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I. INTRODUKTION

I forbindelse med foresporgselsdebat F 39 den 31. maj 2007 om klyngeammunition beslutte-
de Folketinget at opfordre regeringen til at gennemfore en analyse af de samlede fordele og
ulemper, der ville vaere ved en eventuel indferelse af et nationalt dansk moratorium vedro-
rende alle former for klyngeammunition.

Ordlyden af den tekst, som Folketinget vedtog i forbindelse med foresporgselsdebat F 39
den 31. maj 2007:

Folketinget opfordrer regeringen til at fortsaxtte den hidtidige indsats i alle internationale
fora for hurtigst muligt at etablere et internationalt juridisk bindende forbud mod alle
tormer for klyngeammunition, som forvolder uacceptable skader pa civile. Folketinget
opfordrer endvidere regeringen til sa vidt muligt inden udgangen af november 2007 at
gennemfore en analyse af de samlede fordele og ulemper, der ville vere ved en eventuel
indforelse af et nationalt dansk moratorium vedrorende alle former for klyngeammuniti-
on.

Regeringen har gennem adskillige ar arbejdet for en international regulering pa omradet og
for etableringen af en forsvarlig balance mellem pa den ene side det militare behov for klyn-
geammunition og pa den anden side behovet for en begraensning af de humanitare konse-
kvenser af anvendelse af klyngeammunition. Udgangspunktet for dette arbejde har hidtil bl.a.
varet Foresporgselsdebat nr. F 56 den 27. maj 2004, hvor Folketinget opfordrede regeringen
til at fortsatte den hidtidige indsats i alle internationale fora for hurtigst muligt at etablere et
internationalt juridisk bindende forbud mod alle former for klyngeammunition, der ikke er
udstyret med selvdestruktions-, selvdeaktiverings- eller selvneutraliseringsmekanismer”.

I forlengelse heraf vil den centrale afvejning i denne analyse vare forholdet mellem de mili-
tere fordele ved at anvende denne ammunitionstype og de humanitare konsekvenser af an-
vendelse af klyngeammunition. Med henblik pa at beskrive de forhold, som regeringen tilleg-
ger vegt ved denne afvejning, indeholder analysen i det folgende en gennemgang af de rele-

vante militerfaglige, folkeretlige, okonomiske, vabenkontrolmaessige og udenrigspolitiske
forhold.
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II. MILITARFAGLIGE FORHOLD
A. GENERELT

Betegnelsen “klyngeammunition” vil i nervarende analyse blive anvendt om et ballistisk fo-
ringshylster (et ’hylster”), der indeholder alt fra et par til flere hundrede sma “bomblets”,
dvs. eksplosive beholdere med sprengladninger. Der findes ikke en entydig international ac-
cepteret definition af begrebet ”’klyngeammunition”.

Der findes en lang rekke forskellige typer af klyngeammunition. Disse kan bl.a. vaere udstyret
med selvdestruktions- eller selvneutraliseringsmekanismer, men ogsa vare helt uden. Langt
storstedelen af verdens klyngeammunition er helt uden sidanne mekanismer. Blandt klynge-
ammunition med selvdestruktionsmekanisme findes der forskellige mekanismer med forskel-
lige grader af pilidelighed, jf. nedenfor kapitel 2.C.

Klyngeammunition leveres typisk fra luften fra fly eller fra landbaserede vabensystemer som
f.eks. raketkastere eller artilleri. Over malet udskydes lasten af bomblets fra hylstret. Efter fri-
gorelse fra hylstret svaever de mod malomradet i et foruddefineret monster med henblik pa at
eksplodere ved nedslag.

Eksempel pa klyngeammunition

Klyngeammunition kan — alt efter design og teknisk udformning — anvendes mod mange ty-
per af mal. Der produceres sdledes en lang raeckke forskellige typer klyngeammunition bereg-
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net til at bekaempe fjendtlige mal lige fra soldater, pansrede koretojer og kampvogne til bl.a.
radarer, bygninger og landingsbaner.

Den type af operativ klyngeammunition, som det danske forsvar rader over, benzvnes "Dual
Purpose Improved Conventional Munition” (DPICM). ”Dual Purpose” betyder, at den pa-
gxldende klyngeammunition er designet til at bekampe bade pansrede og upansrede mal. I
denne form for klyngeammunition indeholder hver bomblet en sprengladning, der er til-
strekkelig kraftfuld til at kunne gennembryde panser og andre materialer, mens fragmenterne
fra klyngeammunitionens bomblets samtidig bl.a. har edeleggende effekt pa ikke-pansrede
mal.

Klyngeammunition er typisk kendetegnet ved en raekke mindre nedslag over et storre areal.
Derved adskiller den sig fra konventionelle brisantgranater, der har ét kraftigt nedslag pa et
typisk mindre areal. Da mangden af spraengstof i de enkelte bomblets i f.eks. en DPICM-
granat er markant mindre end i en konventionel brisantgranat (typisk fa procent af brisant-
granatens samlede maengde sprengstof), kan DPICM-granatens direkte folgeskadevirkning pa
cksisterende bygninger og infrastruktur vare vaesentlig mindre end ved anvendelsen af kon-
ventionel brisantammunition. I tilfzlde af, at fjendtlige mél som f.eks. soldater befinder sig
ner cksisterende infrastruktur og konstruktioner, herunder vejnet, broer, demninger, diger,
forsyningsvaerker m.m., kan DPICM-granater saledes vere den mindst direkte skadevoldende
ammunitionstype.

Det er selvsagt en fordel for lokalbefolkningen og for den efterfolgende genopbygning, at
skaderne pa sidanne konstruktioner minimeres. En umiddelbar efterfolgende anvendelse af
de pagzxldende konstruktioner forudsztter dog, at det potentielle antal af ueksploderede
bomblets fra den anvendte klyngeammunition er minimalt.

Henset til at klyngeammunition bestar af en rekke bomblets, der dakker et storre areal, vil
den samlede militeere effekt af klyngeammunition ofte vaere betydelig bedre end ved anven-
delsen af almindelige brisantgranater, der har ét kraftigt nedslag pa et mindre areal. Tekniske
beregninger foretaget af bl.a. det danske forsvar med baggrund i NATO-vardier for effekten
af forskellige ammunitionstyper viser, at arealet, hvor DPICM-granater har edeleggende ef-
fekt pa halvharde mal, herunder pansrede mandskabsvogne, letpansrede koretojer m.m., gen-
nemsnitligt er ca. 5 gange storre end ved anvendelsen af konventionelle 155 mm brisantgra-
nater. Der vil saledes vare en rakke tilfeelde, hvor der vil skulle anvendes ca. 5 gange flere
almindelige brisantgranater end DPICM-granater for at bekempe givne mal.

Serligt i tilfaelde af, at det eller de fjendtlige mal, der skal bekempes, er i kampstilling 1 et om-
rade eller er spredt ud over et storre omrade, har DPICM-granater vist sig meget effektive.
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Det vil sdledes vare muligt at bekeempe de eventuelle fjendtlige mél pa en gang med et be-
granset antal DPICM-granater frem for et lengerevarende bombardement med et storre an-
tal konventionelle brisantgranater. Dette er af afgorende betydning i de tilfelde, hvor mang-
den af eget artilleri er begrenset, hvor mulighederne for at bringe ammunition frem til opera-
tionsomradet er vanskelige, eller hvor antallet af fjendtlige mal er mange. Da DPICM-
granater typisk vil gore det muligt at bekaempe et eller flere fjendtlige mal hurtigere end kon-
ventionelle brisantgranater, vil DPICM-granaten serligt i ovennavnte tilfalde kunne udgore
et betydeligt bidrag til stotte af egne soldater og vare af afgorende betydning for deres sik-
kerhed.

Sammenfattende er der siledes en raekke klare militeere fordele ved anvendelse af klyngeam-
munition bade i sig selv og i sammenligning med andre ammunitionstyper.

B. DANSK KLYNGEAMMUNITION

Danmark rader samlet set over fire typer klyngeammunition: To typer artillerileveret
DPICM-granater (DM 642 og DM 662), flyleveret MK-20 Rock-eye samt M/26-
klyngeammunition til raketsystem (Multiple Launch Rocket System — MLRS). Sidstnzvnte
klyngeammunitionstype er usamlet.

Forsvaret har oplyst, at dansk forsvars beholdning af klyngeammunition fordeler sig som fol-
ger:

Type Antal granater —
ca:

DPICM DM 642 med 63 bomblets 27.000

DPICM/BB DM 662 med 49 bomblets 15.000

MK-20 Rock-eye 20

M/26 300

I alt 42.000

De to typer DPICM-granater indeholder begge bomblets med selvdestruktionsmekanisme og
er indkebt til herens artilleri. DPICM-granaterne er hovedsageligt indkebt til at bekaempe
pansrede mandskabsvogne og selvkerende artilleri. Granaterne virker ved, at de — efter affy-
ring — abner sig i ca. 300 meters hojde, hvorefter der fra ammunitionstypen DM 642 udsky-
des 63 og fra DM 662 udskydes 49 bomblets. Disse bomblets vil fordele sig ud over et omra-
de pd ca. 75 x 75 meter.
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Bade granathylster og bomblets i DM 642 er tysk produceret. DM 642 blev indkebt omkring
1990 og blev leveret til det danske forsvar 1 henholdsvis 1991, 1992 og 1995. Granathylstret 1
DM 662 er ligeledes tysk produceret, mens denne types bomblets (IDM1385) er israelsk pro-
duceret. Granaten er efterfolgende samlet i Tyskland. DM 662 blev indkebt 1 2000 og leveret
til det danske forsvar i henholdsvis 2001 og 2002.

Det danske forsvar er endvidere i1 besiddelse af 20 stk. klyngebomber af typen MK-20 Rock-
eye (flyleveret klyngeammunition) alene til uddannelse af personel i korrekt omgang, handte-
ring og bortsprengning af fejlbehaftet ammunition af tilsvarende type. Det skal understreges,
at denne type bombe ikke anvendes til andet end uddannelse.

Endelig indgik det danske forsvar i forbindelse med anskaffelsen af et raketkastersystem
(MLRS) i 1998 kontrakt om indkeb af 300 stk. M/26 klyngeammunitionsraketter til brug i
dette system. Raketkastersystemet blev som et element i ”Aftale om forsvarets ordning 2005-
2009 besluttet udfaset og athendet, og derfor indgar ammunitionen ikke i de operative dan-
ske lagre af klyngeammunition.

Det skal bemzrkes, at forsvarets klyngeammunition aldrig har varet anvendt i forbindelse
med operationet.

C. KLYNGEAMMUNITIONS PALIDELIGHED

1. GENERELT

Som naevnt tidligere fungerer klyngeammunition ved, at lasten af bomblets frigores over ma-
let fra hylstret, hvorefter de armeres, dvs. afsikres, og svever mod malomradet i et forud de-
fineret monster med henblik pa eksplosion ved nedslag.

I det omfang en bomblet ikke eksploderer ved nedslag, er avanceret klyngeammunition ud-
styret med en selvdestruktions- eller selvneutraliseringsmekanisme. Disse mekanismer aktive-
res samtidig med, at klyngeammunitionens bomblets afsikres i forbindelse med frigerelse fra
hylstret. Selvdestruktionsmekanismen fir den pageldende bomblet til at spreenge efter et gi-
vet tidsrum, hvis dens primeare antendingssystem fejler, dvs. hvis den ikke spranger i forbin-
delse med selve nedslaget, eller hvis den bliver hengende i f.eks. en busk. For den DPICM-
ammunition, som bl.a. dansk forsvar rader over, sprenger de pagaldende bomblets af sig selv
ca. 15 sekunder efter de har forladt hylstret over malomradet, dvs. fa sekunder efter selve
nedslaget.
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De operative typer af klyngeammunition, som Danmark rader over, er alle forsynet med selv-
destruktionsmekanisme, og sporgsmalet om dansk anvendelse af klyngeammunition uden
selvdestruktionsmekanisme er derfor irrelevant for denne analyse.

Bomblets med selvdestruktionsmekanisme kan vare behaftet med fejl. Dette kommer til ud-
tryk ved, at de hverken eksploderer ved nedslag eller efterfolgende som folge af selvdestruk-
tionsmekanismen. Fejlbehaxftede bomblets betegnes internationalt “duds”. Fejlen kan enten
tilskrives det forhold, at de fejlagtigt ikke afsikres ved frigorelsen fra hylstret, hvorfor selvde-
struktionsmekanismen ikke aktiveres, eller at de nok er afsikret, men at selve selvdestrukti-
onsmekanismen fejler. Sidanne fejl kan skyldes flere forskellige forhold. Mens disse forhold 1
visse tilfeelde kan knytte sig til selve ammunitionen, dvs. den enkelte bomblet eller til dennes
selvdestruktionsmekanisme, knytter andre sig til den konkrete brug af ammunitionen. Det
kunne bl.a. vaere ammunitionens alder, maden hvorpa det er blevet opbevaret, maden hvorpa
det bliver affyret, den kraft som ammunitionen bliver affyret med, vejrforhold samt vegetati-
ons- og jordbundsforhold i nedslagsomradet (hard, bled, kraftig bevoksning m.m.)

Uceksploderede bomblets udgor et vasentligt humanitart problem for civilbefolkningen. En
samlet analyse af fordele og ulemper ved klyngeammunition ma pa denne baggrund nedven-
digvis indebare en vurdering af klyngeammunitions palidelighed, dvs. med hvilken sikkerhed
udskudte bomblets rent faktisk eksploderer ved nedslag eller efterfolgende som folge af selv-
destruktionsmekanismen. Jo mindre pélidelig en given type af klyngeammunition er, jo storre
vil de humanitere konsekvenser vare ved en evt. anvendelse.

Samtidig er det ogsa ud fra en operativ vinkel essentielt med en lav fejlrate. Klyngeammuniti-
on med en hoj fejlrate er siledes operativt set en stor ulempe pa den moderne kampplads. Et
stort antal forsagere pa kamppladsen oger siledes risikoen for eget personel og kan begrense
den taktiske bevagelsesfrihed betydeligt. Endvidere vil et stort antal forsagere, uanset om de
matte stamme fra klyngeammunition eller anden konventionel ammunition, forsinke eller
odelegge de militere bestrabelser pa efterfolgende at skabe og bevare et godt forhold til lo-
kalbefolkningen samt et trygt og sikkert miljo for disse.

I den forbindelse rader det danske forsvar i sine enheder over kapacitet til at afmzrke og
rydde omrader forurenet med miner og forsaget ammunition. Skulle en dansk enhed saledes
sta 1 en situation, hvor DPICM har varet anvendt til stotte for operationerne, kan en sadan
afmarkning og/eller oprydning pabegyndes umiddelbart. Forsvarets kapacitet hertil er sivel
mekaniske minerydningspejle som specialuddannede soldater.

Fastleggelsen af klyngeammunitions palidelighed er generelt forbundet med nogen usikker-
hed, idet en rakke serligt eksterne forhold spiller ind i forbindelse hermed. Dette galder ba-
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de under tests og under operativ anvendelse af ammunitionen, om end muligheden for at
kontrollere udefrakommende forhold er storst under testskydninger. Selvom testskydninger
saledes giver de bedste betingelser for at fa et pracist billede af et givent vabens palidelighed
renset for en lang raekke udefrakommende forhold, bor veldokumenterede erfaringer fra
kamphandlinger inddrages, idet de humanitere konsekvenser ved brugen af klyngeammuniti-
on under kamphandlinger er en central udfordring.

I det folgende vil resultaterne af testskydninger med den type operative klyngeammunition,
som Danmark besidder, blive gennemgiet.

2. DE DANSKE TYPER

a. Testskydning med DPICM DM 642

Det norske forsvar gennemforte 1 oktober 2006 testskydninger med granater af typen
DPICM DM 642 med 63 bomblets af typen DM1383. Ved testskydningerne blev der affyret i
alt 144 granater, og der blev konstateret folgende resultater:

e Antal afsikrede bomblets, der ikke eksploderede ved nedslag (og som heller ikke selv-
destruerede): 0%.

e Det samlede antal ueksploderede bomblets, dvs. i det konkrete tilfalde alene ikke-
afsikrede, efter nedslag: 0,5%.

Omregnet betyder ovennavnte resultater, at der ved skydning med én DPICM granat inde-
holdende 63 bomblets ifolge de norske testskydninger gennemsnitligt i alt vil vare mindre
end én ueksploderet bomblet tilbage.

b. Testskydning med DPICM /BB DM 662

Det danske forsvar har deltaget i to testskydninger (verifikationsskydninger, dvs. en stikpro-
veudtagelse og testskydning af en ammunitionsleverance med henblik pa at kontrollere, at
ammunitionen lever op til den kontraktuelle fastsatte pracision og pélidelighed) med
DPICM/BB DM 662 med 49 bomblets af typen DM1385. Disse testskydninger fandt sted i
Israel 1 1990’erne, hvor den daverende Harens Materielkommando deltog. Der blev gennem-
fort to skydninger med henholdsvis 12 og 8 granater. Resultaterne var som folger:

1. skydning med 12 granater (gange 49 bomblets):

e Antal afsikrede bomblets, der ikke eksploderede ved nedslag (og som heller ikke selv-
destruerede): 0,2%.
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e Det samlede antal ueksploderede bomblets, dvs. bade afsikrede og ikke-afsikrede, ef-
ter nedslag: 0,2%.

2. skydning med 8 granater (gange 49 bomblets):
e Antal afsikrede bomblets, der ikke eksploderede ved nedslag (og som heller ikke selv-
destruerede): 0%.
e Det samlede antal ueksploderede bomblets, dvs. bade afsikrede og ikke-afsikrede, ef-
ter nedslag: 2,6%.

Ovennavnte to skydninger giver samlet set folgende resultat for DM 662-granaten:

e Antal afsikrede bomblets, der ikke eksploderer ved nedslag (og som heller ikke selvde-
struerer): 0,1%.

® Det samlede antal ueksploderede bomblets, dvs. bade afsikrede og ikke-afsikrede, ef-
ter nedslag: 1,1%.

Det norske forsvar, der som Danmark besidder DPICM DM 662 med 49 bomblets af typen
DM1385, gennemforte endvidere testskydninger i oktober 2006. Ved testskydningerne blev
der affyret i alt 192 granater af typen DM 662, og der blev konstateret folgende resultater:

e Antal afsikrede bomblets, der ikke eksploderede ved nedslag (og som heller ikke selv-
destruerede): 0,1%.

® Det samlede antal ueksploderede bomblets, dvs. bade afsikrede og ikke-afsikrede, ef-
ter nedslag: 1,1%.

Omregnet betyder ovennavnte resultater, at der ved skydning med én DPICM granat inde-
holdende 49 bomblets ifolge de norske og israelske testskydninger gennemsnitligt i alt vil ve-
re mindre end én ueksploderet bomblet tilbage.

Det har varet vurderingen, at de norske testskydninger fra oktober 2006 vil kunne anvendes
ved vurderingen af dansk ammunitions palidelighed, da det danske og norske ammunition i
begge tilfaelde er af samme type, og da det opbevares efter samme NATO-standarder.

Sammenfattende indikerer testskydningerne, at begge typer klyngeammunition har en relativ
hoj palidelighed, idet DM 642 dog pa baggrund af testresultaterne ses at have en hojere pali-
delighed end DM 662.

c. Anvendelsen af DM 662 under kamphandlinger
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I forbindelse med konflikten i Libanon i 2006 anvendte Israel bl.a. klyngeammunition med
selvdestruktionsmekanisme 1 form af bomblettypen M85, idet det dog bemzrkes, at storste-
delen af den anvendte klyngeammunition vurderes at have vaeret uden selvdestruktionsmeka-
nisme, jf. den delvist FN-finansierede minerydningsinstitution Mine Action Coordination
Center South Libanon (MACCSL).

Pa baggrund af erfaringerne fra konflikten i Libanon har Norsk Folkhjelp, det norske for-
svars forskningsinstitut og en britisk minerydningskonsulent 1 december 2007 prasenteret en
rapport, der konkluderer, at den samlede fejlrate for M85 med selvdestruktionsmekanisme,
dvs. antallet af bade afsikrede og ikke-afsikrede bomblets, der 1a ueksploderede tilbage pa
jorden i Libanon efter nedslag, var omkring 10%.

I rapporten oplyses det, at M85 svarer til de israelsk producerede bomblets, der er indeholdt i
henholdsvis de danske og norske DM662-granater med bomblets af typen DM1385. Rappoz-
ten havder 1 den forbindelse, at bomblet DM1385 reelt er en M85-bomblet, men at navnet er
endret samtidig med inkorporeringen i et tyskproduceret hylster.

Dette er ifolge de oplysninger, som forsvaret har modtaget fra den tyske producent af
DMG662-granaterne (Reinmetall), ikke helt korrekt. DM 1385 er sdledes ifolge producenten
forbedret pa en rekke omrader. Reinmetall oplyser siledes, at "M85 er blevet forbedret og
redesignet i form af den designerede DM 1385. Der er implementeret folgende forbedringer,
som er godkendt af Bundeswehramt fiir Beschauffung (det tyske forsvars materieltjeneste).
Angiende alle DM1385 granater, som er leveret til Danmark, har vores leverandor IMI (Isra-
el Military Industries) lavet folgende forbedringer (i forhold til M85) i tendlegemet til selvde-
struktionsmekanismen:

e Kemiske komponenter er blevet andret.

e Frigarelsen fra fremfaringshylsteret for de forskellige lag af komponenter og ogsa for hele

det pyrotekniske element er blevet forbedret.

Disse @ndringer medforer en bedre og stabil antendelse og selvdestruktion. Inspektioner
med afskydning af granater har bekrzftet disse forbedringer.” !

Mens den norske rapport vurderer, at erfaringerne fra Libanon vil kunne overfores direkte til
bomblets af typen DM1385, synes den tyske producent af granaten DM662, der indeholder

! Oprindelige bemarkninger fra Reinmetall: “(...) the M85 has been improved/re-designed resulting in the designa-
tion DM1385. The following improvements have been implemented and approved / qualified through Bundeswe-
hramt flir Beschaffung (BWB). For all grenades DM1385, which were delivered to Denmark, our supplier IMI had
made following improvements (compared to M85) in the delay element:

- chemical components were changed in mass.

- rolling pressure for the different component layers and also for the whole pryrotechnic element had been increased.
These changes yield to a better and stable burning rate. Grenade inspection results in firing confirmed these impro-
vements.”
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den pagaldende bomblettype, at vare af en anden opfattelse. Forsvaret har 1 den forbindelse
oplyst, at forsvaret ikke kan tage stilling til, hvorvidt de erfaringer, der er draget i Libanon, vil
kunne overfores til de danske DM662-granater. Forsvaret oplyser som rapporten, at M85 be-
star af en rakke forskellige typer bomblets (en bomblet-"familie”), hvortil bl.a. den bomblet,
der er indeholdt 1 det danske forsvars DPICM-granat af typen DM662, horer. Da den norske
rapport ikke specificerer, hvilke bomblets fra M85-familien erfaringerne fra Libanon bygger
pa, men generaliserer over alle M85-bomblets, kan forsvaret ikke tage nermere tage stilling til
rapportens resultater eller validitet i forhold til de danske granater.

Det er af afgorende betydning, at det klyngeammunition, som det danske forsvar besidder, er
palideligt. Den norske rapport vurderer som navnt, at i hvert fald den norske DM1385 svarer
til en M85-bomblet. Forsvaret vurderer endvidere, at den udlosningssekvens, der er skitseret i
den norske rapport, og som ifelge rapporten giver anledning til nogle af problemerne med
M85-bombletten, synes at vare sammenfaldende med udlesningssekvensen 1 DM1385.

Det fremgar som navnt af den norske rapport, at den samlede fejlrate for M85 med selvde-
struktionsmekanisme 1 Libanon var omkring 10%. Uanset at denne konklusion er baseret pa
relativt fa granatnedslag, er tallet tydeligvis meget hojere end de tal, man hidtil fra dansk side
har baseret sig pa (1,1%).

Som forklaring pa den store uoverensstemmelse mellem de tidligere tal fra testskydninger og
konklusionerne fra Libanon peger rapporten bl.a. pa forskelle i ammunitionens alder og op-

bevaring, forskelle pa jordbunden og vegetation, forskelle i vejrforhold samt forhold knyttet
til selve affyringen, herunder menneskelige fejl.

Den norske undersogelse finder dog, at forholdene under konflikten generelt var ”favorable”.
Rapporten vurderer, at klyngeammunitionen var af nyere dato (produceret i 1990), at ammu-
nitionen var opbevaret og vedligeholdt forsvarligt, at ammunitionen blev handteret af profes-
sionelle soldater, at nedslagsomraderne hovedsageligt bestod af hardt underlag med lettere
vegetation, samt at klimaforholdene i ovrigt var gode. Herudover vurderer rapporten, at ni-
veauet af den eventuelle stress, som de israelske soldater oplevede i forbindelse med affyrin-
gen, var relativ lavt, idet soldaterne opholdt sig pa israelsk territorium og ikke var genstand
for beskydning.

Som forklaring pa forskellen mellem de to tal (1,1% og ca. 10%) peger rapporten endvidere
pa eventuelle produktions- og designforskelle, herunder placeringen af bomblets 1 granathyl-
stret samt forhold knyttet den eksplosive drivladning, der bruges til at affyre granaten. I rela-
tion til sidstnzevnte er der ifolge rapporten sammenhazng mellem drivladningssterrelse (skud-
afstand) og palidelighed. Storre skudafstand kraever storre drivladningssterrelse. Jo storre
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drivladning, desto storre fejlrate. Forklaringen herpa er ifolge rapporten, at en stor drivlad-
ning giver en tilsvarende stor rotation i granaten, hvorfor bomblets — nar de udskydes over
malet — i hojere grad risikerer at blive beskadiget i forbindelse med frigivelsen. Testskydnin-
gerne foretaget 1 Norge synes at bekrafte denne tese, idet fejlraterne pa granater med en lil-
le” ladning var mindre end fejlraterne opnaet med storre drivladninger.

Generelt fremhaver rapporten, at testskydninger som regel foretages under optimale betin-
gelser i relation til vind- og vejrforhold, jordbundsforhold, affyringsforhold m.m.. Disse re-
sultater vil derfor som regel ikke kunne overfores til konfliktsituationer, hvor affyrings- og
nedslagsbetingelserne typisk vil vare mindre optimale eller direkte darlige. Af samme grund
setter rapporten sporgsmalstegn ved, hvorvidt testskydninger overhovedet kan bruges til at
vurdere en given ammunitions palidelighed i en konfliktsituation.

Det kan konstateres, at der er stor forskel pa de resultater, der blev tilvejebragt i forbindelse
med testskydningerne 1 Israel og Norge, og som det danske forsvar hidtil har baseret dets
vurdering af palideligheden af DPICM/BB DM 662 p4, og de resultater, der fremgir af den
norske undersogelse af M85 med selvdestruktionsmekanisme, som blev anvendt under kon-
flikten 1 Libanon.

Det er som nevnt ikke muligt med sikkerhed at sige, hvorvidt erfaringerne fra Libanon med
M85 med selvdestruktionsmekanisme vil kunne overfores til det danske forsvars DM1385,
om end flere omstendigheder taler herfor. Hertil kommer, at resultater baseret pa kamp-
handlinger kan vare forbundet med nogen usikkerhed og derfor ikke bor std alene. Ikke de-
sto mindre er diskrepansen mellem resultaterne opnaet ved testskydninger i Israel og Norge
og kamphandlingerne i Libanon dog af en sadan sterrelse, at der er rejst betydelig tvivl om
palideligheden af klyngeammunitionstypen DPICM/BB DM 662. Det er regeringens opfat-
telse, at denne tvivl bor have konsekvenser for den fremtidige danske beholdning af denne
type ammunition.

D. MULIGE ALTERNATIVER

Forsvaret har undersogt, hvorvidt der eksisterer vabentyper, der er mere palidelige og har en
tilsvarende effekt som den danske klyngeammunition. Forsvaret har i den forbindelse vurde-
ret, at det ikke pa kort sigt, dvs. inden for de nzste fem ir, er muligt at erstatte DPICM med
ammunitionstyper, der har hojere palidelighed og en tilsvarende eller bedre effekt. Som
nzevnt tidligere i analysen er almindelige brisantgranater ikke altid et egnet alternativ. Dette
skal ses i forhold til risikoen for utilsigtede skadesvirkninger for civilbefolkningen og infra-
struktur.
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Der foregir en lobende udvikling af mere pracise ammunitionstyper til landbaserede vaben-
systemer som f.cks. artilleri. Felles for disse typer er, at der som udgangspunkt er tale om
ammunition, der efter at have forladt deres hylster soger efter deres mal via sensorer. Afgo-
rende for virkningen af denne type ammunition er, at sensoren er i stand til at identificere et
givet mal f.eks. ved en markant elektromagnetisk eller termisk straling. Da effektiviteten af
den pagaldende ammunition som navnt athenger af muligheden for at identificere et givet
mal ved eksempelvis en markant elektromagnetisk eller termisk straling, egner ammunitionen
sig saledes overvejende til bekaempelse af pansrede vibensystemer i det fri og er mindre egnet
til bekampelse af f.eks. storre troppekoncentrationer og enheder i kampstillinger. Denne type
ammunition besidder derfor ikke endnu de samme alsidige egenskaber som DPICM.

Forsvaret vurderer det muligt inden for fa ar, dvs. inden for 2-3 ir, at udstyre DPICM-
granaterne med en GPS-teknologi, der sikrer, at nedslagspunktet/udlosningspunktet vil blive
endnu mere pracist og herved mindske antallet af nodvendige granater for at opna den til-
strekkelige effekt. Endvidere vil omradet, hvor der er sandsynlighed for, at der kan fore-
komme ueksploderede bomblets, derfor efterfolgende kunne udpeges mere pracist, hvilket
vil gore det eventuelle rydningsarbejde markant nemmere.

Pa lengere sigt er det forsvarets vurdering, at det vil blive muligt at erstatte den nuvaerende
type DPICM-ammunition med nye typer, hvis pélidelighed og precision er endnu bedre end
de eksisterende. Disse alternativer vurderes dog fortsat at vaere af en “carrier”-lignende type,
dvs. hvor selve vabnet/vibnene fores frem i et hylster og udleses over milet.

E. OKONOMISKE KONSEKVENSER

Forsvaret har i forbindelse med udarbejdelsen af analysen for fuldstendighedens skyld fore-
taget en helt forelobig beregning af, hvad det vil koste at destruere den danske beholdning af
DPICM-granater, idet der ikke vurderes at vere navnevaerdige miljomassige konsekvenser
forbundet med en destruktion. Henset til, at de priser, som forsvaret har indhentet, ikke er
egentlige tilbud, er priserne forbundet med en vis usikkerhed. Forsvaret anslar, at destrukti-
onsomkostningerne for de danske DPICM-granater vil vaere op til 250 millioner kr., herunder
op til 100 millioner kr. for afskaffelse af DM662 alene. Hertil kommer naturligvis prisen for
anskaffelse af evt. fremtidig alternativ ammunition.

III. FOLKERETLIGE FORHOLD

En analyse af de folkeretlige regler, der tager sigte pa at forbyde eller begranse anvendelsen
af visse vabentyper som f.eks. klyngeammunition, tager udgangspunkt i den grundleggende
regel 1 Tillegsprotokol I af 1977 til Geneve-konventionerne af 1949 Artikel 35, hvorefter:
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1. I enhver vaebnet konflikt er de stridende parters ret til at valge metoder og midler i krigs-
forelsen ikke ubegrenset.

2. Det er forbudt at benytte sidanne vaben, projektiler og materiel til, samt metoder i, krigs-
forelse, som forarsager overflodig skade eller unedige lidelser.

3. Det er forbudt at benytte metoder eller midler i krigsforelse, som tilsigter eller som ma
forventes at fordrsage udbredt, langvarig og alvorlig skade pa det naturlige miljo.”

Analysen ma siledes tage udgangspunkt i en klar sondring mellem, for det forste, sporgsmalet
om det pagzldende vaben er forbudt at anvende, og, for det andet, sporgsmalet om folkeret-
ten, safremt dette ikke er tilfxldet, opstiller begransninger for anvendelsen af vibenet.

Svaret pa det forste sporgsmal findes primart i de sakaldte Haager-konventioner, der regule-
rer de metoder og vaben, der lovligt kan anvendes under en vabnet konflikt, samt i ”Kon-
ventionen om forbud eller begreensninger i anvendelsen af visse konventionelle vaben, som
ma anses for at vere unodigt skadevoldende eller for at ramme i fleng” (FN’s Vibenkonven-
tion — bedre kendt under den engelske forkortelse CCW (”Convention on Conventional
Weapons)). Svaret pa det andet sporgsmal findes 1 Geneve-konventionerne og deres tillaegs-
protokoller, der indeholder reglerne for beskyttelse af ofre for en vabnet konflikt.

Et forste skridt til en folkeretlig regulering af bestemte vabentypers lovlige anvendelse blev
taget med Skt. Petersborg-deklarationen af 1868. Denne deklaration indeholder bestemmelser
om forbud mod bestemte typer af projektiler (eksplosive projektiler under 400 gram), som
vurderedes at forarsage unodige lidelser.

I pracamblen til deklarationen betones det, at det eneste lovlige mal, som staterne ma sztte sig
under en krig, bor vare at svakke fjenden. For at na dette mal er det tilstrackkeligt at gore det
storst mulige antal maend ukampdygtige. Det maél overskrides ved at anvende vaben, som
unedigt forsterker lidelserne hos de maend, der sattes ud af kampen, eller som gor doden
uundgaelig. Disse principper har karakter af sedvaneret, dvs. regler, som er bindende for alle
stater, uanset om de har tiltradt deklarationen.

Efterfolgende er en rakke andre vaben- og ammunitionstyper blevet forbudt. Haager-
deklarationen af 1899 indeholder siledes et forbud mod anvendelse af de sakaldte ”dum-dum
kugler”. I 1925 blev der indgaet en protokol med forbud mod anvendelse af kvalende, giftige
eller lignende gasarter samt bakteriologiske krigsmidler. Denne protokol er blevet suppleret
af bestemmelser om besiddelse og destruktion af biologiske og kemiske vaben i konventioner
fra henholdsvis 1972 og 1993.
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Herudover findes der bestemmelser om forbud mod eller begransninger i anvendelsen af
serlige vabentyper 1 FN’s Vabenkonvention (CCW), der blev vedtaget pa en FN-konference i
Geneve 1 1980. Det er en rammekonvention, hvor de konkrete forbud mod eller begrensnin-
ger 1 anvendelsen af visse vabentyper indeholdes i de til konventionen knyttede protokoller.
Der er vedtaget fem protokoller til konventionen, som dels indeholder forbud mod visse ty-
per af fragmentationsviben og begrensninger 1 anvendelsen af miner, brandviben (napalm),
blindende laservaben, dels regulerer forhold vedrerende ueksploderede krigsefterladenskaber.

Uden for dette system findes Ottawa-konventionen, som forbyder anvendelsen af anti-
personel miner.

Der findes ikke i de gaeldende konventionsbestemmelser et forbud mod klyngeammunition
som vabentype eller imod anvendelsen af denne type viben. Derimod indeholder den huma-
niteere folkeret en rackke generelle bestemmelser, som er relevante i relation til anvendelsen af
klyngeammunition.

Disse folkeretlige bestemmelser findes 1 Tillegsprotokol I af 1977 til Geneve-konventionerne
af 1949 (TPI). Disse bestemmelser, der 1 hovedtrak vil blive gennemgaet nedenfor, anerken-

des generelt som varende udtryk for folkeretlig sedvaneret. En juridisk analyse vil endvidere

skulle inddrage forpligtelserne i Protokol V til FN’s Vabenkonvention vedrorende eksplosive
krigsefterladenskaber.

Formalet med den humanitare folkeret er at beskytte krigens ofre mest muligt. Den centrale
bestemmelse i den forbindelse er TPI artikel 48, hvoraf det fremgir, at:

’de stridende Parter til enhver tid [skal] skelne mellem civilbefolkningen og kombattanter og
mellem civile genstande og militere mal og i overensstemmelse hermed alene rette deres ope-
rationer mod militere mal”.

Det folger videre af TPI, at militeere angreb, der ikke respekterer denne sondring mellem ci-
vilbefolkningen og militeere mal, er ulovlige pa grund af deres vilkérlige karakter. Sadanne vil-
karlige angreb er nermere defineret i TPI Artikel 51 (4) og Artikel 51 (b).

Det fremgar af Artikel 51 (4), at:

”Vilkérlige angreb er forbudt. Vilkarlige angreb er:

a. sadanne som ikke er rettet mod et udtrykkeligt militaert mal;
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b. sadanne som benytter kampmetoder eller kampmidler, som ikke kan rettes mod et ud-
trykkeligt militeert mal; eller

c. sadanne som benytter kampmetoder og kampmidler, hvis virkninger ikke kan begran-
ses saledes som foreskrevet af denne Protokol;

og folgelig i hvert enkelt tilfzelde er af en beskaffenhed, at det vilkarligt vil ramme militaere
mal og civile eller civile genstande.”

Det folger videre af Artikel 51 (5), at:
“Folgende former for angreb betragtes blandt andre som vilkarlige:

a. et bombardement, uanset metoder og midler, der behandler som et enkelt militaert mal
et antal klart adskilte og tydelige militzere mal beliggende i en storby, en by, en landsby
eller andet omrade, der indeholder en lignende koncentration af civile eller civile gen-
stande og

b. et angreb, som ma forventes at medfore tilfzldige tab af civilpersoners liv, skade pa
civile, odelaggelse af civile genstande eller en kombination deraf, som betydelig vil
overstige den forventede konkrete og direkte militaere fordel.

Disse bestemmelser indebzrer, at der galder specifikke folkeretlige krav til vaben bade for sa
vidt angar vabnenes pracision, den mulige begrensning i vabnenes skadevirkende effekt og
proportionaliteten mellem den militeere fordel af at uskadeliggore et angrebent militert mal
og de heraf afledte odeleggende konsekvenser for civilbefolkningen.

Det bemzrkes, at klyngeammunition folkeretligt ma vurderes pa grundlag af vabnets egne ka-
rakteristika, og at det i relation til den folkeretlige vurdering er uden betydning, hvordan an-
dre vabentyper bedommes. Det bemzarkes videre, at vurderingen af, om anvendelsen af en
given vabentype indebzrer en overtredelse af ovennzvnte bestemmelser, ma bero pa en
konkret vurdering med inddragelse af alle de foreliggende omstendigheder. I valget mellem
flere lovlige vaben skal det viben anvendes, der har de mindst skadelige humanitere konse-
kvenser.

Selv om besiddelsen af klyngeammunition ikke er underlagt et forbud 1 den gzldende huma-
nitere folkeret, indebzrer de citerede bestemmelser, at der ma stilles en raekke krav, for at
anvendelsen af denne vabentype er lovlig. Det folger af de folkeretlige regler, at anvendelse af
vaben 1 omrader med en hoj koncentration af civile f.eks. 1 bymzssig bebyggelse kan udgore
et vilkarligt angreb og herved stride mod folkeretten. Graden af risiko for, at anvendelse af et
givent viben udgoer et vilkarligt angreb, henger tzet sammen med sporgsmalet om vabnets
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precision og tekniske palidelighed. Jo mindre praecision og palidelighed, jo mere sandsynligt
er det, at anvendelsen af et vaben vil fa karakter af et vilkarligt angreb. Denne problemstilling
er saerlig relevant for klyngeammunition, idet klyngeammunition indebarer spredning af
sprengladninger over et storre omrade. Jo storre et omrade, desto vanskeligere vil det vare at
fastsld, at der ikke er civile i omradet.

Ved militer anvendelse af vaben er det nedvendigt at gennemfore en proportionalitetsafvej-
ning mellem den militere fordel ved angrebet over for de forventede civile tab. Proportiona-
litetskravet vil hvile sarlig tungt pa klyngevaben, der under anvendelse rammer et storre om-
rade og folgelig som vabentype har vanskeligere end andre vaben, der rammer bestemte

punkter indenfor et omrade, ved at sondre mellem civile og civile genstande og militeere mal.

Et serligt element i de navnte proportionalitetsovervejelser vil vare risikoen for ikke blot de
umiddelbare civile tab ved angrebet, men ogsa det forhold, at der ved anvendelsen af klynge-
ammunition kan forekomme et hojt antal ueksploderede krigsefterladenskaber. Dette hensyn
folger implicit af Artikel 51(4)(c), men ogsa af Artikel 57(2)(a)(ii), hvoraf det fremgar at:

’de, der planlegger eller traffer beslutning om et angreb skal traffe alle gennemforlige forsig-
tighedsforanstaltninger 1 valget af angrebsmidler og —metoder med henblik pa at undga og
under alle omstendigheder at begranse til det mindst mulige tilfaeldige tab blandt civile, skade
pa civile og skade pa civile genstande”

Denne bestemmelse indebarer, at ovennavnte afvejning ikke alene skal omfatte en vurdering
af den militeere fordel af selve angrebet, men ligeledes en overvejelse af det konkret anvendte
vaben, herunder om der kan valges alternative mindre skadevoldende vabentyper.

Sammenfattende indebarer ovenstdende, at konkret anvendelse af klyngeammunition forst
lovligt kan ske efter en vurdering af vabnets forenelighed i den konkrete situation med de ge-
nerelle bestemmelser for anvendelsen af lovlige kampmidler og —metoder. Klyngeammuniti-
onens sxrlige karakteristika indebzrer, at der vil gxlde serligt skerpede krav i afvejningen af,
om denne vabentype lovligt kan anvendes i overensstemmelse med den humanitare folkeret.

I forbindelse med anvendelse af klyngeammunition, skal opmarksomheden henledes i pa de
seerlige juridiske forpligtelser, som folger af Protokol V til FN’s Vibenkonvention vedroren-
de eksplosive krigsefterladenskaber. Det folger blandt andet heraf, at deltagerstaterne til den-
ne protokol, herunder Danmark, ikke blot har en forpligtelse til at rydde eksplosive krigsef-
terladenskaber pa territorier under deres kontrol, men ogsa til at yde okonomisk og teknisk
bistand m.v. til rydning af eksplosive krigsefterladenskaber, som deltagerstaterne har forarsa-
get pa territorier, der ikke er under deres kontrol. Det betyder mere konkret, at Danmark, i
det omfang danske tyrker matte anvende klyngeammunition i given konflikt, er forpligtet til
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selv at foretage oprydning af de ”forurenede” omrader, alternativt at yde den pagaldende re-
gering okonomisk og teknisk bistand til oprydningen.

IV. UDENRIGSPOLITISKE FORHOLD

Danmark deltager pa det militeere omrade i et taet samarbejde med en lang rekke andre lande
bade generelt, herunder i NATO, og i konkrete internationale militere operationer. Det er af
afgorende betydning for regeringen, at danske beslutninger vedrerende klyngeammunition
ikke skader Danmarks stilling i disse samarbejder.

Samtidig pagar der internationale forhandlinger om klyngeammunition, og regeringen lagger
stor vaegt pd, at danske beslutninger ikke har en negativ indvirkning pa disse forhandlingsfor-
lob hverken generelt eller for sa vidt angar Danmarks placering i1 forhandlingerne.

Pa denne baggrund er det centralt for en analyse af de samlede fordele og ulemper, der ville
vare ved en eventuel indforelse af et nationalt dansk moratorium vedrorende alle former for
klyngeammunition, at inddrage forholdene i andre lande og i de relevante internationale sam-
arbejdsfora, som Danmark deltager i.

Det bemzrkes, at begrebet “moratorium” internationalt anvendes i fleng, og at begrebet ikke
har et klart defineret indhold. Selv om ”moratorium” sprogligt betyder “midlertidigt stop”
for en given aktivitet, kan man ikke ga ud fra, at national indferelse af et moratorium for an-
vendelsen af klyngeammunition ogsa indebzrer et altomfattende midlertidigt stop for anven-
delse af klyngeammunition. I flere tilfxlde er der siledes tale om, at et indfert moratorium
alene indebearer, at egne styrkers ikke vil anvende klyngeammunition under operationer i ud-
landet, men derimod hverken et forbud mod at anvende klyngeammunition til forsvaret af
eget territorium eller mod at deltage i internationale operationer, hvor andre lande anvender
klyngeammunition.

Begrebet "moratorium” er saledes uklart. Samtidig har begrebet i forbindelse med de interna-
tionale forhandlinger om klyngeammunition fiet en negativ klang, som indebarer, at alene en
anvendelse af begrebet — uanset det konkrete indhold — kan fa negative konsekvenser under
disse forhandlinger. Pa den baggrund ber man efter regeringens opfattelse fra dansk side vze-
re varsom med at anvende dette begreb, idet det centrale mé vare indholdet af en given be-
slutning 1 relation til klyngeammunition.

I relation til en beskrivelse af de relevante udenrigspolitiske forhold er det pa den baggrund
centralt at fokusere pa indholdet af de beslutninger, som andre lande har truffet pa dette om-
rade, og 1 den forbindelse sondre skarpt mellem tiltag vedrorende egne styrkers anvendelse af
klyngeammunition og tiltag, som har betydning for det militeere samarbejde med andre lande
— den sikaldte interoperabilitet.
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A. SITUATIONEN I ANDRE LANDE

Ganske fa NATO- og EU-lande har indfort nationale begransninger eller moratorier for an-
vendelsen af klyngeammunition.

Sverige og Finland har hidtil afvist at indfore begrensninger for brugen af klyngeammunition.
Tilsvarende har lande som USA, Canada, Storbritannien og Frankrig ingen begrensninger
vedrorende brugen af klyngeammunition. Nederlandene har erklaret, at man kun vil anvende
klyngevaben efter naermere politisk beslutning. Der er saledes ikke tale om en egentlig be-
graensning eller et moratorium.

I Tyskland har Forbundsdagen i september 2006 vedtaget at udfase DPICM/BB DM 662-
granater og over en seksarig periode at udfase DPICM DM 642-granater, som erstattes af
nyudviklede ammunitionstyper.

Andre lande, der rader over klyngevaben, herunder Norge, Ungarn, Bulgarien, Bosnien-
Herzegovina og Schweiz, har erklaret et moratorium for deres anvendelse, idet disse morato-
rier har forskellig rekkevidde. For Norges vedkommende bestir moratoriet 1 et forbud mod
anvendelse af klyngeammunition, indtil en international aftale er pa plads. Om man herefter
vil afskaffe klyngeammunition er endnu ikke afklaret.

Endelig har Belgien i juni 2006 og Ostrig i december 2007 vedtaget lovgivning, der forbyder
besiddelse og anvendelse af klyngeammunition.

B. OPERATIONELLE KONSEKVENSER AF EVENTUELT DANSK MO-
RATORIUM

I NATO-sammenhang anses selve besiddelsen af klyngeammunition alene som et nationalt
anliggende. Der findes ikke nogle fzlles beholdninger af klyngevaben eller klyngeammunition
1 NATO regi. Endvidere eksisterer der ikke nogle generelle NATO-retningslinjer for alliere-
des anvendelse af klyngebomber eller ovrige retningsliner., som et eventuelt dansk moratori-
um mod brug af klyngeammunition ville vere 1 strid med.

Det bemarkes vedrorende de lande, der har indfert begransninger eller moratorier, at bl.a.
Norge og Belgien ikke dermed har afskaret sig fra at deltage 1 internationale operationer, hvor
klyngevaben anvendes af koalitionspartnere.

Det er vurderingen, at nationale danske begrensninger for anvendelse af klyngeammunition
som udgangspunkt ikke vil udelukke Danmark fra at deltage i internationale operationer. Det
skal dog fremhaves, at det samtidig er vurderingen, at det vil skabe problemer for samarbej-
det med danske styrker i internationale operationer, safremt Danmark matte indfere nationa-
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le begrensninger, der palegger Danmark restriktioner 1 adgangen til at samarbejde med allie-
rede, der besidder og anvender klyngeammunition.

Denne problematik er ved flere lejligheder, bl.a. 1 januar 2008, blevet droftet i NATO-
sammenhzang. Iser er man fra amerikansk side bekymret for den negative effekt pé interope-
rabiliteten mellem allierede, som en eventuel fremtidig kriminalisering af samarbejde med
lande, der benytter klyngevaben, kan fi. Det er den amerikanske vurdering, at en sadan kri-
minalisering vil indebzre interoperabilitetsproblemer pa en rackke omrader, f.eks. pakaldelse
af ildstotte til egne styrker, hovedkvarter- og planlegningssamarbejde, efterretningssamarbej-
de, genoptankningsbistand, basetilladelser, havneanlob og treningssamarbejde.

Storbritannien, Frankrig og Tyskland har givet udtryk for tilsvarende betankeligheder 1 for-
hold til interoperabilitet i fredsstottende operationer. Problematikken er isar blevet aktuel i
Oslo-processen, jf. afsnit IV.2, hvor det foreliggende konventionsudkast indeholder et for-
bud mod operativt militert samarbejde med lande, der ikke tiltreeder konventionen.

Denne problematik har central betydning for sikkerheden for danske styrker i fredsstottende
operationer, safremt man i forbindelse med fremtidige danske beslutninger pa omradet matte
afskare sig fra muligheden for at pakalde sig stotte eller palegge samarbejdspartnere be-
gransninger i omfanget og indholdet af stotten, herunder anvendelsen af klyngevaben.

Sarligt hensynet til beskyttelse af danske styrker i sidanne operationer tilsiger, at man ikke fra
dansk side fraskriver sig muligheden for stotte og samarbejde med allierede, der besidder og
anvender klyngevaben, da dette i verste fald kan medfore manglende luft- og artilleristotte 1
situationer, hvor danske styrkers sikkerhed athanger heraf.

Sammenfattende er det vurderingen, at en dansk beslutning om anvendelse af klyngeammuni-
tion, der indebarer restriktioner i adgangen til at samarbejde med allierede, der besidder og
anvender klyngeviaben, vil skade Danmarks muligheder for at deltage i internationale operati-
onet.

C. DE INTERNATIONALE FORHANDLINGER

Regeringen har gennem en drrekke arbejdet aktivt for en bindende international regulering
pa klyngeammunitionsomradet og herved for etableringen af en forsvarlig balance mellem pa
den ene side den militzere fordel af klyngeammunition og pa den anden side begraensning af
de potentielle humanitare folger ved anvendelse af klyngeammunition. Det har i den forbin-
delse varet regeringens holdning, at etableringen af en forsvarlig balance bl.a. forudsatter, at
der stilles krav til klyngeammunitions palidelighed.

I maj 2004 blev regeringens hidtidige indsats konsolideret i Folketinget, idet Folketinget ved-
tog en opfordring til regeringen om at fortsxtte den hidtidige indsat i alle internationale fora
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for hurtigst muligt at etablere et internationalt juridisk bindende forbud mod alle former for
klyngeammunition, der ikke er udstyret med selvdestruktions-, selvdeaktiverings- eller selv-
neutraliseringsmekanismer. Regeringen har siden 2004 arbejdet videre i lyset af Folketingets
opfordring.

1. Forhandlingerne inden for rammerne af FIN’s Vabenkonvention (CCW)

Regeringens arbejde for at fa reguleret omradet har primart fundet sted indenfor rammen af
CCW - Convention on Conventional Weapons (FN’s Vabenkonvention) -, der har 103 del-
tagerstater, og som omfatter de vigtigste producent- og brugerlande af klyngevaben, herunder
bl.a. USA, Rusland, Kina, Indien, Pakistan og Israel, der star for den altovervejende behold-
ning af klyngeammunition i verden. Det er et overordnet princip 1 CCW at soge at skabe ba-
lance mellem pa den ene side den militeere fordel ved klyngeammunition og pa den anden
side de humanitxre folger, som efter dansk opfattelse bor tillegges storre vagt.

Det var gennem flere ar vanskeligt at skabe fremdrift i CCW. Dette skyldtes ikke mindst, at
muligheden for anvendelsen af klyngevaben indgir som et centralt element i de nationale
doktriner for territorialforsvaret i en rakke lande 1 Europa, Asien og Mellemosten. Det gal-
der f.eks. Finland, Indien, Kina, Pakistan, Polen og Rusland.

Disse lande har i CCW gjort galdende, at de kun pataenker at benytte klyngevaben i tilfalde af
massive angreb mod eget territorium, hvorfor de enten direkte afviser — eller er meget betaen-
kelige ved — enhver regulering med henvisning til, at det ma vare deres eget ansvar at traeffe
afgorelser om indsats af klyngevaben i situationer, hvor den nationale sikkerhed eller endda
overlevelse star pa spil.

Det har varet og er fortsat en stor opgave at forsege at overbevise disse lande om behovet
for at regulere brugen af klyngevaben af humanitare hensyn, ikke mindst fordi flere af disse
lande er 1 besiddelse af klyngeammunition, som for sterstedelens vedkommende ikke har
selvdestruktionsmekanismer. De pagzldende lande hevder saledes, at den galdende humani-
teere folkeret yder en tilstrackkelig beskyttelse. Problemet er, efter disse landes opfattelse, at de
gxldende folkeretlige regler ikke er blevet overholdt i de konfliktsituationer, hvor brugen af
klyngevaben er blevet kritiseret p.g.a. de uacceptable humanitare folger for civilbefolkningen.

Det var i lang tid ikke muligt at opna enighed i EU om en faxlles linie om klyngevaben, idet
visse medlemslande end ikke besidder klyngeviben, mens andre er producenter og/eller ra-
der over disse vaben. I fordret 2007 lykkedes det dog EU at vedtage et forslag til et mandat,
dvs. et fzlles forhandlingsgrundlag, for CCW om at indlede forhandlinger om en bindende
international aftale, som imodekommer de humanitare problemer, der er forbundet med an-
vendelsen af klyngevaben. Ifolge forslaget skulle forhandlingerne afsluttes inden udgangen af
2008.
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Pa det arlige mode den 7.-13. november 2007 mellem deltagerstaterne til CCW lykkedes det
takket vare en ithaerdig indsats af EU — og pa trods af modstand fra bl.a. flere producentlande
— at fa vedtaget et mandat for forhandlinger i CCW. USA, Japan og de fleste vestlige lande
stottede EU. Mandatet lyder:

”De kontraherende parters mode besluttede, at Gruppen af Regeringseksperter
(Group af Governmental Experts, GGE) skal forhandle sig frem til et forslag i
det ojemed meget snarligt at tage stilling til de humanitere virkninger af klynge-
ammunition, under afvejning af militeere og humanitere hensyn. GGE skal ud-
folde alle bestrabelser pa at forhandle sig frem til dette forslag sa hurtigt som
muligt og afrapportere om de opniede fremskridt til De kontraherende parters
mode 1 november 2008. GGE’s arbejde vil blive understottet af militere og tek-

2

niske eksperter. GGE skal modes i 2008 mindst 3 gange i alt op til 7 uger....”.

Forhandlingerne i CCW gennemfores med dansk formandskab, idet Danmarks nedrustnings-
ambassador er blevet udpeget som forhandlingsleder for processen.

2. Forhandlingerne inden for rammerne af Oslo-processen

I lyset af, at forhandlingerne i CCW om en international regulering af besiddelse og anvendel-
se af klyngeammunition var last fast, indbed Norge 1 februar 2007 til et internationalt mede i
Oslo. Der tilsluttede Danmark sig sammen med 45 andre stater en erklaring, hvori staterne
politisk forpligter sig til inden udgangen af 2008 at indga en international aftale, der skal for-
byde klyngeviben, som forirsager uacceptable skader pi civile. Erklaringen lagde saledes ik-
ke op til et totalforbud mod klyngeviben, men til et forbud mod de typer, som har vist sig
som uprzcise og updlidelige.

Blandt de 46 stater i Oslo var 21 EU-medlemslande, derunder Storbritannien, Tyskland og
Frankrig. Den proces, der indledtes i Oslo, fortsatte med et mode i Lima i maj 2007, 1 Wien 1
december 2007 og senest 1 Wellington i februar 2008.. Forelobigt har mere end 80 lande, her-
under Danmark og de fleste andre europziske NATO-lande, tiltridt den sikaldte Wellington-
erkleering, der er adgangsbillet til diplomatkonferencen i Dublin i maj 2008, hvor en konven-
tionstekst skal forhandles ferdig. Det er hensigten, at en underskrivelsesceremoni skal finde
sted pa et mode i Oslo senere 1 2008.

Udfaldet af forhandlingerne i Oslo-processen er endnu usikkert. Det er derfor ikke muligt for

indevarende at vurdere, hvordan et internationalt instrument kan komme til at se ud, hvilken
tilslutning, det vil fa, og hvilke konsekvenser, det vil have.
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Det kan dog allerede nu konstateres, at Oslo-erkleringens ordlyd om et forbud mod klynge-
vaben, som forarsager uacceptable skader pa civile, fortolkes meget forskelligt. En gruppe
lande med Norge, Ostrig, Irland og New Zealand 1 spidsen og i ovrigt bestiende af en rakke
udviklingslande synes saledes at tilstracbe en regulering, der udgor noget nzr et totalforbud
mod besiddelse og anvendelse af klyngeviben. Heroverfor star en rakke NATO-lande, der
afviser et sadant forbud. En rakke andre problemer er fortsat uloste. Konventionsteksten,
som den nu foreligger, forbyder bl.a. militeert samarbejde med stater, der ikke er parter til
konventionen, jf. afsnit ovenfor om interoperabilitetsporgsmalet.

3. Regeringens holdning i de internationale forhandlinger

Danmark vil fortsat deltage 1 forhandlingerne i bade inden for rammerne af CCW og i1 Oslo-
processen. Regeringen legger meget stor vaegt pa det forhold, at alle de vasentligste produ-
center og brugere af klyngeviaben deltager i CCW og derfor vil blive omfattet af en CCW-
aftale. Lande som USA, Rusland, Kina, Indien, Pakistan, Brasilien og Israel vil ikke deltage i
Oslo-processen — endsige lade sig pavirke af det mulige udfald af denne proces.

Det er efter regeringen opfattelse betenkeligt, hvis der indgas en international aftale 1 regi af
Oslo-processen omfattende et antal af vores NATO-allierede, EU-partnere og andre vestlige
lande (bortset fra USA), men ikke en rakke store og betydende militermagter, producenter
og brugere af klyngevaben udenfor den vestlige landekreds. En sadan aftale uden deltagelse
fra alle de vassentligste producenter og brugere vil efter regeringens vurdering ikke fore til
den reduktion af de uacceptable humanitare folger af anvendelsen af klyngeammunition, som
er hovedformalet med de internationale forhandlinger. Regeringen vil derfor i forste rakke
fokusere den internationale indsats pa at tilvejebringe et konstruktivt resultat af forhandlin-
gerne 1 CCW.

Regeringen vurderer, at et eventuelt dansk moratorium kan pavirke den danske forhandlings-
position 1 CCW negativt, idet den gruppe lande, der ligesom Danmark tilstraber et afbalance-
ret, humanitart forsvarligt forhandlingsresultat, ikke vil vare tilbojelig til at lytte til et land,
der allerede ensidigt har foregrebet et resultat, oven 1 kebet uden at sikre sig indrommelser fra
mere modstrebende lande, som ikke umiddelbart tillegger de humanitere hensyn storre
vaegt. Hertil kommer, at en sidan dansk beslutning vil komplicere situationen for vores nar-
meste allierede og for de to nordiske lande (Sverige og Finland), der ikke har indfert noget
moratorium.

Det er endvidere vurderingen, at nationale moratorier kan anvendes til at skaevvride debatten
1 bla. CCW-regi og flytte fokus vak fra essentielle sporgsmal sisom indskrenkninger af det
tilladte anvendelsesomrade for klyngeammunition og begransninger pa vabentyper. Et even-
tuelt dansk moratorium saledes vil skulle afvejes noje 1 forhold til implikationerne for videre
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dansk deltagelse i CCW-forhandlingerne om bindende, international regulering af klyngeva-
ben.

Regeringen vil pa denne baggrund fortsat arbejde aktivt for en international aftale om, at
klyngevabentyper, som har vist sig at vaere upalidelige og upracise, og som derfor har uaccep-
table humanitere konsekvenser, udfases indenfor en nermere aftalt arrekke. Regeringen laeg-
ger vaegt pa, at en sadan aftale tillader alternative ammunitionstyper, der tilgodeser de samme
militeere hensyn som klyngeammunition uden at have visse af de eksisterende klyngeammuni-
tionstypers uacceptable folger.

I Oslo-processen vil regeringen fortsat forhandle pa grundlag af Folketingets vedtagelser af
maj 2004 og maj 2007 og — sammen med vores narmeste allierede — fortsat arbejde for en
fuldt tilfredsstillende losning pé interoperabilitetsproblemet.

V. KONKLUSION

Pa baggrund af den ovenstdende analyse af de samlede fordele og ulemper, der ville vare ved
en eventuel indforelse af et nationalt dansk moratorium vedrorende alle former for klynge-
ammunition 1 Danmark, er det regeringens opfattelse, at der ikke er grundlag for gennemfo-
relsen af en ensidig dansk afstandtagen fra enhver besiddelse og eventuel anvendelse af alle
former for klyngeammunition.

Hensynet til beskyttelse af danske styrker i internationale operationer tilsiger, at man ikke fra
dansk side fraskriver sig muligheden for stotte og samarbejde med allierede, der besidder og
anvender klyngevaben, da dette i varste fald kan medfere manglende luft- og artilleristotte 1
situationer, hvor danske styrkers sikkerhed athanger heraf. Det er vurderingen, at et dansk
moratorium for anvendelse af klyngeammunition, der indebarer restriktioner 1 adgangen til at
samarbejde med allierede, der besidder og anvender klyngeviben, vil skade Danmarks mulig-
heder for at deltage i internationale operationer.

Der kan saledes vzre situationer, hvor netop klyngeammunition kan vere den mest hen-
sigtsmaessige ammunitionstype til at beskytte danske eller allierede styrker. Der kan ligeledes
vare situationer, hvor netop klyngeammunition vil vare den mindst skadevoldende ammuni-
tion, som kan anvendes til at lose en nedvendig militer opgave og have mindst mulige utilsig-
tede skadevirkninger i1 forhold til civilbefolkningen og infrastruktur.

Samtidig mé de negative humanitzre folger, som klyngeammunition kan have for civilbefolk-
ningen, tages meget alvorligt. Det galder dels i situationer, hvor klyngeammunition anvendes
i strid med den humanitare folkeret, dels i situationer, hvor deres anvendelse nok er korrekt,
men hvor de humanitzere eftervirkninger er serligt belastende for civilbefolkningen pa grund
de ueksploderede krigsefterladenskaber i form af ikke-detoneret klyngeammunition.
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I afvejningen af fordele og ulemper ved klyngeammunition ber de humanitere hensyn derfor
tillegges sarlig vegt. Dette indebarer efter regeringens opfattelse, at man fra dansk side fort-
sat ma arbejde for, at der bade nationalt og internationalt etableres en situation, hvor alle
former for klyngeammunition, som forvolder uacceptable skader pi civile, udfases. Andre
former for klyngeammunition bor alene anvendes i fuld overensstemmelse med de relevante

folkeretlige regler.

Regeringen vil derfor fortsat arbejde aktivt for en international aftale om, at klyngevabenty-
per, som har vist sig at vere upalidelige og upracise, og som derfor har uacceptable humani-
tere konsekvenser, udfases indenfor en naermere aftalt arrekke. Regeringen legger vaegt pa, at
en sadan aftale tillader alternative ammunitionstyper, der tilgodeser de samme militeere hen-
syn som klyngeammunition uden at have visse af de eksisterende klyngeammunitionstypers
uacceptable folger. Det skal understreges, at der 1 de geldende konventionsbestemmelser ikke
eksisterer et forbud mod klyngeammunition som vabentype eller imod anvendelsen af denne
type vaben. Derimod indeholder den humanitere folkeret en raeckke generelle bestemmelser,
som er relevante i relation til anvendelsen af klyngeammunition.

Nar der matte foreligge et acceptabelt internationalt forhandlingsresultat, vil regeringen selv
sagt sikre, at de danske beholdninger af klyngeammunition lever op til de nye internationale
regler. Indtil et sidant resultat matte foreligge, vil regeringens politik i forhold til klyngeam-
munition vare, som det fremgar nedenstdende.

Regeringen har ved tidligere lejligheder understreget, at pracision og palidelighed er noglefak-
torer, nar anvendelsen af klyngeammunition vurderes. Det er bla. derfor, at al dansk artilleri-
affyret klyngeammunition nu er konstrueret med selvdestruktionsmekanismer.

I lyset af konklusionerne i den netop offentliggjorte rapport fra det norske forsvars forsk-
ningsinstitut vedrorende anvendelsen af klyngeammunition af typen M85 under den vaebnede
konflikt i Libanon 1 2006 er det imidlertid regeringens vurdering, at dele af det danske lager af
klyngeammunition (DPICM-granater af typen BB DM 662 med 49 bomblets) sandsynligvis
ikke lever op til regeringens forventning til den fornedne palidelighed af denne type vaben.

Regeringen vil pa denne baggrund straks tage skridt til, at DM 662 fjernes fra den operative
danske ammunitionsbeholdning med henblik pa destruktion af dennes bomblets, sa hurtigt
det er muligt at tilvejebringe ressourcerne hertil.

Blandt andet for at understotte den igangvarende internationale forhandlingsproces vil rege-

ringen endvidere undersoge mulighederne for inden for en 10-drig periode at erstatte ogsa
DM 642 med nyudviklede ammunitionstyper.
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Endvidere vil regeringen sikre, at man ogsa fremover fra dansk side kun erhverver og anven-
der ammunitionstyper, der udger den mindst mulige risiko for civilbefolkningen i indsatsom-
raderne.

I relation til den fremtidige danske beholdning af klyngevaben agter regeringen at opretholde
den nuvarende situation, hvorefter disse viben opbevares i militere depoter, ikke indgar i
nogen enheds aktuelle udrustning eller forsyninger, og dermed heller ikke anvendes af danske
enheder 1 aktuelle militeere operationer. Regeringen har samtidig besluttet, at anvendelse af
dansk klyngeammunition i militzere operationer forudsztter politisk beslutning med inddra-
gelse af Folketinget.

Sammenfattende indebzarer regeringens politik 1 relation til klyngeammunition,

e Atregeringen i de internationale forhandlinger vil arbejde for etablering af en forsvarlig
balance mellem den militere fordel af klyngeammunition og de potentielle humanitare
folger ved anvendelse af klyngeammunition.

e At regeringen fortsat vil arbejde aktivt for en international aftale om, at klyngevabentyper,
som har vist sig at vare updlidelige og upracise, og som derfor har uacceptable humani-
tere konsekvenser, udfases indenfor en narmere aftalt arrekke. Regeringen legger vaegt
p4, at en sadan aftale tillader alternative ammunitionstyper, der tilgodeser de samme mili-
teere hensyn som klyngeammunition uden at have visse af de eksisterende klyngeammuni-
tionstypers uacceptable folger.

e At regeringen vil tilsikre, at al dansk klyngeammunition lever op til den af Danmark til-
tradte fremtidige internationale regulering pa omradet.

e Atregeringen af hensyn til beskyttelsen af danske soldater tillegger mulighederne for at
samarbejde med partnere i internationale fredsstottende operationer betydelig vagt.

e At regeringen vil udfase dansk klyngeammunition af typen DM662 og destruere alle disse
bomblets.

e At regeringen vil undersoge muligheden for inden for en 10-arig periode at erstatte den
tilbagevaerende danske klyngeammunition med alternative ammunitionstyper.

e At regeringen ved en eventuel fremtidig anvendelse af dansk klyngeammunition i militaere
operationer vil inddrage Folketinget.
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