Forsvarsministeriet
Att.: Nicolai Christoffersen, Souschef
fmn@fmn.dk og nic@fmn.dk
Kgbenhavn, den 7. marts 2016

Vedr. Horingssvar vedrgrende udkast til Dansk Militeermanual om

folkeret i internationale militeere operationer

Vi gnsker hermed at takke Forsvarsministeriet for anmodningen om en
udtalelse om ovennaevnte udkast til den fgrste dansk Militaermanual, som
er et vigtigt tiltag for at skabe klarhed om folkerettens anvendelse i
militeere operationer og for at styrke beskyttelsen af civile i sddanne
operationer, som involverer dansk deltagelse. Manualen kan endvidere
bruges til at omsatte tidligere erfaringer til normative retningslinjer for
fremtidige militeere operationer for dermed at sikre en effektiv og
forbedret efterlevelse af menneskerettighederne, herunder forbuddet mod
tortur og umenneskelig behandling.

DIGNITY — Dansk Institut mod Tortur gnsker ogsa indledningsvis at takke
ministeriet for at inddrage civilsamfundet i processen vedrgrende
tilblivelsen af manualen. DIGNITY fik anledning til at indsende
bemaerkninger tidligt i forlgbet og seette saerlig fokus pd omrader med stor
af FNs herunder
fangeoverdragelse og efterfglgende tilsyn.

relevans for implementering torturkonvention,

Indledning
DIGNITY har i sit hgringsvar primaert fokus pa fglgende emner:

1) Beskrivelse af  retskilderne og  menneskerettighedernes
ekstraterritorial anvendelse i militeere operationer;

2) Efterlevelse af FN’s torturkonvention og EMRK’s forbud mod tortur
og anden umenneskelig behandling;

3) Seerlige fokusomréder, herunder behandling af og forhold for
frihedsbergvede; princippet og
fangeoverdragelser; og efterfglgende tilsyn;

4) Retsforfplgning og forskellige former for ansvar; og

5) Operationalisering og implementering af manualen i felten.
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1) Beskrivelse af retskilderne og menneskerettighedernes
ekstraterritorial anvendelse i internationale militaere operationer

A: Udtemmende beskrivelse af de bindende og ikke-bindende folkeretlige

normer

Det er centralt i en militaermanual, som “er geeldende for enhver i det

»1 o0g som kommer til at danne grundlag for fremtidig

danske forsvar
undervisning af militeerchefer og soldater, at det juridiske regelsaet er
udtemmende beskrevet. Det navnes, at formalet med militeermanualen
er ikke at skabe flere regler pa omradet, men at skabe klarhed over de
eksisterende regler og saledes beskrive den ”"de folkeretlige rammer for
alle militaere indseettelser hen over konfliktspektret fra operationer af

forskellig karakter i fredstid til indsaettelse i veebnede konflikter”. 2

Militeermanualen henviser endvidere til den "folkeretlig metode”?, siledes
at der ved tvivl om fortolkning af folkeretten anvendes de almindelige
traktatretlige fortolkningsprincipper, jf. Traktatretskonventionen, og
relevante internationale domstoles afggrelser.

DIGNITY ser det som et positivt tiltag, at militeermanual klart bygger pa
geeldende folkeretlige normer, herunder menneskerettighederne, og at
manualen har som sit overordnede formal at skabe klarhed om Danmarks
folkeretlige forpligtelser i alle konflikttyper og generelt for alle danske
militeere indseaettelser.

DIGNITY gnsker at udtrykke tvivl ved, om den gnskede retlige klarhed er
opnaet. DIGNITY er isaer kritisk i forhold til den manglede konsekvente
sondring mellem de forskellige typer af konflikter (international og ikke-
international veebnede konflikter og fredstidsoperationer) og deres
tilhgrende regelsaet, og at beskrivelsen af “de folkeretlige rammer” synes
mangelfuld pa iseer fglgende omrader:

! Udkast til Manual, s. 4.
? Udkast til Manual, s. 2.
® Udkast til Manual, s. 4-5.
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Traktater

| forhold til det traktatretlige grundlag bgr det fremhaves, at Danmark har
ratificeret  Tillaegsprotokollen til FN’s Torturkonvention (OPCAT).
Betydningen og anvendelse af OPCAT og bl.a. de standards for tilsyn, som
er udviklet i OPCAT-regi bgr der tages stilling til i Manualen.

Danmarks retlige forpligtelser i militeere operationer omfatter den
internationale strafferet, herunder statutten for den Internationale
Straffedomstol, som Danmark har ratificeret. ICC-Statutten og ICC, som
kort er omtalt i kapitel 15, burde indga i oversigten over geeldende folkeret
i missionen, jf. Kapitel 3.

Saedvaneret

Szedvaneret omtales som en relevant retskilde i Manualen® og drgftes i
forhold til navnlig den humanitaere folkeret. DIGNITY vil anbefale en retlig
vurdering af, om visse menneskeretlige standards har opndet status af
bindende saedvaneret.

Retspraksis

Manualens henviser til praksis fra Den Europaeiske
Menneskerettighedsdomstol (EMD), herunder i diskussionen om, hvorvidt
menneskerettighederne finder anvendelse for danske styrker, og i
forbindelse med vurderingen af frihedsbergvelse (Kapitel 12). |
overensstemmelse med galdende folkeretlige principper, jf. § 38 i ICJ
Statutten ifglge hvilken retspraksis er ”subsidiary means for the
determination of rules of law”, gnsker DIGNITY at anbefale, at anden
relevant retspraksis inddrages i stgrre omfang. Det geelder bl.a. fplgende
retspraksis:

a) Den Internationale Domstol (IC))> og Den Internationale
Straffedomstol (ICC)°;

* Udkast til Manual, s. 4 og ordforklaringen i Appendiks 1.

®IC) har haft stigende betydning for den retlige fortolkning af menneskeretlige principper.
Se Advisory Opinion 9. juli 2004: Legal Consequences of the Construction of a Wall in the
Occupied Palestinian Territory. Se endvidere llias Bantekas og Lutz Oette, International
Human Rights — Law and Practice (2013, s. 64 og fodnote 70.

® |cC afggrelser er relevante for en forstaelse af danske styrkers folkeretlige forpligteler.
ICC har eksempelvis ivaerksat en preliminary undersggelse af forhold vedrgrende
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b) Danske domstole’;
c) FN-komiteers seneste Concluding Observations; og
d) FN-komiteers General Comments.

FN’s torturkomite, som pdaser staternes overholdelse af FNs
torturkonvention, papegede eksempelvis ved eksamination af Danmark i
november 2015 Danmarks undersggelsesforpligtelse med hensyn til Green
Dessert og andre sager fra Irak, og at en kraenkelse af artikel 3 UNCAT
medfgrer, at ofrene har ret til oprejsning i henhold til artikel 14 UNCAT:

The State party should ensure that (a) investigations on the transfer of
prisoners to the custody of other States’ forces in its military operations
abroad are undertaken to completion by an independent body, and made
public; and (b) if a violation of article 3 of the Convention is established,
those responsible are appropriately prosecuted and victims are entitled to

. 9
obtain redress.

FNs Torturkomite har endvidere under den seneste eksamination af USA og
Storbritannien understreget FN’s torturkonvention store betydning for
beskyttelse af civile under militere operationer, herunder i forhold til
ekstraterritorial anvendelse af konventionen, statsansvar,
underspgelsesforpligtelse, fangehandtering og —overdragelse, anvendelse
af diplomatiske garantier, oprejsning til ofrene og den generelle forpligtelse
til at forebygge tortur, som ogsa geelder nar en stat har ekstraterritorial
jurisdiktion.*®

Soft law standards

Soft law standards, som ikke per se er juridisk bindende, bgr inddrages i
den retlige vurdering af gaeldende folkeretlige standards:*

Storbritanniens behandling af fangere under krigen i Irak. Se ICCs
hjemmeside:https://www.icccpi.int/EN_Menus/icc/structure%200f%20the%20court/offic
£%200f%20the%20prosecutor/comm%20and%20ref/pe-ongoing/iraq/pages/irag.aspx

” Herunder Hgjesterets kendelse af 17. september 2013.

® Eksempelvis fglgende General Comments fra FNs Menneskerettighedskomite: GC no. 35
og 21.

# Paragraf 19 i Concluding Observations, CAT/C/DNK/CO/6-7 af 4. februar 2016

10 Paragraf 10 i Concluding Observations US, CAT/C/USA/CO/3-5 af 19. december 2014

1 se tilsvarende overvejelser i ICRC, Handbook on International Rules Governing Military
Operations (2012)
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e FNs Minimumsregler for behandling af fanger (SMR Mandela Rules);
12

o Europeiske faengselsregler’;

e Basic Principles for the Treatment of Prisoners;"*

e Body of Principles for the Protection of All Persons under Any Form
of Detention or Imprisonment;™

e UN Standard Minimum Rules for the Administration of Juvenile
Justice (Beijing Rules);*®

e United Nations Standard Minimum Rules for Non-custodial
Measures (1990);

e UN Rules for the Protection of Juveniles Deprived of Their Liberty;17

e Bangkok rules for the Treatment of Female Prisoners;

e Basic Principles and Guidelines on the Right to a Remedy and
Reparation for Victims of Gross Violations of International Human
Rights Law and Serious Violations of International Humanitarian

Law;18

e Istanbul Protocol: Principles on the Effective Investigation and
Documentation of Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading
Treatment or Punishment;* og

e London Protocol: International Protocol on the Documentation and
Investigation of Sexual Violence in Conflict.

DIGNITY gnsker at anbefale, at disse relevante soft law standards naevnes i
manualens beskrivelse af gaeldende folkeret og i stgrre omfang konkret
anvendes i de juridiske vurderinger.

Mere specifikt gnsker DIGNITY at fremhaeve FNs Minimumsregler for
behandling af fanger (SMR Mandela Rules), som indgdr i den retlige
vurdering af, hvorledes fanger skal behandles (Kapitel 12). Nogle af SMR er
geldende folkeretlige forpligtelser®®, og reglerne bliver anvendt af

12 Offentliggjort og vedtaget af FNs General Forsamling, jf. A/C.3/70/L.3 af 29. september
2015.

3 CoE Rec (2006).

Y UNGA Res 45/111, 14. december 1990

> UNGA Res 43/173, 9. december 1988

16 UNGA Res 40/33, 29. november 1985

7 UNGA Res 45/113, 14. december 1990

'® UNGA Res 60/147, 16. december 2005

9 UNGA Res 55/89, 4. december 2000

2% se Nigel Rodley, The Treatment of Prisoners under International law (2009), s. 383.
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domstole og FN komiteer i deres retlige vurderinger (se nedenfor eksempel
fra FNs Torturkomites vurdering af amerikanske afhgringsmetoder).
DIGNITY anbefaler, at den danske manual henvises til de reviderede SMR
(the Mandala Rules).”*

Anvendelsen af “tillaeg” v. folkeretlige forpligtelser

| en manual, som har til formal at szette "de folkeretlige rammer for alle
militeere indseaettelser” og som kommer til at danne grundlag for
uddannelse af fremtidige danske styrke, er det meget vigtigt at sondre klart
mellem folkeretlige forpligtelser og sakaldt "tilleg”, som ifplge manualen
”ikke (kan) ses som et udtryk for, at Danmark, eller det danske forsvar,
anser sig for folkeretligt forpligtet til at agere pd denne vis” 2

DIGNITY er kritisk overfor denne sondring mellem folkeretlige og
"tilleegsforpligtelser”, som medfgrer uklarhed om retsgrundlaget. En raekke
af tillaeggene til kapitel 12 ma anses for at veere geeldende folkeretlige
forpligtelser (f.eks. tilleg 12.1 vedrgrende minimumsstandard for
beskyttelse af frihedsbergvede).

Yderligere kommentarer til fremstillingen af retskilderne

DIGNITY gnsker at anfgre afslutningsvis, at listen af anvendte retskilderne
(Appendiks 3) ikke er udtgmmende og opdateret. Eksempelvis mangler de
seneste afsluttende observationer til Danmark fra FN’s torturkomite og
andre af komiteens afsluttende observationer, herunder komiteens
konklusioner til USA (2014) og Storbritannien (2013). Figuren 3.1 (s. 40)
viser den retlige regulering i militaere operationer udenfor vaebnet konflikt,
men manualen indeholder ikke en tilsvarende figur vedrgrende
retskilderne, som finder anvendelse i vaebnede konflikter.

B) Menneskerettighedernes ekstraterritoriale anvendelse

Eftersom kendskab til og anvendelse af de menneskeretlige standards har
en gget betydning for danske styrker, ser DIGNITY positivt pad manualens

! Eksemplevis henviser afsnit 4.1.1. i Kapitel 12 vedrgrende fysisk begraensning til SMR art
33 og 34 og European Prison Rules artikel 68. Instruments of restraint er i Mandela Rules
reguleret bla. i rule 47-49.

22 ydkast til Militeermanual, s. 5.
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formal om at inddrage menneskerettighederne i beskrivelsen af den
overordnede folkeretlige ramme.

Ifglge retspraksis ved EMD finder menneskerettighederne anvendelse i
internationale militeere operationer, nar Danmark anses for at have
ekstraterritorial jurisdiktion. Tre former for sadan jurisdiktion naevnes i
manualen (s. 56). DIGNITY vil dog anbefale konkrete erfaringsbaserede
eksempler pa disse jurisdiktionsformer, herunder en stillingtagen til
jurisdiktionsspgrgsmalet i koalitioner, hvor flere lande opererer sammen.”®

2) Efterlevelse af FN’s torturkonvention og EMRK’s forbud mod
tortur og anden umenneskelig behandling

Militeermanualen henviser korrekt til Torturkonventionens anvendelse i
alle typer af militere operationer.24 | forhold til drgftelse af
torturforbuddet, herunder i Kapitel 12 (s 393), vil DIGNITY anbefale at tage
udgangspunkt i den internationale definition af tortur og dens fire
elementer, jf. artikel 1 i torturkonventionen. DIGNITY anbefaler endvidere
for at fremme forstaelsen af torturforbuddets kerneomrade, at tortur
udskilles til szerskilt drgftelse og ikke indga under overskriften “andre
voldsforbrydelser”. Voldtaegt eksempelvis naevnes alene under afsnittet om
"kraenkelse af den personlige veerdighed”, jf. afsnit 4.2.3, og ikke under det
foregdende afsnit om tortur, jf. afsnit 4.2.2.%

Minimumsteersklen og sondringen mellem tortur og anden umenneskelig
og nedveaerdigende behandling, som omtales i Kapitel 12, er vaesentlig, og
der bgr derfor henvises til seneste domspraksis fra EMD for at tydeligggre
det nuvaerende beskyttelsesniveau.*®

DIGNITY g¢gnsker endvidere at anbefale en mere klar anvendelse af
forbuddet mod tortur og anden form for mishandling i den retlige

2 Eksempelvis i forhold til den tidligere anvendte ”brite-finte”, jf. Manualen side 386.

* se f.eks. s. 60 ff, 154 ff, og 392 ff.

2 Voldtaegt begdet af soldater under en militeerkonflikt kan afhaengig af de konkrete
omstaendigheder anses for tortur, jf. retspraksis fra ICC. Der henvises endvidere til
publikationen: Redress, Using international jurisprudence on rape as a form of torture or
other ill-treatment (2013).

2% Se EMD, Bouyid v. France (2015).
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vurdering af de forskellige eksempler i Kapitel 12. Eksempelvis i forhold til
isolationsfaengsling navnes, at isolation kun kan anvendes i exceptionelle
tilfeelde, og at “man skal veere sardeles pdpasselig med lange perioder i
isolation” (s. 427), men der gives ingen mere konkrete retningslinjer.

Udover henvisning til de materielle forbud mod tortur og umenneskelig
behandling, b@r manualen henvise til de andre rettigheder i FNs
Torturkonvention, herunder retten til oprejsning, jf. artikel 14 i UNCAT. En
mere udtgmmende beskrivelse af Danmarks positive forpligtelser til
indenfor dansk jurisdiktion at forebygge tortur og umenneskelig
behandling anbefales endvidere.

3) Szerlige fokusomrader, herunder behandling af og forhold for
frihedsbergvede, fangeoverdragelser og efterfglgende tilsyn
(Kapitel 12)

Frihedsbergvelse (Kapitel 12)

De ovenstdende bemaerkninger om retsgrundlaget er ogsa relevante for
Kapitel 12 vedrgrende frihedsbergvelse, som har til formal at beskrive
retskilderne vedrgrende frihedsbergvelse udtgmmende og for “alle former
for internationale operationer”, jf. indledning til Kapitel 12.

DIGNITY gnsker at anbefale flere erfaringsbaseret eksempler og nuancer i
den juridiske wvurdering af beskyttelsesniveauet for frihedsbergvede,
eksempelvis i forhold til seerligt sarbare grupper (afsnit 12), herunder bgrn
og kvinder. Manualen kunne eksempelvis indeholde konkrete checklists
for de danske soldater, herunder i forbindelse med anholdelse.”’

Non-refoulement princippet og fangeoverdragelser (Kapitel 12, afsnit
14.2.2)

DIGNITY vil anbefale, at den generelle beskrivelse af non-refoulement
princippet suppleres med retningslinjer om, hvorledes danske
militeerchefer og soldater i en konkret situation skal vurdere, om forbuddet
er til hindre for en overdragelse af fanger til andre stater. Erfaringerne fra

%7 se ICRC, Handbook on International Rules Governing Military Operations, s. 437.
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tidligere militeere operationer kunne danne grundlag for sadanne
retningslinjer, saledes at der ikke fremtidigt opstar tvivl om, hvorvidt non-
refoulment princippet er kranket af danske soldater, jf. concluding
observations til Danmark fra FNs torturkomite.

Tilsyn med overdragne (Kapitel 12, afsnit 14.2.3)

Manualen angiver, at der ifglge folkeretten ”efter omstaendighederne er en
tilsynspligt”, jf. s. 453. DIGNITY gnsker at understege, at denne tilsynspligt
skal fortolkes i lyset af staters generelle forpligtelse til at forebygge tortur
og anden umenneskelig behandling. Den konkrete udfgrelse af tilsyn bgr
inddrage relevant erfaring, bl.a. i OPCAT-regi, og i tillaeg til de overvejelser,
som er naevnt i manualen (s. 454 ff) bgr fremhaeves relevant treening af de
personer, som gennemfgrer tilsyn.

4) Retsforfelgning og forskellige former for ansvar (Kapitel 15)

DIGNITY anbefaler, at Danmarks undersggelsesforpligtelse i forbindelse
med mistanke om kraenkelser af forbuddet mod tortur og anden
umenneskelig behandling beskrives udfgrligt, jf. artikel 12 i UNCAT,
herunder i forhold til den ex officio forpligtelser og generelt en sadan
underspgelses betydning for ofre, som har krav pa oprejsning, jf. artikel 14 i
UNCAT. Internationale standarder for hvorledes tortur og andre relevante
sager skal undersgges findes i Istanbul Protokollen og London Protokollen.

DIGNITY anbefaler, at regelgrundlaget for retsforfglgning beskrives
udtgmmende og eksempelvis indeholder en  henvisning til
torturbestemmelsen i den militaere straffelov, jf. § 157a.

DIGNITY henviser afslutningsvis til afggrelser fra FN’s Torturkomite,
herunder de tidligere naevnt Concluding Observations.

5) Operationalisering og implementering af manualen i felten

Militeermanualen har til formal at vaere en handbog, som er anvendelig for
forsvarets militeere chefer, herunder operationsstabe og myndigheder, og
som giver svar pa beskyttelsesniveauet i forskellige situationer, og som
indeholder klare retningslinjer for, hvordan humaniteer folkeret og
menneskerettigheder skal efterleves i forbindelse med planlaegning og
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gennemfgrelse af militeere operationer. Dette overordnede formal

forudsaetter efter vores vurdering, at manualens indhold konkretiseres i
forhold til relevante problemstillinger og udfordringer under militeere
operationer, og at forhold, der erfaringsmaessigt har kreevet
opmaerksomhed, behandles mere indgdende.

Afslutningsvis gnsker DIGNITY at understrege, at vi glaeder os til det videre
forlpb, og at vi gerne stille vores erfaring med forebyggelse af tortur og
umenneskelig behandling til radighed i den fremtidige implementering af
manualen og i uddannelse af kommende danske styrker, som indsattes i
internationale militaere operationer.

Med venlig hilsen

Karin Verland

Direktgr
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