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Abstract

The unprecedented influx of foreign fighters joining and participating in the occurring armed
conflict in Syria and Iraq has repeatedly been described as one of the biggest terrorist threats
to Western states since the terrorist attacks that took place on 11 September 2001. Islamic
State serves as the main source of recruitment for Western foreign fighters, which has led
international and national legislators to act in response. Several legislative measures have been
initiated against the threat arising from the increase of active foreign fighters and the general
popularity of the phenomenon.

In light of this issue, this thesis seeks to analyse, whether national legal measures are able to
stop the recruitment of foreign fighters without endangering human rights and international

obligations?

In a legal dogmatic analysis of the legal implications related to the Danish legislation, the
thesis examines the Danish legislative proposal for provision L.99 and its compliance with the
right of free movement embedded in The European Human Rights Convention and ratified

as governing law by Denmark.

Furthermore, the increase of foreign fighters has giving rise to the question of criminalizing
unofficial participation in armed conflicts in general. In order to establish an overview of the
challenges relating to the issue of this criminalization, the examination will clarify the current
legal state of foreign fighters under national and international law. The necessity of
criminalizing the pure act of direct participation in armed conflicts will be examined based
on existing law related to foreign fighters.

Based on the Norwegian government’s proposed penal provision regulating foreign fighters in
armed conflicts, the analysis will evaluate the advantages of these punitive measures as well as
the compliance with international obligations under International Humanitarian Law, United

Nations Security Council Resolution 2178 and the European Human Rights Convention.

After clarifying the current legal state of foreign fighters under international and national law,
the compliance with international obligations and the advantages of the different approaches
taken in Danish and Norwegian legislation, the analysis enables conclusions related the
general legal implications of the phenomenon facing not only Danish legislators but the

majority of European nations.
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1. Introduktion

Denne athandling adresserer den aktuelle retstilstand og de nationale udfordringer 1 relation
til sakaldte ‘fremmedkrigere’. Med fremmedkrigere forstas der ikke-statslige personer, som
involverer sig 1 vaebnet konflikt uden for deres eget land. Rekruttering af fremmedkrigere til
den aktuelle konflikt 1 Syrien og Irak er gentagne gange blevet udpeget som Vestens storste
terrortrussel siden terrorangrebene den 11. september 2001! og har séledes givet anledning til
en rakke juridiske komplikationer, hvilket tjener som grundlag for athandlingens overordnede

problemstilling.

1.1 Baggrund

Fremmedkrigere er ikke et nyt fenomen. Flere historiske begivenheder vidner om
privatpersoners tilknytning til oprersgrupper med religiose, ideologiske eller politiske formal.
Eksempelvis udrejste et betydeligt antal danskere til den spanske borgerkrig 1 1930’erne for at
kempe med de internationale brigader. Senere op gennem 80’erne, som folge af den
sovjetiske invasion 1 Afghanistan 1 1979, rejste udlendinge uden direkte tilhersforhold til
Afghanistan til konflikten, hvor disse senere skulle blive en del af Taliban og Al-Qaeda-
netverket. Konflikten i Bosnien og oprerene i Chechnya og Dagestan? i lobet af 90’erne er
ligeledes eksempler pa konflikter, som har tiltrukket fremmedkrigere. Det er dog serligt 1
forleengelse af terrorangrebene mod USA den 11. september 2001, at fenomenets udbredelse

har vundet reelt indpas 1 international sikkerhedspolitik.

Aktualiseret af det arabiske forar og senest sakaldte Islamisk Stats (IS) oprer i Syrien og Irak
er et betydeligt antal fremmedkrigere udrejst for at kempe mod det syriske regime eller for
udbredelsen af IS i Levanten. IS vurderes at veere den storste modtager af fremmedkrigere?,
men ogsa andre organisationer, herunder AL-Nusra Front (ANF) og et fatal andre tiltrekker

fremmedkrigere. Det estimeres, at op mod 13.000* personer fra over 81 lande er udrejst fra

I'S. Krachenmann, Foreign Fighters Under International Law (2014), s. 3.
2 D. Malet, Foreign Fighters (2013) serligt s. 53- 91.

3 R. Barret, Foreign Fighters in Syria (2014), s. 17 (ISCR konkluderer at ca. 55 % tiherer Islamisk Stat og under
14% tilhorer Jabba al-Nusra).

* R. Barret, Foreign Fighters in Syria (2014), s. 6 samt S. Krachenmann, Foreign Fighters Under International
Law (2014), s. 9, note 47.
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deres hjemland for at deltage i konflikten®, hvoraf omtrent 3.000° estimeres at vare fra
Vesteuropa.

Den massive tilknytning til konflikten adskiller sig bade 1 forhold til omfanget af udrejsende,
men serligt den store andel af europaiske krigere adskiller den aktuelle konflikt fra tidligere

eksempler, hvor hovedsagligt afrikanere og arabere har tilknyttet sig islamistiske og militante

grupper.

Politiets efterretningstjeneste (PET) og det underliggende Center for Terroranalyse (CTA) har
af flere omgange adresseret fremmedkrigere 1 forbindelse med den officielle
terrortrusselsvurdering, som beskrives som alvorlig.” Truslen synes konkret at udspringe af, at
personer og grupper med en militant islamistisk overbevisning motiveres af en folelse af, at
islam er under angreb fra Vesten, hvilket medforer, at de tilknytter sig oprersgrupper med
samme ideologi.? Kombinationen af; at de udrejsende udsettes for yderligere radikalisering
under deres ophold, og at de undergar kamp- og vabentrening, vurderes at medvirke til at
forege risiko for terrorangreb mod danske mal. Hjemvendende vurderes hertil at opna sarlig
status 1 voldelige ekstremistiske miljoer 1 Danmark, hvilket bade kan medvirke til at fremme
den yderligere radikalisering eller fastholde personer i miljoet og dertil bidrage til yderligere
rekruttering til konflikten.

Terrorangrebet 1 Kobenhavn og Paris 1 starten af 2015 bekrafter 1 hoj grad, at vestlige mal og
verdier er yderst aktuelle terrormal 1 2015. Det er dog 1 relation til denne fremstilling relevant
at papege, at attentatmendene 1 Paris ikke havde relation til Syrien eller IS forud for
angrebet.” Det samme gor sig geeldende for IS- sympatisoren, som i december 2014 foretog
en gidseltagning i Sydney. Indflydelsen af disse handelse kan ifelge PET saledes kun
inddrages indirekte.! Baggrunden til den formodede gerningsmand bag angrebet i
Kobenhavn er 1 skrivende stund ikke klarlagt, men der synes ikke at vaere nogen indikationer

pa en relation til konflikten 1 Syrien og Irak.

5 R. Barret, Foreign Fighters in Syria (2014), s. 17.
6 R. Barret, Foreign Fighters in Syria (2014), s. 6.
7 PET: Trusselsvurdering af 12.12.2014.

8 PET: Trusselsvurdering af 12.12.2014.

9 For mere om adskillelsen mellem Charlie Hebdo attentat og Syriens-krigere henvises der til DIIS-kommentar
herom: http://www.diis.dk/en/node/4689.

10 PET: “Udtalelse efter Belgien”.
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Mindst 110 personer fra Danmark vurderes at vaere udrejst til konflikten 1 Syrien og 1 Irak, og
flere udrejser jevnligt og tilslutter sig overvejende til IS.!! Danmark er saledes blandt de to
vestlige lande med proportionalt flest udrejsende fremmedkrigere,'? og PET fastslar, at
omtrent 20 person er udrejst 1 2014, og at 110 personer totalt er udrejst siden 2012. Omtrent

halvdelen af disse vurderes at vaere hjemvendt til Danmark.

Til trods for at det vurderes, at der 1 dag er personer 1 det danske ekstremistiske milje med
islamistisk 1deologi, som har intentioner om terrorhandlinger 1 Danmark, er der hidtil ingen
hjemvendte fremmedkrigere, som er tiltalt for forbrydelser under straffeloven 1 forbindelse
med deres ophold 1 konfliktomradet. Muligheden for at strafforfelge fremmedkrigere vurderes
at vaere svaekket af Politiets begrensede muligheder for at indsamle det fornedne

bevismateriale krevet for at rejse tiltale. '3

Danmarks situation synes yderligere pavirket af Muhammed-tegningerne samt Danmarks
aktive udenrigs- og sikkerhedspolitik, som senest kom til udtryk 1 det danske engagement 1 den
internationale koalition 1 Irak. Planlegningen af et terrorangreb mod danske mal vurderes at

kunne styres af fremmedkrigere, som enten befinder sig 1 Danmark eller 1 andet europaisk
land.!*

Overgangen fra fremmedkriger til terrorist er langt fra sikker, og det er vigtigt for den
juridiske vurdering at holde oje, at det ikke alle hjemvendende fremmedkrigere, som udger en
konkret fare for den danske stat. Hidtil vidnes der kun om ét terrorangreb udfert af en
hjemvendt vestlig fremmedkriger. Angrebet fandt sted 1 Belgien 1 maj 2014, hvor en fransk
statsborger, der formodes at have kempet for IS aret forinden,'® drabte tre personer ved et
jodisk museum i Belgien.'® Trods det lave antal succesfulde terroraktioner udfort af
fremmedkrigere er der set flere eksempler pa hjemvendende fremmedkrigeres tilbgjelighed til
at indga 1 terrorplanleegning, senest 1 den belgiske by Verviers, hvor en anti-terroraktion ledte

til anholdelsen af flere hjemvendte krigere, som mistenktes for terrorplanlegning.!” Foruden

" PET: Trusselsvurdering af 12.12.2014.

12 PET: Trusselsvurdering af 12.12.2014.

13 PET: Danske islamistiske miljoer med betydning for terrortruslen mod Danmark.

14 PET: Udviklingen i terrortruslen fra personer udrejst fra Danmark til Syrien.

B PET: Trusselsvurdering af 26. juni 2014.

16 BBC NEWS: Brussels Jewish Museum killings: Suspect 'admitted attack’ (1. juni 2014).

17 To formodede fremmedkrigere med tidligere ophold i Syrien blev arresteret for planleegning af attentat, jf. DR
Nyheder: Politi: To draebte planlagde et stort terrorangreb (15. januar 2015).
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den foregede risiko for terrorangreb mod vestlige mal, skennes den massive tilstromning af
ressourcer til IS ligeledes at medvirke til den hastige udvikling af IS’ fremgang 1 Syrien 1 lobet
af 2013 0og 2014.18

FN’s Sikkerhedsrad har officielt adresseret den egede rekruttering af fremmedkrigere til
konflikten 1 Syrien og Irak i to resolutioner fra henholdvis august og september 2014.19
Resolution 2178 fra september indeholder en rekke bindende og ikke bindende paleg til
medlemslandene, som skal medvirke til styrkelsen af indsatsen mod fremmedkrigere pa
nationalt og internationalt plan. Den 15. september gik 26 lande, deriblandt Danmark og tre
internationale organisationer, sammen om en erklering, som indrammer et felles mal om at

hjelpe den irakiske regering med at nedkempe og udrydde Islamisk Stat (IS) i Irak.?’
Den danske regering fremlagde den 24. september 2014 en handlingsplan med tolv tiltag, der

alle skal medvirke til at styrke regeringens indsats mod radikalisering og ekstremisme samt
rekruttering til vebnede konflikter. Handlingsplanen bestar 1 hej grad af tiltag af
afradikaliserende art, som skal styrke forebyggelsesindsatsen over for de personer, som er 1
risiko for at blive en del af ekstremistiske miljoer. Ifolge handlingsplanen vil disse modvirke til
skabelsen af anti-demokratiske motiver og tilbyde socialt marginaliserede borgere en vej

tilbage til samfundet.?!

Foruden tiltag af forebyggende art indeholdt handlingsplanen et lofte om et forestaende
lovforslag, som skulle begrense den yderligere rekruttering ved blandt andet at palegge
mistenkte udrejseforbud og inddrage deres pas. Som opfelgning fremlagde regeringen den 6.
november 2014 et udkast til et lovforslag om @ndring af pasloven, udlendingeloven og
retsplejeloven (Lovudkastet).?? Udkastet gennemgik en mindre revision og blev saledes fremsat
som lovforslag L99 den 19. december 2014 (Lovforslaget). Lovforslaget skal ifelge
bemerkningerne dertil ses som et forsog pa at forebygge yderligere radikalisering og udrejse
af danske fremmedkrigere.

Der sigtes efter at forhindre udrejse til visse konfliktomrader, ved at give politiet befojelse til at
inddrage statsborgeres pas eller udlendinges opholdstilladelse samt befojelse til at meddele

udvalgte personer udrejseforbud. Parallelt med behandlingen af lovforslaget har regeringen

18 S, Birke, How Al- qaeda Changed the Syrian War (2013), s. 16.
19 UNSC Res. 2170 af 15. august 2014 og UNSC Res. 2178 af 24. september 2014,

20 Reuters, Washington wins diplomatic support for campaign in Iraq; Syria trickier (15.9.2014) ..
2! Justitsministeriet, Handlingsplan om Forebyggelse af radikalisering og ekstremisme, s. 6.

22 Udkast til lovforslag 1.99.
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anmodet Straffelovsradet om at vurdere tilstraekkeligheden af straffeloven samt behovet for
selvsteendig kriminalisering af” deltagelse 1 vaebnet konflikt.

I Norge har regeringen hatft et lovforslag om strafferetlig kriminalisering af deltagelse 1 vaebnet
konflikt i hering.?® Lovforslaget adskiller sig bemerkelsesveerdigt fra det danske initiativ, der i
forste omgang netop ikke sigter efter at kriminalisere selve deltagelsen, men derimod ved at
foretage et preventivt indgreb 1 muligheden for udrejse, safremt der foreligger mistanke om

hensigt om at udrejse til deltagelse 1 veebnet konflikt.

23 Norsk heringsnotat af 04.07.2014.
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1.2 Problemstilling

Denne afhandling undersoger, hvilken lovgivning der med respekt for Danmarks
internationale forpligtelser kan begraeense danske statsborgeres deltagelse 1 konflikten 1 Syrien

og Irak.

Det underliggende sporgsmal er saledes, hvordan lovgivningsmagten 1 Danmark skal
nedbringe terrortruslen skabt af fremmedkrigere som udrejser til Syrien og Irak.
Indledningsvist ses der nermere pa regeringens fremsatte lovforslag 1.99 foreslaende a@ndring
af pasloven, som analyseres 1 lyset af Den Europaiske Menneskerettighedskonvention
(EMRK).

Den juridiske problemstilling abner ligeledes op for en vurdering af, om der ber ske en
strafferetlig ny-kriminalisering af deltagelse 1 vabnet konflikt. Afhandlingens anden del vil

derfor belyse nedvendigheden af at kriminalisere ikke-statslig deltagelse 1 vaebnet konflikter 1
udlandet.?*

Spergsmalet om ny-kriminalisering fordrer en gennemgang af de eksisterende nationale og
internationale bestemmelser, som findes relevante 1 relation til strafforfelgelse af
fremmedkrigere. Baseret pa eksisterende bestemmelser og lovkrav til en sadan ny-
kriminalisering vil muligheden og behovet for et strafferetlig tiltag vurderes naermere. I den
forbindelse vil den norske regeringens lovforslag? om sarskilt kriminalisering af deltagelse i
fremmede konflikter inddrages komparativt 1 et forseg pa at belyse, hvilke juridiske
komplikationer som lovforslaget giver anledning til. Afslutningsvist seges der at konkludere
pa begge analyser og vurdere de fordele og ulemper 1 et menneskeretligt og

retssikkerhedsmaessigt perspektiv.

Folgende fremgangsmade laegges saledes til grund for athandlingens hovedspergsmal;

1) En analyse af regeringens lovforslag?® om @ndring af pasloven og dennes
overenstemmelse med Danmarks internationale forpligtelser, herunder serligt Den
Europaiske Menneskerettighedskonvention (EMRK).

2) En analyse af strafferetlig kriminalisering af deltagelse i vaebnede konflikter i
udlandet. Til brug for analysen vil fremmedkrigere bade folkeretlige og nationale retsstilling
fastlegges, saledes at de relevante lovkrav og folkeretlige begrensninger er fremhavede. Til

analysen vil den norske regerings lovforslag om strafferetlig ny-kriminalisering af deltagelse 1

2+ Dette er 1 hej grad det samme sporgsmal som regeringen har anmodet Straffelovsradet om at tage stilling.
Hyvilket der forventes at aflegges svar pa i1 lobet af sommeren 2015.

25 Norges lovforslag om en strafferetlig ny-kriminalisering af ikke-statslig deltagelse i vaebnede konflikter adskiller
sig fra andre europwziske tiltag, som alle er af civilretlig art, ligesom det danske. Det norske lovforslag giver
saledes anledning til en konkretisering af denne type tiltag 1 mod fremmedkrigere.

26 Lovforslag 1.99, se bilag 1.
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vaebnet konflikt inddrages komparativt. Det onskes, at analysen bidrager til vurderingen af
behovet for en dansk ny-kriminalisering og vil give anledning en raekke lex-ferenda
betragtninger om de danske myndigheders udfordringer 1 relation til kriminalisering af

fremmedkrigere.?’

1.3 Fokus og afgrznsning

Praemissen for at beskaftige sig juridisk med fremmedkriger-fenomenet og den dertil tet
tilknyttede problemstilling omhandler i hej grad spergsmalet om, hvor stor faren for et
terrorangreb udfert af fremmedkrigere er. Trusselsvurderingen synes 1 dag at vere praeget af
bred enighed blandt vestlige efterretningstjenester og sikkerhedspolitiske organer, og det
legges derfor til grund, at fremmedkrigere udger en alvorlig terrortrussel for flere europaiske
lande, herunder Danmark. Den konstaterede terrortrussel fordrer saledes to centrale
sporgsmal, nemlig;

1) Hvordan kan radikalisering og ekstremisme forebygges?

2) Huvilke juridiske/lovgivningsmaessige foranstaltninger kan medvirke til at  begranse

feenomenet?

Denne athandling beskeftiger sig udelukkende med sidstnevnte og gar saledes ikke dybere
ind 1 vurderingen af forebyggende og afradikaliserende tiltag, sasom dem prasenteret i

regeringens handlingsplan punkt 1-5, 7-12.

Fokus wvil saledes veare pa overensstemmelsen mellem de af Danmark ratificerede
menneskerettigheder og regeringens forslag om udvidede befojelser hjemlet 1 pasloven samt

behovet for strafferetlig ny-kriminalisering af” deltagelse 1 vebnede konflikter 1 udlandet.

Yderligere bemarkes det, at lovforslag .99 bade omhandler forslag til @ndring af pasloven,
udlendingeloven og retsplejeloven. Denne afthandling vil fokusere udelukkende pa
lovaendringen af pasloven og dermed retsomradet for danske statsborgere og ikke udlendinge,
da den rettighedsmaessige forskel herimellem fordrer to forskellige analyser, hvilket rammerne

for denne fremstilling ikke giver anledning til.

Sporgsmal 1 relation til definitionen af terror herunder overlappet mellem nationale og
internationale juridiske regimer vil ligeledes heller behandles nermere.
Grundet Folketingets aktuelle behandling af forslaget?® har det veret nedvendigt at afgrense

afthandlingen over for samradsspergsmal og svar fremsat efter den 1. februar 2015.

271 hej grad samme sporgsmal som Straffelovsradet er blevet anmodet om at udrede.

28 Folketinget har anden og tredje behandling af lovforslag 1.99 i februar méned og loven treeder saledes i kraft 1.
marts 2015.
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1.4 Metode og retskilder

Afhandlingen er foruden indledningsvise kommentarer opdelt 1 tre hovedafsnit. Forst
behandles lovforslag L99 og dets overensstemmelse med EMRK. Dernast undergar
fremmedkrigeres internationale og nationale retsstilling en retsdogmatisk analyse 1 et forsog
pa at klarleegge den aktuelle retsstilling, hvilket afslutningsvis giver anledning til at se naermere

pa muligheden for strafferetlig ny-kriminalisering.

Der onskes med analysens forste del om lovforslag 1.99 en retsdogmatisk analyse af forslagets
overensstemmelse med EMRK og de deri geldende rettigheder, som alle er ratificeret og
inkorporeret 1 dansk ret. Menneskeretlige og retssikkerhedsmassige betenkeligheder wvil
fremheves og tages 1 betragtning 1 den overordnede vurdering af lovforslagets proportionalitet

og nedvendighed.

Til afklaringen af den nuverende retsstilling (de lege lata) for fremmedkrigere gennemgas
relevant strafferet, som synes aktuel 1 forhold til strafforfolgelsen af danskere, som formodes at
have begaet forbrydelser under deres ophold. Afsnittet soger ligeledes at give et indblik 1 den
politiske proces og debat, der den seneste tid og stadig preger retsudviklingen og mere
konkret den politiske behandling af lovforslaget.

For at afklare de lege lata for fremmedkrigere, findes det nedvendigt at inddrage den
folkerettens regler herom, som hovesagligt udspringer af Geneve-konventionerne og den
humanitere folkeret> om vabnede konflikter. FN’s Sikkerhedsrads relevante resolutioner om
‘Foreign Terrorist Fighters’ og terrorisme® samt EU’s rammeaftale om bekempelse af

terror®! vil ligeledes inddrages til belysning af retstilstanden.

Analysen af det norske lovforslag om kriminalisering af’ deltagelse 1 vaebnet konflikt har til
hensigt at konkretisere forskellighederne ved lovindgreb af henholdsvis administrativ og
direkte kriminaliserende art. Analysen vil siledes bidrage til forstaelsen af det samme

sporgsmal, som forventes afklaret af Straffelovsradet i lobet af sommeren 2015.32

29 Genevekonventionerne samt tillegsprotokoller er alle ratificeret og inkorporeret 1 dansk ret,
https://www.retsinformation.dk/forms/R0710.aspx?id=70611.

30 FN Sikkerhedsrdds Resolution 2170 samt 2178.
31 Council Framework Decision 2002/475/JHA of 13 June 2002 on combating terrorism.

32 Hvilket Justitsminister Mette Frederiksen giver udtryk for i 1. behandlingen af lovforslag 1.99.
http://www.ft.dk/samling/20141/beslutningsforslag/b50/beh1/forhandling. htm?startltem=-1#alleindlaecg .
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Foruden at klarlegge overensstemmelsen med internationale forpligtelser enskes der med
athandlingen at foretage relevante [lex-ferenda betragtninger om retstilstanden for

fremmedkrigere ud fra et retssikkerhedsmessigt og menneskeretligt synspunkt.

De grundleggende retskilder, som vil leegges til grund for analysen af’ Lovforslag 1.99, er selve
lovforslaget som fremsat og forarbejderne dertil samt EMRK og relevant EMD domspraksis.
Til afthandlingens anden del udger de primere retskilder den danske straffelov, den militere
straffelov, FN’s Sikkerhedsradsresolutioner, Geneve-konventionerne, EMRK, EMD
domspraksis samt det norske lovforslag om forbud mod deltagelse 1 vaebnet konflikt og
heringsnotat og -svar. Relevant juridisk samtidslitteratur om fremmedkrigere, terrorisme og

menneskerettigheder inddrages ogsé lobende som retskilder.??

1.5 Terminologi

I et forsog pa at sikre en homogen forstielse af afhandlingen findes en afklaring af
retsomradets forskellige termer nedvendig. Grundet fremmedkriger-fanomenets nylige
udbredelse fluktuerer forstaelsen af de forskellige begreber stadig, hvilket ligeledes indskerper

behovet for at afklare, hvordan de relevante begreber skal forstas 1 denne athandling.

1.5.1 Fremmedkrigere som begreb

Fenomenet, som pa engelsk omtales foreign fighters, er 1 dansk tale blevet omtalt under flere
forskellige navne, hvoraf nogle kan vere misvisende.?* Mest populert synes omtalen af

personer som udrejser fra Danmark til Syrien eller Irak som ‘syriens-krigere’.

Der findes ingen juridisk definition af foreign fighters, og begrebet syriens-krigere synes
misvisende under henvisning til at konflikten og fenomenet ikke er begrenset til Syrien.
Igennem denne athandling vil begrebet “fremmedkrigere” siledes anvendes som en direkte
oversettelse af det engelske udtryk “foreign fighters”. Internationalt er brugen af foreign
fighter-begrebet dog ogsa inkonsekvent, og der findes da heller ikke nogen definition heraf 1
hverken samfundsfaglig eller folkeretlige/juridiske forstand.®® Det findes saledes nodvendigt at
klarleegge, hvad der forstas som fremmedkrigere 1 folgende afthandling.

I anskuelsen af fremmedkrigere er det 1 forste omgang centralt at adskille dem fra terrorister.
Sammenkoblingen mellem fremmedkrigere og terrorister ses i flere sammenhange og synes at

vere uhensigtsmaessig, da fremmedkrigere som udgangspunkt ikke er terrorister, men

33 Se litteraturliste for udtemmende liste og henvisninger.
3% S&som: Syriens-farere, Syriens-krigere, Hellige-krigere, fremmed-jihadister .

35 Malet, Foreign Fighters (2013),s.9.
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nermere oprorere med potentiale til at udfere terrorhandlinger. Sammenkoblingen kan
maske forstds 1 et historisk perspektiv, da den ‘forste’ generation af fremmedkrigere i nyere tid
skabte fundamentet for Al-Qaeda og lignende grupperinger,*® men sammenkoblingen ma i

dag betegnes som misvisende.

FN’s Sikkerhedsrad anvender i resolution 2178 om fremmedkrigere begrebet “Foreign
Terrorist Fighters”. Sammenblanding af de to forskellige begreber, forekommer

uhensigtsmessig og misvisende, da begge mangler en international juridisk definition.®”

Inden for den samfundsvidenskabelige litteratur er Foreign Fighter-begrebet af flere omgange
forsogt defineret. Thomas Hegghammer®® bygger sin definition pa en af David Malet®,
hvilket synes at vere den mest akkurate. Hegghammer fastslar saledes, at definitionen af en
fremmedkriger er firdelt og ber opstilles som folgende:**

1) En person, som er tilknyttet til og operer inden for rammerne af et oprer,

2)  ikke har statsborgerskab i konfliktens hjemstat eller anden afledt relation dertil

3) mangler association til en officiel militer organisation, og

4) er ikke betalt.
Disse fire kriterier sikrer som udgangspunkt en adskillelse af fremmedkrigere overfor andre
grenseoverskridende og voldelige akterer. I forhold til kriterie (4) kan det overvejes, om
kriteriet er ajour med den aktuelle situation 1 Irak og Syrien, hvor visse karakterer inden for IS
vurderes at vere aflonnede. I den sammenhang er det centralt at fastsla, at kriteriet skal ses 1
lyset af dets formal om at differentiere fremmedkrigere fra lejesoldatert!, som er betalt og

folger det hojeste bud, hvorimod fremmedkrigere ikke er motiverede af penge.

36 Sdsom Abu Savayl og Algerian Armed Islamic Group.

37 For mere om kritik af sammenkoblingen henvises der til athandlingens afsnit 2.6.
38 T. Hegghammer, The Rise of Muslim Foreign Fighters (2011), s. 4.
39 D. Malet, Foreign Fighters (2013), Appendix A.

40 Egen oversattelse.

#1'T relation tl lejesoldater kan det kort navnes, at der i 1989 blev taget skridt i retningen af en FN-konvention
om lejesoldater. Konventionen sogte at skabe et vern mod rekruttering, brug, finansiering og trening af
lejesoldater ved at péalegge medlemslandende at blandt andet kriminalisere det at tjenestegore som lejesoldat.
Konventionens defintion af en lejesoldat var dog ganske snever og opnaede for sa vidt aldrig international
accept, og den blev heller ikke ratificeret 1 Danmark.

Christian Brown Prener 14
Kobenhavns Universitet
Det Juridiske Fakultet



De afgorende forskelligheder, som prager fremmedkrigere prasenteres ligeledes af Sandra
Krachenmann®?, som (a) ikke er statsligt sponserede individer, (b) individer som ikke opererer
1 deres eget land, der (c) individer som bruger oprers taktiker til at opna deres mal med et (d)
principalt formal om at overkomme en suveranitet inden for et afgrenset omrade, og (e) deres

motivation er ideologisk og ikke materiel.

I denne athandling vil ovenfornavnte kriterier leegges til grund for en overordnede definition
af fremmedkrigere: Individer, som udrejser fra deres hjemland eller opholdsland
for at tilknytte sig til en ikke-statslig gruppering i en fremmed*? vaebnet konflikt,
og som primart er motiveret af ideologi, religion eller anden ikke-materiel

overbevisning.

Nerverende athandling vil dertil kun behandle den aktuelle form af fremmedkrigere, nemlig
de sakaldte jihadi*? eller muhajandin® fremmedkrigere, som pavirket af deres radikale sympati
for en rakke islamistiske organisationer dermed foler sig forpligtede til at kaempe for
udvidelsen af et islamistisk kalifat eller anden lignende ideologi. Kriterie (2) sikrer adskillelsen
af’ fremmedkrigere fra hjemvendende personer, der som folge af nationalistisk tilher har en
praeksisterende relation til konflikten. Kriterie (1) adskiller fremmedkrigere fra internationale

terrorister, som specialiserer sig i vold uden for deres eget territorium mod civile.*

1.5.2 Radikalisering

Begreberne radikalisering og afradikalisering vil til trods for afhandlingens emnemassige
afgreensning stadig frekventere igennem analysen. Det forekommer derfor ogsa nedvendigt at

kort redegore herfor.

Der findes saledes inden for radikaliseringsforskningen ikke nogen uniform definition af
radikalisering, men nermere et utal af forskellige definitioner.*” Det skyldes blandt andet, at
feenomenet har redder 1 alt fra psykologi og politologi til sociologi og kulturstudier. PET
definerede dog 1 2009 radikalisering som:

#2'S. Kraehenmann, Foreign Fighters Under International Law (2014), s. 16.

43 Fremmed dakker i denne forbindelse over en konflikt, som er udenlandsk i forhold til den udrejsendes
hjemstat samt er fremmed for vedkommende 1 den forstand at personen ikke har en konkret relation til landet
som borger, jf. samme forstaelse som 1 kriterie 2.

# Definition: http://www.bbc.co.uk/religion/religions/islam/beliefs/jihad 1.shtml

# Definition: http://www.denstoredanske.dk/Sprog, religion og filosofi/Religion og mystik/Islam/mujahedin

# T Hegghammer og Colgan, Islamic Foreign Fighters: Concept and Data, (2011), s. 6.

#7 DIIS, Onlineradikalisering (2014).
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[...] en proces, hvori en person i stigende grad accepterer anvendelse af udemokratiske og

voldelige midler, herunder terror, i et forseg pa at opna et bestemt politisk/ideologisk mal.*®

I lyset af nerverende athandling findes denne definition at give det fornedne billede af, hvad

der skal forstas med radikalisering.

1.5.3 Blowback

Blowback eller den sakaldte blowback-rate er et udtryk for antallet af fremmedkrigere, som
overgar til terrorister ved at udfere terrorhandlinger mod vestlige mal. Blowback-raten er
afgorende for evalueringen af terrortruslen frembragt af fremmedkrigere, og begrebet vil
igennem afhandlingen benyttes 1 relation til trusselsvurderingen og dens pavirkning af de

lovgivningsmeessige tiltag.*

8 PET: Radikalisering og terror (2009).

# For mere om blowback: S. Kraechenmann, Foreign Fighters Under International Law (2014).
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2. Pas-inddragelse og meddelelse om udrejseforbud

2.1 Indledning

Som opfelgning pa regeringens handlingsplan publicerede regeringen i november 2014 et
udkast til lovforslag om @ndring af pasloven, udleendingeloven og retsplejeloven. Efter at have
haft udkastet 1 hering fremsatte regeringen saledes i december lovforslag L99 herom.
Lovforslaget, som umiddelbart treeder 1 kraft pr. 1. marts 2015, sigter generelt efter at bidrage
til forebyggelsen og bekempelsen af den yderligere rekruttering af fremmedkrigere. Den
foreslaede loveendring af pasloven giver PET befojelse til at inddrage statsborgeres pas samt at
palegge et stratbelagt udrejseforbud, safremt der findes mistanke om at vedkommende har til
hensigt at udrejse til en fremmed konflikt.

Lovandringer af den art gor typisk indgreb 1 menneskerettigheder ratificeret og inkorporeret 1
dansk ret. Et indgreb anses typisk som legitimeret, safremt det varetager en rakke

anerkendelsesverdige formal og desuden kan anses som proportionelt og nedvendigt.

I folgende vil der ved en retsdogmatisk analyse af forslaget om @ndring af pasloven ses
nermere pa overensstemmelsen med Danmarks menneskeretlige forpligtelser. Analysen giver
anledning til en vurdering af rettighedsindgrebets nedvendighed samt relevante

betenkeligheder som folge af udvidelsen af politiets befojelser.

De for analysen relevante @ndringsforslag er siledes folgende:>

1) Indsettelse af” en ny bestemmelse 1 pasloven (§ 2, stk. 1 nr. 4), som giver politiet befojelse til
at negte udstedelse af pas til en dansk statsborger eller inddrage et allerede udstedt pas, “nar
der er grund til at antage, at den pagaldende har til hensigt 1 udlandet at deltage 1 aktiviteter,
hvor dette kan indebere eller forege en fare for statens sikkerhed, andre staters sikkerhed eller
en vasentlig trussel mod den offentlige orden.” En beslutning om pas-inddragelse kan
maksimalt fastsettes til 1 ar, men beslutningen kan forleenges med indtil 1 ar ad gangen.

2) En @ndring af pasloven (ny § 2 b), som indebarer, at politiet far befojelse til at meddele
personer, hvis pas er inddraget 1 medfer af ovennavnte nye bestemmelse 1 paslovens § 2, stk. 1
nr. 4, et udrejseforbud. Overtraedelse er strafbart med op til 2 ars feengsel. Der laegges 1 den
forbindelse op til, at pas-inddragelse som udgangspunkt skal ledsages af en meddelelse om
udrejseforbud, samt at politiets skensvurdering skal kunne preves ved domstolene. I
bemerkningerne fastslas, at der “under serlige omstendigheder” kan udstedes hhv. et
provisorisk pas og/eller gives tilladelse til en specifik udrejse for en person, der er omfattet af

en beslutning om pas-inddragelse og/eller udrejseforbud.

%0 Lovforslag 1.99 fremgar ligeledes af bilag 1.
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2.2 Indgreb i bevaegelsesfriheden

Danmark har ratificeret en raekke internationale menneskerettighedskonventioner, hvoraf
serligt Den Europ@iske Menneskerettighedskonvention (EMRK)®! og FN’s Konvention om
Borgerlige Politiske Rettigheder (ICCPR) er relevante. Denne analyse vil alene fokusere pa
EMRK, der i mods@tning tik ICCPR, er inkorporeret i dansk ret.>?

I forhold til preventive foranstaltninger rettet mod at forhindre danske statsborgere 1 at rejse
til konfliktomrader for at kempe for IS eller anden organisation, kommer en rekke EMRK
rettigheder 1 spil. Helt seerligt er det dog 4. tillegsprotokol til EMRK,>? artikel 2, stk. 1 og 2
(TP4), der er relevant, da den beskytter mod vilkarlige indgreb 1 bevaegelsesfriheden. Artikel
13 omkring retten til effektive retsmidler samt artikel 8 om retten til privat- og familieliv er
ogsa nevneverdige, men vil ikke inddrages 1 folgende analyse, som 1 menneskeretligt regi vil
pase Loviforslagets overensstemmelse med bevegelsesfriheden fastlagt 1 TP4 samt det
nermere indhold af rettigheden, som fastlegges af Den Europwiske
Menneskerettighedsdomstols (EMD) autoritative fortolkning, og der findes her en omfangsrig
praksis pa omradet, hvoraf relevante dele lebende fremhaves i1 relation til analysen

betragtninger.

Retten til bevagelsesfrihed findes som navnt 1 TP4, art. 2, stk. 2 og fastslar at “enhver har
frihed til at forlade et hvilket som helst land, herunder sit eget”. Nagtelse af pas eller andre
nodvendige identitetspapirer anses ifolge EMD som et indgreb i retten til fri bevagelighed.>*
TP4 er ratificeret af Danmark og dermed er inkorporeret 1 dansk ret og bevaegelsesfriheden
er ikke en absolut rettighed. Indgreb kan saledes foretages 1 overensstemmelse med 1P4, art.
stk. 3. En sadan indskrenkning af beveagelsesfriheden kraver desuden, at den opfylder
konventionens krav om legalitet, anerkendelsesvaerdige formal og proportionalitet.

Anerkendelsesvaerdige formal er saledes efter konventionen og EMDs fortolkning national
sikkerhed, offentlig tryghed, ordre public, forebyggelse af forbrydelse, beskyttelse af
sundheden eller sedeligheden eller for at beskytte andres rettigheder og frihedsrettigheder.

Opremsningen af anerkendelsesverdige formal er udtemmende.

5l EMRK med tillegsprotokoller - som Danmark folkeretligt tiltradte den 31/3 1953 fa maneder for den nye 5.
juni Grundlov - blev ved lov nr. 285 af 29/4 1992 gjort til en vigtig bestanddel af dansk ret, jf. bekendtgoerelse nr.
750 19/10 1998.

2 Lov nr. 285 af 29. april 1992 og tradte i kraft 1. juli 1992 .

93 4. Tillegsprotokol af 16. September 1963 (ETS 46) vedrorende visse rettigheder ud over dem, der er
indeholdt I EMRK og 1. Tillegsprotokol. 4. tilleegsprotokol er ligeledes galdende ret i Danmark ved LBK nr
750 af 19/10/1998 — Se § 1, nr. 3.

5% if. Foldes og Foldesné Hajlik mod Ungarn, dom af 31.10.06, §§ 32-33.
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2.3 Legalitetskrav

Det folger af EMDs praksis, at en lovbestemmelse skal vere tilstraekkelig klar og forudsigelig
for at opfylde legalitetskravet, sa borgere kan forudse, hvornar man vil blive medt med
sanktioner og indgreb af staten. P4 samme made skal lovbestemmelsen indeholde et varn
mod vilkarlighed i form af retssikkerhedsgarantier, der sikrer overensstemmelse med “the rule
of law”.> Lovforslagets indgreb i beveagelsesfriheden, vil derfor krave, at betingelserne for
inddragelse af pas/udstedelse af udrejseforbud er tilstreekkeligt klart og praecist formuleret.
Den 1 pasloven foreslaede ordlyd berettiger et indgreb 1 bevagelsesfriheden, safremt der
findes:

[...] grund til at antage, at den pagaeldende har til hensigt 1 udlandet at deltage 1 aktiviteter, hvor
dette kan indebare eller forege en fare for statens sikkerhed, andre staters sikkerhed eller en

vaesentlig trussel mod den offentlige orden.

Bestemmelsens ordlyd og lovforslagets formal giver anledning til at analysere om

bestemmelsens anvendelsesomrade er tilstraekkelig klart.

2.3.1 Ikke-anerkendelsesvardige aktiviteter i konfliktomrader

I regeringens handlingsplan sével som i undertitlen til Lovforslaget®® samt i bemarkningerne®’
dertil, afgreenses bestemmelsens anvendelsesomrade til deltagelse © vebnet konflikt © udlandet. Som
det fremgar, er bestemmelsens ordlyd dog ikke afgraenset hertil, men derimod til aktiviter; som
kan indebere fare for statens sikkerhed, andre staters sikkerhed eller som kan vere en vesentlig trussel mod den

offentlige orden.

I bemerkningerne til Lovforslaget fremgar det, at aktiviteter skal forstas som:*8

[...] Opholdi et omrade i udlandet, hvor der foregar vaebnede konflikter. Det gaelder navnlig
1 relation til personer, der tager aktivt del 1 kamphandlingerne. Ogsa personer, der opholder
sig 1 et konfliktomrade uden at tage aktivt del i kamphandlingerne, kan imidlertid blive udsat
for en sadan pavirkning og forraelse, der kan oge deres evne eller vilje til at bega stratbare
forhold. Det kan eksempelvis vere tilfeldet for personer, som opholder sig i en konfliktzone

for at passe pa familierne og engagerer sig i aktiviteter, der stotter de keempende.

99 Khlyustov mod Rusland, dom af 11. juli 2013 §§ 68-70.
% Lovforslagets undertitel er: “Styrket indsats mod rekruttering til veebnede konflikter 1 udlandet m.v.”

57 Bemerkninger, s. 21.

58 Thid s. 19.
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Det kan saledes udledes, at bestemmelsen som udgangspunkt omfatter alle aktiviteter, der
indebarer ophold 1 konfliktomrader; uanset om man deltager 1 kamphandlinger eller blot
opholder sig 1 konfliktomridet uden et anerkendelsesverdigt formal. Ikke-anerkendelsesvaerdige
formal omfatter ifelge bemerkningerne bade ophold, hvor personer opholder sig 1 en
konfliktzone for at passe pa familier og engagerer sig 1 aktiviteter, der stotter de kempende
samt ophold 1 treeningslejre hos yderligtgaende politiske organisationer, hvor man trenes 1
militere ferdigheder. Dertil nevnes ophold hos en gruppe eller organisation, som driver
organiseret kriminalitet ligeledes som et ikke-anerkendelsesveerdig formal. Oplistningen af
eksempler pa aktiviteter er ifelge bemerkningerne ikke udtemmende, og det bemarkes i
ovrigt, at forslaget skal ses “1 en bredere sammenhang” og derfor ikke kun henvender sig til
den aktuelle konflikt 1 Syrien og Irak, men nzvner ogsa bl.a. Somalia, Afghanistan og
Tjetjenien som eksempler.

Dertil nevnes det, at der ved en vurdering af en aktivitet skal ses pa helheden og dermed
karakteren og formalet med aktiviteten for derigennem at vurdere, om aktiviteten indebzrer
en pavirkning 1 en sadan grad, at et indgreb er nedvendigt. Anvendelsesomradet begranses 1
bemarkningerne over for personer udsendt af det danske forsvar eller allierede landes styrker
samt nedhjelpsarbejdere, da disse ikke vurderes at vare udsat for den samme

pavirkningsrisiko som andre.

I tidligere analyse®® af regeringens udkast til Lovforslaget udtryktes betenkeligheden ved
lovgivers manglende forklaring af, hvad der skal forstas med ordvalget Fkonfliktomrade.
Udtrykket syntes at give anledning til uklarhed og en vag afgrensning af” anvendelsesomradet.
I de reviderede bemarkninger til det fremsatte lovforslag konkretiserer lovgiver, at begrebet
“konfliktomrade” 1 lovens forstand skal forstas som det geografiske omrade, hvor kampene
foregar.®® Uddybningen synes dog stadig utilstrakkelig, da det ikke uddybes, hvornar et
omrade kan kvalificeres som et konfliktomrade. Ifolge teenketanken International Institute For
Strategic Studies findes der pa nuvearende tidspunkt 8 hej-intensive og 18 medium-intensive
vabnede konflikter pd globalt plan,®! hvilket stiller spergsmalstegn ved, om Lovforslaget
udelukkende rammer sakaldt hej-intensive konfliktzoner, eller om mindre intensive ogsa er
omfattede?

Den geografiske afgrensning af et konfliktomrdder synes ligeledes at veere praktisk

problematisk 1 betragtning af, at konfliktomrader ofte er en dynamisk sterrelse, som kan

59 Som led i arbejdet med denne afhandling har jeg i samarbejde med tenketanken Justitia beskaftiget mig med
emnet, s¢ henvisning til Justitia publikationer under litteraturlisten.

60 Bemzrkninger, s. 11.

61 International Institute For Strategic Studies, Armed Conflict Database (Besogt den 25. november 2014).
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@ndre sig pa kort tid. Som konflikten 1 Syrien demonstrerer, besetter IS nye omrader inden
for kort tid, hvilket dertil problematiserer, hvor tet pa en konfliktzone man skal vere, for man

kan siges at opholde sig 1 en?

Indgreb 1 retten til bevaegelsesfrihed kan legitimeres, safremt indgrebet synes nedvendigt for
bevarelsen af de demokratiske verdier og andre frihedsrettigheder 1 samfundet og samtidig er
proportionelt.? Som stadfeestet i EMD-dommen, Alhyustov v. Russia® er det centralt for et
proportionelt indgreb, at en lovs anvendelsesomrade er klart afgrenset, og at loven er

forudsigelig for borgeren.%*

Der synes saledes ikke 1 bemarkningerne ikke at vaere givet en klar definition af, hvornar en
person vurderes at vaere udsat for den tilstraekkelige pavirkningsrisiko, der kan legitimere et

indgreb, samt hvad der konkret forstas ved hverken aktwitet eller anerkendelsesverdigt formal.

Sammenfattende synes bestemmelsen at efterlade en vid margin for skensvurderingen af,
hvornar den fornedne pavirkningsrisiko er til stede, hvilket bade findes problematisk 1 et
retssikkerhedsmaessigt og menneskeretligt ojemed. Det forekommer 1) problematisk, at
afgresningen af ikke-anerkendelsesvardige formal foruden begraensningen over for militer og
nodhjxlpsarbejdere ikke er mere konkret. Med den ikke-udtemmende oplistning 1
bemarkningerne synes begrebet aktwiteter med ikke-anerkendelsesverdigt formal at strekke sig
ganske vidt. 2) Lovforslaget synes upraecist og inkonsekvent 1 afgreensningen af, hvilke andre
konflikter end den 1 Syrien og Irak der er omfattet. Det vil yderligere veere hensigtsmessigt at
uddybe, hvornar en konflikt antages at vere omfattet af bestemmelsen. 3) Afgrensningen
over for de personer, som ikke vurderes at vere udsat for den samme pavirkningsrisiko som
andre, synes ikke at vaere konkretiseret, hvilket gor det uklart, hvem der skal betragte sig som
omfattede af bestemmelsen eller ej. I relation til sidstnaevnte betenkelighed ber bemarkes,
som ogsd fremfort i svar fra justitsministeren fra udvalgsbehandlingen af Lovforslaget®, at
persongruppen indirekte afgraenses, da bestemmelsen udelukkende vil finde anvendelse for
personer, som indebarer eller foreger fare for statens sikkerhed, andre staters sikkerhed eller
den offentlige orden. Denne type af afgraensning synes korrekt at udelukke situationer med
bagatelagtig karakter, men synes ikke at tilbyde borgeren den fornedne transparens som
muligger, at denne kan forudsige sin retsstilling. Ordlyden kan dermed athangigt af

retsanvendelsen indebare en tilstraeekkelig proportionel afgrensning, men hviler samtidig pa

62 EMRK TP4, artikel 2, stk. 3.
63 Khlyustov v. Russia, 11. juli 2013.
64 Khlyustov v. Russia, 11. juli 2013 § 68-69.
05 199 sporgmal 4: Sporgsmal vedrorene Peshmerga-styrker.
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en myndighedsvurdering, som ikke oplyser borgere om deres retsstilling, hvorfor
betenkeligheden, som Pernille Skipper (EL) i samme sporgsmal til ministeren®® legger op

stadig synes relevant.

Lovforslaget vurderes at medfore en rekke grazoner, hvor det vil vere svert at forudsige om
en given aktivitet eller person vil vere omfattet af bestemmelsen. Det vil eksempelvis vere
problematisk i situationer lignende dem som der allerede er berettet om®’, hvor et
familiemedlem til en udrejst onsker at rejse til konfliktomradet for at tale den pagaldende til
fornuft og overbevise personen om at opgive stotten til IS. I tilfeeldet af, at en foreldre eller
soskende eonsker at udrejse med det formal for gje, opstar der en situation, hvor disse risikerer
at blive omfattede. Til trods for det abenlyst anerkendelsesveerdige formal med udrejsen,
risikerer disse personer at blive omfattet af begrensningen da formalet med udrejsen bliver

svert at sondre fra andre ikke anerkendelsesverdige formal.

Det forekommer saledes uhensigtsmassigt, at afgraensningen af aktiviteter,

anerkendelsesvaerdige formal og konfliktomrade ikke er naermere praciseret.

2.3.2 Den offentlige orden

Af regeringens forste forslag til @ndringen af pasloven foresloges det, at pas-inddragelse
kunne ske under hensyn til statens sikkerhed, den offentlige orden og andre staters sikkerhed.
Udvidelsen af’ bestemmelsens anvendelsesomrade til ogsa at omfatte fare for den offentlige orden
forekom ifelge flere heringssvar vidtgaende.®® Bestemmelsen syntes at finde anvendelse i
situationer, hvor det tungtvejende hensyn til statens sikkerhed og interesser ikke fandtes

godtgjort, hvilket er uhensigtsmaessigt.

I det senere fremsatte lovforslag fulgte saledes en @ndring af ordlyden af forslaget til
paslovens § 2, stk. 1, nr. 4, saledes at anvendelsen er begranset til situationer, som kan
indebare en fare for statens sikkerhed, andre staters sikkerhed samt en vesentlig trussel mod den
offentlige orden.

Det fremgar af bemarkninger til lovforslaget, at hensigten med at omfatte den “offentlig
orden” er at omfatte andre alvorlige forbrydelser, som ikke er omfattet af straffelovens kap. 12

og 13. Dette kan bl.a. vaere drab, frihedsberovelse, grov vold, ildspasettelse eller anvendelse af

66 Ihid.

67 Politiken 29. november 2014: “Ahmad ville finde tvillingesostre, men blev fanget af Islamisk Stat”:
http://politiken.dk/indland/ECE2469598/ahmad-ville-finde-tvillingesoestre-men-blev-fanget-af-islamisk-stat/

08 Horingssvar fra Institut for For Menneskerettigheder blandt flere, se:
http://www.ft.dk/samling/20141 /lovforslag/1.99/bilag.htm#dok
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kemiske, biologiske eller nukleare vaben eller kampstoffer. Det anferes endvidere 1
bemerkninger, at de aktiviteter, den pageldende vurderes at have til hensigt at deltage 1, skal
kunne pavirke den pageldende i en sadan grad, at det indebarer eller foreger en vesentlig
trussel mod den offentlige orden, hvor en mere bagatelagtig trussel mod den offentlige orden
ikke er tilstrackkelig.®

Til trods for lovgivers anforte afgrensning over bagatelagtige trusler forekommer det stadig
vidtgaende og betenkeligt at gore indgreb 1 situationer, hvor det legitime og tungtvejende
hensyn til statens sikkerhed og interesser ikke findes. Betaenkeligheden bestar praktisk set 1, at
hensigten til at udrejse til et ikke narmere defineret konfliktomrade, som ikke synes at
indebare fare for statens sikkerhed, bliver omfattet pa lige fod med aktiv krigsdeltagelse, som
indeberer fare for statens sikkerhed.

Det ber 1 den anledning overvejes, om lovgivers hensyn til den offentlige orden er i
overensstemmelse med de 1 TP4, artikel 2, stk. 3 oplistede hensyn, som opvejer

begraensningen 1 bevaegelsesfriheden.

Det fremgar af EMDs praksis, at begrensninger 1 bevaegelsesfriheden kan vaere retfaerdiggjort
af hensyn til den offentlige orden.”” Udvidelsen af bestemmelsens anvendelsesomrade til ogsa
at omfatte situationer, som ikke kan indebare fare for statens sikkerhed, ber dog ligeledes
stemme overens med legalitetskravet og proportionalitetsprincippet. I den forbindelse synes
den ikke-udtemmende oplistning af, hvad der forstas ved offentlig orden, at efterlade et uklart
billede af, hvornar et indgreb synes nedvendigt for opretholdelsen af et demokratisk samfund.
Faren for en privat persons anvendelse af grov vold synes eksempelvis ikke at kunne
retferdiggore et indgreb 1 bevagelsesfriheden, hvilket der ifelge bemaerkninger gives befojelse
til.

Samtidig opfordrer den upracise betegnelse “den offentlige orden” til en mere nejsom
precisering af, hvordan begrebet skal forstds. Dette siges pa baggrund af, at begrebet
“offentlige orden” fremgar af en raeekke andre lovbestemmelser, herunder straffelovens kapitel
15, politilovens §§ 7-9 og udlendingelovens § 25.7! Begrebet dakker afthengigt af dets

anvendelse forskelligt og varierende, hvilket giver anledning til uklarheder.

Det fremgar ligeledes ikke af Lovforslaget, hvor, geografisk set, faren for den offentlige orden

skal finde sted. Det formodes, at der med bemarkningerne henvises til den offentlige orden 1

e Bemarkninger, s. 11.
70 Jon Fridrik Kjolbro (2010), s. 1001, se desuden EMD-afgorelserne Olivieira-dommen og Lanvreug-dommen.

1T forhold til forslaget bortfald af opholdstilladelse 1 udleendingeloven, kan det overvejes, grundet anvendelsen
af terminologien “offentlig orden” 1 den pagzldende lov, om referencen saledes er bedre afgranset. Dette gor sig
dog ikke geldende 1 henhold til den foresldende bestemmelse 1 pasloven, hvorfor denne synes uklar.
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Danmark og ikke 1 det land, hvor konflikten udspiller sig, men dette kan dog, sarligt

henvisningen til “andre staters sikkerhed” betvivles.

Sammenfattende synes lovgivers @ndring af bestemmelsen til vesentlig fare for den offentlige orden
og de uddybende bemarkninger ikke at @®ndre pa den grundleggende betenkelighed 1 at
nagte statsborgere pas og palegge udrejseforbud, under henvisning til en mistanke om
hensigt til at foretage en rakke aktiviteter som ikke bringer statens sikkerhed 1 fare. Hvor
tyngden af hensynet til statens sikkerhed 1 bade menneskeretlig og retssikkerhedsmassigt
perspektiv synes vel-fundamenteret, synes selv vasentlig fare for den offentlige orden ikke at
vere proportionelt 1 forhold til indgrebets karakter.

Til sammenligning kan der efter den tilsvarende bestemmelse 1 den tyske paslov foretages
indgreb, nar der er rimelig grund til at antage, at pasansegeren udger en trussel mod
Tysklands ndre eller ydre sikkerhed eller andre vesentlige tyske interesser. Ordlyden af den tyske
bestemmelse synes 1 hojere grad at isolere anvendelsen af befojelsen til tilfelde, hvor det

tungtvejende hensyn til statens sikkerhed spiller ind.

2.3.3 Andre staters sikkerhed

Som redegjort for 1 ovenstaende retfeerdiggores indgreb 1 TP4, artikel 2, safremt indgrebet 1 et
demokratisk samfund er nedvendigt af hensyn til den nationale sikkerhed eller den offentlige
tryghed for at opretholde ordre public, for at forebygge forbrydelse, for at beskytte sundheden
eller sedeligheden eller for at beskytte andres rettigheder og frihedsrettigheder.”? Det
forekommer 1 den anledning betenkeligt, at Lovforslaget inddrager tilfelde, som kan
indebare fare for andre staters sikkerhed. Der klargores ikke, hvilke andre stater der menes
hermed. Menes der kun allierede stater, og hvilke er 1 sd fald allierede, eller geelder det alle?
Andre staters sikkerhed findes hverken navnt under straffelovens kapitler om statens
sikkerhed eller 1 TP4, artikel 2, stk. 3. Befojelsen til at meddele udrejseforbud til statsborgere
med hensigt til at udrejse for at deltage 1 konflikt, som kan indebare fare for andre staters
sikkerhed, forekommer saledes vidtgaende 1 forhold til de 1 TP4-faestede hensyn. Det bor 1 den
relation bemerkes, at selvom FN’s Sikkerhedrdds fremlagte Resolution 21787% opfordrer til et
internationalt samarbejde 1 bekempelsen af terrorist-fremmedkrigere, legitimerer dette ikke
en udvidelse af anvendelsesomradet, som gar ud over de i EMRK fastlagte rammer for
indgreb 1 bevagelsesfriheden. Hensynet til andre staters sikkerhed er ligeledes ikke kendt 1
relation til andre EMRK rettigheder sasom artikel 8 og artikel 10. Afhengigt af
retsanvendelsen af befojelsen til indgreb begrundet 1 andre staters sikkerhed synes denne del

at’ bestemmelsens ordlyd at vere 1 fare for en uproportionel anvendelse af befojelsen.

72 EMRK tillegsprotokol 4, artikel 2, stk. 3.

73 FN Sikkerhedsrads Resolution 2178 af 24. september 2014.
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2.4. Proportionalitet

EMD har ved flere lejligheder taget stilling til spergsmalet om proportionalitet ved praventive
indgreb 1 bevaegelsesfriheden. Mest relevant er dommen Labita v. Italy fra 2000, hvor en
person, der var tiltalt men frikendt for deltagelse 1 mafia-aktiviteter, blev underlagt et
omfattende regime af regler, der begrensede klagers bevagelsesfrihed, herunder et forbud
mod at rejse til udlandet. EMD fastslog, at preventive indgreb beregnet pa at forhindre
fremtidig kriminalitet, bade forud for domfaxldelse og efter en frifindelse, var forenelig med
TP 4, safremt “concrete evidence” 1 en retssag kunne retfeerdiggere frygten for fremtidig
kriminalitet.”* Ogsd 1 Raimondo mod Italien anerkendte EMD staters ret til omfattende
praeventive indgreb 1 bevagelsesfriheden 1 forhold til en person, der blev frifundet 1 en sag om
involvering 1 organiseret kriminalitet. EMD lagde vagt pa mafiaens trussel mod ”det
demokratiske samfund”,”> men fandt dog ikke, at der var steerke nok grunde til at opretholde
begransningerne, da mistanken mod klager alene var baseret pa, at vedkommendes onkel var
medlem af mafiaen. Ogsa 1 Raimondo mod Italien har EMD anerkendt staters ret til
omfattende praeventive indgreb i1 bevaegelsesfriheden i forhold til en person, der var blevet
frifundet 1 en sag om involvering i organiseret kriminalitet. EMD lagde vegt pa den trussel,
mafiaen udgjorde mod ”det demokratiske samfund”.”®

I Nalbantski mod Bulgarien lagde EMD vaegt pa, at rent praventive indgreb 1
bevaegelsesfriheden kraver clear indications of a genuine public interest which
outweigh the individual’s right to freedom of movement”, og at sadanne
indikationer “must be based on concrete elements which are truly indicative of the
continued existence of the risk that such measures must seek to forestall”.”” Det

fremgar ogsa, at indgreb, der er generelle og automatiske, ikke er proportionelle.

EMDs autoritative fortolkning af, hvornar en given mistanke kan retferdiggore et preventivt

indgreb, vil 1 det folgende stilles op mod det 1 Lovforslaget fastsatte mistankekrav.

2.4.1 Mistankekrav

Med de foreslaede @ndringer af bade pasloven og udlendingeloven, som henholdsvis giver
myndighederne befojelse til at inddrage statsborgeres pas og lade udlendinges
opholdstilladelse bortfalde, kreves der, at myndighederne har grund il at antage, at den
pagzldende har til hensigt at udrejse eller har opholdt sig i et konfliktomrade. Det fremgar af

7# Labita mod Ttalien, dom af 6. april 2000 (Storkammer) § 195.
75 Raimondo mod Italien, dom af 22. februar 1994 § 39.
76 Raimondo mod Italien, dom af 22. februar 1994 § 39.

77 Nalbantski mod Bulgarien, dom af 11 april 2011 § 65.
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bemerkningerne til lovforslaget, at der ved udformningen af mistankekravet “grund til at
antage” ikke er tilsigtet @ndringer 1 forhold til det geeldende mistankekrav efter paslovens § 2,
stk. 1, nr. 1-3 (“foje til at antage”). Det fremgar endvidere, at mistankevurderingen vil bero pa
et konkret skon foretaget af politiet.” Som eksempel pa oplysninger, der i almindelighed vil
vere tilstreekkelig for at opfylde kravet, nevnes der, at en person, der faerdes 1 et radikaliseret
miljo, har udtrykt enske om at rejse til Syrien for at deltage eller pa anden made yde bistand 1
kampene. Det fremgar ligeledes, at det samme 1 almindelighed vil gzlde 1 relation til
oplysninger om personer, der har udtrykt sympati for militant islamistisk ideologi, og som
derudover har udtrykt enske om at rejse til Syrien eller et andet tilsvarende konfliktomrade,

hvor der udspiller sig en veebnet konflikt.”?

Lovforslaget henviser 1 den forbindelse til Ostre Landsrets kendelse af' 2. maj 2007 (gengivet 1
Ugeskrift for Retsvesen for 2007, side 2296), hvor landsretten godkendte politiets afgorelse
om neagtelse af udlevering af pas efter paslovens § 2, stk. 1, nr. 1. Landsretten lagde ved
afgorelsen bl.a. vaegt pa, at den pagzldende, der var tiltalt for forseg pa terrorisme efter
straffelovens § 114, stk. 1, jf. § 21, var fodt 1 Danmark af marokkanske foraldre, talte dansk,
engelsk og marokkansk, havde familie 1 Marokko, havde besogt familie 1 Marokko nasten hver
sommerferie og formodedes (ogsd) at have marokkansk statsborgerskab. Pa denne baggrund
fandt landsretten, at der var fgje @i/ at antage, at tiltalte ville unddrage sig ansvaret ved at udrejse

af landet eller forblive 1 udlandet.

I denne forbindelse synes Justitsministeriets sammenligning med Ostre Landsrets kendelse
ikke overbevisende. Kendelsen vedrerer siledes en sag om mistanke om, at en terror#ltalt vil
udrejse eller forblive udenlands for ikke at blive demt for sin tiltale efter straffelovens § 114, og
den anden en mistaenkt for at have til hensigt at udrejse til en konflikt. Da deltagelse 1 vaebnet
konflikt 1 sig selv er usammenligneligt med terrorisme, er det misvisende at foretage en kobling
herimellem, og der ber ikke sluttes en analogi mellem at begrense en terrortiltalts
udrejsemuligheder og begraense en ikke-tiltalts udrejsemuligheder pa baggrund af hans
hensigt. I lovforslaget foreslas det, at der skal ske negtelse af udlevering af pas som folge af en
mistanke om en tkke- tiltalt persons udrejse til veebnet konflikt. Hvor en terrortiltalt bor tale at fa
begraenset sine rejsemuligheder, safremt der er grund til at antage, at han vil udrejse for at
undga sin staf, synes det til sammenligning vasentligt mere indgribende, at en ikke-tiltalt
person skal tale samme type indgreb, uden der stilles hojere krav til mistankekravet 1 efter

paslovens § 2, stk. 1.

78 Bemaerkninger, s. 21

79 Bemarkninger, s. 21.
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Da anvendelsen af pas-inddragelse/udrejseforbud synes at divergere veasentligt fra den
resterende del af paslovens § 2, ber bestemmelsen suppleres med et sterkere mistankekrav,
saledes at der forst treffes afgorelse om nagtelse og inddragelse af’ pas samt meddelelse af
udrejseforbud, nar der foreligger mere end grund til at antage, at en person har til hensigt at

udrejse.

Som nevnt 1 bemerkningerne findes der i flere andre lande tilsvarende bestemmelser om
nagtelse og inddragelse af pas. I den norske paslov § 5 fremgar det, at der kan ske negtelse af
pas, safremt omstendigheder giver rimelig grund til at tro, at formalet med en rejse er ulovligt,
samt at tungtvejende hensyn taler for det. Ligeledes findes der 1 den tyske paslov § 7, stk. 1
krav om rimelig grund il mistanke, for inddragelse eller nagtelse af pas kan komme pa tale. En
@ndring af mistankekravet til rmelig grund tl at antage tilsvarende norsk og tysk ret, ma pa
baggrund af EMDs strenge krav om ”clear indications [...] based on concrete elements
which are truly indicative of the continued existence of the risk”® samt indgrebets alvorlige

karakter veaere passende.

De i1 forslaget nevnte anonyme kilderapporter synes ogsa at give anledning til en betragtning,
Det fremgar saledes af bemarkningerne, at oplysninger, der stammer fra sakaldte anonyme
kilderapporter udarbejdet af PET, kan indeholde oplysninger om danske statsborgere, der har
til hensigt at udrejse for at deltage i vaebnet kamp.®! Det bemearkes i den forbindelse, at
anonyme kilderapporter kan legges til grund for den fornedne mistanke, safremt politiet
skenner, at den anonyme kilde er troverdig. Det anfores, at pa samme made som en anonym
kilderapport vil kunne begrunde, at der bl.a. foretages ransagning hos en mistenkt efter
retsplejelovens regler herom, vil en anonym kilderapport ogsa efter omstendighederne kunne
begrunde, at der treffes afgorelse om meddelelse om udrejseforbud. Det ma hertil siges at
vare betenkeligt, at der hentydes til en parallelitet herimellem, da der bor sondres mellem de
to vidt forskellige indgreb, som folger af en ransagning med hjemmel 1 retsplejelovens § 794
og meddelelse af udrejseforbud.

Som det fremgar af retsplejelovens regler, kan der foretages ransagning, hvis den pagzldende
er mistenkt for et strafbart forhold, der er underlagt offentlig patale.?? Hvad angéar ransagning
af ikke-mistenkte, er kriminalitetskravet, at der er tale om mistanke om et stratbart forhold,

der kan medfore fiengselsstraf.?® Ved ransagning udsettes en mistenkt séledes for et indgreb i

80 Nalbantski mod Bulgarien, dom af 11 april 2011 $65.
81 Bemerkninger, s. 12.
82 Retsplejelovens § 794, stk.1, nr. 1.

83 Retsplejeloven. § 795, stk. 1, nr. 1.
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retten til privatliv som et led 1 en efterforskning. Til forskel udsetter nervaerende forslag en
ikke-tiltalt misteenkt for et lengerevarende indgreb 1 dennes bevaegelsesfrihed, der ma siges at
have ponal karakter, hvis overtredelse enddog er strafbelagt. Foruden forskellen pa de to typer
af’ mistanke, bor en anonym kilderapport ikke alene kunne udgere det tilstrekkelige grundlag
for mistanke, som medforer et indgreb 1 den pageldendes bevagelsesfrihed, da denne ikke
synes at vaere et udtryk for den “klare indikationer baseret pa konkret beviser”, som netop

folger af af EMDs premisser i Nalbantski mod Bulgarien-dommen.5*

Sammenligningen med anvendelse af anonyme kilderapporter ved ransagning fremstar
saledes misvisende, da ransagning foretages som et led 1 en efterforskning af” en forbrydelse, og
det andet treffer afgorelse om et permanent - om ikke andet  lengerevarende -

rettighedsindgreb, der ikke sker som led 1 en efterforskning,

2.4.2 Sammenfatning

Deltagelse 1 kamphandlinger for terrororganisationer og risikoen for terrorangreb ved
hjemkomst ma anses for en mindst lige sa alvorlig trussel mod det demokratiske samfund som
medlemskab af mafiaen, jf. Raimondo mod Italien-dommen.?> P4 den baggrund ma det
fastslas, at Danmark kan foretage indgreb 1 bade den generelle bevaegelsesfrihed og retten til
at rejse ud af sit eget land ud fra praeventive hensyn om at ville forhindre deltagelse 1 en
vebnet konflikt, selvom den person, der udsettes for et indgreb, endnu ikke har begaet en
stratbar handling. Det vil dog vare afgorende, at myndighederne 1 hvert enkelt tilfeelde kan
pavise tilstraekkeligt sterke grunde til at foretage og opretholde sadanne indgreb, samt at
indgreb ikke bliver opretholdt 1 lengere perioder uden lebende evaluering af, hvorvidt

grundlaget derfor stadig kan opretholdes.®

Endvidere vil kravene til begrundelsen for
indgrebet skerpes med tiden.?” Serligt EMD’s vaegtning af “concrete evidence” i Labita-
dommen og ovennavnte citat fra Nalbantski-dommen indikerer, at indgreb 1
bevaegelsesfriheden baseret pa mistanke om fremtidig kriminalitet, snarere end pa grund af

eksempelvis flugtfare i relation til allerede begéaet kriminalitet, kraever solide holdepunkter.

Ogsa det forhold, at konsekvensen af overtradelse at’ udrejseforbuddet som udgangspunkt vil
medfore en ubetinget frihedsstraf, medferer, at proportionalitetsvurderingen givetvis vil vere

skerpet. I den forbindelse kan det overvejes, hvorvidt det ogsa vil vere foreneligt med TP 4 at

8% Nalbantski mod Bulgarien, dom af 11 april 2011 $65.
85 Raimondo mod Italien, dom af 22. februar 1994 § 39.
86 Gochev mod Bulgarien, dom af 26. november 2009 §§ 49-50.
87 Hajejibeyli mod Azerbaijan, dom af 10. juli 2008 §§ 61-68.
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hindre udrejse for personer, der har til hensigt at deltage 1 veebnede konflikter for stater eller
bevegelser, der ikke begar terrorisme, og som maske endda stettes af organisationer eller
koalitioner, som Danmark er medlem af. Ogsa proportionaliteten af indgreb 1
bevagelsesfriheden for kvinder, der rejser ud for at tage sig af familiemedlemmer, ma der seer
e sporgsmalstegn ved. I sadanne tilfeelde vil det efter omstendighederne kunne vere svert at
argumentere for proportionaliteten af (og maske endog det anerkendelsesverdige formal

med) indgrebet ud fra hensynet til serligt national sikkerhed.

2.5 Effektive retsmidler

I det omfang en person med rimelighed kan gere geldende, at myndighederne har foretaget
et indgreb 1 TP 4 art. 2, folger det af EMRK artikel 13, at der skal eksistere effektive
retsmidler, der giver den pageldende mulighed for at imedega indgreb, herunder ved at fa
alle relevante forhold undersogt, processuelle retsgarantier, og tilpas grundighed, saledes at

den berorte kan fremfore alle argumenter, der har betydning for proportionalitetsvurderingen

under EMRK.

Det foreslas 1 bemarkninger at lade politiets afgorelser efter de foreslaede bestemmelser vere
omfattet af den samme adgang til domstolsprevelse, som galder for politiets ovrige afgorelser
om pasinddragelse m.v. efter pasloven.® Dette indeberer, at alle politiets skansafgorelser kan
kraeves forelagt for retten af hvem, der har faet inddraget pas. Politiet skal 1 sa fald uden
unedigt ophold indbringe begaringen for retten, der ved kendelse snarest muligt afger, om
politiets afgorelse skal opretholdes eller ophaeves. Dette udger 1 sig selv en retsgaranti for
kreenkede, som er 1 overensstemmelse med den 1 EMRK artikel 13 fastlagte ret til effektive

retsmidler.

Da domstolsprovelsen af en pas-inddragelse og udrejseforbud meget vel kan komme til at
omhandle sporgsmal om statens sikkerhed, kan det fa konsekvenser for prevelsesintensiteten
og de processuelle retssikkerhedsgarantier. Netop konflikten mellem effektiv domstolsprevelse
af indgreb 1 grundleggende frihedsrettigheder og hensynet til national sikkerhed har veeret et
centralt tema 1 en rekke terrorrelaterede sager ved de danske domstole og kan saledes frygtes
ogsa at vere det 1 relation til sager om meddelelse af udrejseforbud. Det fremgar dog af
bemarkningerne, at safremt PET af hensyn til oplysningers karakter ikke har mulighed for at
videregive disse til politiet, vil der ikke blive truffet afgorelse om nagtelse, inddragelse eller
meddelelse om udrejseforbud. Hvorom hensynet til at ikke foretage indgreb pa baggrund af
fortrolige oplysninger udgoer en central retsgaranti, er det ligeledes betenkeligt at mistenkte

saledes med pas 1 lommen kan udrejse.

88 Bemerkninger, s. 21.
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Der findes umiddelbart ikke domspraksis, der mere detaljeret vedrorer kravene til effektiv
provelse efter artikel 13 1 sager om indgreb 1 TP 4, Art 2, stk. 1-2 og national sikkerhed. I
Milen Kostov mod Bulgarien® fra september 2013, henviser EMD dog til dommen Al-Nashif mod
Bulgarien fra 2002%°, som vedrorte udvisning af en udlending med henvisning til statens
sikkerhed. I A/ Nashif fastslog EMD, at hensynet til national sikkerhed kan begrunde en vid
skensmargin til de nationale myndigheder. Men selv 1 tilfeelde, hvor det pastas, at der
eksisterer en trussel mod statens sikkerhed, kraever artikel 13 som minimum, at et kompetent
og uathengigt klageorgan oplyses om de bagvedliggende arsager til indgrebet, ogsa selv om
de ikke er offentligt tilgeengelige.

EMD fremhavede 1 den forbindelse, at klageorganet skal vere kompetent til at afvise
administrationens beslutning om, at der er en trussel mod statens sikkerhed, hvis denne
beslutning findes vilkarlig eller urimelig, samt at der skal vere en form for kontradiktorisk
procedure, om nedvendigt gennem en sarlig reprasentant, der er sikkerhedsgodkendt,

ligesom sporgsmélet om indgrebets forenelighed med EMRK skal kunne undersoges.”!

Uanset at EMD 1kke udtrykkeligt har taget stilling til kravene til domstolsprovelse 1 en sag
vedrerende indgreb 1 TP 4, stk. 2, begrundet 1 hensynet til national sikkerhed, synes det mest
narliggende at antage, at principperne fra A-Nashif ogsa vil vere galdende 1 sadanne sager, jf.
EMRK artikel 13.

Den domstolsprovelse, der er foreskrevet 1 Lovforslaget, opfylder som udgangspunkt disse
krav. Ved at fastsla, at der ikke vil blive truffet afgorelse om indgreb 1 bevagelsesfriheden mod
personer, hvor mistankegrundlaget hidrerer fra oplysninger, som PET ikke kan fremlegge af
hensynet til f.eks. udenlandske efterretningstjenester, undgar man en situation, hvor indgreb
med stor sandsynlighed vil blive underkendt af’ domstolene pa grund af manglende mulighed
for kontradiktion, jf. eks. Hojesterets afgorelse i tunesersagerne’?, der dog omhandlede
frihedsberovelse. Som naevnt leegger Lovforslaget dog op til, at der kan treffes afgorelse om
indgreb 1 bevagelsesfriheden alene pa baggrund af anonyme kilderapporter. I en sadan
situation vil der kunne tenkes at opsta en situation, hvor adgangen til kontradiktion 1 praksis
er lige sa begranset som 1 tilfeelde, hvor oplysninger fra udenlandske tjenester eller kilder ikke
fremlaegges. I sadanne sager ber en beslutning om indgreb i1 bevagelsesfriheden derfor ikke

alene eller altovervejende traftes pa baggrund af anonyme kilderapporter.

89 Milen Kostov v. Bulgaria, dom af 3. september 2013.
90 Al Nashif v. Bulgaria dom af 20. juni 2002.
91 Al-Nashif mod Bulgarien, dom af 20. juni 2002, §§ 136-137.

92 1U.2008.2394H, U.2009.426H.
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Det vil dog vaere svaert foreneligt med EMRK artikel 13, hvis eventuelle regler, der begranser
adgangen til aktindsigt, kontradiktion eller lignende, ogsa anvendes 1 sager, hvor indgreb i
bevagelsesfriheden og retten til udrejse ikke kan anses for direkte relateret til national
sikkerhed. Hvis vedkommende eksempelvis er mistenkt for at ville rejse ud for at deltage 1 en
vaebnet konflikt, der ikke indebzrer en fare for radikalisering eller udevelse af terrorisme, eller
fordi vedkommende er mistenkt for at deltage 1 en vaeebnet konflikt 1 eks. Syrien og Irak, men
for grupperinger, der ikke begar terrorisme og derfor ikke udger en fare for statens sikkerhed.
Som udgangspunkt ber domstolsprevelsen derfor folge de almindelige regler 1 retsplejeloven,
og kun ved en kendelse truffet efter politiets begering bor eventuelle serlige restriktive regler

tages 1 brug.

2.6 Overensstemmelse med FN Sikkerhedsrads Resolution 2178 ‘““Threats to

International Peace and Security Caused by Terrorist Acts”%

Til vurderingen af Lovforslagets overensstemmelse med Danmarks internationale
forpligtelser forekommer det ogsa relevant kort at gennemga Danmarks forpligtelser efter FN
Sikkerhedsrad.

FN sikkerhedsrads resolutioner indeholder bade bindende og ikke-bindende paleg til
medlemslandene, og det ber i den forbindelse ogsa wvurderes om Lovforslaget er 1
overensstemmelse og lever op til de 1 resolution 2178 (Resolutionen) oplistede operative

forpligtelser.

Sikkerhedsradet adresserede forste gang fremmedkriger-fienomenet 1 en resolution fra august
2014, og maneden efter offentliggjorde Sikkerhedsradet resolution 2178 med titlen “Threats
to International Peace and Security Caused by Terrorist Acts”. Resolutionen italesatter
udfordringerne og faren ved sakaldte Foreign Terrorist Fighters og indeholder en rekke bindende
og ikke-bindende paleg til stater om at forhindre rekruttering, organisering, transportering og
udrustning af personer, der tager til andre stater for at deltage 1 terrorhandlinger.
Medlemslandene forpligtes generelt til at modvirke terrortruslen vakt af radikaliserede
islamister, som udrejser for at keempe for IS 1 Syrien og Irak. Heri ligger der, at staterne ikke
blot skal forhindre rekruttering, organisering, transportering og udrustning af
fremmedkrigere, der tager af sted med henblik pa at blive involveret 1 terrorisme, men ogsa
forhindre indsamlingen af midler og finansieringen af sadanne aktiviteter. Resolutionen
forpligter ligeledes staterne til at sikre, at deres territorier ikke anvendes af fremmedkrigere

som led 1 udrejse til en konflikt. Resolutionen rummer herudover en raekke anbefalinger og

9 UNSC Res. 2178 af 24. september 2014, (SRES/2178 (2014).
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henstillinger til staterne, der ikke er retligt bindende. Det drejer sig blandt andet om
opfordringer til at styrke det internationale samarbejde pa omradet og flyselskabers

udlevering af passageroplysninger.

Det er sarligt resolutionens operationelle afsnit 6 (a-c), der forekommer interessant 1 forhold
til det danske lovforslag om udrejseforbud for mistenkte fremmedkrigere. Disse bestemmelser
indeholder nemlig en forpligtelse til at indrette lovgivningen pa en sadan made, at det udger
en alvorlig national forbrydelse for statshorgere og andre personer pa statens territorium at
rejse eller forsege at rejse til et andet land eller territorium “for the purpose of the perpetration,
planning, or preparation of; or participation in, terrorist acts, or the providing or recewing of terrorist training”.
Bestemmelserne indeholder ogsa en forpligtelse til at kriminalisere medvirken og organisering
af udrejse med et sadant formal. Sikkerhedsradets paleg om at sikre disse vaern henvender sig
1 hoj grad til de danske terrorbestemmelser 1 straffelovens § 114, hvor en rekke direkte og
indirekte tiltag med terror til formdl er kriminaliseret.”* Resolutionens bindende paleg synes
for sa vidt allerede imeodekommet ved straffelovens terrorbestemmelser, og Danmarks
internationale forpligtelse 1 henhold til Resolutionen ma derfor siges at vere opfyldt og vil

derfor ikke behandles mere indgaende 1 det folgende.

Det ber bemerkes, at resolutionens sammensmeltning af begrebene ‘foreign fighters’ og
‘terrorist’  til ‘Foreign Terrorist Fighters’ er uhensigtsmassig. Det bor vaere klart, at
fremmedkrigere ikke kan betegnes som terrorister, men personer som er i en sarlig
risikogruppe for at udfere terrorhandlinger. Forskellen er vigtig i vurderingen af, hvilke
nationale tiltag der er proportionelle og legitime 1 at begranse den yderligere radikalisering og
udrejsen af fremmedkrigere. En vurdering, som netop sikrer, at en lov ikke finder videre
anvendelse, end hvad der under menneskerettighederne synes at vere proportionelt beleg for.
Foruden at sammensmeltningen af de to begreber er misvisende, kan der ligeledes
argumenteres for, at den folkeretlige henvisning til ‘terrorisme’ er betenkelig, da begrebet kan
opfattes forskelligt. Dette skyldes 1 hej grad, at der endnu ikke findes en uniform og
internationalt anerkendt definition af begrebet terrorisme.” Derfor advokerer flere, blandt
andre Sandra Kraenechnmann og Noam Lubell for kun at tale om ‘acts of terror’/
terrorhandlinger og ikke ‘terrorisme’ , da fenomenet til trods for dets udbredte betydning 1
det 21. arhundrede endnu ikke er entydigt defineret.?

9% De danske terrorbestemmelser gennemgas nedenfor under afsnit 3.4.1.
9 For mere om definitionen af terrorisme se Peter Vedel Kessing (2008) kapitel 3.

96 For mere om kritik af sammenkoblingen henvises der til Geneve Academy briefing no. 7, Foreign Fighters
under International Law (2014) samt Noam Lubells udtalelser herom: https://vimeo.com/111632800
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Sikkerhedsradet resolutioner om terrorisme og fremmedkrigere udger en vigtig retskilde 1
vurderingen af problematikkens internationale islaet og sikrer med operationelle forpligtelser,
at truslen fordemmes og bekempes 1 feellesskab. Det internationale samarbejde pa omradet er
strengt nedvendigt taget det konstant graenseoverskridende element i1 problematikken i
betragtning. Resolutionens misvisende kategorisering af fremmedkrigere ber derfor ikke
leegges til grund for nationale lovgivningstiltag, da det ud fra et menneskeretlig synspunkt er
centralt at sondre mellem lovgivning, som har til hensigt at begrense fremmedkrigeres
yderligere radikalisering og dermed forege risikoen for terrorintentioner og lovgivning som
skal frihedsberove personer med eller medvirkende til reelle terrorplanlegning.
Fremmedkrigere bor siledes til trods for det akutte behov for regulering ikke give anledning til

samme lovindgreb, som terrorlovgivning gor.?’

97 Se mere herom i folgende analyse om behovet for kriminalisering af fremmedkrigere, jf. afsnit 3.
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2.7 Retsgaranti - solnedgangs-klausul

I forbindelse med indferelsen af Lovforslaget bor det som navnt overvejes, om loven kan
suppleres med retsgarantier som et vern mod en for vidtgaende anvendelse af det alvorlige
indgreb 1 individers bevaegelsesfrihed. I den forbindelse er solnedgangs-klausuler interessante,
og der vil 1 det folgende ses nermere pa solnedgangs-klausulers historiske placering 1 dansk ret
og internationalt, og det vil vurderes, om det vil vare et retssikkerhedsvaern at pafere

Lovforslaget med en sadan klausul.

En solnedgangs-klausul er udtryk for, at en lovs gyldighed opherer pa et nermere fastsat
tidsperiode. Ophoret kan ligeledes vaere bestemt af en indtredelsen af en bestemt
begivenhed. Indforelsen af solnedgangs-klausuler er ikke traditionel praksis 1 moderne dansk
lovgivning, men har efter 11. september samtidig vaeret set anvendt 1 andre jurisdiktioner 1
forbindelse med antiterrorlovgivning.”®

I dansk regi er solnedgangs-klausuler sjeldent anvendt, men er samtidig heller ikke ukendte 1
et retshistorisk perspektiv. I anledning af den store tillfugt af danskere til de internationale
brigader under den spanske borgerkrig 1 1937, vedtog Folketinget en lov om udrejseforbud for
danske savel som fremmede statsborgere til deltagelse i den spanske borgerkrig.” Loven kom
til som et led 1 de kontrolforanstaltninger, som den internationale Ikke-indblandingskomité
iveerksatte 1 februar 1937 og for overtradelse fastsattes der en heaftestraf pa op til 3 maneder
og eventuelt bade. Ligeledes vedtoges der efter anden verdenskrig 1 1946 en tillegslov, som
gav politiet befojelse til at negte udstedelse af pas til en dansk statsborger samt inddrage et allerede udstedt
pas, nar der var grundet formodning om, at den pageldende havde til hensigt at udrejse for 1 udlandet at drive
Jorbryderisk virksomhed eller en virksomhed til skade for den danske stats interesser.’’? Af bemaerkningerne
til loven fremgar det, at bestemmelsen skulle anvendes, nar man frygtede, at en person ville
udrejse for at lave spionage 1 det pageldende land, eller nar det var nedvendigt af

politimessige hensyn at bekeempe internationale forbrydere.!!

I Storbritanien blev der ligesom 1 den resterende del af Europa efter 11. september indfort

yderligere anti-terrorlovgivning.!> Grundet parlamentarisk modstand fra oppositionen blev

9% Der har ikke varet anvendt solnedgangs-klausuler i dansk lovgivning i forbindelse med anti-terrorlovgivning.

9 Rigsdagstidende 1937, tilleg C sp. 333. - Forslag til lov som vedtaget ved tredje behandling den 25. februar
1937.

100 Lov nr. 158 af 30. marts 1946 tl fremmedloven af 1875, som vedtoges ved kongelig anordning af  27.
november 1946.

101 Rigsdagstidende 1945-46, Tilleg A, I, sp. 3968 fX.

102 The Anti-terrorism, Crime and Security Act 2001 (ATCSA).
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der 1 forbindelse med udvidelsen af  tidsperioden for tilbageholdelse af udenlandske
terrormistenke indfert en solnedgangs-klausul, som indebar, at loven opherte efter 15
méneder, men at ophersdatoen kunne forlenges med 12 maneder i op til 5 ar!® Efter

terrorangrebet i London i 2005, indferte briterne ligesom i Danmark!®t

yderligere
lovgivningsvern mod terrorisme og ogsa 1 dén sammenhang indfertes der en solnedgangs-
klausul 1 forbindelse med udvidelsen af tidsperioden fra 14 dage til 28 for
varetegtsfeengslinger af terrormistenkte.!% Udvidelsen til 28 dage fik lov til at udlebe, og den

tillladte periode gik saledes tilbage til 14 dage.

Den amerikanske “The Patriot Act”'%, som tradte i kraft i oktober 2001 som et led i den
amerikanske regerings anti-terrorlovgivning, var ligeledes pafort en solnedgangs-klausul til
trods for modstand fra Bush-administrationen.!?” Loven skulle udlebe efter fire ar, men blev
forlenget et ar, hvor 14 ud af 16 tiltag faldt bort. De to resterende tiltag blev revideret og
pafort yderligere retsgarantier og en ny solnedgangs-klausul, som siden da er blevet forlenget

flere gange.'%®

Solnedgangsklausuler synes at indebare nogle klare fordele 1 relation til ekstraordinere
midler, som sattes ind 1 kampen mod terrorisme. I det folgende vil disse gennemgas saledes

med henblik pa at belyse, om hvorvidt en solnedgangsklausul vil have effekt 1 relation til

lovforslag 1.99.

103 John Ip, Sunset Clauses and Cooutnerterrorism Legislation (2013).

10+ Anti-terrorpakke 2.

105 John Ip, Sunset Clauses and Cooutnerterrorism Legislation (2013).

106 The Patriot Act: http://www.justice.gov/archive/ll/highlights.htm.
197 John Ip, Sunset Clauses and Cooutnerterrorism Legislation (2013) s. 4.

108 Tohn Ip, Sunset Clauses and Cooutnerterrorism Legislation (2013) s. 4.
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2.7.1 Rationaler bag solnedgangsklausuler

Der kan fremhaves fire grundleggende rationaler bag anvendelsen af solnedgangsklausuler 1

relation til anti-terrorlovgivning,

1) Beskyttelse mod, at vidtgaende midler bliver normalen

Solnedgangs-klausuler vil sikre en revision af vidtgaende regler, som er indfert under hensyn
til ekstraordinere omstendigheder. Lars Lokke Rasmussen argumenterede 1 forbindelse med
folketingsdebatten om Lovforslaget for, at Danmark befinder sig 1 en ekstraordiner situation i
forhold til fremmedkrigere, hvilket eger behovet for ekstraordinare tiltag. Problemet opstar,
og er tidligere 1 forbindelse med anti-terrorpakkerne opstaet, nar behovet senere @ndrer sig,
men reglerne ikke gor det. Ved indferelsen af permanente vern mod nye trusler og fjender
bliver en razkke af de medfelgende borgerrettighedsindgreb til den normale retstilstand. Det
vurderes 1 dag af den britiske borgerrettighedsorganisation Statewatch, at over 240
antiterrorlove og -aftaler er blevet indfort i EU siden 2001.!'% Beskyttelsesveern, som indfores
som vern for nationens sikkerhed, vil ofte gore indgreb 1 retssikkerheden, grundlovstaestede
eller EMRK-faestede frihedsrettigheder.''’ Solnedgangs-klausuler kan medvirke til at
forhindre, at undtagelser bliver til reglen, og at vidtgdende regler opherer sammen med

behovet, som ivaerksatte lovgivningen.

2) Bedre information - bedre lovgivning

Solnedgangs-klausuler kan medvirke til en hejere grad af information omkring, hvilke midler
der synes at forbedre de lovgivningsmassige vaeern mod terror og herunder fremmedkrigere.
Indforelsen af midlertidige love giver regeringen og Folketing mulighed for at se, hvilken reel
effekt indgrebet synes at have. Den tilegnede viden vil siledes kunne laegges til grund for
fremtidig permanent lovgivning. Lige savel som at det overordnede mal for lovgiver bor
forblive at indfere permanente love med et atbalanceret indgreb og anvendelsesomrade, synes
anvendelsen af solnedgangs-klausuler at give mulighed for at indsamle den fornedne mangde
viden, som ber leegges til grund for, at et indgreb 1 borgers rettigheder kan legitimeres. Havde
der eksempelvis veret anvendt en solnedgangs-klausul 1 forbindelse med indferelsen af

111

sessions-logning'!' som led 1 terrorpakke 2 fra 2006, havde loven selv ophert og

109 State Watch (SECILE) - http://www.statewatch.org/projects/secile/.

110 Eva Smith, Vi hjelper terroristerne pé vej (2010) - http://www.information.dk/240173.

111 Jf. Logningsbhekendtgorelsen, (988/2006) Bekendtgorelsen indeholder bestemmelser, der gennemforer dele af
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/24/EF af 15. marts 2006 om lagring af data genereret eller
behandlet 1 forbindelse med tilvejebringelse af offentligt tilgaengelige elektroniske kommunikationstjenester eller
elektroniske kommunikationsnet og om @endring af direktiv 2002/58/EF, (EF-Tidende 2006 nr. LL 105, side 54).
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argumentationen for at opretholde den havde veret svaekket af, at indgrebet ikke viste sig at

vaere effektivt.!!?

3) Et veern mod lovgivningsmassig panik

Afslutningsvis synes solnedgangsklausuler at udgere et vern mod den form for
lovgivningsmaessig opstemthed et terrorangreb kan medfere. Nyere begivenheder 1 gennem de
seneste snart 14 ar har gentagne gange demonstreret, hvordan et politisk og folkeligt pres pa
lovgiver kan opsta som folge af et terrorangreb. Lovgivningsprocesserne herefter har i nogle
tilfelde veret pavirket af panik, frygt og ned-reaktioner. Der opstar et politisk behov for
handling, hvilket ofte anerkendes af” den lovgivende magt ud fra en forstaelig logik om, at hvis
der ikke er nogle angreb, sa fungerer anti-terrorlovgivningen, og hvis der er, sa fungerer den

ikke, og yderligere midler bor tages i brug.!!3

4) Midlertidigt veern

Udrejsen af” danskere til konflikten 1 Syrien og den afledte terrortrussel har varet aktuel over
flere ar nu. Der er endnu ikke indtradt et geeldende lovgivningstiltag mod truslen og under
anmodning fra Justitsministeriet indledte Straffelovsradet 1 kommisorium af 8. oktober en
undersogelse af nedvendigheden for strafferetlig kriminalisering af” fremmedkrigere, hvor svar
ventes til sommer. Som tidligere naevnt antages det, at over 50 personer 1 Danmark 1 dag er
hjemvendt fra Syrien. Hvorom vedtagelse af lovgivning som pavirker individets frihed ber
vere en proces, hvor afvejningen af de retlige hensyn er i hojsade, findes der ogsa et behov
for at lovgiver kan traeede hurtigt ind og regulere retsomrader, hvor den danske stats sikkerhed
ikke synes at vare beskyttet i den fornedne grad. Modsat ber lovgivers grundighed for
permanente lovindgreb ligeledes vejes hojt, hvilket medvirker til at skabe en kloft mellem
behovet for regulering samt handlingsforslag herom. Ved hjelp af solnedgangs-klausuler kan
der foretages midlertidige begraensninger, som finder anvendelse ved de ekstraordinere
omstendigheder, som oftest kommer til overfladen hurtigere, end lovgiver kan na at reagere,

og pa den made kan lovgivningsprocessen og beskyttelsen af” danske interesser effektiviseres.

2.7.2 Bor Lovforslag 199 suppleres med en solnedgangs-klausul?

Som naevnt vidner bade dansk retshistorie om tidligere eksempler pa lovgiving, som tildeler
myndighederne at negte og inddrage statsborgers pas samt at palegge udrejseforbud.
Udrejseforbudet vedtaget 1 1937 bortfaldt saledes af sig selv med borgerkrigens opher, eller

112 Jacob Mchangama, Sessionslogning (2014): http://mchangama.blogs.berlingske.dk/2014/06/02/
ophaevelse-af-sessionslogning-et-forelobigt-skridt-i-den-rigtige-retning/ .

113 John Ip, Sunset Clauses and Cooutnerterrorism Legislation (2013), s . 10.

Christian Brown Prener 37
Kobenhavns Universitet
Det Juridiske Fakultet



kunne ligeledes bortfalde tidligere ved en kongelig anordning.''* Tillegsloven fra 1946 var
tidsmaessig begrenset saledes, at den kun skulle galde et ar ad gangen og opherte ved lov 1
19525, Det fremgar af bemarkningerne hertil, at der ikke leengere viste sig ”praktisk trang”

til at have en sddan bestemmelse.!16

Solnedgangs-klausuler har til formal at isolere anvendelsen af en bestemmelse saledes den
udelukkende tages 1 brug 1 relation til den situation, der ivarksatte behovet for et begreensning
af’ borgernes rettigheder. I nervaerende situation er det klart at det er situationen 1 Syrien og
Irak som har ivarksat den politiske og lovgivningsmassige proces. Det fremgar dog af
bemarkningerne samt ordlyden af Lovforslaget at loven malrettes til ogsa at omfatte lignende
situationer, som indebzrer samme komplikationer. Loven er saledes konciperet med et
generelt og ikke tidsspecifikt mal for oje, hvilket adskiller lovforslaget fra de to tidligere love.

Indforelsen at en solnedgangs-klausul synes dog stadig ud fra ovenfornzvnte rationaler at
vere en sterk retsgaranti, som vil tvinge lovgiver til revurdere nedvendigheden af
bestemmelsen, hvilket automatisk vil medfere en revision af lovens nedvendighed. Med
indforelsen af tillegsloven 1 1946 blev der udtrykt betenkeligheder ved, at politiet traf
afgorelser 1 disse sager, men det mentes, at fordi loven kun var gyldig et ar ad gangen, forela
der en tilstraekkelig retsgaranti. I nerverende lovforslag leegges der op til en arlig vurdering af
grundlaget for den enkelte inddragelse af pas samt meddelelse af udrejseforbud. Det kunne
derfor med fordel overvejes, om en lignende klausul skulle tilknyttes selve loven om @ndring
af’ pasloven, saledes at den vidtgaende befojelse blev revurderet lebende og kun er gyldig,

safremt der foreligger ekstraordinare omstendigheder, som bebuder det.

Som folge af et tverpolitisk flertal om indferelse af en solnedgangsklausul forud for forste
behandlingen af Lovforslaget tegner det 1 skrivende stund til, at loven vil blive underlagt en
Folketingsevaluering inden for 2 ar. En sadan ydre grense vil som udgangspunkt og athaengigt
af’ udferelsen udgere en retsgaranti, som medvirker til, at befojelserne udelukkende kan
anvendes, sa lenge der findes et legitimt hensyn til det. Det fremgar af justitsministeren svar
pa Folketingets sporgsmal fra 1. behandlingen af Lovforslaget, at en evaluering af reglerne
findes passende og at der planlegges at udarbejde en rapport over erfaringerne med

lovforslaget som oversendes til Folketinget inden udgangen af 2017.117

1% Socialdemokratiet, Haindbog, Rigsdagssamlingen 1936-37.
115 Bestemmelsen udgik ved lov nr. 223 af 7. Juni 1952.
116 Rigsdagstidende 1951-52, Tilleg A II, sp. 5271 X,

17 Ministeren svar pa sporgsmdl 1 ved 1. behandling af lovforslag, jf. http://www.ft.dk/samling/20141/
lovforslag/1.99/spm.htm#dok.
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2.8 Hensigtskriminalisering

Lovforslaget synes afslutningsvis at give anledning til en generel betragtning som adskiller sig

fra den resterende del af analysen.

Lovgivers onske om at forsvare den danske stat og dennes interesser er i takt med truslens
alvorlighed beskyttelsesvaerdigt. Statens sikkerhed vurderes 1 bade national- og international
sammenhaeng af domstolene som vaerende et yderst tungtvejende hensyn, som er 1 stand til at
legitimere selv stort indgreb 1 frihedsrettigheder, hvilket understottes af EMD og
Folketinget.!'® Det fremsatte lovforslag sigter netop herefter ved at begrense statsborgeres
bevagelsesfrihed under hensyn til at begrense udrejsen af fremmedkrigere, som senere kan

udgore en fare for staten.

Lovforslaget synes dog alligevel at skille sig ud 1 sammenligning med andre lovfestede forbud
og indgreb 1 individets frihed.

Ved at palegge danske statsborgere straf for overtradelse af et forbud mod udrejse, begrenses
individets bevegelsesfrihed. Et sadant indgreb kan under de rette omstendigheder findes
legitimt 1 henhold til TP4, art. 2, stk. 3. Dog ber det bemerkes, at nar overtraedelsen af et
udrejseforbud gores strafbart, gores der indgreb 1 rettigheden til den, som mistenkes for at
have intention om udrejse for at deltage 1 konflikt. Overtraeedelse af’ en hensigten er dermed
kriminaliseret. Rettighedsindgrebet er praventivt og overtredelsen heraf medferer siledes
straf pa op til 2 ar. Hverken praventiv lovgivning eller straf for overtreedelse heraf er
usedvanlig, nar der er fare for alvorlige kriminalitet forude Denne type indgreb kender vi
saledes fra terrorbestemmelserne 1 straffeloven. Det bemarkelsesvaerdige 1 forhold til
Lovforslaget og den praventive begransning af fremmedkrigere er, at den

bagvedliggende handling, nemlig deltagelse i veebnet konflikt, ikke er strafbar.

Med andre ord risikerer statsborgere et indgreb 1 deres bevagelsesfrihed og straf for
overtreedelse heraf uden at kunne blive straffet for selve handlingen, som der vernes mod,

nemlig deltagelse 1 vacbnet konflikt 1 udlandet.

Begrebet ‘fremrykket fuldbyrdelsesmoment’ kendes fra strafferetten, hvor visse forbrydelser
siges at vaere realiseret, til trods for at den forbryderiske handling ikke er blevet gennemfort.

Det kan eksempelvis vaere afpresning efter straffelovens § 281, hvor forbrydelsen siges at vere

119 1

realiseret til trods for at afpresningen aldrig forte en berigelse med sig. straffelovens § 21

118 De forenede sager C-293/12 og C-594/12 - Digital Rights and others v. Ireland.

119 Eva Smith, Kriminalitet og Straf (2012), s. 98.
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fremgar det strafferettens forsegslere, som muligger at straffe for handlinger, som sigter at

fremme udforelsen af en forbrydelse selvom om denne ikke fuldbyrdes.!?

Med Lovforslagets forbud mod udrejse ved mistanke om deltagelse 1 visse aktiviteter kan der
ogsa siges at ske en form for fremrykkelse af fuldbyrdelsesmomentet. Forskellen synes dog at
vere, at et udrejseforbud ikke blot er en tidsmassig fremrykkelse af indgrebet, men
modifikation, hvor der indlegges en forventning om, at der en forbryderisk hensigt hos
fremmedkrigeren. Fremmedkrigeres deltagelse 1 vaebnet konflikt er som sagt ikke ulovlig 1 sig
selv, hvorfor politiet ved anvendelse af befojelsen antager hensigt til at bega specifikke
forbrydelser omfattet af straffeloven. Det er dermed ikke en kriminaliseret handling, som

giver anledning til det preventive rettighedsindgreb, men derimod en lovlig handling;

I det omfang man ikke er omfattet af et udrejseforbud!?!, vil man altsd kunne rejse ud og
kaempe 1 en vaebnet konflikt uden at risikere at blive modt med sanktioner (medmindre man
har begaet terrorisme, krigsforbrydelser m.v.). Straffen bygges saledes pa en formodning om
fremtidig kriminalitet 1 forbindelse med ophold 1 et konfliktomrade og derimod ikke en reel
forbrydelse. Dette kan skabe en uklar retsstilling for individet, hvor det vil vere sverere at
forudsige sin retsstilling, hvilket er uhensigtsmassigt og forekommer ikke at vare en

overvejelse, som hverken regeringen, Folketinget eller Retsudvalget har kommenteret pa.

2.8 Konklusion om lovforslag L99

Det af regeringen fremsatte lovforslag er et vidtgaende indgreb i individets ret til fri
bevagelse. Lovforslagets vide og uklare anvendelsesomrade, svage mistankekrav og preventive
natur 1 form af at foretage indgreb pga. hensigt til en ikke-kriminaliseret handling findes

samlet at vaere retssikkerhedsmaessigt betenkelig og et alvorligt indgreb 1 menneskeretten til fri

bevagelighed, jf. TP4.

Lovforslaget ma dog, med forbehold for den fremtidige retsanvendelse, anses for at vere 1
overensstemmelse med EMRK. Udvidelsen af anvendelsesomradet til at omfatte “andre
staters sikkerhed” synes dog at vare 1 fare for at ga ud over, hvad der ifelge EMRK kan
retferdiggore indgreb ifelge TP4, artikel 2, modsat findes der ikke praksis som direkte

afgraenser hensynet.

Der ville med fordel kunne indferes en hejere grad af forudsigelighed og klarhed 1 bade

ordlyd og tilknyttede bemarkninger pa en made, som ville ege borgeres indsigt i

120 Straffeloven LBK nr 871 af 04/07/2014.

121 Eksempelvis i tilfzlde af, at PET ikke har veret opmarksom pa den pageldendes hensigter.
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bestemmelsen og deres afledede retsstilling. Opsummerende synes det nedvendigt at

fremhaeve folgende betragtninger:

1

2)

3)

Afgrensningen af ordvalget “den offentlige orden” kan med fordel tydeliggores. Hvis det
er lovgivers intention at sidestille det 1 TP4, artikel 2, stk. 3 naevnte “ordre public” bor det 1
hojere grad uddybes, og bestemmelsen bor afgrenses til yderst alvorlige forbrydelser, som
kan sidestilles med dem mod statens sikkerhed. Dette siges pa trods af lovgivers revision og

aendring af ordlyden til vesentlig fare for den offentlige orden.

Der synes ikke at vare hverken tradition eller behov for at lade andre staters sikkerhed vere
omfattet af Lovforslagets anvendelsesomrade. Anvendelsesomradet 1 bestemmelsens
ordlyd ber generelt begraenses til tilfeelde, hvor der foreligger tungtvejende hensyn til statens
indre og ydre sikkerhed, men omfattelsen af andre staters sikkerhed forekommer uoverskuelig og sver at

afgrense pd en hensigtsmessig mdde 1 relation il EMDs legalitelsprincip.

Det vil vaere uhensigtsmassig og potentielt 1 strid med EMRK, hvis befojelsen til pas-
inddragelse og meddelelse af udrejseforbud anvendes 1 andre tilfeelde end, hvad der efter
forslagets undertitel (Styrket indsats mod rekruttering til vebnede konflikter 1 udlandet

m.v.) og 1 bemarkninger kan kategoriseres som potentielle fremmedkrigere.'?

Mistankekravet grund til at antage forekommer uproportionelt 1 forhold til indgrebets
alvorlighed. Der synes at vaere belaeg for have kravet til politiets skonsbefojelse, saledes at
der kraeves rimelig grund til at antage eller en begrundet formodning om mistanke om hensigt til

udrejse ligesom det ses 1 flere andre lande.

Lovforslaget synes at sette ind mod fremmedkrigere pa samme made, som der gores mod
terrorister, men med den vasentlige forskel, at terrorhandlinger er selvsteendigt ulovliggjort
ved straffelovens § 114 1 modsetning til deltagelse 1 fremmed vabnet konflikt. En
selvsteendig strafferetlig kriminalisering af ikke-statslig deltagelse 1 vabnet konflikt bor
derfor, som Straffelovsradet er anmodet om, overvejes, da det vil medvirke til en hojere
grad af transparens. Dette vil der ses nermere pa 1 analysens anden del om
kriminalisering af fremmedkrigere.

Afslutningsvis findes det navneverdigt at papege den praktiske virkning af et
udrejseforbud. Det forhold, at Danmarks medlemsskab af Schengen-samarbejdet
muliggoer fri rundrejse uden pas i storstedelen af Europa helt indtil den tyrkiske grense,
giver fremmedkrigere gode bevegelsesmuligheder. Dette er allerede ved flere tilfaelde

blevet demonstreret af europwiske fremmedkrigere, som er udrejst til Syrien uden pas,

122

Det fremgar af justitsministerens svar pa samradsspergsmal 34 og af folgende nyhedsartikel, at det er

ministerens opfattelse af bestemmelsen ogsa kan finde anvendelse for andre end fremmedkrigere. http://
www.information.dk/522703.
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men blot med et identifikationskort.!?® T et praktisk henseende synes pas-inddragelse at
udgore en begrenset praventiv foranstaltning. Desuden synes den generelle
praeventionseffekt at vaere svaekket 1 relation til sterkt overbeviste og endda radikaliserede
individer.'”* Det findes i den anledning uhensigtsmaessigt, at bemarkningerne ikke
indeholder overvejelser herom, da det skaber et misforhold mellem preventive formal med

bestemmelsen og den antagelige effekt heraf.

IZ3ICCT Research Paper (2014), s. 18: /...] cases such as the one of Ibrahim Muniy; who travelled through Turkey to Syria
although authorities had confiscated his passport during an earlier attempt to travel to the conflict-ridden country, demonstrate the
Limatations of the law: the German national identification card, which is available o citizens above the age of sixteen, s sufficient to
travel through the Schengen area to Turkey, where subsequently the border to Syria can be crossed. Others have also managed to leave
Germany without being stopped by the authorities.

124 Flere synes at have givet udtryk for, at et udrejseforbud ikke vil virke afskraekkende for personer, der vil til
Syrien og kempe. Denne potentielle svakkelse af forbudets praventive effekt forklares med, at mange af de
udrejsende ikke regner med at vende hjem igen, da de enten onsker at blive 1 eksempelvis Islamisk Stat efter
troppernes “sejr’” eller onsker en ded 1 kamp som martyrer. Ved interview med tidligere foreign fighter recruiter har
medforfatter Edwin Bakker konstateret, at fremmedkrigere oftest rejser uden hensigt om at returnere til deres
hjemland, se ICCT, (2014) s. 6.

Naser Khader, der forsker ved teenketanken fra Hudson Institute 1 Washington udtaler til Berlingske Tidende, at
“Det virker tkke at skremme folk, der vil til Syrien for at slas, med doden. For mange af dem vil netop af sted for at do som martyr”,
siger Naser Khader, der dog erkender, at en skremmekampagne kan pavirke familie og venner. se artikel her:
http://www.b.dk/globalt/ekspert-syriens-krigere-skal-trues-med-doeden.
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3. Strafferetlig kriminalisering

3.1 Indledning

Lovforslag .99 som gennemgaet ovenfor reprasenterer et civilretlig tiltag af preventiv art,
hvor selve overtredelsen heraf er stratbar og dermed kriminaliseret. Den overordnede
problemstilling 1 naervaerende denne gennemgang giver ligeledes anledning til at se naermere
pa, hvilke muligheder for strafforfelgelse af fremmedkrigere og deres handlinger straffeloven
giver anledning til.

Den danske straffelov indeholder en raekke bestemmelser, som under visse omstendigheder
muligger strafforfolgelse. Der onskes med folgende at se nermere pa, hvilke muligheder
straffeloven indeholder for at straffe fremmedkrigere for deres ugerninger, samt hvilke
begraensninger der folger heraf. I et forseg pa at afklare, hvilke retlige handlemuligheder der 1
dag er, og hvilke der ber overvejes indfort, vil der foretages en gennemgang af
fremmedkrigeres retsstilling nationalt og folkeretligt. Fastleggelsen heraf giver saledes
anledning til en analyse af de eksisterende regler 1 straffeloven og deres tilstraekkelighed samt
sporgsmalet om, hvorvidt ny-kriminalisering af deltagelse 1 veebnede konflikter 1 udlandet er
nodvendig. Analysen vil saledes fokusere pa samme sporgsmal som det, Straffelovsradet
undersoger og afgiver svar pa i sommeren 2015.1% Til brug for analysen vil den norske
regerings fremlagte udkast til lovforslag om serskilt kriminalisering af deltagelse 1 veebnede

konflikter inddrages komparativt.

3.2 Fremmedkrigeres retsstilling efter den humanitaere folkeret

I forbindelse med overvejelser om ny-kriminalisering af handlinger under vaebnede konflikter
er det centralt at inddrage folkerettens regler herom, som 1 visse tilfeelde forhindrer
kriminalisering af visse aktorer, da disse, 1 kraft af deres funktion, nyder strafferetlig

immunitet efter Geneve-konventionernes regler.

Folkeretten om vaebnede konflikter, omtales som den humanitere folkeret eller International
Humanitarian Law (IHL). IHL udger et vigtigt bagteppe for fremmedkrigeres retsstilling og
vurderingen af, hvilke handlinger der ber og kan kriminaliseres. De fire Genéve-konventioner
fra 1949 samt to tillegsprotokoller fra 1977 og 2005 udger de mest centrale rammer for
THL,'?® som ogsa populert kaldes krigens regler. Heri reguleres, hvordan vebnede konflikter

skal udkempes. Foruden de ratificerede konventioner, bestar IHL ligeledes af en raekke

125 Straffelovsradet kommisorium af 8. oktober 2014, se litteraturliste.

126 Haag-konventionerne betragtes ogsa som en del af den humanitere folkeret, men er ikke nermere relevant
for denne behandling.
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folkeretlige sedvaner.!?” Vaebnet konflikt er ikke defineret i Geneve-konventionerne, det

taetteste pa en definition heraf stammer saledes fra den tidligere Internationale straffetribunal
1 Jugoslaviens (ICTY) definition i sagen mod Tadic!'?%:

“an armed conflict] exits whenever there is a resort to armed force between States or protracted
armed violence between governmental authorities and organised armed groups or between such

groups within a State.”

Under den humanitere folkeret sondrer man dertil imellem internationale - og ikke-

internationale veebnede konflikter (henholdsvis IAC og NIAC).

En international vaebnet konflikt (IAC'?) forckommer, nér en eller flere stat anvender
enhver vaecbnet magt mod en anden stat. IAC kempes saledes som udgangspunkt mellem to

eller flere stater.

En ikke-international vaebnet konflikt (NIAC!%0) foreligger, nar der opstér vaebnet kamp
mellem en stat og en eller flere organiserede grupper inden for staten eller mellem disse. Den
humanitere folkeret bygger pa en faktuel vurdering af 1) intensiteten af den vaebnede konflikt

2) konfliktens parter og deres organisation.!?!

En IAC er reguleret af de fire Geneve-konventioner (GK), tillegsprotokol I (TP I) og af
Haag-konventionerne. NIACs er 1 modsetning dertil kun reguleret af den felles artikel 3 1
Geneve-konventionerne, tillegsprotokol II samt den humanitaere folkerets sadvaneret. Det
diskuteres, hvor mange af GKs regler der skal tillegges sadvaneretlig status.'®? En
statusopgorelse fra Rode Kors over de folkeretlige seedvaner fra 2005 indikerer, at flere af

konventions-reglerne 1 dag betragtes som sa@dvaneret, men omfanget heraf er dog stadig

127 Peter Vedel Kessing (2008), s. 28.

128 Tadi¢ (IT-94-1) “Prijedor”: http://www.icty.org/case/tadic/4

129 Forkortelsen anvendes generelt og star for “International Armed Conflict”.
130Forkortelsen anvendes generelt og star for “None-International Armed Conflict”.

131 Tillegsprotokol II, artikel 1 afgrenser NIACs som konflikter [...] between its armed forces and dissident
armed forces or other organized armed groups which, under responsible command, exercise such control over a
part of its territory as to enable them to carry out sustained and concerted military operations and to implement
this Protocol.

2. This Protocol shall not apply to situations of internal disturbances and tensions, such as riots, isolated and
sporadic acts of violence and other acts of a similar nature, as not being armed conflicts.

132 Peter Vedel Kessing (2008) s. 107
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meget omtvistet.!3 Sondringen mellem IAC og NIAC er derfor stadig afgerende i forhold til

vurderingen af fremmedkrigeres retsstilling,

Der sondres yderligere mellem reglerne for adgangen til brug af vaeebnet magt (jus ad bellum) og
reglerne for, hvordan vaebnede konflikter skal udkempes (jus in bello). Brug af vebnet magt er
med enkelte undtagelser forbudt efter folkeretten, hvor interne borgerkrigslignende konflikter
(NIAGs) ikke er underlagt noget folkeretligt forbud. Det vil imidlertid efter de fleste staters
egne lovgivning anses som en forbrydelse at tage vabnet magt 1 brug pa statens eget
territorium og er 1 mange stater ogsa strafbart efter national lov. Den humanitere folkerets
regler for, hvordan en vabnet konflikt skal udkempes (jus in bello) gelder derimod 1 begge
typer af konflikter, men dog med nogle ganske vigtige forskelligheder.

I en IAC sondres der mellem lovlige kombattanter og civile. Kombattantstatus indebarer en
ret til aktiv deltagelse 1 kampene 1 en konflikt, hvilket medferer immunitet over for
strafforfolgelse, safremt deres handlinger er 1 overensstemmelse med de ovrige regler.
Derudover er kombattanter ifolge artikel 44(1) af tillegsprotokol 1, berettiget til privilegiet
som krigstanger, hvilket indebarer en rekke beskyttelseshensyn oplistet 1 den 3. Geneve-
konvention. Som lovlige kombattanter regnes forst og fremmest medlemmer af vebnede
styrker, som optrader pa vegne af en stat, og som er part i en international veebnet konflikt.!3*
Kombattanter vil dermed normalt vaere en del af en militer organisation under ansvarlig
kommando og med et internt disciplinersystem. Dette bidrager blandt andet til at sikre

kombattanters efterlevelse af reglerne i en vabnet konflikt.!3

3.2.1 Fremmedkrigere i en international vaebnet konflikt

Den aktuelle situation!?® i konfliktomradet er, at der i den del af konflikten, som foregar Irak
er en NIAC. Det skyldes, at koalitionens magtanvendelse sker pa en irakisk anmodning om
bekaempelse af IS.'37 Den syriske regering har ikke anmodet herom, og derfor antages

koalitionens veebnede magtanvendelse 1 Syrien folkeretlig at kunne kategoriseres som en IAC.

133 ICRC’s Seedvaneretsstudium (2005). Der kan dertil henvises til ICRC:s liste over seedvaner:
https://wwwiicrc.org/customary-ihl/eng/docs/v1 rul rulel59

13% Tredje Genévekonvention, artikel 4 og forste tillegsprotokol 2, artikel 43.

135 Medlemmer af visse styrker som ikke optreeder pa vegne af en stat kan i serlige tilfeelde ogsa regnes for lovlige
kombattanter. Eksempelvis en oprersgruppe som forseger at frigore sig, jf. tillegsprotokol 1., artikel 1 (4) eller
spontane modstandere eller modstandsgrupper mod en ojeblikkelig invasion ogsa kan betragtes som lovlige
kombattanter. Dette er dog ikke aktuelt for denne fremstillings behandling af de folkeretlige regler.

136 Februar 2015.

137 Se afsnit nedenfor.
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Der foreligger intet folkeretligt forbud mod, at personer som ikke kvalificerer sig til
kombattantstatus, deltager 1 en IAC. Disse personer nyder imidlertid ikke de samme
privilegier 1 forhold til immunitet som lovlige kombattanter og udger dertil ogsa lovlige
angrebsmal, safremt de deltager direkte og aktivt 1 krigshandlingerne. Den preacise forstaelse
af’ konventionens ordlyd, “direct participation in hostilities”, er handlinger, som foretages til stotte
for én part 1 en vaebnet konflikt, og som direkte forarsager skade pa andre parter, enten ded,
skade eller edeleggelse, eller som direkte skader en modstanders militeere operationer eller

kapacitet.!%®

I en international vaebnet konflikt kan fremmedkrigere saledes anses som vaerende lovlige
kombattanter, civile eller civile, som direkte deltager 1 krigshandlinger (direct participation in
hostilities). Fremmedkrigere som ud fra artikel 50 1 1. tillegsprotokol vil, nar de indgar 1 aktiv
krigsdeltagelse, vere lovlige angrebsmal. Disse overtreder ikke folkeretten og deres deltagelse
udgoer som udgangspunkt ikke krigsforbrydelser.!*® Det ber dog holdes for oje, at sifremt
fremmedkrigere lander 1 he@nderne pa fjenden kan de afthengigt af deres opfyldelse af
nationalitetskriteriet i den fjerde Geneve-konventionens artikel 4 om beskyttede personer
opna krigsfangestatus. Kriteriet 1 artikel 4 foreskriver nemlig, at alle personer, som lander 1
fiendens haender opnar beskyttelse som krigsfanger, safremt de ikke er af fjendens nationalitet

eller er statsborgere fra en neutral stat i et besat omrade, jf. artikel 4.4

3.2.2 Fremmedkrigere i en ikke- international vaebnet konflikt (NIAC)

Den amerikansk-ledede koalitions indtog har ikke haft betydning for den folkeretlige
kategorisering af konflikten. Dette skyldes som sagt, at koalitionen er gaet ind 1 Irak pa
grundlag af en anmodning om stette fra den irakiske regering og saledes, 1 et folkeretligt
perspektiv, kemper pa vegne af den irakiske regering og ikke som en eksterritorial part i
konflikten. Beslutningen om Danmarks stette til koalitionen blev vedtaget af Folketinget 1

oktober'!) og det fremgar ligeledes af Udenrigsministeriets svar pa spergsmal 17 i

138 S. Kraehenmann, Foreign Fighters Under International Law (2014), s. 16ff.
139 M. Sassoli, Terrorism and War, Journal of International Criminal Justice, vol. 4 no. 5 (2006) pp. 969-70
140 Se ICRC Commentary on art .4 1949 Geneva Convention III p. 46.

41 Vedtaget af Folketinget ved 2. (sidste) behandling den 2. oktober 2014 - Folketingsbeslutning om yderligere dansk
militert bidrag tl stotte for indsatsen mod ISIL.
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Forsvarsudvalget, at det er regeringens opfattelse, at Danmark deltager 1 en ikke-international

vabnet konflikt.!*? Denne opfattelse stottes ligeledes af folkeretseksperter.!*?

En NIAC er udelukkende reguleret af den falles artikel 3 1 Geneve-konventionerne, samt
tillegsprotokol II og de sedvaneretlige regler. Der opereres saledes ikke med lovlige
kombattanter 1 en NIAC, og deltagere i konflikten har ikke krav pa strafferetlig immunitet
eller krigsfange-status efter GK. Et lands egne officielle styrker vil derimod normalt nyde
straffrihed efter national lovgivning om krigsforelse, men altsa ikke efter folkeretten. Danske
soldater 1 Irak, som 1 henhold til sit mandat optreder til stotte for Iraks myndigheder, vil
eksempelvis ikke kunne strafforfolges for deres deltagelse i ellers lovlige kamphandlinger

henset til dansk militeer lovgivning herom.

Geneve-konventionens falles artikel 3 sikrer en minimumsbeskyttelse af personer, som ikke
deltager eller ikke lengere deltager 1 kamphandlinger. Denne grad af beskyttelse ma konstateres
at finde anvendelse for fremmedkrigere 1 Irak. Beskyttelsen af human behandling efter artikel

3 er uatheengig af nationalitet, race, religion eller overbevisning. '

Fravaret af regler om kombattanter fordrer, at fremmedkrigere under nationale bestemmelser
kan straffes for handlinger, som potentielt set ville vare 1 overensstemmelse med folkeretten.
Den milde regulering af jus in bello-reglerne 1 en NIAC har til formal at beskytte et lands
suverenitet ved interne konflikter, men giver samtidig anledning til en ubalanceret situation,
hvor fremmedkrigere nationalt kan straffes for handlinger, som under folkeretten synes

195 Der kan argumenteres for, at denne ubalance opfordrer til en vis grad af disrespekt

lovlige.
for den humanitere folkeret, da fremmedkrigere og oppositionsstyrker generelt set vil kunne
straffes til trods for deres overholdelse af IHL under en NIAC. Som led 1 at genoprette
incitamentet for oppositionsstyrkers overholdelse af IHL rader Tillegsprotokol 11, artikel 6 (5)

amnesti for deltagelse i kampene, men derimod ikke for krigsforbrydelser af nogen art.!*6

142 http://www.ft.dk/samling/20141/lovforslag/1.99/spm.htm#dok.

43 Se heringssvar fra Institut fra Menneskerettigheder, Justitia samt Rode kors: http://www.ft.dk/samling/
20141 /lovforslag/199/bilag/1/index.htm#nav.

14+ Geneve-konventionen artikel 3 (1).

145 For mere om ubalancen mellem national lovginving og folkeretten se J. D Ohlin “Combatants privilege in
Asymmetric and Covert Conflict, Yale Journal of International Law, July 2014, s. 31 ff.

146 T den Internationale Rode Kors komites fastleggelse af folkerettens sedvaneret findes denne amnesti-regel
ligeledes fastlagt under regel 159 og finder saledes anvendelse under NIAC.
https://wwwicrc.org/customary-ihl/eng/docs/v1l rul rulel59 .
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3.2.3 Opsummering

Der er flere konklusioner at drage 1 relation til fremmedkrigeres retsstilling under folkeretten.
1) Ikke-statslig deltagelse 1 vaebnede konflikter er ikke en overtradelse af den humanitaere
folkeret. Dette gor sig gxldende 1 bade internationale og ikke-internationale vaebnede
konflikter, og fremmedkrigere forbryder sig dermed ikke mod folkeretten ved deres blotte
deltagelse. 2) Fremmedkrigerne 1 Irak (NIAC) nyder folkeretlig beskyttelse efter konventionens
artikel 3] som sikrer personer, som ikke lengere deltager i kampene, en human behandling
med respekt for de 1 artiklen oplistede forbudte handlinger. Beskyttelsen ydes ifolge artikel 3
uafhengigt af’ overbevisning og nationalitet. 3) Fremmedkrigere 1 Syrien ma antages at vere

underlagt nationalitetskriteriet!*®

, safremt det ikke findes at minimumsbeskyttelsen 1 artikel 3
er sedvane. 4) Fremmedkrigere ma overordnet set, 1 begge typer konflikter, betragtes som
civile, som deltager 1 kampene og dermed ikke som lovlige kombattanter med den folge, at de

ikke nyder strafferetlig immunitet, hvilket muligger national strafforfelgelse.

3.4 Fremmedkrigeres retsstilling efter dansk ret

Folketinget vedtog 1 2002 og 2006 lovandringer, som i almindelig tale i dag kendes som
terrorpakkerne.!* Lovgivningen havde forst og fremmest til formél at gennemfore de
@ndringer, der var nedvendige for, at Danmark kunne ratificere FN-konventionen af 9.
december 1999 til bekempelse af finansiering af terrorisme samt FN's Sikkerhedsrads
resolution nr. 1373 (2001) og EU's rammeafgorelse om bekempelse af terrorisme.!'>” Den nu
kendte § 114 (terrorparagraften) blev indfert, hvilket muliggjorde yderligere strafforfolgelse at
terrorister, en udvidelse af efterretningstjenestens befojelser, datalogning og en oget
strafferamme for udvalgte terrorforbrydelser, som nu kan straffes med op til livstid.

I lyset af terrorangrebet i London 1 juli 2005 foretog regeringen en ny og samlet gennemgang
af’ det danske samfunds indsats og beredskab over for terrorhandlinger, hvilket forte til
terrorpakke 2. Blandt mange andre @ndringer blev det strafferetlige vaern mod terrorisme
revurderet, hvilket forte til indferelsen af nye straffelovsbestemmelser, som blandt andet
gjorde det strafbart at hverve og oplere samt at lade sig hverve og oplere til at bega

terrorhandlinger.

Flere strafferetlige bestemmelser bliver aktuelle 1 relation til terrorisme og endnu flere 1

relation til fremmedkrigere. Politisk set har der foreligget en hej grad af usikkerhed omkring,

147 Samt tillegsprotokol I1, artikel 6(5) .
148 fierde Geneve-konvention artikel 4.
199 Lov nr. 378 af 6. juni 2002 (terrorpakke I), Lov nr. 542 af 08/06/2006 (Terrorpakke 2).

150 Council Framework Decision 2002/475/JHA of 13 June 2002 on combating terrorism.
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hvilke love og bestemmelser som muligger strafforfelgelse af fremmedkrigere, hvilket har
praeget debatten generelt og srligt omkring Folketingets beslutning om at stette den

internationale koalition 1 Irak, som blev vedtaget 1 oktober 2014.

Det findes relevant at klarlegge geldende ret (de lege lata) for fremmedkrigere, da dette ma
siges at vaere et nedvendigt skridt 1 den overordnede sogen pa, hvilken form for regulering der
bedst vil medvirke til at mindske terrortruslen vakt af fremmedkrigere. Derfor vil galdende
nationale strafferetsbestemmelser, som findes relevante for strafforfelgning af fremmedkrigere,

gennemgas 1 det folgende.

3.4.1 Terrorloven - Straffelovens §§ 114 - 114h

En central og tilbagevendende problematik 1 henhold til terrorlovgivning er som tidligere
navnt forholdet mellem national og international lovs definition af, hvad der konstituerer
terror, hvilket medforer forskellige retlige konsekvenser athengigt af, hvilke juridiske regimer
der paberabes. Som kort forklaret ovenfor udspringer problemet blandt andet af, at der 1

internationalt ojemed ikke kan opnas enighed om en universal definition af terrorisme.!>!

I dansk ret er begrebet derimod defineret 1 § 114, hvoraf det fremgar, at terrorisme er en
raekke oplistede forbrydelser, der begas med det serlige formal at destabilisere et land eller
tvinge en dansk eller udenlandsk myndighed til en bestemt adferd. Terrorforbrydelser er
saledes under dansk ret karakteriseret ved, at gerningsmanden begar en eller flere af de 1 §
114 angivne handlinger med forsat til at skreemme en befolkning 1 alvorlig grad eller at tvinge

myndigheder m.v. pa en given made (terrorforset).'>2

Igennem §§ 114- 114h hjemles straf af en rakke forskellige typer alvorlige forbrydelser
forbundet med terrorisme, herunder udevelse, fremme, hvervning og finansiering af terror og
terrorrelaterede aktioner. I straffelovens § 114c, stk. 3 eksempelvis, straffes saledes ogsa den,
som lader sig hverve til at begd en af de 1 § 114 eller § 114a mange forskellige oplistede
terrorhandlinger. Ligeledes folger det af’ § 114f, at den som, uden at forholdet omfattes af §§
114-114 e, deltager 1 eller yder vaesentlig ekonomisk eller anden vasentlig stotte til korps,
gruppe eller sammenslutning, der har til hensigt ved magtanvendelse at ove indflydelse pa
offentlige anliggender eller fremkalde forstyrrelse af samfundsordenen, straffes med faengsel
indtil 6 ar.

131 For mere om definitionen af terror se: Peter Vedel Kessing, Definitionen af terrorisme i fredstid og under
vaebnet konflikt (2008), D.C Paulussen, ICCT Research Paper, Impunity for international terrorists? (2012) samt
Helene Hojfeldt (2014).

152 Beteenkning om § 114 - 2005/1 BTL 217.
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Straffelovens terrorbestemmelser er bade relevante og aktuelle 1 forhold til fremmedkrigere.
Bestemmelserne muliggor strafforfelgelse af” fremmedkrigeres forbrydelser, safremt der findes

beviser for, at forbrydelsen er begaet med terrorforsat efter § 114.

Terrorbestemmelserne er ligeledes underlagt universal jurisdiktion, hvilket muligger at straffe
for handlinger, som finder sted uden for dansk jurisdiktion, hvilket de almindelige
straffedelikter ikke nyder. Universal jurisdiktion muligger saledes straf” af individer efter § 114
uanset gerningsstedet for forbrydelsen og gerningsmandens nationalitet. Dette indeberer, at
personer, som vealger at udrejse til en konfliktzone og kaempe pa vegne af eksempelvis IS, er
omfattede at bestemmelserne, som dakker en vid rakke af forbrydelser, som straekker sig fra
manddrab til vold og frihedsberovelse til transport af sprangstoffer.!>® Terrorbestemmelserne
hjemler dertil hard straf af alle, som medvirker eller finansierer terrorplaner. Hertil kommer
det, at det traditionelle forsatskrav til medvirken 1 forbindelse med terrorlovgivningen har

gennemgaet en modificering, saledes at der ikke kraeves forset til medvirken til terror.

I relation til fremmedkrigere indebarer terrorbestemmelserne bade praktiske og juridiske

begraensninger.

Indledningsvist forekommer det centralt at sla fast, at fremmedkrigeres voldelige deltagelse 1
en militer konflikt ikke 1 sig selv udger en terrorhandling, men kun handlingen foretages med
det serlige formal at sprede frygt hos civilbefolkningen eller tvinge myndigheder
(terrorforset), hvilket ma antages ikke nedvendigvis at vere tilfeeldet 1 alle forbrydelser begaet

af fremmedkrigere.

Juridisk set er anvendelsen af terrorbestemmelserne yderligere begrenset af, at Hojesteret 1
2009 i Fighters and Lovers- sagen'®* afgreensede anvendelsen af terrorbestemmelserne til kun
at finde anvendelse ved angreb pa civile og ikke individer. Denne begrensning synes at
stemme overens med den sedvaneretlige afgrensning af IHL. I Galic” -sagen fra 2003,
begrensede ICTY terrorhandlinger til handlinger udfert mod civile, som ke tager direkie del @
Jendthghederne. En sadan begransning folger derimod ikke direkte af” ordlyden af artikel 51 1
tillegsprotokol I, artikel 13. Efter IHL og dansk ret omfatter terrorisme antageligt ikke
handlinger rettet mod kombattanter og civile, som tager direkte del 1 fjendtlighederne. Dette
er en konkret begraeensning af bestemmelsens anvendelsesomrade 1 relation til fremmedkrigere

som angriber kombattanter.

153 Tkke en udtemmende oplistning,

1541.2009.1453H.
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Det fremgér da ogsa af EU-rammeafgorelse fra 2002,'% som den danske § 114 bygger p4, at
rammeafgorelsen ikke skal anvendes mod vabnede parter 1 krigssituationer. Denne
afgrensning var blot ikke med ved den danske implementering 1 straffeloven 1 § 114, hvorfor

den fandt anvendelse indtil Hojesterets afgrensning over for individer og ikke kun civile.

Praktisk set er anvendelsen af strafferettens terrorbestemmelser ligeledes begranset af
muligheden for at indsamle det fornedne bevismateriale til at rejse tiltale mod
fremmedkrigere.!” Efterretningstjenesternes mulighed for monitorering af fremmedkrigere
og indsamling af beviser for fremmedkrigeres handlinger 1 Syrien og Irak er yderst svaeekket,
hvilket problematiserer muligheden for strafforfolgelse. Dette siges pa trods af konfliktens
populertitel som den forste ”Youtube-krig”.'” Men selv videooptagelser kan sjeldent tjene

som fornedent bevismateriale, da dette nemt kan manipuleres og fordrejes.

3.4.2 Landssviger-bestemmelsen

Op til Folketingets endelige beslutning om Danmarks deltagelse 1 den internationale koalition
opstod spergsmalet om, hvorvidt danske fremmedkrigere kunne straffes efter landssviger-
bestemmelsen 1 straffelovens § 102, hvis de kempede mod danske styrker. I kapitel 12 1
straffelovens findes en rekke bestemmelser, som hjemler straf for forbrydelser mod statens
selvsteendighed og sikkerhed. Herunder findes den sakaldte landssviger-bestemmelse 1 § 102,
som muliggoer straf af den, som under krig eller besattelse yder fjenden bistand ved rad eller
dad eller til fremme af fjendtlig interesse svaeekker den danske stats eller dens forbundsfelles

kampdygtighed. Overtradelse straffes med fengsel indtil 16 ar.

Det er omtvistet, om § 102 1 straffeloven kan finde anvendelse for danske fremmedkrigeres
skadegorende handlinger mod danske tropper. Usikkerheden bestod ved
folketingsbeslutningen 1, at man ikke kunne vide sig sikker pa, om betegnelsen “vabnet
konflikt” og ordlyden 1 § 102, nemlig ordet “krig”, betod det samme. Hvor Danmarks
deltagelse betyder, at vi deltager 1 en vaebnet konflikt, er dette derimod ikke ensbetydende
med, at nationen er 1 krig. Begrebet krig anvendes ikke i folkeretten, da vabnet konflikt blev

indfert 1 forbindelse med Geneve-konventionerne 1 194:9.

Sporgsmalet er saledes om krig i straffelovens forstand daekker over dansk deltagelse i en

NIAC. Forstaelsen af begrebet krig kan variere meget, da det stammer fra en tid, hvor der var

135Clouncil Framework Decision 2002/475/JHA of 13 June 2002 on combating terrorism.

156 Mette Frederiksen erkender: Kempe problem at finde beviser mod Syrien-krigere:
http://www.dr.dk/Nvheder/Politik/2015/01/14/092039.htm

157 http://www.academia.edu/7632632/The First YouTube War A Case Study of Syria.
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et andet retssystem tilknyttet begrebet end det, vi 1 dag kender fra folkeretten. Ferhen var der
rent juridisk ikke tale om krig, for der foreld en subjektiv krigserklering fra en af parterne.
Nar man i dag taler om vaebnet konflikt, er det de faktiske omstendigheder, der afger, om der

foreligger en vabnet konflikt og ikke parternes subjektive tilkendegivelser.!%8

I henhold til forstaelsen af krig, pa tidspunktet for koncipering af landssviger-bestemmelsen,
kan der henses til Hurwitz’ definition af krig fra 1955, som stipulerer, at Arig skal forstas som
waerksettelse af kamphandlinger mellem militert organiserede styrker. Forstaelsen synes at stemme
overens med den af vabnet konflikt, og noget tyder saledes pa, at landssviger-bestemmelsen
ogsa vil kunne omfatte fremmedkrigere, som kemper mod danske/allierede styrker i Irak.
Dette synspunkt stottes tillige af professor i1 strafferet Jorn Vestergaard, som mener, at
landsforraderi godt ville kunne finde demmes efter § 102 1 en sag, hvor der forela forneden
dokumentation for bistand til fjenden ved tjenstgoring i IS’ vabnede styrker.!®” Ifolge Jorn
Vestergaard er begreberne krig og vabnet konflikt sdledes sammenfaldende 1 straffelovens
forstand. Spergsmalet vil dog ikke kunne atklares med sikkerhed og vil enten vere op til en
domstolsfortolkning af’ ordlyden af begrebet krig eller en revision af straffebestemmelsen,
saledes at det slas fast, at krig 1 dag forstas som vabnet konflikt. Det forventes, at

Straffelovsradet ved afgivelsen af svar klargor retsstilling herom.!6!

Galdende ret 1 skrivende stund og dermed konklusionen pa landssviger-bestemmelsens
nuverende betydning for fremmedkrigere er saledes, at det udelukkende er domstolene, som
kan vurdere, om den danske deltagelse 1 koalitionen indebarer en krigsdeltagelse som

muligger anvendelse af bestemmelsen.

Findes det, at bestemmelsen finder anvendelse over for fremmedkrigere 1 konflikten, er
anvendelsen af bestemmelsen stadig praktisk begrenset. Strafforfelgning efter § 102 er,
ligesom § 114 afhengig af, at det fornedne bevismateriale indsamles, hvilket har vist sig

besverligt.!52

Efter terrorangrebet i januar 1 Paris blev spergsmalet om muligheden for at straffe

fremmedkrigere som landsforredere bragt op i1 Folketinget igen. Under opfordring fra

158 KBET 2004, nr. 1435, kapitel 6.2.5.2 om begrebet krigstid.

139 KBET 2004, nr. 1435, kapitel 6.2.5.2 om begrebet krigstid.

160 P1 Orienteringen, 14. jan. 2015: http://www.dr.dk/radio/ondemand/pl/orientering-756#!/

162 Se mere under afsnit 3.4.1.
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oppositionen tog regeringen et nyt standpunkt og afgav hermed et lofte om at se tl, at
landsforraedere, sasom de fremmedkrigere, som kemper mod danske styrker, 1 fremtiden vil

kunne straffes efter landssviger-bestemmelsen 1 straffelovens § 102.
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3.4.3 Den militare straffelov

For at klargere fremmedkrigeres retsstilling bor der ligeledes ses nermere pa den militere
straffelov.'% T den politiske proces op til lovforslagets fremsettelse har den militere straffelov

ikke veeret fremhavet i forhold til spergsmélet om strafforfolgning af fremmedkrigere.!®*

165

Folketingsmedlem Karsten Lauritzen (V) stillede pa baggrund af blogindleg herom!® et

sporgsmal om den militere straffelovs anvendelse til forsvarsministeren, hvilket Forsvarets

Auditerkorps Generalauditoriat (FAG) siledes afgav svar pa den 9. december.!%

Svaret herpa synes da ikke at give en tilstrakkelig afdaekning af muligheden for anvendelse af
den militere straffelov 1 forbindelse med fremmedkrigere, hvilket fordrer en kort

retsdogmatisk gennemgang af lovens potentielle anvendelsesomrade.

3.4.3.1 Omfatter den militzere straffelov fremmedkrigere i Syrien og Irak?

Den militere straffelov regulerer, hvordan militeer personel skal agere under fredstid samt
under vebnet konflikt. Fremmedkrigere er ikke en del af dansk militer og er derfor som
udgangspunkt ikke omfattet af loven. Dog fremgar det af § 2, at under vaebnet konflikt
omfatter loven enhver, som overtrader bestemmelserne om forbrydelser mod forsvarsmagtens
kampdygtighed, jf. §§ 28-34 og 36-38.

Med enhwer hentydes der i betenkning til loven!®” ikke blot til enhver dansker, der ikke er
militert personel, men ogsa udlendinge og personer med anden nationalitet og bopal. Begas
der en af de 1 loven serligt opregnede forbrydelser imod forsvarsmagtens kampdygtighed, kan
enhver saledes stilles til ansvar herfor. Der argumenteres 1 betenkningen for lovens udvidede
anvendelsesomrade, hvor det fremgar, at bestemmelsen er “med 4l at modvirke, at en cwil

germingsmand kan slippe for strafansvar. %

Det findes dertil, at det udvidede anvendelsesomrade for veebnet konflikt gor sig gaeldende
under bade IAC og NIAC, hvilket er preciseret i betenkning til loven:!'%?

163 Tov nr. 530 af 24.06.2005.

16+ Undertegnede skrev folgende blogindleg herom i samarbejde med J. Mchangama: http://
mchangama.blogs.berlingske.dk/2014/11/03/danske-krigsforraedere-i-irak-gik-den-militaere-straffelov-i-

glemmebogen/.
J- Mchangama har skriftligt vedkendt at jeg er medforfatter til blogindlagget.

165 Ihid.

166 Forsvarets Auditerkorps Generalauditoriatet - REU Alm.del endeligt svar pa spergsmal 154 .
http://www.ft.dk/samling/20141/almdel/reu/spm/154/svar/1180243/1432769.pdf

167 KBET 2004, nr. 1435.
168 KBET 2004, nr. 1435, side 31.

169 KBET 2004 nr. 1435, side 5-6.
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“Det er 1 forslaget udtrykkeligt nevnt, at reglerne for krigstid gelder, »nar danske
styrker 1 eller uden for riget er 1 vebnet konflikt«. Herved praciseres, at bestemmelsen

vedrorer bade international og ikke-international vaebnet konflikt.”

Danmark deltager aktivt i bekeempelsen af IS i Irak, hvilket som navnt folkeretligt betragtes
som en ikke-international vebnet konflikt og konflikten anses dermed, 1 den militere
straffelovs forstand, som krigstid, hvilket gor, at den aktuelle konflikt ma anses som omfattet

lovens udvidede anvendelsesomrade, jf. § 2.

Under kapitlet forbrydelser mod forsvarsmagtens kampdygtighed, § 28 fremgar det, at den, som med
forset gor sig skyldig 1 oplistede forbrydelser mod det danske forsvar, straffes med op til livstid,

safremt forbrydelsen sker under vabnet konflikt med dansk deltagelse:!”°

§ 28. For krigsforraderi straffes med feengsel indtil pa livstid den, der forsaetligt under veebnet
konflikt eller under truende udsigt hertil for at gavne fjenden eller skade det danske militaere

forsvar

1) seger at opna, at tropper, materiel, territorium eller infrastruktur bringes under fjendens kontrol

eller ikke kommer dansk militert forsvar til nytte,

2) forleder til mytteri, overgivelse eller overleben til fienden eller udbreder oprerske eller fiendtlige

oprab 1 det danske militeere forsvar,

3) adelegger infrastruktur eller pa anden made soger at skade det danske militeere forsvars

kommunikationsmuligheder,

4) giver fjenden underretning om det danske militeere forsvars forhold, herunder forhold

vedrerende kommunikations- eller informationssikkerhed,

5) vejleder fjenden eller vildleder nogen del af dansk militert forsvar,
6) undlader at udfere en ordre,

7
8

9) gor sig skyldig 1 noget forhold, der ma sidestilles med et af de nevnte.

giver falsk melding,

)
)
) hjeelper krigsfanger til flugt eller
)

Af andre bestemmelser mod forsvarsmagtens kampdygtighed, som ligeledes er underlagt
lovens udvidede anvendelsesomrade, kan navnes ligroveri og plyndring til mytteri og
forhindring af’ dansk ammunitions fremkomst til vejledning at fjenden, jf. §§ 28-34, 36-38.

§ 29 muliggor livstidsstraf af enhver som under vabnet konflikt yder spionage til fordel for
fijenden og § 36, stk. 2 forbyder forsatlig brug af krigsmidler eller fremgangsmade, som strider

1 mod den humanitare folkeret og de internationale regler for krigforelse.

170 Uddrag af den militere straffelov nr. 530.
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Fremmedkrigeres overtreedelse af en af de 1 §§ 28-34 og 36-38 oplistede forbrydelser ma
saledes antages at vaere omfattet af loven. Dette gelder ifolge lovens § 3 for handlinger begaet
i ind- og udland.!”! Det folger dertil af § 4, at loven ogsi finder anvendelse pa
lovovertraedelser, der begas mod andre landes militere styrker, som samvirker med danske

militere styrker.

FAGs vurderer i svar af 9. december, at det er behaftet med usikkerhed, i hvilket omfang
“fremmedkrigere’ vil kunne straffes for deres 'ugerninger’ mod danske- og/ eller allierede

styrker i Irak efter bestemmelserne.”!7?

Det uddybes ikke naermere specifikt, hvori denne usikkerhed ligger. Fremmedkrigere
fremheaves ikke 1 forarbejderne til loven, og det synes da korrekt at fremmedkrigere ikke
specifikt har veret tenkt ind 1 formalet med loven. Dette synes dog ikke at udelukke
anvendelse over for fremmedkrigere, under henvisning til betenkningen til loven, hvor
hensigten med det udvidede anvendelsesomrade netop er at modvirke, at en cwil gerningsmand
slipper for strafansvar.’!”?

Hvis FAGs vurdering skal forsta, som, at der kunne foreligge en krankelse af
legalitetsprincippet 1 EMRK artikel 7, ma dette med henvisning til EMDs praksis afvises. Det
fremgar af artikel 7, at safremt en handling for en given person ikke er kriminaliseret, kan der
¢j straffes herfor. Dog har EMD i dommen Radio France'’* fastslaet, at sdfremt en fortolkning
er forenelig med forbrydelsens vaesen og rimelig forudsigelig, er denne ikke 1 strid med art. 7.
Det synes bade foreneligt med begrebet krigsforraderi og forudsigeligt 1 henhold til ordlyden
af “enhver”, at fremmedkrigere er omfattet af den militere straffelovs udvidede
anvendelsesomrade.

Sammenfattende synes der at vare klar grund til at tro, at loven finder anvendelse for
fremmedkrigere uanset nationalitet eller folkeretlige status'’> og disses skadegorende
handlinger (omfattet af §§ 28-34, 36-38) mod danske eller allierede styrker. Strafforfelgelse

171 Universal jurisdiktion fremgar af den militere straffelovs § 3.

172 http:/ /www.ft.dk/samling/20141/almdel/reu/spm/154/svar/1180243/1432769.pdf.

173 KBET 2004, nr. 1435, side 31.
174 Radio France and others v France (53984/00).

175 Udtrykket »enhver« omfatter ikke blot enhver anden dansker, der ikke er omfattet af § 6, nr. 1 (nu § 2, stk.1,
nr. 3), men ogsa udenlandske statsborgere, herunder udlendinge, der begar disse serligt opregnede forbrydelser,
uanset om forbrydelsen er begéet 1 Danmark eller uden for landets granser - forudsat, at Danmark er 1 krig
(vaebnet konflikt), jf. KBET 2004, nr. 1435, side 20.
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efter den militere straffelov med op til livstid synes saledes mulig, safremt danske styrker aktivt

deltager i den pageldende konflikt.!70

Henses der til, at der 1 hoj grad foreligger en beskyttelsesinteresse 1 den pageldende situation,
og at stratbarhed (under forudsatning af fornedent bevismateriale) vil udgere et veern mod
den herskende terrortrussel, synes fremmedkrigeres bekempelse af danske styrker at vere 1

overensstemmelse med, hvad der 1 loven forstas som krigsforrederi efter § 28.

Safremt det legges til grund, at den militere straffelov finder anvendelse, er loven dog
ligeledes behaftet med bade praktiske og juridiske begransninger 1 forhold til
fremmedkrigere.

Juridisk set er anvendelse af den militeere straffelov begrenset, da lovens specifikke regler for
vaebnet konflikt kun finder anvendelse, safremt danske styrker aktivt deltager 1 samme
vabnede konflikt.!”” Hvilket indebarer, at loven som udgangspunkt ikke finder anvendelse for
fremmedkrigere 1 Syrien, hvor danske styrker ikke er 1 aktion.

Dertil kommer det, at loven praktisk set star over for samme udfordring, som bade terror- og
landssviger-bestemmelserne. Indsamling af fornedent bevismateriale til en tiltale er yderst

vanskelig, hvilket ikke vil veere anderledes ved anvendelse af’ den militere straffelov.

3.5 Afsluttende bemarkninger om gaeldende ret

Overordnet set er de juridiske rammer om fremmedkrigere komplekse. Dette skyldes dels at
fenomenet fejlagtigt sidestilles med terrorister. Dels at fremmedkrigere adresseres 1 flere
juridiske regier, som ikke nedvendigvis er udtryk for synkron retsopfattelse. Dels at flere
nationale straffebestemmelser finder anvendelse, men at alle ligeledes er behaftede med
praktiske og juridiske begraensninger, hvilket medforer, at retstilstanden endnu ikke er
reguleret pa en tilfredsstillende made, og at der derfor endnu ikke findes effektive midler, som

pa mindst indgribende made kan begrense et potentielt blowback fra fremmedkrigere.

Folkeretligt er privatpersoners deltagelse 1 fremmede konflikter ikke forbudt. Modsat
kvalificerer fremmedkrigere sig heller ikke til kombattantstatus og nyder derfor ikke
strafferetlig immunitet, hvilket indebzrer, at personer som har deltaget 1 kamphandlinger kan
stilles til ansvar for deres overtreedelser af nationale straffelovsbestemmelser om vold og drab

eller terror. Fremmedkrigere 1 Syrien eller Irak er hverken kombattanter eller civile og

176 Umiddelbart er en civil kun blevet demt efter lovens bestemmelser i én dom. I dommen U 1947.170 V
henvises der til den tidligere version af den militere straffelov, “Straffelov for krigsmagten”, hvor en dansker blev
domt for videregivelse af informationer om danske stillinger til tyskerne under den tyske invasionen 1 april 1940.

7TMiliteere straffelovs § 10 og KBET 2004, nr. 1435 side 105.
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defineres bedst som cuwile som direkte deltager © kampene.!”® Dette er dog ikke ensbetydende med, at
de omhandlende fremmedkrigere ikke er omfattet af’ nogle beskyttelsesregler. Konventionens
artikel 3'79 sikrer saledes fremmedkrigere i Irak en human behandling. Beskyttelsen ydes ifolge
artikel 3 uathengigt af’ overbevisning og nationalitet. Fremmedkrigere 1 Syrien, som antages
at indga 1 en IAC, nyder ikke med samme sikkerhed beskyttelse efter artikel 3, da disse kan,
athengigt af forstaelsen af saedvaneretten, vaere underlagt nationalitetskriteriet som

gennemgaet ovenfor.

I national ret findes der ligeledes ikke et generelt forbud mod fremmedkrigere. Dog findes der
adskillige straffebestemmelser 1 bade straffeloven samt 1 den militere straffelov, som muligger
strafforfolgelse af” fremmedkrigeres forbrydelser 1 forbindelse med deltagelse 1 vaebnet konflikt.
Hvor anvendelsen af den omdiskuterede landssviger-bestemmelse 1 straffelovens § 102 indtil
videre ma forblive usikker'®, ma det derimod antages, at straffelovens §§ 114-114h samt den
militeere straffelov omfatter fremmedkrigere. Der findes dog ikke at vere geldende lovgivning,
som ikke er underlagt juridiske eller praktiske begrensninger, hvilket ma legges til grund for,
at der endnu ikke er sket retsforfolgning af hjemvendte fremmedkrigere. Galdende ret synes
dermed ikke at opstille det nedvendige vaern 1 forhold til at neutralisere den herskende
terrortrussel, hvorfor det synes oplagt at vurdere muligheden for en serskilt kriminalisering af
deltagelse 1 vaebnet konflikt 1 udlandet, da dette muligvis vil yde det fornedne varn enten

selvstendigt eller 1 samspil med det nuverende udspil fra regeringen.

178 S, Kraehenmann, Foreign Fighters Under International Law (2014), s. 20.
179 Samt tilleegsprotokol II, artikel 6(5).

180 Det fremgar af 1. behandlingen af lovforslaget at Justitsminister Mette Frederiksen onsker at indrette
straffelovens § 102 saledes at fremmedkrigere som keemper mod danske styrker ligeledes er omfattede. Dette vil
enten kraeeve en modernisering af bestemmelsen, saledes det star klart, at den kan finde anvendelse eller at de
danske domstole skaber pracedens for lovens anvendelse ved en retssagsprovelse. (se litteraturliste for
henvisning).
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4. Ny-kriminalisering af deltagelse i veebnet konflikt

I anledning af at de eksisterende straffelovsbestemmelser synes behaftede med en rekke
praktiske og juridiske begrensning, findes det relevant at se narmere pa, om ny-
kriminalisering af udrejse til veebnet konflikt 1 udlandet kan skabe et bedre retsgrundlag for

strafforfolgelse af fremmedkrigere.

Strafferetligt anses det som et grundprincip, at der kraves en beskyttelsesinteresse, for der

opstilles strafferetlige vaern.!8!

Oplever samfundet saledes, at en interesse, som onskes
beskyttet, kreenkes, bor det 1 forste omgang undersoges, om straf af kraeenkeren er et egnet
middel til at demme op for kraenkelsen. Er dette tilfeeldet og vurderes ny-kriminaliseringen at
vere 1 overensstemmelse med Danmarks EU- eller folkeretlige forpligtelser, kan enhver

handling eller undladelse som udgangspunkt gores strafbar.

Straffelovsradet bekraftede 1 kommissorium af 8. oktober regeringens anmodning om en
vurdering af tilstreekkeligheden af de nuvaerende bestemmelser 1 den danske straffelov samt
behovet for en ny-kriminalisering. En sadan vurdering ber foretages med inddragelse af
Danmarks forpligtelser over for Sikkerhedsradsresolution 2178 og de EMRK-festede

menneskerettigheder.'#2

Det er som gennemgaet ikke regeringens umiddelbare plan at ny-
kriminalisere deltagelse 1 vaebnet konflikt, da det er regeringens opfattelse, at af de foreslaede
@ndringer til pasloven, udlendingeloven og retsplejeloven 1 samspil med forebyggende tiltag,

udgoer det fornedne vaern mod rekrutteringen af fremmedkrigere til konflikten 1 Syrien og
Irak.

Den norske regering har 1 relation til fremmedkriger-problematikken ivaerksat en vurdering af
den norske straffelovs tilstreekkelighed. Dette har udmentet i1 et lovforslag til en serskilt
straffebestemmelse mod deltagelse 1 veebnet konflikt.'®3 Der vil 1 det folgende foretages en
analyse af det norske forslag og de betenkelicheder, der udspringer af en sarskilt
kriminalisering af* deltagelse 1 veebnet konflikt. Analysen vil fremheave relevante betragtninger
1 forhold til den overordnede problemstilling, nemlig; hvilke juridiske foranstaltninger er
effektive, transparente og mindst indgribende 1 bekempelsen af terrortruslen skabt af

fremmedkrigere.

181 Trine Baumbach (2014), s. 65.

182 Straffelovsradets kommisorium af 8. oktober om veebnede konflikter.

183 Norsk Lovforslag: http://www.regjeringen.no/pages/38748986/HoringsnotatFremmedkrigere.pdf s. 31.
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4.1 Lovkrav til ny-kriminalisering

Fra straffelovens § 1 kendes legalitetsprincippet, som fastslar, at ingen kan straffes uden en
retsregel herom. Tilsvarende princip findes 1 EMRK artikel 7. Artikel 7 fastslar det menneske-
og strafferetlige princip om, at ingen kan demmes eller straffes uden at have overtradt en
forud given retsregel, og at ingen kan blive palagt en hardere straf end den, der var
anvendelig, da forbrydelsen blev begaet. Bestemmelsen antages at indeholde bade nullum
crimen sine lege-princippet (ingen forbrydelse uden lov) og nulla poena sine lege-princippet
(ingen straf uden lov).!84

I relation til artikel 7 har EMD udviklet en rakke fortolkningsbegransninger og visse krav af
kvalitativ art, som skal imedekommes, for retsgrundlaget for en straffebestemmelse synes at
vere 1 overensstemmelse med EMDs principper. Det er 1 den relation centralt, at
retsgrundlaget for straf forekommer tilgeengeligt og forudsigeligt for borgeren pa tidspunktet
for handlingen.'® En lovs forudsigelighed vil altid sta i kontrast til det fortolkningssken, der
overlades til domstolene, og hertil har EMD udledt en fortolkningsgrundsetning, som fastslar
at en materiel straffebestemmelse ikke ma fortolkes for udvidende til ugunst for den tiltalte.
Det folger saledes aft EMD-dommen Eurofinacom v. France, at en lov skal konciperes pa en
sadan made, at den ikke giver anledning til en for wvidtgaende fortolkning af
anvendelsesomradet, men derimod begranser udvidende fortolkninger pa en made, at de er

forenelige med forbrydelsens vasen og med rimelighed kan forudses.'#

Foruden overholdelse af legalitetsprincippet bor der ved ny-kriminalisering ogsa tages hensyn
til de materielle menneskerettigheder, som udspringer af konventionen. Selve
kriminaliseringen af en handling eller retsanvendelsen heraf ma saledes ikke kreenke borgeres
rettigheder og friheder efter konventionen. De kvalitative krav 1 artikel 7 samt de materielle

frihedsrettigheder sxtter sdledes de ydre graenser for en stats kriminaliseringsmuligheder.

I relation til forbud mod deltagelse 1 vabnet konflikt 1 udlandet, bererer en sarskilt
kriminalisering af deltagelse 1 vaeebnet konflikt borgeres ret til bevagelsesfrihed. Der gores
indgreb 1 retten til at forlade et hvilket som helst land, herunder sit eget, som findes 1 EMRK
TP4, art. 2. Det er saledes samme frihedsrettighed, som der gores indgreb 1 med regeringens

lovforslag 199, hvor indgreb, som gennemgaet, kan legitimeres under hensynet til statens

184 Tyine Baumbach (2014), s. 127.
185 Tolgyesi v. Germany (app. no. 554/03), 8/7/2008.

186 Trine Baumbach (2014), s. 138.
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sikkerhed, safremt indgrebet er nedvendigt og proportionelt 1 forhold til det

anerkendelsesverdige formal, jf. stk. 3.

Hvad angar de 1 FN sikkerhedsradsresolution 2178 bindende forpligtelser, synes disse, som
naevnt under afsnit 2.6, allerede at vere imedekommet med de eksisterende
terrorbestemmelser gennemgaet ovenfor. I det folgende vil der saledes fokuseres pa, om en
serskilt straffebestemmelse om forbud for nogle mod deltagelse 1 vabnet konflikt kan
konciperes pa en made, sa den er mindst indgribende, forudsigelig og respekterer
legalitetskravet samt imedekommer de 1 TP4, stk. 3 oplistede anerkendelsesvaerdige hensyn.

Til vurderingen heraf vil ordlyden af det norske lovforslag inddrages.

4.2 Norsk lovforslag: “Forslag om kriminalisering af visse handlinger knyttet til

vaebnet konflikt (fremmedkrigere)*!%

Den norske efterretningstjeneste ser pa fremmedkriger-situationen med samme alvorlighed
som den danske, og problemet vurderes 1 juli 2014 at veere tiltagende. Den radikaliserende
effekt, som hjemvendende krigere har pa udsatte personer 1 miljoet taler for, at der bor tages
midler 1 brug for at modvirke, at norske borgere rejser ud for at deltage 1 vebnet konflikt.

I juli 2014 sendte den norske regering derfor et lovudkast 1 hering. Forslaget gik pa en
kriminalisering af visse handlinger knyttet til vaebnet konflikt (fremmedkrigere). I heoringsnotat
droftes, om den gzldende strafferetlige regulering af handlinger 1 en vebnet konflikt er
tilstreekkelige, eller om der er behov for en generel bestemmelse, som dakker deltagelse 1
vaebnet konflikt. Beslegtet behandles det, om der er behov for at kriminalisere rekruttering til
sadan deltagelse 1 vabnet konflikt. Det dreftes ligeledes, om norsk straffelov udger det
nodvendige vern for statslige og allierede styrker i udlandet. Horingsnotatet ses som et led 1
den norske regerings handlingsplan'® mod radikalisering og voldelig ekstremisme, som er
ganske lig den danske handlingsplan fra september 2014. Der forseges med det norske forslag
at se ud over den aktuelle tematik 1 Syrien og Irak og vurdere, hvordan samfundet skal stille

sig til, at enkeltpersoner fra Norge pa eget initiativ deltager 1 udenlandske vebnede konflikter.

Det vil forseges med folgende analyse at klargore nedvendigheden af” en ny-kriminalisering af
deltagelse 1 vebnet konflikt og dertil 1 hvilken grad deltagelse 1 vabnet konflikt ber
kriminaliseres. Gennemgangen af det norske forslag om ny-kriminaliseringen af ikke-statslig
deltagelse 1 vaebnet konflikt vil give et komparativt perspektiv pa den danske vurdering af

selvsamme sporgsmal, nemlig; er indforelsen af en ny straffelovsbestemmelse nedvendig?

187 Norsk Horingsnotat: http://www.regjeringen.no/pages/38748986/HoringsnotatFremmedkrigere.pdf.

188 Handlingsplan mod radikalisering og voldelig ckstremisme (NO): https://www.regjeringen.no/nb/
dokumenter/Handlingsplan-mot-radikalisering-og-voldelig-ekstremisme/id762413/.
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De betenkeligheder og uhensigtsmaessigheder, som udspringer af” det norske forslag, forventes

1 hoj grad at vaere relevante 1 vurdering af straffelovens tilstreekkelighed.

I det norske heringsnotat behandles bade straf af rekruttering af fremmedkrigere, de
eksisterende regler 1 norsk straffelov og afslutningsvist nedvendigheden af en sarskilt ny-
kriminalisering af deltagelse i vabnet konflikt i udlandet.'® T folgende analyse vil det

udelukkende vere den sidsnaevnte del om sarskilt kriminalisering som vil gennemgas.

4.3 Afgreensning af anvendelsesomrade

Et af de centrale sporgsmal 1 vurderingen af, om der ber indferes et serskilt straffeforbud som
rammer deltagelse 1 vaebnet konflikt gar pa, hvordan anvendelsesomradet skal afgraeenses. Med

andre ord, hvem skal omfattes af forbuddet?

Der folger sdledes at’ det norske lovforslag at indsatte en af folgende to alternativer til en ny
strafferetsbestemmelse 1 den norske straffelovs kapitel 12 om forbrydelser mod staten.
Alternativ 1)1%
Den som [pa rettsstridig mate| deltar i militer virksomhet 1 en [internasjonal] vepnet konflikt

straffes med fengsel inntil 6 ar med mindre vedkommende deltar pa vegne av en statlig [eller

en sammenlignbar ikke-statlig] styrke. Medvirkning straffes pa samme mate.

Alternativ 2)!91

Den som tar aktivt del i fiendtlighetene 1 en [internasjonal] vepnet konflikt straffes med
fengsel inntil 6 ar, med mindre vedkommende deltar pa vegne av en statlig styrke [som [faller
inn under gruppen av stridende som etter folkeretten skal gis strafferettslig immunitet] [deltar
pa vegne av styrker som nevnt i Genévekonvensjonenes tilleggsprotokoll II av 1977 artikkel 1

nr. 1]]. Medvirkning straffes pa samme mate.

Det bemarkes 1 kommentarerne til forslaget, at der ligeledes kan teenkes 1 kombinationer de to
alternativer imellem samt mellem ordlyden fremfort i hageparenteser.!> Den endelige ordlyd
af’ bestemmelsen eventuelt bestaende af en kombination af de to alternativer, inddragelse af
hageparenteserne eller en kombination heraf wvil 1 hej grad pavirke det endelige
anvendelsesomrade for bestemmelsen. Derfor soges der indledningsvist at se naermere pa den

valgte ordlyds betydning for anvendelsesomradet.

189 Norges Straffelov af 1902 / LOV-1902-05-22-10.
190 Norsk heringsnotat, s. 18.

191 Norsk heringsnotat, s. 18.

192 Norsk heringsnotat, s. 18.
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4.3.1 Afgraensning over for ikke-international vaebnet konflikt (NIAC)

I forste omgang laegges der med hageparenteserne 1 lovforslaget op til en sondring mellem
TACs og NIACs. Safremt bestemmelsen afgrenses til udelukkende at finde anvendelse 1 IACs,
vil dette have en afgerende betydning 1 den aktuelle samt 1 fremtidige konflikter, da
bestemmelsen saledes udelukkende vil finde anvendelse 1 konflikter, hvor en eller flere stater
anvender enhver vaebnet magt mod en anden stat. Dette er som gennemgaet ikke en
fellesnevner for alle konflikter, hvor rekruttering af fremmedkrigere er et problem.

Afgrensningen over for NIACs synes derfor at vere uhensigtsmaessig.

Dette siges pa baggrund af, at der siledes legges op til, at den aktuelle situation 1 Irak
eksempelvis, grundet sin kategorisering som NIAC, ikke vil vaere omfattet. Det star dog klart,
at der findes fremmedkrigere 1 Irak, som pga. deres ophold udsxttes for yderligere
radikalisering og trening, som samlet medvirker til at forege risikoen for blowbacks. Den
nuverende situation synes dermed at eksemplificere, hvordan fremmedkrigeres deltagelse 1
NIACs ogsa kan medvirke til at forsterke terrortruslen, og hvorfor et strafferetligt veern

dermed ogsa skal gelde heroverfor.

Dernast bemarkes det, som ogsa fremfort 1 horingssvar fra det norske forsvarsdepartement
(FD),!% at en sadan sondring vil skabe en hej grad af uforudsigelighed, henset til at der ofte
forekommer delte meninger om den folkeretlige klassificering af en konflikt. Borgere vil derfor
have svert ved at gennemskue, om bestemmelsen finder anvendelse eller ej, hvilket vil veere

imod den rimelige grad af forudsigelighed som efter EMD forventes.

Konklusionen 1 heringsnotat til lovforslaget fastslar, at faren for “radikalisering og

2194

voldshandlinger er mindre ved retur til Norge, hvis deltagelse knytter sig til en NIAC.

Denne konklusion deles saledes ikke ud fra vurderingen af den aktuelle situation, hvor der
synes at vaere grundlag for at sige, at fremmedkrigere med baggrund fra en NIAC kan udgere

lige s meget skade som andre.!?

193 Horingssvar fra Forsvars Departement:
https://www.regjeringen.no/contentassets/e6e8al18b1{714a97b284821a6796b5f3/fd.pdf.

194 Horingsnotatets punkt 4.3.2.1.

195 Konklusionen heringsnotatet stottes da heller ikke af FD.
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4.3.2 Afgraensning over for ikke-statslige styrker

Til sporgsmalet om, hvilken persongruppe bestemmelsen skal omfatte, bor det slas fast, at en
serskilt stratbestemmelse forst og fremmest skal afgrenses over for personer, som nyder

strafferetlig immunitet efter folkeretten. !9

Som gennemgaet ovenfor ydes der som udgangspunkt udelukkende immunitet til lovlige
kombattanter 1 en international veebnet konflikt. En generel afgreensning over for styrker, som
optreder officielt pa vegne af en stat, vil derfor ogsa vere nedvendig for at sikre, at militere
styrker 1 en IAC omfattes. Statslige militere styrker bidrager ikke til trusselsbilledet og skal
derfor ikke omfattes. Sikres afgreensningen heroverfor ikke, vil nationale militerstyrker kunne
rammes af et forbud om deltagelse 1 den samme konflikt, som de udsendes til af staten. Dette
er selvfolgelig hverken hensigtsmessigt eller onskeligt, og derfor er afgrensningen over for
statslige militeerstyrker helt central for overensstemmelse med folkeretten. Denne afgraensning

over for statslige styrker synes da ogsa at fremga udtrykkeligt af de to foresldede alternativer.

Mere komplekst er sporgsmalet, om en straffebestemmelse ogsa skal afgrenses over for visse
ikke-statslige styrker. Et totalforbud mod alle ikke-statslige styrkers deltagelse 1 veebnet konflikt
fordrer nemlig en stillingtagen til, om lovgiver skal forbyde borgere at stotte oprersgrupper 1
kampen mod totalitere og autoritere regimer, som har store dele af verdenssamfundets

politiske stotte?

Konflikten 1 Libyen og Syrien de seneste ar illustrerer denne problemstilling, og senest ses det
illustreret ved den kurdiske Peshmerga-styrke, PKK, som 1 samarbejde med den
internationale koalition bekeemper IS. Spergsmalet har ligeledes vaeret fremhavet 1 forhold til
det danske lovforslags anvendelsesomrade, hvor Retsudvalget i svar'¥’ til Folketingsmedlem
Pernille Skipper (EL) betragter PKK som allierede, der ikke medferer en foreget fare for
Danmarks sikkerhed og derfor som udgangspunkt ikke betragtes som omfattede af det danske
forslag. Retsudvalgets svar og afgrensning af, hvad der udger en trussel for Danmark, fordrer
dernast endnu et spergsmal: Hvilke statslige og ikke-statslige styrker kan saledes betragtes

som allierede?

Det er saledes nemt at forestille sig, hvordan en afgrensning over for nogle ikke-statslige
styrker hurtigt vil efterlade et uklart billede af lovens anvendelsesomrade og dens konkrete
persongruppe. Samtidig synes det ligeledes yderst problematisk, at personer 1 oprorsstyrker

som kemper for en sag som storstedelen af verdenssamfundet stotter, skal strafforfelges for

196 Afgrensningen synes vigtig ogsa selvom personer med immunitet ikke ville blive ramt af et forbud safremt
national lovgivning indeholder regel om at immunitet er en straffrihedsgrund. Der argumenteres 1 heringsnotatet
for at immunitet efter IHL kan anses som en ulovfastet straffrihedsgrund i Norsk ret, jf. horingsnotatet s. 9.

1971, behandling, spergsmél 4:
http://www.ft.dk/samling/20141/lovforslag/199/spm/4/svar/1213340/1489724/index.htm
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deres deltagelse, hvor statslige soldater, som har kempet mod samme autoritere regime ikke

straffes.

Afgrensningen kraver en stillingtagen til, hvornar uofficiel bekempelse af fordemte anti-
demokratiske regimer kan retfeerdiggores. Kriminaliseringen herat kan hurtigt udgere en
begrensning af et individs handlefrihed, som indebearer, at personer med ideologiske, etniske
eller religiose bevaggrunde ikke ma kempe mod anti-demokratiske regimer. Og eftersom
frigorelses-bevaegelser 1 en historisk kontekst har haft enorm betydning for demokratiet og

menneskerettigheder, bor en begreensning heraf ske under absolut varsomhed.

Det norske juridiske departement!?® fremhaver ogsa denne problemstilling!??, men pépeger,
at resultatet af ogsa at afgraense forbudet over for visse ikke- statslige styrker vil fore til en
uhensigtsmaessig uklarhed. En sondring mellem krigeres formal synes korrekt nok at skabe en
grazone, hvor det vil vere uigennemskueligt, om deltagelse 1 én gruppering vil vere lovlig og
ikke 1 en anden. Konflikten 1 Syrien og Irak har ligeledes indikeret, hvordan ogsa mindre
oppositionsgrupper kan opsta, og hvordan flere forskellige agendaer kan influere deres oprer,
hvorfor det ikke er svert at se, hvordan det ikke er muligt at opretholde objektive kriterier,

safremt der skal sondres herimellem.

Til trods for kompleksiteten af en sadan afgrensning tyder noget pa, at det er nedvendigt for
en kriminalisering, safremt der ikke skal opsta en retstilstand hvor ikke-statslige personer, som
kaemper for legitime og demokratiske formal, fratages deres handledygtighed og begrenses af
et forbud. Nar ikke-statslige styrker skares over en kam, synes der at opsta en uhensigtsmaessig
retstilstand, hvor;

1) ikke-statslige styrkers bidrag til kamp mod en felles fjende er stratbare, men ikke udger den
fornedne fare som legitimerer kriminalisering,>"

2) En parts deltagelse 1 vebnet konflikt, uathengigt af stasted og agenda, er ulovlig efter
national ret, hvilket kan medfere en reduceret vilje til at overholde den humanitere folkeret,

herunder jus in bello-reglerne for, hvordan den vaeebnede konflikt skal udkempes.

Dette illustrerer den grundleggende problemstilling ved at kriminalisere den rene deltagelse 1

en vebnet konflikt. Ved at opstille objektive kriterier for anvendelsen vil ogsa ikke-statsliges

2201

legitime deltagelse 1 den “gode sags tjeneste”"! vaere strafbelagt. Der synes ud fra vurdering

198 Syarende til det danske justitsministerium.

199 Horingsnotat s. 18

200 Der vil vare svarere at argumentere for, at personer som kemper mod IS, fordrer en reel

beskyttelsesinteresse for danske/norske borgere.

201 Jf. Norsk Horingsnotat pkt. 1.4. Med den “gode sags tjeneste” hentydes der til den efter verdenssamfundets
opinion synes legitim.
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att EMDs ovenfornavnte praksis at vaere grund til at tro, at et generelt forbud mod ikke-
statsliges deltagelse vil resultere 1 et meget vidtgaende anvendelsesomrade, hvor der vil opsta
tilfelde, hvor individer, som kemper side-om-side med statslige styrker, kan strafforfelges. Det
fremgar af bade Retsudvalgets svar samt af heringsnotat fra det norske departement, at der
med rettighedsindgrebet onskes at begrense borgere, hvis deltagelse medvirker til en hejere
grad af terrortrussel. Ud fra det angivne formal synes det saledes at udgere et

uhensigtsmaessigt vidtgaende indgreb, safremt at al deltagelse, uagtet formalet hermed,

forbydes

4.4 ‘Aktiv’ og ‘direkte’ deltagelse

I bade lovforslag .99 fremsat af” den danske regering samt i lovforslag sendt 1 hering 1 Norge,
omtales aktiv og direkte deltagelse 1 kamphandlinger?’?, og der bor under hensyn til de i TP4,
art. 2, stk. 3 oplistede anerkendelsesverdige formal sondres herimellem.

Bade “aktiv deltagelse” og “direkte deltagelse” 1 fjendtligheder er kendte begreber fra
folkeretten, herunder 1 international strafferet og 1 humaniter folkeret. Sondringen
herimellem kan udledes af Den Internationale Straffedomstols (ICC) Lubanga-sag,?®® hvor
folgende blev fastlagt om forstaelsen af active participation in hostilities” 1 art. 8 (2)(e)(vii), 1

Statutten for den Internationale Straffedomstol:

“Those who participate actively in hostilities include a wide range of individuals, from those on
the front line (who participate directly) through to the boys or girls who are involved in a myriad

of roles that support the combatants.”?*

Efter ICCs fortolkning er civile kvinder og berns bidrag til eksempelvis IS’ daglige drift
saledes at betragte som aktw. Direkte deltagelse derimod ma ud fra domstolens premis forstas,
som deltagelse 1 kamp pa konfliktens frontlinje. Ved at kriminalisere deltagelse ud over, hvad
der efter THL forstds som lovlige angrebsméal, nemlig direkte deltagende?®, vil
straffebestemmelsen kunne omfatte personer, som ikke indebarer en potentiel fare for statens
sikkerhed og derfor have et bredere anvendelsesomrade, end hvad der er nedvendigt og

legitimeret efter TP 4, art. 2, stk. 3. Det bor saledes bemarkes, at anvendelsesomradet for

202 Norsk Horingsnotat pkt. 4.3.3 samt lovforslag 1.99 s. 23.

203 1C.C-01/04-01/06 The Prosecutor v. Thomas Lubanga Dyilo.

204 Yves Haeck, Eva Brems, Human Rights and Civil Liberties in the 21st Century (2014), s. 135.

205 Se distinktionsprincippet - regel 6: https://www.rodekors.dk/media/104172/Den-humanitacre-folkeret-og-
Danmark-2009.pdf.
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strafferetlig kriminalisering ber vere afgrenset pa en sadan made, at det kun er direkte

deltagelse 1 vacbnede konflikter, som kriminaliseres.

En afgrensning af anvendelsesomradet synes saledes sammenfattende at skulle indeholde

folgende kriterier:
1) Anvendelsesomrade, som omfatter personer 1 IAC og NIAC.
2) Objektive og klare kriterier for, hvornar reglen finder anvendelse.

3) Afgrensning af alle styrker (statslige og ikke-statslige) som efter IHL nyder strafferetlig

immunitet.

4) Afgrensning over for ikke-statslige styrker, som kemper mod en internationalt anerkendt
fjende, som fordemmes af verdenssamfundet og bekempes af egne eller allierede statslige

styrker.

Der bor overvejes, om en kombination af ordlyden fra det danske forslag kan medvirke til en
passende afgrensning, som ikke opleser objektive kriterier. Et forbud mod deltagelse, som
udelukkende finder anvendelse 1 tilfzelde, hvor der vurderes at vaere fare for statens sikkerhed,
vil vere isoleret til tilfeelde, hvor indgrebet synes proportionelt, samtidig med at det vil
afskaerme over for situationer, hvor ikke-statslige kemper for et anerkendelsesvaerdigt formal

sasom bekempelsen af IS.

En sadan bestemmelse kan forestilles med folgende ordlyd:

Den som ved direkte deltagelse 1 militer virksomhed 1 en vabnet konflikt 1 udlandet,
medvirker til at foroge fare for statens sikkerhed, straffes med fengsel indtil
[strafferamme] medmindre vedkommende deltager pa vegne af statslige styrker eller pa anden

made nyder strafferetlig immunitet efter folkerettens regler.

Med en sadan eller lignede ordlyd forekommer der at ske den afgerende afgrensning over for
ikke-statslige styrker, som ikke kemper pa vegne af danske myndigheder, men mod en felles
fiende. Samtidig isoleres bestemmelsen udelukkende til tilfeelde, hvor yderst tungvejende
hensyn til statens sikkerhed finder sted. Keemper en fremmedkrigere saledes 1 en, efter dansk
forsvars vurdering, ubetydelig konflikt andetsteds 1 verden, vil vedkommende ikke rammes af
bestemmelsen, hvilket ma vurderes at vaere proportionelt, safremt der ikke skabes en trussel

mod det danske samfund.
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4.5 Effektivisering af strafforfolgelse

Mange af de ugerninger, som direkte deltagende fremmedkrigere begar under vaebnet
konflikt, er allerede stratbare efter geeldende dansk savel som norsk ret. Men som pointeret 1
afsnit 3.5 er disse straffebestemmelser ligeledes beheftede med bade praktiske og juridiske
begransninger.

En af de grundleggende bevaeggrunde for ny-kriminalisering af deltagelse 1 vaeebnet konflikt
er saledes, at muligheden for strafforfolgelse forbedres. Monitorering af fremmedkrigeres
handlinger under deres ophold 1 Syrien og Irak har vist sig ganske besvarlig — her vil en
efterretningstjenestes mulighed for at lofte bevisbyrden for deltagelse 1 konflikten pa vegne af
IS eller anden organisation saledes vare vaesentlig nemmere end at lofte bevisbyrden for en
rekke specifikke handlinger. Det ma derfor antages at indferelsen af en ny bestemmelse vil
medvirke til at effektivisere strafforfolgelsen af de fremmedkrigere, som medvirker til den

foruroligende terrortrussel.

Samtidig ber det understreges, at ny-kriminalisering ikke vil ramme de allerede udrejste eller
hjemvendte krigere, jf. legalitetsprincippet 1 EMRK artikel 7. Da der pa tidspunktet for deres
udrejse til deltagelse ikke forela et forbud herimod. Safremt der er begaet handlinger, som
dekkes af straffelovens eksisterende bestemmelser, kan de naturligvis strafforfelges herfor

(under forudsetning af fornedent bevismateriale).

4.6 Praeventionseffekt

Et sporgsmal, som er opstaet gentagne gange 1 forbindelse med flere europwiske landes
behandling af fremmedkriger-problematikken er, hvor sterk preventionseffekten af de
forskellige tiltag vil veere. Hvor meget vil udsigten til en hgj strafferamme bidrage til, at

personer med intention om udrejse mister denne?

Det sigtes med bade det norske og det danske lovforslag at opna en preventiv effekt, saledes
at personers intention til udrejse bortfalder. I relation til det norske forslag om kriminalisering
af deltagelse 1 vaebnet konflikt fremhaver Norsk Kriminalforebyggende Rad 1 heringssvar til
lovforslaget®®®, at det synes usandsynligt, at individer med s sterk religios og ideologisk
overbevisning vil lade sig pavirke af et forbud mod udrejse. Flere synes hertil at have givet
udtryk for, at et udrejseforbud ikke vil virke afskreekkende for personer, der vil til Syrien og
kaeempe. Denne potentielle svaekkelse af forbudets praventive effekt forklares med, at mange
af de udrejsende ikke regner med at vende hjem igen, da de enten ensker at blive hos

eksempelvis IS efter troppernes “sejr” eller ensker en ded 1 kamp som martyrer. Ved interview

206 K riminal Forebyggende Rad (NO), Horingssvar, se litteraturliste.
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med tidligere foreign fighter recruiter konstaterer Edwin Bakker, at fremmedkrigere oftest rejser

uden hensigt til at returnere til deres hjemland.?’

4.7 Konklusion om behov for szrskilt kriminalisering

Sammenfattende synes der at foreligge to serligt gode grunde til at kriminalisere deltagelse 1
vaebnet konflikt.

Som det forste formodes et strafferetlig forbud at effektivisere strafforfolgelsen af
fremmedkrigere, som ellers udger en trussel for den danske stat og det danske samfund.
Muligheden for at pavise en persons ophold hos en organisation og direkte deltagelse 1 kamp
ma antages at vaere bedre og vil derfor kunne medvirke til at feengsle flere hjemvendte krigere.
I forhold til den praventive effekt synes der dog ikke at vaere beleg for, at personer med en sa
hej grad at overbevisning lader sine intentioner frafalde pga. straf for deltagelse. Den
praeventive effekt bor derfor ikke vare det primere formal med indforelsen af en
straffebestemmelse. I et praeventivt henseende kan det desuden bemerkes, at forebyggende
tiltag fremfor straffeforbud altid vil have den bedste effekt 1 bekempelsen af ekstreme
holdninger.?’® T den relation er der ligeledes af flere fremhevet en generel bekymring for, at
en kriminalisering vil have en modsat effekt og bidrage til en storre afstand mellem samfundet

og dem, som allerede er radikaliserede.?"

Sekundert synes kriminaliseringen af deltagelse at medvirke til at skabe en mere forudsigelig
retsstilling for borgere end den, som danske borgere med vedtagelsen af lovforslag 1.99 gér 1
mode. Safremt deltagelse 1 en vabnet konflikt er strafbart, synes der at vare belag for ogsa at
kriminalisere de forudgaende skridt hertil, sisom udrejse.

En selvstendig kriminalisering af deltagelse 1 vaebnede konflikter vil saledes korrigere den
retssikkerhedsmaessige ubalance, der ligger 1 at forbyde udrejse til noget, som ikke er ulovligt.
Er deltagelse derimod ulovlig, findes praventive foranstaltninger herimod 1 overensstemmelse
med retstilstanden. Onsker vi at skabe praeventive vern mod den radikalisering, som initieres
af’ en persons deltagelse 1 en vaebnet konflikt, findes det hensigtsmaessigt og forudsigeligt, hvis

handlingen bag ogsa er kriminaliseret.

Den fundamentale udfordring ved kriminalisering af deltagelse 1 vabnet konflikt er, at det
synes modstridende at have en principielt konciperet bestemmelse med objektive kriterier for,

hvornar og for hvem deltagelse er ulovligt, samtidig med at der ikke onskes at opstilles forbud

207 TCCT research Paper, (2014) s. 6. se desuden note 126 herom.
208 Advokatforeningen (NO), Horingssvar. Se litteraturliste.

209 Forsvarets Departement (NO), Horingssvar. Se litteraturliste.
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mod ikke-statsliges deltagelse, nar denne udspringer af anerkendelsesverdige formal sasom

bekempelsen af IS.

Ved at indskrenke anvendelsesomradet for ikke statslige til kun at finde anvendelse ved
direkte deltagelse, som medvirker til at forege faren for statens sikkerhed, synes der at ske en
delvis afgreensning over for fremmedkrigere, som deltager 1 kamp med anerkendelsesvaerdige
formal. Vurderingen af anerkendelsesverdige formal giver som ogsa gennemgaet under
behandling af danske loviorslag 1.99%!° anledning til en rakke uklarheder, som derimod ikke
er hensigtsmassige, men som dog ma formodes at give en bedre beskyttelse over for
uproportionelle indgreb 1 personers bevagelsesfrihed. Disse uklarheder wvil ligeledes

konkretiseres under domstolenes vurderingen af bestemmelsens omfang,

210 e afsnit 3.
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5. Sammenfattende konklusion

Den danske regering vurderer, at faren for, at fremmedkrigere tyer til terrorhandlinger,
nodvendiggor, at indsatsen mod radikalisering og rekruttering til IS styrkes. Der er saledes
med handlingsplanen fremsat en rakke initiativer, hvoraf sterstedelen henvender sig til

forebyggelse og afradikalisering af potentielle fremmedkrigere.

Denne athandling har i et forsag pa at belyse mulighederne for konkrete lovgivningsvaern
mod udrejse til - og deltagelse 1 veebnet konflikt, analyseret lovforslag .99 samt mulighederne

for strafferetlige tiltag i lyset af Danmarks internationale og menneskeretlige forpligtelser.

Den danske retstilstand praeges 1 dag af, at den danske straffelov og formodentlig ogsa den
militeere straffelov indeholder bestemmelser, der muligger strafforfelgelse for forbrydelser
begaet under vabnet konflikt. Bade terrorbestemmelserne under § 114 samt §§ 28-34 og
36-38 1 den militeere straffelov formodes alle at finde anvendelse for fremmedkrigeres
forbrydelser begaet 1 vaebnet konflikt 1 udlandet. De eksisterende bestemmelser findes ligeledes
at imedekomme de bindende paleg, som folger af FN’s Sikkerhedsrad. Til trods for
overensstemmelse hermed findes de eksisterende bestemmelser ogsa at vaere behaeftede med
bade juridiske og praktiske begrensninger. Felles for strafforfelgelsen af fremmedkrigere er, at
det forekommer vanskeligt at indsamle det fornedne bevismateriale til at rejse tiltale for
overtredelse af en specifik straffebestemmelse. Pa denne baggrund tegner der sig et billede af;
at dansk ret pa trods af at imedekomme internationale forpligtelser ikke udger et tilstreekkeligt

vern mod den beskyttelsesinteressen skabt af hjemvendende fremmedkrigere.

Regeringens forslag om indforelse af befgjelse til pas-inddragelse og udrejseforbud sigter efter
at styrke indsatsen over for rekruttering af fremmedkrigere. P4 baggrund af analysen findes
det, at @ndringen af pasloven forelebigt er 1 overensstemmelse med EMRK. Det skal dog
bemarkes, at loveendringen udger et usedvanligt og alvorligt indgreb 1 den EMRK-festede
bevegelsesfrihed, som folger af TP4, art. 2 og at bestemmelsens ordlyd og uklare afgreensning
af anvendelsesomradet giver anledning til en reekke menneskeretlige og retssikkerhedsmaessige

betenkeligheder.

Det vil vaere op til den konkrete retsanvendelse af bestemmelsen endeligt at determinere, om
indgrebet 1 TP4, art. 2 kan legitimeres som proportionelt og nedvendigt for det demokratiske

samfund og imedekommer de 1 stk. 3 oplistede anerkendelsesvaerdige hensyn.

Den seneste tids politiske debat samt udtalelser fra justitsministeren omkring den fremtidige
retsanvendelse af befojelsen til pas-inddragelse synes at indikere en politisk hensigt til at

anvende bestemmelsen 1 situationer, som ikke relaterer sig til fremmedkriger-
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problematikken.?!! Realiseres en sadan retsanvendelse, ma denne formodes at ga ud over,
hvad der efter EMRK synes nedvendigt og proportionelt i relation til bevegelsesfriheden.
Dette vil sta sin prove efter lovens forventede ikrafttreedelse den 1. marts 2015, og indtil da
findes der pa baggrund af lovforslagets forarbejder og bemarkninger ikke grundlag for at

konstatere en uoverensstemmelse med konventionens regler.

Grundet befojelsen 1 paslovens indgribende karakter, findes der at vare klare retslige fordele
ved indferelsen af en solnedgangsklausul. En sddan vil sikre enten ophor eller revidering af
loven inden for 5 ar, hvilket vil udgere en retsgaranti, som sikrer, at politiet ikke har befojelser,
der gar ud over, hvad der findes nedvendigt 1 samtiden. Derudover tjener en
solnedgangsklausul som et vern mod, at bestemmelsen 1 fremtiden anvendes 1 andet
henseende, end hvad der tilsigtes 1 bemearkningerne. Til trods for at dansk retspraksis ikke har
tradition for solnedgangsklausuler, synes der at kunne argumenteres for, at ekstraordinaere
indgreb kraever en sterk retsgaranti, hvilket en solnedgangsklausul under rette udformning

synes at udgore.

Det findes afslutningsvist bemarkelsesvardigt, at der pa baggrund af mistanke om hensigt til
udrejse opstilles et forbud herimod, til trods for at handlingen, som hensigten relaterer sig til,
ikke er ulovlig efter dansk ret. Problematikken bestar 1, at befojelsen til pas-inddragelse er et
praeventivt indgreb mod udrejse til deltagelse 1 vebnet konflikt, og selve deltagelsen er ikke
kriminaliseret. Det praventive forbud udger saledes et rettighedsindgreb 1 bevagelsesfriheden,

hvor overtredelse medforer straf, men hvor selve handlingen, der enskes begranset, er lovlig.

Praventive indgreb anvendes ofte, men det forekommer usedvanligt at foretage indgreb som
folge af en persons hensigt til at udrejse for at foretage en handling, uden at selve handlingen,
som der vernes mod, nemlig deltagelse 1 vaebnet konflikt, ikke er stratbar 1 sig selv.
Rettighedsindgreb synes saledes begrundet 1 mistanke om hensigt til en ikke ulovlig handling,
hvilket menneskeretligt savel som retssikkerhedsmessigt findes uhensigtsmassigt og uberort 1

forbindelse med behandlingen af lovforslaget.

I relation til athandlingens anden del om behovet for ny-kriminalisering af deltagelse 1 vebnet
konflikt ber det indledningsvist bemarkes, at denne type af strafferetlig ny-kriminalisering
udgor en yderst kompleks og indgribende foranstaltning, som krever absolut varsomhed. Et
generelt forbud mod ikke-statslig deltagelse 1 vaebnede konflikter kan, 1 verste fald, begrense

borgeres ret til handle over for anti-demokratiske og totalitere regimer.

211 Minister afviser kritik af Syrienkrigerlov: http://www.information.dk/524291.
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Analysen, som aktualiseres af Straffelovsradets kommende vurdering af straffelovens
tilstreekkelighed, gennemgar den norske regerings udkast til lovforslag og giver anledning til

folgende konklusioner.

Som udgangspunkt findes hverken EMRK, Geneve-konventionerne eller nationale regler at
sta 1 vejen for en strafferetlig ny-kriminalisering af ikke-statslig deltagelse 1 vabnet konflikt.
Fremmedkrigere findes generelt set ikke at vaere lovlige kombattanter efter den humanitere
folkeret og nyder derfor ikke strafferetlig immunitet, hvilket muligger national strafforfolgelse.
Ligeledes findes det, at safremt kriminaliseringen ikke gar ud over, hvad der efter EMD forstas
som proportionelt 1 forhold til anerkendelsesvaerdigt formal, synes der ikke at vaere fare for, at
indgrebet vil vere 1 uoverensstemmelse med EMRK.

Grundleggende synes den storste udfordring ved et strafferetlig forbud at vaere sammenspillet
mellem objektive betingelser og ensket om at afgraeense over for visse ikke-statslige personer,
som vurderes at kempe for anerkendelsesverdige formal. Prioriteres forstnaevnte opstar der
fare for, at alle ikke-statslige personer omfattes, hvilket findes uhensigtsmessigt henset til, at
oprorsstyrkers kamp mod anti-demokratiske og totaliteere regimer 1 visse tilfelde kan vere
udslagsgivende. Denne udfordring forsterker kravene til konciperingen af et forbud, da

ordlyden heraf saledes vil veere af omfattende betydning,

Et strafferetligt forbud findes dog at indebazre en rakke fordele i relation til fremmedkrigere,
safremt at ordlyden og anvendelsen af forbuddet indskraenkes og balanceres pa en made, hvor
der foreligger en klar og forudsigelig retsregel. Et forbud ber kun ramme fremmedkrigere, der
ved direkte deltagelse 1 vebnet konflikt 1 udlandet udsatter statens sikkerhed for fare, og kun 1
et sadant tilfeelde findes kriminaliseringen af direkte deltagelse at sta overens med den aktuelle

beskyttelsesinteresse.

Forbud mod deltagelse 1 veebnet konflikt formodes ligeledes at kunne medvirke til at oge
myndighedernes mulighed for at frihedsberove hjemvendte krigere. Dette siges da deltagelse 1
kampene ma formodes at vaere nemmere at fremskaffe beviser for 1 forhold til en specifik
forbrydelse, som er begaet 1 forbindelse med vabnet konflikt. Frihedsberovelsen af
fremmedkrigere abner imidlertid op for en ny problemstilling, som fremhaves nermere under

perspektiveringen 1 afsnit 6.

Afslutningsvist ma det saledes konkluderes, at en strafferetlig kriminalisering af
fremmedkrigeres deltagelse 1 vaebnet konflikt findes at kunne bidrage til at skabe en klarere og
bedre retsopfattelse for borgere, hvor det synes muligt at forudsige de retlige konsekvenser af
ikke-statslig deltagelse 1 fremmed konflikt. Med indferelsen af” den rette bestemmelse synes der
at vere grundlag for at sige, at det ikke blot vil klargere retstilstanden, men dertil ogsa vil
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skabe et sterkere fundament for de af regeringen foreslaede praventive foranstaltninger
sasom pas-inddragelse og meddelelse om udrejseforbud. De praeventive indgreb wvil 1
sammenspil med et specificeret straffeforbud mod deltagelse 1 vaebnet konflikt, sta bedre 1 mal

med det tilsigtede enske om at begrense udrejsen af fremmedkrigere.

Der synes med andre ord at vare indikationer pa, at kriminalisering af ikke-statslige direkte
deltagelse der medforer fare for statens sikkerhed, kan medvirke til bekempelsen af
terrortruslen fra fremmedkrigere og vere 1 overensstemmelse med Danmarks internationale
forpligtelser. Preeventive indgreb sdsom dem fremsat 1 lovforslag .99 vil formodentlig opna en
hojere grad af forudsigelighed og klarhed, hvilket 1 hgjere grad vil imedekomme de
menneskeretlige (og retssikkerhedsmessige) forpligtelser som legges til grund for dansk

lovgivning,

6. Perspektivering

Terrorismes aktualitet 1 2015 forekommer tilnermelsesvist indiskutabel. Med terrorangreb 1
Danmark og Frankrig og anholdelser i Belgien vidner den allerseneste tid om historiske
angreb pa demokratiet og pa vestlige verdier. Den anti-demokratiske og islamistiske ideologi
er med Islamisk Stats overveldende tilstedever staerkt frembrusende, og antallet af islamistisk
radikaliserede personer er mere omfattende end hidtil set.

De 1 dag over 3.000 personer, som er udrejst Europa for at deltage pa vegne af hovedsagligt
Islamisk Stat, udger en omfattende sikkerhedstrussel for Europa og Danmark i blandt.
Eksisterende terrorlovgivning mm. har ikke den fornedne effekt over for danskere, som
udrejser, og hjemvendte fremmedkrigere er ikke set strafforfulgt for deres forbydelser. Der
vurderes at foreligge et behov for at begraense udrejsen af’ danskere samt et behov for at kunne
straffe hjemvendende for deres ugerninger 1 udlandet. I denne forbindelse findes det
indledningsvist centralt at bemarke, at det mest effektive vaern mod truslen vurderes at vere
en omfattende indsats for forebyggelse af ekstremisme, som muligger at give socialt

marginaliserede personer en vej ud af yderligere radikalisering.

Nerverende analyse har behandlet sporgsmalet om, hvordan terrortruslen wvakt af
fremmedkrigere bedst muligt kan neutraliseres med respekt for de ratificerede
menneskerettigheder. Den nuverende situation i Danmark?'? synes at fordre et andet og nyt
sporgsmal, nemlig: Hvordan absorberer vi bedst muligt returnerende

fremmedkrigere?

212 Hyor halvdelen af de udrejste fremmedkrigere vurderes af PET at vaere hjemvendt til Danmark.

Christian Brown Prener 74
Kobenhavns Universitet
Det Juridiske Fakultet



Indforelsen af et effektivt lovgivningsvern vil ikke lese den nuverende situation, hvor
hjemvendende krigere hyldes 1 ekstremistiske miljoer og opfordrer flere til at udrejse eller at
bega forbrydelser mod ytringsfriheden eller lignende. Et strafferetligt indgreb muligger
frihedsberovelse af radikaliserede personer, men det er papeget af flere, at kriminaliseringen
kan opfattes som et angreb, som muligvis vil vare en forhindring for afradikalisering,
Yderligere synes dét at frihedsberove hjemvendte fremmedkrigere at give anledning til et nyt
dilemma. Der synes ikke at findes indikationer pa, at feengselsstraf har afradikaliserende
effekt, hvorfor der ved tidligere fremmedkrigeres losladelse opstar risiko for vedkommende er
yderligere radikaliseret og ensket at hevne sig pa det danske samfund. Dermed vedrorer
problemstillingen om absorberingen af fremmedkrigere ikke blot hjemvendte men ligeledes

losladte fremmedkrigere.

Uden for den nerverende tematik med relation til konflikten 1 Syrien og Irak synes de
juridiske udfordringer med fremmedkrigere ligeledes at opsta 1 andre sammenhange. Det
bemerkes, at nationale og internationale juridiske indgreb over for fremmedkrigere som en
isoleret persongruppe forekommer uhensigtsmaessig, da det afgerende for indgrebets
proportionalitet synes at vere, hvorvidt ikke-statslig deltagelse 1 konflikt udger en reel fare for
det danske eller internationale samfund. Vurderingen ber derfor i relation til andre tilfeelde af
fremmedkrigere, eksempelvis 1 Ukraine, ikke vaere om en person imedekommer kriterierne for
at vere en fremmedkriger, men om vedkommende udgoer en fare for statens sikkerhed ved

udrejse eller ved hjemkomst.
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FOLKETINGSTIDENDE A

Lovforslag nr. L. 99

FOLKETINGET

Folketinget 2014-15

Fremsat den 17. december 2014 af justitsministeren (Mette Frederiksen)

Forslag

til

Lov om @ndring af lov om pas til danske statsborgere m.v., udlendingeloven
og retsplejeloven

(Styrket indsats mod rekruttering til vaebnede konflikter i udlandet m.v.)

§1

I lov om pas til danske statsborgere m.v., jf.
lovbekendtgerelse nr. 900 af 8. september 2008, som andret
ved § 11lov nr. 613 af 14. juni 2011 og § 14 i lov nr. 622 af
12. juni 2013, foretages folgende @ndringer:

1.1§ 1, stk. 2, indsattes som 2. pkt.:

»Justitsministeren kan i forbindelse med henleggelse af
opgaver til politiet efter denne lov fastsette regler om, hvil-
ken myndighed inden for politiet der varetager de pagaelden-
de opgaver.«

2.1§ 2 stk. 1, nr. 1 og 2, &ndres »foje« til: »grund«.
3.1§ 2, stk. 1, nr. 3, @ndres »private.« til: »private eller«.

4.1§ 2, stk. 1, indsattes som nr. 4:

»4) nér der er grund til at antage, at den padgaeldende har
til hensigt i udlandet at deltage i aktiviteter, hvor dette kan
indebaere eller foroge en fare for statens sikkerhed, andre
staters sikkerhed eller en vaesentlig trussel mod den offentli-
ge orden.«

5.1¢ 2 indsattes efter stk. 1 som nye stykker:

»Stk. 2. Politiet skal fastsette en frist, der ikke kan over-
stige 1 ar, for afgerelser om at nagte udstedelse af pas eller
inddrage et allerede udstedt pas efter stk. 1, nr. 4. Fristen
kan dog forlenges med indtil 1 ar ad gangen.

Stk. 3. Politiet kan under saerlige omstendigheder udstede
provisorisk pas til en person, over for hvem der er truffet af-
gorelse efter stk. 1, nr. 4.«

Stk. 2 og 3 bliver herefter stk. 4 og 5.

6.1 2, stk. 3, 3. pkt., der bliver stk. 5, 3. pkt., indsettes ef-
ter »nr. 3« »og 4«.

Justitsmin., j.nr. 2014-1924-0138

7. Efter § 2 a indsattes:

»§ 2 b. Politiet kan meddele en person, hvem pas er nag-
tet, eller hvis pas er inddraget, jf. § 2, stk. 1, nr. 4, forbud
mod at udrejse i det tidsrum, der er fastsat efter § 2, stk. 2.

Stk. 2. Politiet kan under serlige omstandigheder skrift-
ligt give tilladelse til, at en person, der er meddelt forbud ef-
ter stk. 1, kan foretage en specifik rejse.

Stk. 3. Den, som et udrejseforbud efter stk. 1 retter sig
mod, kan krave spergsmalet om ophavelse af forbuddet
forelagt retten til afgerelse. Politiet skal uden unedigt op-
hold indbringe begeringen for retten, der ved kendelse sna-
rest muligt afger, om udrejseforbuddet skal opretholdes eller
ophaves.

Stk. 4. Begeering efter stk. 3 indbringes for den i retspleje-
lovens § 698 navnte ret. I gvrigt finder ved sagens behand-
ling reglerne i retsplejelovens 4. bog anvendelse med de for-
nedne lempelser.«

8. § 5, stk. 1, affattes séledes:

»Overtreedelse af et udrejseforbud meddelt efter § 2 b,
stk. 1, straffes med bede eller feengsel indtil 2 &r. I gvrigt
straffes overtraedelse af denne lov eller regler udstedt i med-
for af loven med bede eller faengsel indtil 6 maneder.«

9.15 5, stk. 2, indsettes efter »straf«: »som i stk. 1, 2. pkt.«.

§2

I udlendingeloven, jf. lovbekendtgerelse nr. 1021 af 19.
september 2014, som andret ved lov nr. 572 af 31. maj 2010
og lov nr. 1616 af 26. december 2013, foretages folgende
endringer:

1. 1§ 10, stk. 3, 1. pkt., indsattes efter »eller § 25,«: »eller
som har et indrejseforbud, jf. § 32, stk. 11, i forbindelse med
bortfald efter § 21 b, stk. 1,«.
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2.1¢ 10, stk. 4, 1. pkt., indsettes efter »jf. § 32, stk. 1«: »og
11«

3.1§ 14 a, stk. 2, indsettes efter nr. 4 som nyt nummer:

»5) udlendinge, hvis opholdstilladelse er bortfaldet i
medfor af § 21 b, stk. 1,«

Nr. 5 og 6 bliver herefter nr. 6 og 7.

4. Efter kapitel 3 indszttes:

»Kapitel 3 a

Bortfald af opholdstilladelse og opholdsret af hensyn til
statens sikkerhed, andre staters sikkerhed eller den
offentlige orden

§ 21 b. En opholdstilladelse eller opholdsret bortfalder,
hvis en udlending opholder eller har opholdt sig uden for
landet, og der er grund til at antage, at udleendingen under
opholdet uden for landet deltager eller har deltaget i aktivi-
teter, hvor dette kan indebzere eller forege en fare for statens
sikkerhed, andre staters sikkerhed eller en vaesentlig trussel
mod den offentlige orden, medmindre bortfald vil vere i
strid med Danmarks internationale forpligtelser. For udlaen-
dinge, som er omfattet af EU-reglerne, kan bortfald af op-
holdsret kun ske i overensstemmelse med de principper, der
efter EU-reglerne gaelder for begransning af retten til fri be-
vaegelighed.

Stk. 2. Det kan efter ansegning bestemmes, at en opholds-
tilladelse eller opholdsret ikke skal anses for bortfaldet efter
stk. 1, hvis udlendingen godtger, at opholdet har eller har
haft et anerkendelsesvardigt formél.

Stk. 3. Foreligger der oplysninger om, at en udlending
kan have til hensigt i udlandet at deltage i aktiviteter, hvor
dette kan indebere eller forege en fare for statens sikkerhed,
andre staters sikkerhed eller en vasentlig trussel mod den
offentlige orden, vejleder Udlaendingestyrelsen udlendingen
om reglerne om bortfald efter stk. 1.

Stk. 4. Hvis det trods rimelige bestrebelser herpa ikke er
muligt pd andre mader at meddele bortfaldet til udleendin-
gen, optages bortfald af opholdstilladelse eller opholdsret
som meddelelse i Statstidende.«

5.1¢ 32 indseettes som stk. 11:

»Stk. 11. En udlending, hvis opholdstilladelse eller op-
holdsret er bortfaldet efter § 21 b, stk. 1, ma ikke uden tilla-
delse indrejse og opholde sig her i landet (indrejseforbud).
Indrejseforbuddet meddeles for bestandig og har gyldighed
fra tidspunktet for udrejsen eller udsendelsen eller, hvis ud-
leendingen opholder sig uden for landet, fra tidspunktet for
konstateringen af, at udleendingens opholdstilladelse eller
opholdsret er bortfaldet. Der kan meddeles et indrejseforbud
af kortere varighed end anfert i 2. pkt., hvis et indrejsefor-
bud for bestandig vil vaere i strid med Danmarks internatio-
nale forpligtelser.«

6.1 § 34, stk. 4, indsaettes efter »jf. § 32, stk. 1,«: »eller § 21
b, stk. 1,«.

7.1¢ 34 a, stk. 1, indsaettes efter »jf. § 32, stk. 1,«: »eller §
21 b, stk. 1,«.

8.1 42 a, stk. 8, 3. pkt., indszttes efter »eller demt for
strafbart forhold begéet her i landet«: », eller at familiens
medlemmers opholdstilladelse ikke er bortfaldet efter § 21
b, stk. 1«.

9.19§ 42 a, stk. 9, 1. pkt., indsattes efter »jf. § 32, stk. 1,«:
»eller § 21 b, stk. 1,«.

10.1 § 42 k, stk. 2, indsettes efter nr. 4 som nyt nummer:
»5) udlendinge, hvis opholdstilladelse er bortfaldet i
medfer af § 21 b, stk. 1,«.
Nr. 5 og 6 bliver herefter nr. 6 og 7.

11.1 § 42 [, stk. 2, indsettes efter nr. 3 som nyt nummer:

»4) udlendinge, hvis opholdstilladelse er bortfaldet i
medfer af § 21 b, stk. 1,«.

Nr. 4 og 5 bliver herefter nr. 5 og 6.

12. 1 § 46, stk. 2, 1. pkt., indsettes efter »§ 9 a og §§ 9 i-9
n,«: »bortset fra afgarelser om bortfald efter § 21 b,«.

13.1§ 52, stk. 1, indsettes efter nr. 2 som nyt nummer:

»3) bortfald efter § 21 b, hvis udlaendingen:

a) er statsborger i et andet nordisk land og har fast bopeel
her i landet eller

b) er omfattet af EU-reglerne, jf. § 2.«

Nr. 3 og 4 bliver herefter nr. 4 og 5.

14.1§ 52 b, stk. 1, indsattes som nr. 12:

»12) Afgerelser efter § 21 b, medmindre udlendingen er
meddelt opholdstilladelse efter udleendingelovens § 7 eller §
8, stk. 1 eller 2.«

15.1§ 53 a, stk. 1, nr. 3, @endres »§§ 17 og 17 a« til: »§§ 17,
17 a og 21 b«.

16.1§ 58 g, stk. 1, indsattes efter nr. 4 som nyt nummer:
»5) udlendingens opholdstilladelse eller opholdsret er
bortfaldet i medfer af § 21 b, stk. 1,«.
Nr. 5 og 6 bliver herefter nr. 6 og 7.

§3

I retsplejeloven, jf. lovbekendtgerelse nr. 1139 af 24.
september 2013, som a&ndret bl.a. ved § 7 i lov nr. 403 af 28.
april 2014 og senest ved § 3 i lov nr. 739 af 25. juni 2014,
foretages folgende andring:

1.1§ 781, stk. 3, nr. 1, andres »stk. 2« til: »stk. 1«.

§4

Stk. 1. Loven treeder i kraft den 1. marts 2015.

Stk. 2. Udlendingelovens § 21 b, stk. 1, som affattet ved
denne lovs § 2, nr. 4, finder alene anvendelse, hvis de for-
hold, der begrunder bortfald af en opholdstilladelse eller op-
holdsret, indtraeder efter lovens ikrafttraeden.



