle drofielser skal sikre, at
sikkerhedsridet, som selv fastseetter sine egne forhandlinger, er i stand til at udiale sig om,
hvad der sker. Hvis USA og andre lande tridte uden for sikkerhedsradet og foretog militeer
indgriben, ville det ikke vaere i overensstemmelse med charteret.« (fremhzvet her) (Bekraeftet

oversettelse bilag 33)

Denne opfattelse fastholdes ogsé efter angrebskrigens ivaerksattelse. 1 interview pd BBC
den 16. september 2004 udtalte han folgende:

»...I have indicated it is not in conformity with the UN Charter, from our point of view and from
the Charter point of view it was illegal. « (Bilag 24.)

Hvilket vi oversaetter til dansk som:

»... jeg har indikeret at det ikke er i overensstemmelse med FN Pagten, fra vores synspunkt og

fra Pagtens synspunkt var det ulovligt.«

3.1.3.6.3. UK’s ”attorney general” Lord Goldsmith

Den britiske “attorney general” Lord Goldsmith, der er UK’s premierministerens everste
juridiske radgiver, fremkom den 7. marts 2003 med en udtalelse til premierminister Tony
Blair vedrerende en mulig angrebskrig med Iraks overensstemmelse med folkeretten.
Lord Goldsmith konkluderede her, at den sikreste fremgangsmade, for at fore krig i
overensstemmelse med folkeretten, ville vare at sikre optagelsen af en ny resolution med
tilladelse til anvendelse af militer magt. Denne skulle give sikkerhed for, at Irak havde
forpasset sin sidste chance til at leve op til FN's krav. »Failed to take the final opportunity
offered by resolution 1441«. (Notatet findes pa

http://www.Islo.gov.uk/foi/lrag Resolution 1441.pdf)
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Lord Goldsmiths notat af 7. marts 2003 er et 13 sider langt, juridisk gennemarbejdet notat,
der udtrykker stor skepsis med hensyn til legaliteten af en angrebskrig uden ny resolution.
10 dage senere fremkom samme Lord Goldsmith med endnu et notat. Denne gang til
parlamentet. Dette — meget kortfattede — notat konkluderede, at krigen levede op til
international ret. Parlamentet fik ikke adgang til at stifte bekendtskab med Lord
Goldsmiths oprindelige notat af 7. marts 2003, der farst kom frem i offentligheden mange

méaneder senere.

3.1.3.6.4. Professor, dr.jur. Ole Espersen

Ogsé blandt den overvejende del af de danske folkeretlige eksperter er der enighed om, at

krigen ikke er i overensstemmelse med folkeretten.

Séledes udtaler professor, dr. jur. Ole Espersen:

»Jeg er helt enig i, at der ikke foreld noget gyidigt mandat for at ga i krig. Ef sadant mandat
kan kun gives af Sikkerhedsradet, og der er helt Klart ikke hjemmel til at g i krig i de gamle
resolutioner«

»Og skulle der alligevel veere tvivl om, hvorvidt en raekke gamle resolutioner stadig gelder, er
det igen kun Sikkerhedsradet, der kan afgorve det sporgsmdl. Det kan hver enkelt medlemsland
ikke afgore.« (Citeret fra Dagbladet Information d. 18. oktober 2003, side 3) (Bilag 25)

3.1.3.6.5. Professor, dr.jur. Henning Koch

Professor, dr. jur. Henning Koch beskriver to modsatrettede holdninger til spergsmaélet om

krigens lovlighed og udtaler sa falgende:

»Og jeg skal gerne tilslutte mig den sidste gruppe af eksperter, som er af den opfattelse at
regering og folketing har handlet forfatmingsseridigt, af den grund, at man hav hondlet i strid
med FN's pagt.« (Tale holdt ved "Uathzngig Irakhering” i Landstingssalen pa Christiansborg,
den 5. april 2004)

3.1.3.6.6. Lektor Jens Elo Rytter

For s vidt angar betydningen af Sikkerhedsradets splittelse anfarer Jens Elo Rytter:
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»Selv hvis man antager, at bemyndigelsen i resolution 678 teknisk set fortsat var gyldig i marts
2003, ville det efter min opfattelse veere udelukket for enkeltstater i god tro at paberdbe sig
denne som grundlag for magtanvendelse i en situation som den beskrevne, hvor det store flertal
i Sikkerhedsradet afviser nedvendigheden af magtanvendelse nu. «(Artikel i Juristen nr. 3, 2004)
(Bilag 26)

3.1.3.6.7. UK’s fhv. FN ambassador Jeremy Greenstock

Den britiske FN ambassader, Jeremy Greenstock, der deiltog i1 forhandlingerne i
Sikkerhedsradet inden krigens iverkszttelse — og som jf. ovenfor talte for vedtagelsen af
resolution 1441 — har efterfolgende skrevet en bog, "The Cost of War”, der blandt andet
beskriver forhandlingerne i Sikkerhedsrddet umiddelbart fer magtanvendelsen. Bogen
udkommer i forst Danmark 1 november 2003, hvorfor nedenstiende citater er fra

henholdsvis Politiken og internetside for boghandel.

Dagbladet Politiken skriver den 18. juli 2003:

»f en af disse passager kalder Greenstock USA's beslutning om at ga i krig for »politisk
illegitim« og siger, af forhandlingerne i FN aldrig blev til mere end blot afledninger for USA.”

(Bilag 27)

Et uddrag af bogen findes pé internetside for boghandel, “PublicAffairs”:

»den af FN i vinteren 2002-03 fulgte kurs udgjorde blot, hvad der svarer til en besveerlig omvej
Jor USA’s regering, at konflikten i sig selv var politisk ulovlig ...« (Bilag 28)

3.1.3.7 Dom af 21. juni 2005 fra den tyske forbundsforvaltningsdomstol

I henhold til den tyske Grundgesetz™ art. 25 er folkerettens almengyldige regler en
bestanddel af forbundsretten. De gér forud for loven og skaber umiddelbart rettigheder og
pligter for landets indbyggere.

Den tyske Bundesverwaltungsgericht er Tysklands agverste retsinstans i forvaltningssager.

I en dom af 21. juni 2005 (bilag 29), som frikendte en tysk major for en péstéet

tienesteforseelse som folge af, at denne havde nagtet at udvikle et militert software-
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program, som kunne anvendes i overvigningsfly, der opererede over Irak, forholdt denne
domstol sig til Irak-krigens overensstemmelse med folkeretten. Domstolen udtaler i
dommens afsnit 4.1.4.1.1, at de af USA og Storbritannien indledte militere
kamphandlinger mod Irak indebar graverende retlige betenkeligheder i henhold til
magtanvendelsesforbuddet i FN-pagten og den gzldende folkeret.

»...De offensive militeere kamphandlinger, som den amerikanske og den britiske regering
indledte mod Irak den 20. marts 2003, gav allerede dengang anledning til graverende juridiske
betenkeligheder i forhold til magtanvendelsesforbudet i FN-pagten og den ovrige geldende
folkeret... « (Bilag 29, side 72)

Om end det ikke fik betydning for afgerelsen af den konkrete sag, synes domstolen
efterfelgende at konkludere, at angrebskrigen var i strid med folkeretten, idet den direkte
betegner krigen som en folkeretsstridig krig, der ikke blot er i strid med FN-pagten, men
tillige Atlantpagtens art. 1.

»... Bt NATO-land, som planlegger og forer en folkeretsstridig krig, overtreeder ikke kun FN-
pagten, men 0gsd art. 1 i den nordatlantiske traktal. « (Bilag 29, side 85)
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3.2 SUBSIDI/ERE PASTAND

Til statte for den nedlagte pastand geres det geldende:
At folketingsbeslutning af 21. marts 2003, hvor kommandoen over de danske
styrkebidrag blev overladt til den amerikansk ledede koalition, er en
suverznitetsafgivelse, som strider mod forudsatningen i Grundlovens § 20 om,
at alene de danske myndigheder har befojelse til at anvende militzre

magtmidler i henhold til Grundloven.

3.2.1. Folketingsbeslutning af 21. marts 2003

Folketingsbeslutning af 21. marts 2003, om dansk militer deltagelse i en multinational

indsats i Irak er i sin helhed som folger:

»Folketinget meddeler sit samiykke til, at danske militere styrker stilles til vddighed for en
multinational indsats | Irak.«

{Beslutningsforslag med bemerkninger, bilag 1)

I bemarkningerne til beslutningsforslaget fremgar det, at det danske styrkebidrag til en
multinational militaer indsats mod Irak skulle omfatte en ubid, en korvet, et l&gehold,

samt mindre bidrag af stabs- og forbindelsespersonel.

3.2.1.1. Mandatet til magtanvendelse

For sd vidt angir mandatet til magtanvendelse, anfares na&rmere i bemarkningerne til

lovforslaget folgende:

»Styrkebidragene planlegges udsendt i op Hil seks mdneder. Bidragene vil operere under et
robust mandat for magtanvendelse. Udover adgang til at anvende magt i selvforsvar, vil der
veere adgang til i fornadent omfong at anvende magt til at gennemfore de palagte opgaver.
Regeringen har taget skridt til at sikve en forsvarlig retlig status for det personel, som udsendes
i forbindelse med operationen. Hensynet til operationssikkerhed, til allieredes sikkerhed samt
ikke mindst til personellets og pdararendes sikkerhed, indebeerer, at de operative detaljer péi

nuveerende tidspunkt ikke kan beskrives i detaljer.«
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3.2.1.2. Kommandoforholdene

Det fremgir af folketingsbeslutningen, at det danske styrkebidrag til koalitionen blev
sammensat pa grundlag af en samlet vurdering af omstendighederne, herunder forsvarets

muligheder for at »bidrage med de militeere kapaciteter, som USA har efterspurgt.«

I folketingsbeslutningen anferes i evrigt om de militzere kommandoforhold:

»Da det danske bidrag vil indga i en operation mod en fremmed stat, hvor der forudses anvendt
militere magtmidler, forelegges sagen for Folketinget under henvisning til Grundlovens § 19,
stk. 2 med anmodning om, at Folketinget meddeler sit samtykke. Kommandoen over de danske
styrkebidrag vil kunne overgives til den amerikanske ledelse af den multinationale hoalition

umiddelbart efter, at Folketingets samtykke foreligger.«(fremheevet her)

Den 15. april 2005 besvarede forsvarsministeren ved en skrivelse et § 20-spergsmal (S
604, 2005), der omhandlede de militzre kommandoforhold i den internationale koalition.
(Bilag 30)

Ifelge denne skrivelse har de udsendte danske styrker i Irak vearet indsat under sékaldt

roperativ kontrol« af den internationale koalitions hovedkvarterer i indszttelsesomréadet.

Der gives i forsvarsministerens skrivelse ikke nogen nermere definition af begrebet
roperativ kontrol«. Begrebet er imidlertid et ofte anvendt udtryk i den militere
terminologi, der anvendes i NATO, og denne forsvarsalliances terminologi m4 anses som
varende nogenlunde identisk med den definition, som den internationale koalitionen
anvender, 1 henhold til den af NATO offentliggjorte »Glossary of terms and definitions«,
er »operativ kontrole i NATO-regi, der i engelsk oversattelse kaldes for »operational

control«, defineret som:

»Den bemyndigelse, der gives til den sverstbefalende til at lede de indsatte styrker, sdledes at
den overstbefalende kan gennemfore en bestemt mission eller opgave, der scedvanligvis er
begreenset i funktion, tid eller sted, til at deployere de relevante enheder og til at beholde eller
overdrage den taktiske kontrol med disse enheder. Der ligger ingen bemyndigelse til at
overdrage en selvsteendig anvendelse af dele af de pageeldende enheder. Det giver heller ikke i

sig selv administrativ kontrol eller kontrol med transport- og forsyningsijenesten.« (NATO
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»Glossary of terms and definitions« (tilgzngelig pd Garnisionsbiblioteket), se bilag 31, Bekrafiet

oversattelse bilag 33)

Forsvarsministeren betegner i sin skrivelse af 15. april 2005 i overensstemmelse hermed
roperativ kontrol«, som verende »indseettelsen af de danske styrker under« koalitionens
hovedkvarterer. Han anferer endvidere, at »operativ kontrol« giver koalitionen »retten til
at anvise de danske styrker opgaver og lede disse under udfarelsen af disse, inden for det
mandat som de danske styrker er udsendt med, [ henhold til den pdgeeldende

Folketingsbeslutning. «

3.2.1.3. Danmarks militeere bidrag
3.2.1.3.1. Undervandsbiden Szlen

Undervandsbadden Salen skulle i henhold til folketingsbeslutningens bemarkninger bl.a.
medvirke til varsling, etablering af sgherredemme, kontrol af skibsfarten, samt eskortering
og gennemferelse af seredning. Bidraget skulle omfatte besztningen samt et mindre
landbaseret logistikelement, i alt ca. 110 personer. I forsvarsministerens skrivelse af 15.
april 2005 anferes det, at undervandsbidden Salen var under amerikansk »operativ

kontrol« i perioden fra marts 2003 til juni 2003.

3.2,1.3.2. Lagehold

I henhold til folketingsbeslutningens bemerkninger skulle et mindre leegehold tilknyttes et
felthospital eller et hospitalsskib, stillet til rddighed af en anden nation. Det paregnedes, at
man udsendte tre personer, og disse forventedes indsat i eller omkring Irak eller Den
persiske Golf.

I forsvarsministerens skrivelse af 15. april 2005 fremgér det, at der har varet udsendt et
kirurghold i Irak under »operativ kontrol« af en amerikansk Task Force og underlagt den

stedlige amerikanske Senior Medical Officer i perioden 1. til 16. marts 2003.

3.2.1.3.3. Korvetten Olfert Fischer

I henhold til folketingsbeslutningen skulle korvetten Olfert Fischer blandt andet medvirke

iwvar sling, etablering af soherredomme, kontrol af skibsfarten, eskortering og
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gennemforelse af soredning«. Bidraget ville tillige omfatte et mindre landbaseret
logistikelement, i alt ca. 110 personer.

Korvetten Olfert Fischer var, ifelge forsvarsministerens skrivelse af 15. april 2005, fra
april til maj 2003 indsat under operativ kontrol af en multinational, primeert britisk,

taskforce.

3.2.1.3.4. Stabs- og forbindelsespersonel

Ifalge folketingsbeslutningens bemerkninger var der endvidere udsendt et »mindre
bidrag« af stabs- og forbindelsespersonel, der skulle indgad i USA’s centralkommando,

herunder i fremskudte hovedkvarterer, bl.a. i Qatar og Bahrain.

3.2.2 NATOs forfatningsretlige stilling

Danmark blev i 1949 medlem af NATO. Forsvarsalliancens everste myndighed er Rédet,
hvor hver medlemsstat er reprasenteret af en minister. Beslutninger, der skal tegne

organisationen som s&dan, kreever enstemmighed.

Rédet besluttede 1 1950 at etablere forenede forsvarsstyrker i Europa, som skulle st under
en fxlles overstkommanderende. Professor, drjur. Henrik Zahle bemaerker i varket
?Dansk Forfatningsret 2” 2003, side 315, at forbilledet for strukturen var den ordning, der

gjorde sig gaeldende i det militare samarbejde mellem de allierede under 2.verdenskrig.

Rédsbeslutningen blev forelagt de danske myndigheder. Som anfort af Henrik Zahle
fremheeves det i forslagets bemarkninger blandt andet, at kontrollen med de forenede
forsvarsstyrker i Europa »overdrages til en overstkommanderende, sdledes at hurtige
afgorelser af militere sporgsmal vil kunne treeffes« (Henrik Zahle, “Dansk
Forfatningsret”, side 315). Den everstkommanderende skulle modtage direktiver fra de
hgjere myndigheder i NATO, hvor medlemsstaterne var reprasenteret pa lige fod, og hvor
vedtagelse af forslag krevede enstemmighed. Henrik Zahle anforer, at den
gverstkommanderendes befajelser kan defineres sdledes, at »i krigstid skal han have en

gverstkommanderendes fulde befajelser, dog begreenset til operationer og uddannelse.«
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(Henrik Zahle, *Dansk Forfatningsret”, side 315, jf. Rigsdagstidende 1950/1951 A 3787-
88.)

Ifglge Zahle vanskeliggeres en forfatningsretlig vurdering af den NATO-etablerede
ordning af, at kommandostrukturens nermere indhold ikke er offentligt tilgeengelig. Zahle
synes dog at konkludere, at spergsmaélet, om hvorvidt der er forfatningsretlige problemer
forbundet med NATO-systemet i forhold til Grundlovens § 20, er afthengigt af, om
NATO-kommandosystemet er forbundet med det generelle nationale forbehold, at en
hvilken som helst NATO-ordre skal forelegges danske kommandohavere med regeringen
i spidsen og skal godkendes af regeringen. Safremt dette krav er opfyldt, er der ingen
betenkeligheder forbundet med NATO-medlemsskabet i forhold til spergsmalet om
suverznitetsafgivelse. Omvendt vil en ordning, hvor NATO-systemet ikke forudsatter
godkendelse fra regeringen forud for en ordre til danske styrker, antageligt ifolge Zahle
indebeare forfatningsretlige beteenkeligheder i forhold til Grundlovens § 20. Zahle anferer
imidlertid, at beslutningen om nedsettelse af Felleskommandoen blev truffet i 1950 — fer

grundlovsrevisionen. Dette far Zahle til at konkludere, at:

ruanset om feelleskommandoen i dag md antages at vaere omfattet af Grundlovens § 20, er den i
1950 etablerede ordning naturligvis gyldig og korrekt som ramme for dansk forsvar i mere end

er menneskealder.« (Side 313)

3.2.3. Den internationale koalitions organisation

Den internationale koalition er en les gruppe af stater, der i 2003 offentligt bekendtgjorde
deres stotte til USA i forbindelse med invasionen af Irak. I en udtalelse fra den
amerikanske prasident af 27. marts 2003, offentliggjort efter at angrebskrigen indledtes,
anferes blandt andet felgende:
»Preesident Bush er ved at samle en koalition, som allerede har iverksat militeer indgriben for
at afveebne Irak for masseadeleggelsesvaben og gennemfore 17 sikkerhedsrdadsresolutioner.

Kodlitionen vil ligeledes befii det irakiske folk fra en af verdens vaerste tyranner og mest brutale

regimer.« (Udtalelse fra Det Hvide Hus hjemmeside, bilag 32. Bekraftet oversattelse bilag 33)
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Det oplyses i pressemeddelelsen, at 48 lande er »offentligt forpligtet over for koalitionen.«
(Bekrftet oversattelse bilag 33). Disse lande var pd daveerende tidspunkt ifelge
pressemeddelelsen folgende:

Afghanistan, Albanien, Angola, Australien, Azerbaijan, Bulgarien, Colombia, Danmark,
Den Dominikanske Republik , El Salvador, Eritrea, Estland, Etiopien, Filippinerne,
Georgien, Holland, Honduras, Ungarn, Island, Italien, Japan, Kuwait , Letland, Litauen,
Makedonien, Marshall Oerne, Mikronesien, Mongoliet, Nicaragua, Palau, Panama,
Polen, Portugal, Rumcenien, Rwanda, Singapore, Slovakiet, Solomon Oerne,
Storbritannien, Syd Korea, Spanien, Tjekkiet, Tonga, Tyrkiet, Uganda, Ukraine, USA og
Uzbekistan.

Der var udskiftning i antallet af lande, der var tilsluttet koalitionen. Eksempelvis forlod
Spanien og Honduras koalitionen i juni 2004, idet landene i marts 2004 bekendtgjorde, at
de ikke ville forny udsendelsen af deres tropper, medmindre der blev tilvejebragt

tilstraekkeligt FN-mandat.

Der var endvidere stor forskel pd, hvorledes de enkelte lande var involveret i koalitionens
opgaver. Kun seks lande deltog aktivt i selve angrebskrigen med militert personel.

Disse var Australien, (ca.2.000 personer), Danmark (ca.200 personer), USA (ca.250.000
personer), Storbritannien (ca. 45.000 personer), Sydkorea (ca. 3.500 personer), og Polen
(ca. 184 personer).

De gvrige lande deltog pa anden made, idet de f.eks. tillod overflyvning af deres territorier
i forbindelse med kamphandlingerne eller bidrog med evrige logistiske opgaver og

genopbygningsopgaver. (jf. pressemeddelelse fra Det Hvide Hus, se bilag 32).

Der ligger ikke en offentliggjort traktat til grund for den internationale koalition. I
modsatning til NATO-samarbejdet er der med den internationale koalition tale om en los
alliance, bestdende af enkelte lande, der for at blive betragtet som koalitionspartnere har

skullet oplyse overfor USA, at de havde til hensigt at stotte en angrebskrig mod Irak.
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3.2.4. Forudseetningen i Grundlovens § 20
3.2.4.1. Grundlovens ordlyd

Grundlovens § 20, stk. 1 har felgende ordlyd:

»Befajelser, 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 lovforsiag herom kyeeves er flertal pd fem sjettedele af folketingets medlemmer.
Opnds et sddant flertal ikke, men dog det til vedtagelse af almindelige lovforslag nodvendige
Sflertal, og opretholder regeringen forslaget, forelaegges det folketingsveelgerne til godkendelse
eller forkastelse efter de for folkeafstemninger i § 42 fastsatte regler.«

I forfatningskommissionens bemerkninger til grundlovsforslaget fremgér folgende om

baggrunden for indferelsen af Grundlovens § 20:

»Der har i de senere dr vaeret en udvikling i retning af storre mellemfolkeligt samarbejde, ogsd
pd omrdder, hvor internationale organisationer tillegges befajelser, der hidtil har veeret
betragtet som en del af den enkelte stats suvercenitet. I en rakke nyere udenlandske forfatninger
er der gennem seerlige bestemmelser givet mulighed for tiltreedelse af sddanne organisationer,

uden at vedkommende stats forfatning behover at endres« (Betznkningen, Bilag 6, side 31).

Forfatningskommissionen anferer, at der har varet stillet forslag om oprettelse af
myndigheder, der skulle tilleegges befajelser, som ellers henherer under den nationale

suveranitet. Forfatningskommissionen papeger:

»Sdadanne overenskomster vil Danmark efter den geldende grundlov ikke kunne tiltreede. Det
ville veere anskeligt, om ogsd Danmark i sin grundlov dbnede adgang for en sadan afgivelse af
suvereenitet Hl mellemfolkelige organisationer, som virker til fremme af mellemfolkelig

retsorden og samarbejde«.

3.2.4.2. Forfatningskommissionens udkast til bemserkninger til Grundloven

Forfatningskommissionen tog ved udarbejdelsen af Grundlovens § 20 udgangspunkt i

professor, dr. jur. Max Serensens responsum af 18.marts 1952. (se bilag 3).
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Max Serensen anferer her felgende om baggrunden for forslaget til den ny bestemmelse:

»Et scerligt problem opstar med hensyn til internationale overenskomster, der gar ud pa, at
befgjelser, som hidtil er udovet af hvert lands konstitutionelle organer, veere sig lovgivende,
udavende eller dommende helt eller delvis skal overfores til et feelles internationalt organ,
stdende over de enkelte stater. Man taler her om indskrankninger i den nationale suvereenitet,
hvilket er en treeffende udtryvksmdde, idet det pdageeldende internationale organ i sddanne
tilfelde optraeder med retlig forbindende virkning direkte over for de enkelte staters borgere og
dermed udover den befojelse, som er keernen i den statsretlige suvercenitet, medens de nationale
organer i tilsvarende omfang beroves denne befajelse. ... Det er navnlig sddanne ordninger
som det europeeiske kul- og stilsamfund (Schuman-planen) og det europceiske
Sorsvarssamfund (Pleven-planen), der her kommer i betragtning....Problemet har endvidere
veeret fremme | forbindelse med udformningen af enhedskommandoen under den
Nordatlantiske Traktat; pd forskellig mdade blev der her taget hensyn til den nationale

suvercenitet, men eksemplet er dog et greensetilfcelde. « (fremhaevet her)

»Det er et sporgsmdl, om man ikke...bor indscette en bestemmelse, der dbner mulighed for, at
Danmark, hvis forholdene senere skulle gore det onskeligt, tiltreeder planer, der pd den neevnte
mdde overdrager overstatlige organer visse af de befojelser, der efter Grundloven normalt
tilkommer Kongen, Rigsdagen eller domstolene. Hvis man ikke indseetter en sidan klausul og
en gang senere mdtie finde det hensigtsmeessigt at tiltreede en plan af den neevnte art, vil en
speciel grundlovseendring veere nodvendig, og denne udvej moder jo de allerstorste praktiske
vanskeligheder, i alt fald hvis man bibeholder Grundlovens § 94 i dens nugeldende

skikkelse« (Bilag 3 side 124).(fremhaevet her)

I forbindelse med forfatningskommissionens behandling af § 20 blev Max Serensen bedt
om at fremsette en udtalelse til uddybning af ordene »Befojelser, som efter denne
grundlov tilkommer rigets myndigheder.«

Max Searensen udtalte her, at de nevnte udtryk er tankt i dets videste betydning
omfattende de befojelser, der i grove treek er omtalt i Grundlovens § 3. Vedrerende
overladelsen af udevende magt til en international organisation nevnte Max Serensen, at
dette ville indebzre, at reprasentanter for organisationen fik adgang til direkte at bringe
fastsatte regler til udferelse eller pése deres overholdelse, hvad enten det drejede sig om
regler fastsat som internationale love eller udformet i en sedvanlig traktat og gennemfort

al den nationale lovgivningsmagt. Han bemerkede i den forbindelse, at i et snevert

- 60 -



Side 61 af 73

forsvarssamarbejde kunne det efter omstendighederne blive enskeligt, at de nationale
kommandobefajelser i et vist omfang overfortes til en falles gverstkommanderende.
(if. Max Serensens udtalelse til forfatningskommissionen, her gengivet fra professor Jens

Hartig Danielsens ”Suverznitetsafgivelse”, 1999, side 31 f1.)

3.24.3. Retsvidenskabelige standpunkter

3.2.4.3.1. Professor, dr.jur. Max Serensen

I arene efter grundlovsrevisionen fremkom Max Serensen med forskellige udtalelser, der
n@rmere praciserede, hvad der havde motiveret grundlovgiver til at indfere bestemmelsen

i Grundlovens § 20.

Max Serensen anferte sidledes i 1957 i en artikel i Juristen, folgende om, hvad han

betragtede som »Den forfatningsretlige grundtanke i § 20«:

»Bestemmelsens baggrund er den kownstitutionelle betydning det har, at befgjelser overfor
borgerne udaves af de af Grundloven indsatte ansvarlige organer, for lovgivningens
vedkommende gennem det folkevalgte organs beslutning, for forvaltningens vedkommende pa
ministrenes ansvar over for folkerepreesentationen, ved folkevalgte kommunale organer eller
eventuelt ved uafhengige forvaltningsorganer, som dog er undergivet et ansvar, navnlig efier
straffelovens kapitel om forbrydelser i offentlig tjeneste eller hverv, og endelig for retsplejens
vedkommende gennem de af grl instituerede uafheengige domstole. En ordning, hvorved
konstitutionelle befojelser tillegges organer, der ikke opfyvlder disse retlige garantier, men
handier uden ansvar efter det danske forfatningssystem, ville vaere i strid med Grundloven,
hvis ikke denne indeholdt en bestemmelse om det modsatte. Det er dette ledende motiv, der ma

preaege fortolkningen af § 20. « (fremheevet her)

3.2.4.3.2. Professor, dr.jur, Jens Hartig Danielsen

Jens Hartig Danielsen anferer i afhandlingen “Suverznitetsafgivelse” fglgende om

overladelse af befajelser:

»Der kan ikke opstilles en doktrin om, at anvendelse af § 20 kun er pdkreevet, sdfremt en
overladelse af befojelser til en mellemfolkelig myndighed indebcerer, at denne myndighed
berettiges til at fastlegge umiddelbare rettigheder og pligter for danske borgere. Af § 20's
ordlyd folger kun, at § 20 skal anvendes, hvor befajelser overlades, og dette kvalificerer ikke
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yderligere. I retspraksis er anlagt en fortolkning overensstemmende med § 20's ordlyd, og som
er i trad med det i den statsforfatningsretlige teori antagne. Kerneeksemplet for § 20's
anvendelsesomrdde er herefter nok tilfelde, hvor et mellemfolkeligt organ befajes til direkte i
forhold til danske borgere at pdleegge disse forpligtelser og tildele dem rettigheder. Men lige sa
sikkert falder ogsé andre tilfelde inden for § 20, hvor der ikke er et sadant umiddelbart forhold
mellem det mellemfolkelige organ og danske borgere og virksomheder, men hvor der kan
konstateres en kompetenceendring mellem den danske myndighed og det mellemfolkelige
organ. Tiltredelse af wakiater, hvorved konkrete danske myndigheder indplaceres i et
underordnelsesforhold i forhold til en mellemfolkelig myndighed, som har instruktionsbefajelse
i forhold til den konkrete danske myndighed, forudsetter derfor anvendelse af § 20. (se

Suveranitetsafgivelse, side 67).

Jens Hartig Danielsen navner som eksempe! herpd EF-traktatens artikel 105a (nuverende
artikel 106), hvorved Den Europaiske Centralbank tillegges eneret til at bemyndige

udstedelse af pengesedler og godkende omfanget af udstedelse af menter,

Det lzgges i forlengelse heraf af sagsegerne til grund, at sifremt denne bestemmelse
fandt anvendelse i dansk ret, s ville der vere tale om en suveranitetsafgivelse, uanset at
det fortsat var de danske myndigheder, der udstedte pengesedler og menter og udsendte
disse pd markedet, idet der herved tillegges det supranationale organ kontrol over en

dansk myndighed.

3.2.4.3.3. Professor, dr.jur. Henrik Zahle

Henrik Zahle anforer i varket "Dansk Forfatningsret 17, at selv om en tilslutning til en
supranational organisation kan medfere inkompetence, si er Grundlovens § 20 ikke
begranset til sddanne organisationer, hvor de nationale myndigheder bliver inkompetente.
Anvendelsen af Grundlovens § 20 kan vare nedvendig ogsa i tilfelde, hvor der er en

parallel kompetence hos dansk og hos supranational myndighed.« (side 317).
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3.2.4.4. Retspraksis vedrerende Grundlovens § 20
3.2.4.4.1. Hojesterets dom i Maastricht-sagen II (Ugeskrift for Retsvasen
1998.800H)

Retspraksis pd omradet vedrerende Grundiovens § 20 er sparsom. Der kan dog findes
enkelte fortolkningsbidrag til forstdelse af bestemmelsen i Maastricht-sagen U 1998.800.

stre Landsret udtalte her om forudsztningen i Grundlovens § 20:

»Det er et grundleeggende forfamingsretligt princip, at den lovgivende, udavende og demmende
magt udeves af danske myndigheder. Overladelse af disse befgjelser til en international
organisation med overstatslig myndighed kreever herefier som udgangspunkt grundlovsendring,

medmindre Grundloven indeholder udtrykkelig hjemmel til en sddan overladelse af befojelser.«

I samme sag udtalte hejesteret falgende:

»§ 20 blev indsat i Grundloven i 1953 med det formdl at geve det muligt for Danmark - uden
@ndring af Grundloven efier § 85 - at deltage i internationalt samarbejde, som indebeerer, at
det overlades fil en mellemfolkelig organisation at udeve lovgivende, administrativ eller

dommende myndighed med direkte virkning her i landet.«

Det mé antages, at Hejesteret ved sin endelige dom ikke har taget afstand fra landsrettens

udlegning af Grundlovens § 20 i samme sag.

Til stette for den nedlagte pastand gores det gaeldende

(60) At  Grundlovens § 3 henleegger den udevende magt til regeringen

(61) At  befgjelsen til at kommandere over de danske tropper alene henherer under den

udevende magt, jf. Grundlovens § 3.

(62) At Grundlovens § 20 indeholder en forudsetning om forbud mod
suvergenitetsafgivelse ved overladelse af befojelser, der i henhold til
Grundloven tilkommer rigets myndigheder. Denne forudsetning kan kun
brydes undtagelsesvis, hvis overladelsen sker til mellemfolkelig myndighed

genmem den kvalificerede procedure 1 medfer af Grundlovens § 20, stk. 2, der
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krever, at loven vedtages med mindst 5/6-flertal eller underlegges

folkeafstemning, efter at regeringen har opretholdt forslaget.

det fremgér af Grundlovens forarbejder, og t evrigt af den juridiske litteratur, at
formdlet med indforelsen af Grundlovens § 20 blandt andet var at give
mulighed for at tiltrede internationale organisationer som f.eks. det
europxiske forsvarssamfund, siledes at det netop var en situation som den

foreliggende, der var forudset af grundlovgiver.

det danske medlemskab af NATO, der indledtes kort for grundlovsrevisionen
uden en grundlovsendring, ikke kan tale mod en sddan forstielse af
forudsatningen i Grundlovens § 20. NATOs stilling mé séledes forudseettes at
vare grundlovsfastet ved grundlovsrevisionen i 1953, og endvidere er NATOs
opbygning vasensforskellig fra koalitionen, fordi Danmark modsat i
koalitionen har vetoret over for alle vigtige beslutninger, alliancen matte

trazffe, der involverer Danmark.

koalitionen i sin struktur ikke kan vere en mellemfolkelig myndighed, der er
oprettet ved gensidig overenskomst med andre stater i medfor af Grundlovens
§ 20, og at kravene for afgivelse af suverznitet i medfer af Grundlovens § 20
under alle omstendigheder ikke er opfyldt, idet overladelsen af kommandoen
ikke er vedtaget som lov med mindst 5/6 flertal, eller undergivet

folkeafstemning, efter at regeringen har opretholdt forslaget.

koalitionen derimod mé betragtes som vaerende under USA's kontrol, eftersom
det i folketingsbeslutning af 21.marts 2003 er anfort, at den danske styrke
skulle wovergives til amerikansk komtrol«, og at det endvidere fremgar af
pressemeddelelse fra den amerikanske president, at denne »samler en

koalition«.

det militeere styrkeforhold blandt de i koalitionen deltagende stater i gvrigt

understreger dette synspunkt.
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Folketinget ved overdragelsen af kontrollen over det danske militere bidrag til
den amerikanske kommando overlader en befgjelse, som med professor Max
Serensens ord er » karnen i den statsretlige suvercenitet «, nemlig retten til at rde

over de danske styrker.

spergsmalet, om hvorvidt der er afgivet suveranitet, tillige ma vurderes ud fra,
hvor indgribende afgivelsen af befajelsen er overfor danske borgere.
Overgivelsen af kommandoen over de danske styrker til den amerikanske
kommando er sardeles indgribende i det pagaeldende tilfelde, hvor danske
soldater udsxttes for en ikke ubetydelig risiko for tab af liv og velfzerd som

folge af en koalitionspartners narmere militere dispositioner.

kommandoforholdene i den internationale koalition 1 wevrigt er
vaesensforskellige fra de kommandoforhold, der gor sig geldende i NATO-
systemet. I den internationale koalition foreligger der saledes ikke en offentligl
tilgzengelig skreven traktat, der preciserer de narmere retningslinier for de
danske myndigheders representation eller vetoret i koalitionens ledelse pa
tilsvarende made, som det er tilfaldet med NATO, og en s&dan befajelse kan

ikke antages at veere til stede i den internationale koalition.

der derimod med folketingsbeslutningen er indfart et direkte kommandosystem
fra den amerikanske everstbefalende for koalitionen og til de danske soldater,

som sztter den danske parlamentariske ledelse ud af funktion.

uanset om de danske styrker matte have mulighed for at forelagge en eventuel
ordre fra den internationale koalitions ledelse for de danske myndigheder, sa er
der ved overladelsen af befgjelsen sket en kompetenceendring, hvorved en
konkret dansk myndighed indplaceres i et underordnelsesforhold i forhold til
koalitionen, som har instruktionsbefejelsen i forhold til den danske

myndighed.
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det forhold, at man har givet en givet en koalitionspartner befgjelser til at rade
over de danske styrker, i @vrigt er en suverenitetsafgivelse, uanset om den
gverste danske militeere ledelse under missionen pa lige fod med koalitionens

myndigheder métte have radighed over de danske styrker.

Kebenhavn, den 11. oktober 2005

Christian Harlang Bjorn Elmquist
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RESUME

Principale pastand

1.

Et simpelt flertal i Folketinget vedtog den 21. marts 2003 et beslutningsforslag om
dansk militer deltagelse i en multinational indsats i Irak. (Beslutningen blev
vedtaget med stemmetallene 61 for, 50 imod, 68 folketingsmedlemmer deltog
ikke)

Den gzldende danske grundlov, som blev vedtaget ved grundlovsendringen i 1953
bla. ved en folkeafstamning, er det forfatningsretlige grundlag for Folketingets
befgjelser. Medlemmerne af Folketinget kan vedtage love, beslutningsforslag og
udeve andre parlamentariske befajelser, men de kan ikke @ndre det demokratisk
vedtagne forfatningsmaessige grundlag,.

Grundloven bestdr af de skrevne tekster og de dertil knyttede juridisk bindende
fortolkninger og udfyldninger, der fremgér af forarbejder, kutymer m.v.
Folketingsbeslutningen af 21. marts 2003 er foretaget i medfor af Grundlovens §
19, stk. 2, der indebarer, at Folketinget kun kan tillade, og regeringen kun kan
anvende, militere magtmidler som forsvar mod angreb eller som deltagelse i
sanktioner 1 overensstemmelse med de Forenede Nationers pagt.

Grundlovens § 19 fik sin nuverende udformning ved grundlovsrevisionen i 1953.
Vedtagelsen af Grundiovens § 19, stk. 2 indebar siledes, at det danske folk
tilsluttede sig et forfatningsmassigt grundlag, der som felge af forudsatningerne
om militere aktioner i overensstemmelse med international lov og ret, er baseret
pé fredelig konfliktlesning som udgangspunkt i stedet for krig som middel.
Sagsegernes principale pastand vedrerer regeringens og Folketingets krznkelse af
Grundlovens § 19, stk. 2.

I bestemmelsens oprindelige udformning stod der, at »Kongen kan ikke uden
Rigsdagens samtykke erkiere Krig eller slutte Fred «. Dette =ndredes ved
revisionen til, at »bortset fra forsvar mod veebnet angreb... kan kongen ikke uden
Jolketingets samtykke anvende militeere magtmidler mod nogen fremmed stat.« Det

fremgir udtrykkeligt af Grundlovens forarbejder, at andringen af
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grundlovsbestemmelsens ordlyd var begrundet i, at Danmark gennem
folkeretlige forpligtelser havde afskéret sig fra mulighederne for at anvende
angrebskrig som politisk redskab.

De politikere, der forestod andringen af Grundloven i 1953, havde saledes et klart
erkleret onske om, at den ny grundlovs regler skulle afspejle den folkeretlige
udvikling, hvorved det gjordes grundlovsstridigt at gi i angrebskrig i strid med
folkeretten.

At netop dette var hensigten med den omfattende &ndring af Grundlovens § 19,
stk. 2, fremgér i evrigt klart af samtlige udtalelser, der blev afgivet i Folketinget i
forbindelse med behandlingen af grundlovsforslaget i marts 1953. Formanden for
Venstres rigsdagsgruppe, thv. minister Niels Elgaard, der var medlem af den
forfatningskommission, der kom frem med forslag til andringer til Grundloven,
understregede fra Folketingets talerstol, at

»...militeere magtmidler kun kan anvendes som forsvar mod angreb eller som
sanktioner i overensstemmelse med De Forenede Nationers pagt.«.

En @ndring af Grundloven er ikke en hverdagsbegivenhed og kan kun
gennemfoeres ved overholdelse af en helt ekstraordinar, omfattende, demokratisk
procedure, der blandt andet indebarer en folkeafstemning. De borgere, der pd
baggrund af politikernes indstillinger i 1953 wvalgte at stemme for en
vedtagelse af Grundloven, har ikke pa nogen méide kunnet fi et andet indtryk
af det forslag, der blev praesenteret for dem, end at man bevidst gjorde det i
strid med Grundloven at g i krig imod folkerettens regler.

Det ligger endvidere fast, at de grundlovsgivende forsamlinger netop havde til
hensigt at ajourfere Grundloven ved revisionen i 1953, séledes at den moderne
grundlov ville afspejle den skete folkeretlige udvikling.

At Danmark gjorde dette, var absolut ikke enestdende; det var nemlig helt i
overensstemmelse med, hvad der tidligere var gjort i en razkke andre landes
forfatninger, f.eks. den franske og italienske grundlov og ikke mindst grundloven i
Norge, hvor der allerede i 1917 var opstillet et forbud mod krig i strid med
folkeretten.

For s vidt angér international ret, gzlder der efter FN Pagten et generelt forbud

mod magtanvendelse. Ved trussel mod den internationale fred kan FN's
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Sikkerhedsrad imidlertid ved resolutioner bemyndige medlemsstaterne til at
anvende militer magt pa Sikkerhedsridets vegne. Sagsegerne redeger indgdende
for, at der ikke var hjemmel i FN's resolutioner til at g& i krig mod Irak, En
magtanvendelse kraver udtrykkelig bemyndigelse fra FN's Sikkerhedsrad. En
saddan bemyndigelse forela ikke i marts 2003.

Den danske regering benyttede FN- resolutionerne 678, 687 og 1441 som hjemmel
til angrebskrigen. Hertil anforer sagsegerne, at bemyndigelsen i resolution 678
blev givet af Sikkerhedsrddet i 1990 som en specifik bemyndigelse til at beftri
Kuwait. Denne bemyndigelse kan ikke benyttes mange ar senere i en helt anden
sammenhang, hvilket bl.a. felger af proportionalitetsprincippet, der fordrer en
konkret vurdering ved enhver overvejelse om magtanvendelse.

Senere kom resolution 687, som indeholder betingelserne for en vébenhvile
mellem Irak og de allierede. Denne resolution satte bemyndigelsen i resolution 678
ud af kraft. En reaktivering af bemyndigelsen i resolution 678 sker ikke automatisk
ved brud p& vabenhvilens betingelser, men kraever Sikkerhedsradets udtrykkelige
tilkendegivelse. En s&dan tilkendegivelse er ikke afgivet.

Med resolution 1441 i 2002 gives Irak en sidste chance til at leve op til sine
forpligtelser i henhold til tidligere resolutioner. I den forbindelse péatager
Sikkerhedsradet sig ansvaret for at bedemme, hvornir denne sidste chance er
forpasset, og hvilke konsekvenser en fortsat kraenkelse fra Iraks side skal have.
Ved vedtagelsen af resolution 1441 lagde flere af Sikkerhedsridets medlemmer —
herunder 3 permanente medlemmer — udtrykkeligt vagt pd at resolutionen ikke
indeholdt bemyndigelse til magtanvendelse, og at Iraks eventuelle fortsatte
kreenkelser ikke automatisk skulle medfere en ret for de enkelte medlemsstater til
at anvende militeer magt, men at spergsmalet om magtanvendelse skulle afgeres af
Sikkerhedsradet.

Med andre ord bevirker resolution 1441, at spergsmalet om bemyndigelse i de
gamle resolutioner er irrelevant, da et enigt Sikkerhedsrdd har besluttet, at sagen
under alle omstzendigheder skal behandles i Sikkerhedsradet.

Sikkerhedsradet er den primere fortolker af deres egne resolutioner, og i tilfzlde,
hvor de enkelte medlemsstater er nedsaget til at foretage fortolkning, er

fortolkningen underlagt et krav om god tro. En resolution kan siledes tkke
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fortolkes i direkte modstrid med udirykkelige tilkendegivelser fra permanente
sikkerhedsradsmedlemmer. PA intet tidspunkt mellem vedtagelsen af resolution
1441 og iveerksettelsen af angrebskrigen var der enighed blandt de permanente
medlemmer om, hvorvidt magtanvendelse var nedvendig péd det givne tidspunki.
Denne udtrykte uenighed bevirker, at fortolkning af de tidligere resolutioner til at
indeholde bemyndigelse til magtanvendelse mangler ethvert grundlag.

Den eneste mulighed for magtanvendelse overfor Irak i 2003, var altsd en ny
udtrykkelig tilkendegivelse fra Sikkerhedsradet, og en sidan tilkendegivelse kunne
ikke opnés og forelé saledes ikke.

I overensstemmelse hermed afsagde den tyske forbundsforvaltningsdomstol den
21. juni 2005 en dom, i hvilken angrebskrigen mod Irak krigen betegnes som en

folkeretsstridig krig, der er i strid med FN-pagten.

Den subsidizere pastand

23.

24,

Safremt det mod sagsegernes principale pastand af retten skulle leegges til grund,
at angrebskrigen, trods de helt utvetydige forarbejder til grundlovsrevisionen ikke
desto mindre er i overensstemmelse med Grundlovens § 19, er angrebet pé Irak
alligevel i strid med Grundloven, fordi de danske myndigheder ikke uden videre
kan afgive radigheden over det danske militzer til en amerikansk ledet militaer
alliance. Noget sddant er i abenlys strid med forudsztningen om forbud mod
suverznitetsafgivelse i Grundlovens § 20. Det fremgér af Grundlovens forarbejder
og i gvrigt af den juridiske litteratur, at formélet med indferelsen af Grundlovens §
20 var, at give mulighed for at tiltreede sékaldte "mellemfolkelige” internationale
organisationer, som f.eks. det europaiske forsvarssamfund. Den danske deltagelse
i NATO-samarbejdet er formentlig i overensstemmelse med Grundlovens § 20,
dels fordi Danmark har vetoret i NATO ved vigtige beslutninger, og dels fordi
NATO blev antaget som grundlovsfastet som lovlig af forfatningskommissionen 1
1953 i forbindelse med grundlovsrevisionen, der forudsatte at tillade NATO.

Den internationale koalition kan derimod p& ingen mide sammenlignes med
NATO, idet Danmark ikke har vetoret i den internationale koalition, og idet

man ved grundlovsrevisionen i 1953 kun indferte én enkelt procedure for afgivelse
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af suveranitet til en forsvarsalliance — nemlig i medfer af Grundlovens § 20, som
stiller krav om, at suvernitetsafgivelsen sker ved lov, der er vedtaget af mindst
5/6 af Folketinget, eller eventuelt, ved en mindre majoritet i antallet af stemmer

ved en folkeafstemning,.
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