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Danmark har i perioden 2008-2016 deltaget yderst
aktivt 1 bek@mpelsen af pirateri ved Afrikas Horn.
Indsatsen mod pirateri gennemfgres af militere en-
heder, men er fra et retligt perspektiv ikke »krig« i
folkeretlig forstand, men retshandhavelse til sgs.
Den retlige ramme for pirateribek@mpelsen settes i
FN’s Havretskonvention, som pa den ene side define-
rer, hvad pirateri er i folkeretlig forstand, og som pa
den anden side giver staterne nogle konkrete befgjel-
ser i kampen med pirateri. FN’s Havretskonventions
bestemmelser bliver suppleret af andre folkeretlige
retsakter og nogle specifikke FN’s Sikkerhedsrads’
resolutioner, som yderligere udvider staternes befg-
jelser. Samlet set skaber folkeretten dermed et solidt
grundlag for pirateribekempelse. Fortolkningen af
dette retlige grundlag og den konkrete omsatning i
forbindelse med indsatsen mod pirateri ved Afrikas
Horn har veret et centralt emne pa den internationale
agenda. Artiklen tager udgangspunkt i den juridiske
debat, som opstod i kglvandet af indsatsen ved Afri-
kas Horn. Danmark valgte i denne sammenhang en
aktivistisk tilgang, ikke mindst ved at indtage for-
mandskabet i den juridiske arbejdsgruppe (WG 2) un-
der Contact Group on Piracy off the Coast of Somalia
(CGPCS).

Pirateri, retshandhaevelse og aktivisme

Den 1. juni 2007 blev det danske fragtskib
M/V Danica White kapret af somaliske pi-
rater. Skibet og dets bes@tning pa 5 danske
spfolk blev frigivet efter 83 dage 1 henderne
pa piraterne og efter betalingen af en lgsesum
af ukendt stgrrelse (Sgfartsstyrelsen, 2007).

Danica White-sagen satte pirateriproblemet
ved Afrikas Horn og i det Indiske Ocean pa
den danske dagsorden, og kan ses som en
afggrende faktor for, at danske styrker har
deltaget 1 forskellige anti-piraterioperationer
(Forsvarsministeriet, 2016; Buch, 2016: 307
ff.).

Danmarks indsats — og den internationale
indsats mod pirateri som sadan — er fra et war
studies-perspektiv sarligt interessant, da den,
lidt forenklet formuleret, er en politimassig
indsats (retshandheevelse til sgs), som gen-
nemfgres af militere enheder under »civile
regler« og ikke en »klassisk« militer indsats,
som falder under »krigens regler« (Guilfoyle,
2013: 46 ff.; Frostad, 2016: 164 f.). Det bety-
der, at der i hvert fald fra et retligt perspektiv
er tale om problemstillinger, som ikke kan
indordnes i kategorien »krig«, i modsatning
til for eksempel de problemstillinger, som
behandles i det andet juridiske bidrag i dette
sernummer skrevet af Marc Schack. Artik-
len er dermed et godt eksempel pa, hvad war
studies rummer: Som Sten Rynning beskriver
i sin indledning, sa er war studies andet og
mere end spgrgsmal, som vedrgrer krig i en
snever retlig forstand. Ved pirateribekem-
pelse er der tale om retshandhavelse med mi-
liteere midler: Fldden handh@ver internatio-
nal ret 1 en konktekst af national ret, hvor den
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praktiske anvendelse af den retlige ramme
ikke kun er bestemt af egentlige retlige over-
vejelser (se na@rmere nedenfor). Pirateribe-
kaempelsen ligger dermed netop i krydsfeltet
mellem jura, politik og war studies.

Fra et dansk perspektiv har pirateribekaem-
pelse i godt 8 ar (2008 til 2016) veret et af
det danske forsvars fokuspunkter. Danmark
har indtaget en meget fremtreedende og aktiv
rolle, eller for at bruge s@rnummerets termi-
nologi: En aktivistisk rolle, i den internatio-
nale indsats mod pirateri. Denne aktivistiske
tilgang har varet flerstrenget i den forstand,
at den bade omfattede operative tilgange,
eksempelvis med henblik pa et skifte fra en
defensiv til en offensiv tilgang til antipirateri-
operationer, politiske tilgange, og en juridisk
tilgang i forbindelse med den juridiske debat
i forbindelse med pirateri ved Afrikas Horn
(Smed og Wivel, 2016: 2 f.). Denne artikel
fokuserer imidlertid pa juraen som led i en
aktivistisk tilgang, og derfor bergres andre
aspekter af den danske rolle, og dermed den
militeere og politiske aktivisme, kun i1 be-
grenset omfang. Artiklen er dermed, pa linje
med Marc Schacks artikel, et bidrag til at te-
matisere den juridiske aktivisme.

Pirateribekeempelse fra et juridisk perspektiv
Fra et retligt perspektiv er pirateribekaem-
pelse, som nzvnt ovenfor, primart retshand-
hevelse. Det vil sige i princippet en politi-
meassig opgave med henblik pa kriminali-
tetsbek@empelse og eventuelt strafforfglgelse.
Pirateribekempelse ved Afrikas Horn har
dog ogsa et mere sikkerhedsmaessigt element,
hvilket kom til udtryk i den fgrste egentlige
»pirateri«-Sikkerhedsradsresolution, ~ FN’s
Sikkerhedsrads resolution 1816 fra juni
2008. Resolutionen kan opfattes som en mere
»klassisk resolution«, som autoriserer brug af
magt under sakaldte »deter og disrupt«-pa-
truljeringer mod piratvirksomhed, dog uden
at den dermed indikerer, at »krigens regler«
kunne finde anvendelse (Guilfoyle, 2013:
46 ff.). Med FN’s Sikkerhedsrads resolution

1851 fra december 2008 fremhaves dog ty-
deligt retshandhavelsesformalet (Guilfoyle,
2013: 50 ff.), fokus er her bade pa klassiske
retshandhavelsesbefgjelser, som for eksem-
pel ransagning af mistenkte skibe, beslag-
leggelse af piratudstyr etc., og mere generelt
pa efterforskning og strafforfglgning af pirat-
virksomhed.

Pa landomrader udfgres retshandhavelses-
funktioner typisk af civile politienheder. Pa
det dbne hav bliver denne funktion typisk
udfert af flaiden, dvs. af militeret. Staternes
befgjelser under antipiraterioperationer er
primert reguleret i FN’s Havretskonvention
(art. 100 ff.), suppleret af andre internatio-
nale retsakter, som for eksempel Convention
for the Suppression of Unlawful Acts against
the Safety of Maritime Navigation (SUA-
Konventionen). FN’s Havretskonventions be-
stemmelser bliver yderligere suppleret af en
rekke FN’s Sikkerhedsrads resolutioner, se
nermere nedenfor. FN’s Havretskonvention
tildeler staterne nogle konkrete befgjelser til
pirateribek@mpelse, for eksempel standsning
og ransagning af mistenkte skibe, beslagleg-
gelse af piratudstyr og anholdelse af misten-
ke pirater (Feldtmann, 2014: 180 ff.). Hav-
retskonventionen konkretiserer, at disse befg-
jelser udfgres af militere enheder, idet den i
artikel 107 bestemmer, at »(o)pbringning for
sgroveri kan kun foretages af krigsskibe eller
militcere luftfartgjer eller andre dertil bemyn-
digede skibe eller luftfartpjer, som er forsynet
med ydre kendemcrker, hvoraf det tydeligt
fremgar, at de er i statstjeneste«.

Denne overordnede ramme for pirateribe-
kampelse bliver nermere udfyldt og konkre-
tiseret i operationens specifikke mandat og
tilhgrende Rules of Engagement, og yderlige-
re i det mandat, det nationale parlament har
defineret for egne styrker (Feldtmann, 2014:
192; Buch, 2016: 322 ff.). Derudover spil-
ler national strafferet/strafprocesret en vigtig
rolle. Et eksempel herpa er spgrgsmalet om,
hvorvidt og eventuelt hvor man kan indlede
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en straffesag mod personer, som er blevet
mistenkt og tilbageholdt under en anti-pira-
terioperation (Feldtmann og Siig, 2009: 73
ff.).

Juraen generelt og specifikke juridiske
spgrgsmal, som for eksempel spgrgsmalet
om, hvordan FN’s Havretskonventions befg-
jelser i bekempelsen af pirateri skal fortol-
kes og konkret kan anvendes 1 virkeligheden,
har fyldt en del i forbindelse med indsatsen
ved Afrikas Horn. Juraen, eller mere konkret
formuleret, spgrgsmalet om hvorvidt den ret-
lige ramme hjemler tilstrekkelige befgjelser
for stater, som gnsker at bek@mpe pirateri,
er for eksempel blevet brugt som argument
for, at indsatsen mod pirateri ikke kunne ud-
fgres pa optimal vis (Feldtmann, 2014: 187
ff.). Danmark har i forbindelse med denne
juridiske debat indtaget en aktivistisk rolle,
ikke mindst ved at indtage formandsfunk-
tionen i Working Group 2 on Legal Issues
(WG2) 1 Contact Group on Piracy off the
Coast of Somalia (CGPCS). Juraens rolle
og Danmarks satsning pa den retlige side af
pirateribekaeempelse fremgar for eksempel ty-
deligt af de to danske anti-pirateristrategier
(Anti-pirateri Strategi 2011-2014 og Anti-
pirateri Strategi 2015-2018). I Justitsmini-
steriets pressemeddelelse ved publiceringen
af den forste anti-pirateristrategi fremgar det
blandt andet, at Danmark sigter pa at »videre-
fore den danske internationale fgrerrolle med
hensyn til at finde praktiske lpsninger pa de
juridiske udfordringer, som pirateribekcem-
pelse indebeerer« (Justitsministeriet, 2011).

Pa denne baggrund behandler artiklen Dan-
marks ageren og rolle i forbindelse med den
juridiske debat ud fra det udgangspunkt, at
dette kan forstds som et led i en aktivistisk
udenrigspolitik til sgs. Artiklen indledes med
et overblik over problematikken og den dan-
ske deltagelse i pirateribekempelsen. Efter-
fglgende gives et overblik over den juridiske
ramme for anti-piraterioperationer og nogle
af de problemstillinger, som er blevet rejst

under operationerne ved Afrikas Horn. Dan-
marks rolle i forbindelse med den juridiske
debat bliver derefter n@rmere belyst ved at
tage spgrgsmalet om strafforfglgelse af mis-
tenkte pirater som eksempel. Her har Dan-
mark, ikke mindst under WG2 af CGPCS,
indtaget en fremtraedende rolle, bade med
henblik pa at tydeligggre den eksisterende
retlige ramme, som hjemler muligheden for
strafforfglgelse ved nationale domstole, og
med henblik pa at etablere konkrete tilgange
(f.eks. ved udarbejdelsen af en legal toolbox,
opbygning af fangselskapacitet 1 Somalia
m.v.), som skulle sikre strafforfglgelse af mis-
tenkte pirater. Danmarks udgangspunkt har i
denne forbindelse veret, at strafforfglgelse
primart bgr ske i selve regionen. Danmark
har, i mods@tning til nogle af vores europa-
iske naboer, ikke selv retsforfulgt mist@nkte
pirater ved egne domstole. Artiklen afsluttes
med nogle refleksioner om »sucessen« af den
danske juridiske aktivisme.

Indsatsen mod pirateri og Danmarks rolle
Pirateri er formentlig et af de @ldste fenome-
ner, som er knyttet til sgfarten. I nyere tid er
pirateri fra et dansk perspektiv sarligt kom-
met i fokus efter artusindeskiftet i forbindelse
med pirateri ved Afrikas Horn, det vil sige
pirateri, som tager sit udgangspunkt i Soma-
lia, og som bliver begéet af somaliske stats-
borgere. Pirateri findes dog ikke kun i den
gstafrikanske region, men ogsa i andre dele
i verden, for eksempel ved Vestafrika (Gui-
neabugten) og gstasiatiske farvande (Malac-
ca Stredet). Man kan derfor spgrge, hvorfor
netop pirateri ved Afrikas Horn er kommet
i det internationale og sarlig danske fokus.
Dette fokus skyldes formentlig forskellige
faktorer, men der kan is@r udpeges tre aspek-
ter, som spiller en central rolle (Feldtmann,
2014: 174 ff.): For det fgrste har de somali-
ske pirater udviklet en sa@rlig »forretnings-
model, idet pirateri ved Afrikas Horn typisk
ikke kun indebarer rgverier mod skibe, men
derimod en l@ngerevarende tilbageholdelse
af skibet i somaliske farvande, inklusive gid-
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seltagning af besatningen, med det formal
at afpresse en betragtelig lgsesum fra rede-
riet. Fra dansk side kom fokussen pa pirateri
ved Afrikas Horn sarligt efter kapringen af
M/V Danica White i 2007, og kulminerede
ved kapringen af det private sejlskib ING i
begyndelsen af 2011, som blandt andet havde
bgrn ombord, og kapringen af M/V Leopard
kort efter (Buch, 2016: 307). Kapringen af
M/V Leopard udviklede sig i gvrig til et langt
og pa nogle mader ret atypisk og uheldigt
forlgb. Forlgbet var blandt andet atypisk, da
piraterne ikke kunne starte skibets maskine
og derfor matte efterlade skibet. Piraterne
tog bes@tningen som gidsler, og bes@tningen
blev fgrst frigivet efter 838 dages fangenskab
hos somaliske pirater (Damsgaard 2013). For
det andet har der veret en serlig fokus pa so-
malisk pirateri, da Somalia kan kategoriseres
som en »failed state« (Pham, 2010: 31 ff.).
Det har betydet, at den kyststat, som egentlig
burde spille en central rolle i bekeempelsen
af pirateri, ikke mindst fra landsiden, ikke
har vearet i stand til effektivt at sikre sine
kyster og forhindre sine borgere i at angribe
skibe i regionen. Det har blandt andet med-
fort, at den internationale indsats mod pira-
teri ikke kun fokuserer pa retshandhavelse
til s@s, men ogsa indeberer stabiliserings- og
kapacitetsopbyggende tiltag pa land (Anti-
pirateri strategi, 2011-2014: 29 ff.). For det
tredje opererer de somaliske pirater i et om-
rade, som er udggr en af verdens mest trafike-
rede sejlruter, passagen fra Asien til Europa
via Suez Kanalen. Man antager, at ca. 1.700-
2.000 skibe navigerer i dette omrade hver
maned (Struwe, 2009: 2 og 9 ff.).

Pirateriproblematikken steg sterkt fra 2005
og toppede ved arsskiftet 2010/2011, hvor
der for eksempel den 21. januar 2011 var 32
skibe og 746 sgfolk i heenderne pa somaliske
pirater (IMB 2011). Derefter faldt de regi-
strerede angreb starkt, og siden 2012 er der
ikke blevet registeret en succesfuld kapring af
et stgrre fartgj (Buch, 2016: 310 f.).

Selv om antallet af piratangreb ved Afrikas
Horn begyndte at stige omkring 2004/2005,
sa blev grundlaget for den ret omfattende in-
ternationale indsats mod pirateri ved Afrikas
Horn fgrst lagt med den ovenfor navnte FN’s
Sikkerhedsrads resolution 1816 fra juni 2008.
Fgr ivaerksattelsen af en egentlig anti-pirate-
riindsats blev problematikken kun indirekte
héndteret i forbindelse med beskyttelsen af
FN’s Fgdevareprogram (Guilfoyle 2013: 46).
Danmark pavirkede pa dette tidspunkt pro-
cessen hen mod en egentlig anti-pirateriind-
sats ganske aktivt (Smed og Wivel, 2016: 2
og 7 ff.).

Med FN’s Sikkerhedsrdds resolutionerne
1846 og 1851, begge fra december 2008, blev
retshandhavelse et centralt element ved den
internationale indsats mod somalisk pirateri.
Indsatsen mod pirateri har dog altid veret
flerstrenget og omfatter derfor som navnt
ikke alene den militeere indsats til sgs, men
for eksempel ogsa kapacitetsopbyggende
tiltag pa land og selvbeskyttelsestiltag pa
handelsskibene. Denne flerstrengede tilgang
til indsatsen fremgar ogsa tydligt af de to
danske anti-pirateristrategier (Anti-pirateri
strategi 2011-2014 og Anti-pirateri strategi
2015-2018).

Med henblik pa den militeere retshandhe-
velsesindsats til sgs har der varet tale om tre
egentlige internationale anti-pirateriindsat-
ser:

1) En alliance under Combined Maritime
Forces, som oprindelig havde bekempel-
se af terror som forméal (CTF 150), men
i januar 2009 etablerede en egentlig anti-
pirateri indsats (CTF 151),

2) Nato’s anti-piraterioperation, Operation
Ocean Shield, som blev etableret i august
2009 og sluttede ultimo 2016, og

3) EU NAVFOR’s anti-piraterioperation
ATALANTA, som blev etableret i decem-
ber 2008.
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Ud over disse tvarnationale indsatser delta-
ger en rekke stater, for eksempel Kina, Rus-
land og Indien, i bekempelsen af pirateri i
omradet ved Afrikas Horn, dog uden at vaere
formelt tilknyttet en af de n@vnte operationer
(Buch, 2016: 323 ff.; Feldtmann, 2014: 176).

Danmarks deltagelse i indsatsen blev grund-
lagt med folketingsbeslutning B 33 (2008),
som autoriserede deltagelse i CTF 150, se-
nere i CFT 151. Med folketingsbeslutning B
59 (2009) autoriserede Folketinget desuden
deltagelse i NATO’s Operation Ocean Shield
(Buch, 2016: 323 ff.). Spgrgsmélet om, om
Danmark yderligere bgr bidrage til EU NAV-
FOR'’s Operation ATALANTA har ikke veret
pa tale, da Danmark pa grund af forsvarsfor-
beholdet ikke kan deltage i EU’s falles ma-
ritime styrke.

Danmark har siden august 2008 og indtil no-
vember 2016 ydet 17 bidrag til anti-pirateri-
indsatsen ved Afrikas Horn. Disse bidrag
omfatter fladefartgjer og personale til anti-
pirateri operationer under CFT 150/151 og
under Operation Ocean Shield, Callenger-fly
pa Seychellerne til overvagningsopgaver un-
der Operation Ocean Shield og commander-
funktionen i forbindelse med CTF 150/151
(Forsvaret, 2017). Danmark har dermed bi-
draget til anti-pirateriindsatsen i ganske be-
tragteligt omfang i forhold til sin stgrrelse
og sine militere kapaciteter. Desuden er de
danske styrker blevet udstyret med et ret vidt-
gdende mandat fra Folketinget. Dette er siden
blevet set som en afggrende faktor for, at
Danmark bliver opfattet som en foregangsna-
tion i forhold til pirateribekempelse, blandt
andet ved at bidrage til udviklingen fra en
defensiv til en offensiv tilgang i anti-pirateri-
operationer (Smed og Wivel, 2016: 2 ff.).

Den retlige ramme for bekampelse af
pirateri

Som n@vnt ovenfor danner FN’s Havrets-
konvention den overordnede retlige ramme
for pirateribek@mpelse. Udgangspunktet i

konventionens artikel 100 er, at alle stater
er forpligtet til at: »(...) i stgrst muligt om-
fang samarbejde om bekempelsen af s¢rg-
veri (...)«. Sgrgveri, eller for fortsat at bruge
det mere gengse udtryk pirateri, er defineret
i artikel 101. Denne definition indebzrer en
rekke elementer, som er afggrende for, om
der er tale om pirateri i folkeretlig forstand,
og om det dermed er legitimt at anvende FN’s
Havretskonventions  anti-pirateribefgjelser
(Feldtmann, 2014: 177 ff.; Gei3 og Petrig,
2011: 59 ff.). Kort sagt er pirateri en raekke
ulovlige handlinger (voldshandlinger, tilba-
geholdelse eller plyndring), som foretages fra
et skib til et andet (»two-ship-requirement«).
Disse kriterier har ikke givet anledning til
egentlige problemer i forbindelse med situa-
tionen ved Afrikas Horn. Anledning til dis-
kussion giver imidlertid art. 101’s krav om,
at disse handlinger skal begés »i personligt
gjemed«. Spgrgsmal er her, lidt forenklet
sagt, om kriteriet udelukker handlinger, som
ikke udelukkende har et berigelsesformal,
men for eksempel udfgres pa baggrund af
politiske/terroristiske motiver. Modpositio-
nen er, at kriteriet nermere skal forstds som
en afgrensning mellem statsligt initierede
handlinger og handlinger foretaget af private
(Guilfoyle, 2010: 143). Spgrgsmalet om for-
tolkningen af »personligt gjemed«-kriteriet
ville for eksempel vere relevant i forbindelse
med situationen ved Afrikas Horn, hvis der
kunne pavises en forbindelse mellem pira-
terne og Al Shabaab. I praksis antager man
dog, at somaliske pirater falder ind under
»privat gjemed«-kriteriet (Feldtmann, 2014:
179). Det sidste kriterium i artikel 101 er,
at handlingerne skal vaere begéet »pd det
abne hav« eller »pa et omrade uden for no-
gen stats jurisdiktion«. Det betyder, at pira-
teri kun kan begas uden for territorialfarvand.
Begas de samme handlinger inden for terri-
torialfarvand, sa betegnes disse som »armed
robbery at sea« (eller lignende betegnelser)
og mod disse kan FN’s Havretskonventions
anti-pirateribefgjelser ikke anvendes (Feldt-
mann, 2014: 178 f.). Baggrunden for denne
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geografiske begrensning i definitionen af
pirateri er, at handlinger i territorialfarvand
som udgangspunkt er underlagt kyststatens
jurisdiktion og retshandhavelsesbefgjelser —
og dermed ikke et felles ansvar for alle stater.
I forbindelse med pirateri ved Afrikas Horn
er denne geografiske begrensning dog til en
vis grad ophavet, da to sikkerhedsradsresolu-
tioner, 1846 (2008) og 1851 (2008), udvisker
forskellen mellem pirateri og »armed robbe-
ry at sea«, og under n@rmere bestemte om-
stendigheder, giver mulighed for anti-pirate-
rioperationer bade i somalisk farvand og pa
somalisk jord (Geifl og Petrig, 2011: 70 ff.).

Hvis der er mistanke om pirateri eller mis-
tanke om, at et givet skib er et »sgrgverskib«
(artikel 103), sa tildeler FN’s Havretskonven-
tion staterne en rekke befgjelser, sdsom in-
spektion og bording af skibe, ransagning, be-
slagleggelse af genstande, arrestation af mis-
tenkte (artikel 105, 110). Princippet er her, at
retshandhavelsesbefgjelser udvides propor-
tionalt med en stigende bestyrkelse af mis-
tanken (Feldtmann, 2014: 180). Havretskon-
ventionen indeholder ingen udtrykkelig regu-
lering af brugen af magt ved anti-pirateriope-
rationer. Det antages dog, med henvisning til
andre internationale retsakter og retspraksis
fra FN’s Havretstribunal, at brugen af propor-
tional magt er tilladt som led i anti-pirateri-
operationer (Guilfoyle, 2012: 773 £.; Geif3 og
Petrig, 2011: 69). Her er det dog afggrende at
holde sig for gjne, at der er tale om brugen af
magt i en retshandhevelseskontekst og ikke
1 konteksten af en vabnet konflikt (Buch,
2016: 330 ff.). Det sidste led i retshandhee-
velsesprocessen i forbindelse med pirateri er,
at FN’s Havretskonvention i artikel 105 be-
stemmer, at »(...) Domstolene i den stat, som
har foretaget opbringningen, kan fastscette de
straffe, der skal idgmmes (...)«. Spgrgsmalet
er her, om denne befgjelse til strafforfglgelse
ved egne, nationale, domstole kun galder for
den stat, som har »opbragt« de mistaenkte pi-
rater, eller om ogsa andre stater, for eksempel
stater i regionen, som gnsker at gennemfgre

sager mod mistenkte pirater, kan gennemfg-
re straffesagen, uden at der er en direkte for-
bindelse mellem pirathandlingerne eller op-
bringningen og den pagaldende stat. Et andet
spgrgsmal i forbindelse med strafforfglgelse
er, om der ikke alene kan udledes en befgjelse
til strafforfglgelse af FN’s Havretskonvention
(og eventuelt i forbindelse med andre retsak-
ter, serlig SUA-konventionen), men ogsa en
egentlig forpligtelse til at gennemfgre straf-
fesager. Statspraksis ved Afrikas Horn viser
tydeligt, som nedenfor kort skitseret, at sta-
terne hverken accepterer en fortolkning, som
begranser befgjelsen til at strafforfglge til
den stat, som har gennemfgrt opbringningen,
eller en forpligtelse til at gennemfgre straf-
fesager ved egne domstole (Feldtmann, 2014:
181 f. og 187 ft.).

Den juridiske diskussion og Danmarks
aktivistiske rolle — spgrgsmal om straffor-
falgelse som eksempel

Den internationale retlige ramme for pirateri-
bekampelse ved Afrikas Horn kan betegnes
som fragmenteret, da den er sammensat af
forskellige retsakter. Men i sin sum er ram-
men ret robust i den forstand, at den tildeler
staterne en vifte af retshandhavelsesbefgjel-
ser (Feldtmann, 2014: 186). Alligevel bliver
juraen ofte set og fremstillet som en forhin-
dring for en effektiv indsats mod pirateri.
Et omrade, hvor denne opfattelse har veret
serlig fremtreedende, er spgrgsmalet om rets-
forfglgelse af mistenkte pirater. Fgrste gang
problematikken for alvor kom pa den danske
og internationale agenda, var, da det danske
fladefartgj Absalon den 17. september 2008
opbragte en gruppe af 10 mistaenkte pirater,
som efterfglgende blev lgsladt pa en somalisk
strand uden yderligere konsekvenser. Det er
siden blevet beskrevet, at hverken Danmark
eller andre stater, som pa dette tidspunkt var
involveret i anti-piraterioperationer, reelt var
forberedt pa den situation, hvor man skulle
handtere tilbageholdte mistenkte pirater og
iverksatte en strafforfglgelse (Smed, 2015:
3 f.). Spegrgsmilet om manglende ivaerksat-
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telse af strafforfglgelse ved anti-pirateriope-
rationer, som ogsa blandt andet bliver dis-
kuteret under stikordet »catch and release
approach«, har siden varet et centralt emne
bade i den juridiske og politiske diskussion.
Diskussionen blev sat pa spidsen da FN’s ser-
lige radgiver Jack Lang i januar 2011 aflagte
rapport til FN’s Generalsekretar, hvor han
tegnede et ret dystert billede af situationen og
fremhavede »situationens alvor«. Han hav-
dede i rapporten, at 90 pct. af de mistaenkte
pirater, som bliver tilbageholdt under anti-
piraterioperationer, bliver lgsladt uden yder-
ligere konsekvenser (Lang report 2011). Rap-
porten, og serlig pastanden om, at kun en ud
af ti tilbageholdte mistenkte pirater pa dette
tidspunkt blev strafforfulgt, er siden blevet
kritiseret. Serligt da pastanden ikke kunne
underbygges med de tal, som fremgik i rap-
porten. Der har dog varet bred enighed om,
at en betragtelig del af de mistenkte pirater
pa dette tidpunkt ikke var blevet strafforfulgt
(Feldtmann, 2014: 188 ft.).

Ogsa den danske praksis bekrefter, at en stor
del af de tilbageholdte pirater Igslades uden
yderligere konsekvenser. Danske styrker har
tilbageholdt 295 personer ombord pa dan-
ske fladefartgjer under mistanke for pirateri
(Buch, 2016: 307). Ud af disse 295 personer,
er 50 personer blevet overdraget til straffor-
fglgelse i1 andre lande, enten i flagstaten for
det skib, som var blevet udsat for piratangre-
bet, eller til lande i regionen, som ikke havde
en direkte tilknytning til sagen, men som var
villige og i stand til at gennemfgre straffesa-
ger mod de konkrete personer. Danmark har i
nogle enkelte tilflde indledt en national ef-
terforskning mod mistankte pirater, som blev
tilbageholdt ombord péa danske fladefartgjer,
dog uden at dette fgrte til gennemfgrelse af
en straffesag ved danske domstole (se et ek-
sempel nedenfor).

Fra et strafferetligt perspektiv er det i sig selv
ikke pafaldende, at en fgrste mistanke mod
en person ikke ngdvendigvis fgrer til gen-

nemfgrelse af en straffesag: Hvis mistanken
ikke kan bekreftes, sa er det et retsstatsligt
grundprincip, at den videre strafforfglgelse
skal opgives. For at satte det pa spidsen:
Ogsa somaliske sgfarende, som kunne ligne
pirater, er uskyldige indtil det modsatte er
bevist (Feldtmann, 2014: 189). Baggrunden
for manglende strafforfglgelse ved mistanke
om pirateri er dog mere kompleks og hanger
sammen med samspillet mellem den retlige
ramme i international ret og national straffe-
ret. Kort sagt handler det om, at det i mange
nationale straffesystemer, herunder det dan-
ske, ikke er et tilstreekkeligt grundlag for at
gennemfgre en straffesag, at pirateri er regu-
leret i havretten, det vil sige i en internatio-
nal bestemmelse. Pirateri eller de handlinger,
som pirater typisk udfgrer, skal vere krimi-
naliseret i national ret. Det er typisk ikke et
problem, hvis der er tale om et angreb, som er
allerede i1 gang, men kan for eksempel vare
et problem, hvis man opbringer en gruppe
af personer, som har udstyr, der typisk kan
bruges til pirateri. Er besiddelse af sadant
udstyr kriminaliseret, eller skal personerne
kunne knyttes til et konkret angreb for at
kunne ifalde strafansvar? Et andet, i praksis
vigtigt, aspekt er spgrgsmalet om national ju-
risdiktion. Som navnt ovenfor fortolkes FN’s
Havretskonventions art. 105 séaledes at stater
har mulighed for at gennemfgre straffesager
mod mistenkte pirater ved egne, nationale
domstole, selv om de ikke selv har opbragt
de mistenkte eller har anden tilknytning til
sagen (for eksempel som flagstat). Bestem-
melsen i art 105 kan dog i mange strafferets-
systemer ikke std alene. Der skal vare en
national regulering af, at nationale domstole
har jurisdiktion i piraterisager, som sker uden
for eget statsterritorium. Nogle folkeretlige
retsakter, for eksempel SUA-konventionen,
forpligter stater til at have national jurisdik-
tion i visse tilfelde (det vil sige ved angreb
mod egne skibe, angreb i territorialfarvand og
angreb begdet af egne statsborgere), men der
findes ingen generel folkeretlig forpligtelse
om, at nationale domstole i alle sager ved pi-
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rateri skal have jurisdiktion. I dansk kontekst
betyder det, at Danmark kun kan gennemfgre
straffesager mod mistankte pirater, hvis der
er en klar tilknytning til Danmark. For ek-
sempel i situationer, hvor de mistenkte har
angrebet et dansk skib (Feldtmann og Siig,
2009: 75 ff.; Plum, 2016: 354 ff.). Nogle sta-
ter, blandt andet nogle stater i regionen ved
Afrikas Horn, har valgt en anden tilgang og
hjemler universaljurisdiktion i piraterisager.
Det betyder at man kan gennemfgre natio-
nale straffesager mod mistenkte pirater, uan-
set om der er en tilknytning til staten eller ej
(Feldtmann, 2014: 190).

Ud over disse juridiske problematikker, som
kan vare en forhindring for at kunne gen-
nemfgre straffesager mod mistenkte pirater,
er der ogsd en anden, ikke egentligt retlig,
problematik: En del stater, herunder Dan-
mark, gnsker reelt ikke at gennemfgre straf-
fesager mod mistenkte somaliske pirater ved
deres egne domstole. Baggrunden for dette
er mangfoldig, og man kan for eksempel
spgrge, hvor hensigtsmessigt det er at fragte
mistenkte personer rundt i verden og dgmme
dem i et fuldstendig fremmed retssystem.
Et andet aspekt er af mere indenrigspolitisk
karakter: Det er ikke ngdvendigvis indenrigs-
politisk populzrt at bringe mistankte somali-
ske pirater til landet, hvor de muligvis bliver
dgmt, afsoner deres straf og efterfglgende
ikke kan sendes tilbage pa grund af den
usikre situation i Somalia. Disse og lignende
overvejelser kan vare berettigede. Problemet
i forbindelse med anti-pirateriindsatsen ved
Afrikas Horn har dog veret, at disse ikke al-
tid har vaeret klar formuleret. I stedet blev jura
udpeget som udfordring, ogsa der, hvor det
muligvis var andre overvejelser, som spillede
ind. Disse ikke-juridiske overvejelser forblev
ofte usagt og star dermed som den usynlige
»elefant i lokalet« (Sgfartens Ledere, 2012:
12 ff.; Feldtmann, 2011: 186).

Jura, politik og »elefanten«
Uklarheder om, hvornar der reelt er tale om

juridiske udfordringer ved behandlingen af
en piraterisag, eller om handteringen af sagen
muligvis handler ogsa om noget andet — altsa
spgrgsmalet om, om der kunne vere tale om
»elefanten« — kan illustreres i forbindelse
med Torm Kansas-sagen. M/V Torm Kansas
er et dansk skib, som den 9. november 2013
blev angrebet af en gruppe pirater i regionen
ved Afrikas Horn. Piratangrebet blev afver-
get af de ombordvarende vaebnede vagter.
Det danske fladefartgj Esbern Snare befandt
sig i omradet og kunne dagen efter opbringe
en gruppe af 9 personer i en whaler med et
skiff i sleb. Hos de opbragte personer befandt
sig blandet andet en GPS, som indikerede til-
stedevaerelse i naerheden af Torm Kansas pa
tidspunktet af angrebet. De 9 personer blev
mistenkt for at have angrebet Torm Kansas og
fa dage for et kinesisk skib (Buch, 2016: 341
ff.). Forholdet vedrgrende Torm Kansas faldt
klart under dansk jurisdiktion, da der netop
var tale om et dansk skib. Sagen blev samme
dag overdraget til den danske anklagemyn-
dighed, som formelt indledte en efterforsk-
ning den 22. november. Sagen blev dog den
28. november opgivet efter retsplejelovens §
721, stk. 1 nr. 2 — en bestemmelse, som regu-
lerer, at sagen skal opgives »(...) hvor videre
forfplgning i gvrigt ikke kan ventes at fore til,
at sigtede findes skyldig«. Det betyder, at sa-
gen opgives, da man ikke har beviser nok til
at kunne opnd en domfaldelse, hvis man rej-
ste tiltale mod de pageldende — lidt forenklet
sagt opgives sagen, da beviserne ikke holder
(Feldtmann, 2017: 146 f.). Dermed skulle de
tilbageholdte lgslades, hvilket skete den 30.
november. Lgsladelsen skete pa Seychellerne
pa den made, at man fra dansk side »lgslod«
de tidligere mistenkte direkte i h&nderne af
de lokale strafforfglgningsmyndigheder. Der-
med var der reelt set ikke tale om en lgsladel-
se, men en overdragelse til strafforfglgning
pa Seychellerne. Ved denne overdragelse le-
verede de danske reprasentanter en »bevis-
pakke« til myndighederne pa Seychellerne,
som dannede grundlag for indledningen af
en straffesag pa stedet. De mistenkte blev
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efterfglgende dgmt for pirateri pa Seycheller-
ne, herunder for angrebet mod Torm Kansas
(Buch, 2016: 341 ff.; Feldtmann, 2017: 147).

Behandlingen af Torm Kansas-sagen er inter-
essant — og rejser spgrgsmalet om »elefan-
ten« — da man kan spgrge, om afslutningen
af sagen i Danmark reelt var pa grund af be-
vissituationen. Var det reelt et spgrgsmal om
bevisvurdering, sa rejser spgrgsmalet sig,
hvorfor man sé kan forsvare at bruge dette —
efter dansk vurdering utilstreekkelige — bevis-
grundlag i et andet retssystem (stikord: forum
shopping). Var det derimod et spgrgsmal om
at prioritere strafforfglgelse i regionen — no-
get, som 1 gvrigt er et led i de danske anti-
pirateri strategier — sa rejser spgrgsmalet sig,
hvorfor man ikke var aben omkring dette og
i stedet gemte sig bag tvivlsomme juridiske
vurderinger.

Sporgsmdl om strafforfplgelse og Danmarks
aktivistiske tilgang

Spergsmalet om strafforfglgelse — eller und-
ladelse af strafforfglgelse — i forbindelse med
indsatsen mod somalisk pirateri har som
navnt fyldt en del i den internationale dis-
kussion om jura og anti-pirateri indsatsens
effektivitet. Spgrgsmalet har veret et af de
centrale emner i CGPCS. CGPCS er som kort
navnt ovenfor et internationalt samarbejds-
forum, som er blevet dannet i begyndelsen
af 2009 i kglvandet af Sikkerhedsrads reso-
lution 1851 (2008). Under CGPCS drgfter
op til 80 stater, internationale organisationer
(herunder for eksempel den Arabiske Liga,
EU, IMO, NATO og en rekke FN-organisa-
tioner), NGO’er og reprasentanter for ship-
ping industrien spgrgsmal i forbindelse med
somalisk pirateri. CGPCS er siden sin etab-
lering blevet til det primare internationale
forum for udvikling og implementering af
anti-pirateristrategier (Smed og Wivel, 2016:
2). Arbejdet under CGPCS er organiseret i
tre fora: Arbejdet i plenarmgder, arbejdet i
et skiftende antal tematiske arbejdsgrupper
og arbejdet i forskellige ad hoc-grupper og

ad hoc mgder (Buerger, 2015: 3). Danmark
har veret s@rdeles aktiv i forbindelse med
oprettelsen af CGPCS og har serligt haft
stor indflydelse pa de retlige drgftelser ved
at indtage formandskabet i CGPCS’ juridi-
ske arbejdsgruppe, WG2. Den juridiske ar-
bejdsgruppe blev oprettet i 2009 og virkede
frem til maj 2014, hvor den blev omdannet
til et virtuelt Legal Forum. WG 2 havde det
overordnede formal at imgdekomme et akut
behov for juridisk radgivning og afklaring af
juridiske tvivlspgrgsméal. WG2’s formal var
saledes ikke at skabe ny ret, men at facilitere
en felles forstaelse af og tilgang til den ret-
lige ramme, samt mere generelt at facilitere
vidensdeling pa det juridiske omrade (Liis-
berg, 2014: 35 ff.).

Et centralt element i det danske formandskab
var at optrede som »honest broker«, det vil
sige som en smastat, som ingen ville mis-
tenkte for at have en skjult dagorden (Smed
og Wivel, 2016: 10.). Det danske formand-
skabet prioriterede, at arbejdet under WG2
skulle vere behovsdrevet, fokuseret og resul-
tatorienteret (Liisberg, 2014: 36). Et centralt
element i denne tilgang var opna en fzlles
forstaelse af den eksisterende retlige ramme
for pirateribek&mpelse, uden at give anled-
ning til ideologiske eller politiske konflikter.
Det skete ved at inddrage eksterne eksperter,
som kunne fremsta uvildigt og kunne bidrage
med en »neutral« forstaelse af den retlige
ramme (Smed og Wivel, 2016: 10 f.). En an-
den tilgang af det danske formandskab var at
finde praktiske lgsninger til problematikker,
som opstod i1 kglvandet af anti-pirateriindsat-
sen. Et redskab var her at etablere en Legal
Toolbox, det vil sige en samling af retlige do-
kumenter, anbefalinger, templates, samlinger
af international ret, best practice-eksempler
m.v., som skulle ggre relevante retlige infor-
mationer let tilgengelige og dermed kunne
indga i den nationale tilgang til pirateribe-
kempelse og strafforfglgelse. Formalet med
denne Legal Toolbox var yderligere at faci-
litere samarbejde mellem stater i forbindelse
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med strafforfglgelse (Liisberg, 2014: 35 ff.,
40.).

I forhold til spgrgsmalet om strafforfglgelse
var den danske tilgang praeget af to overve-
jelser: For det fgrste ansa Danmark det ikke
som en god og gnskelig Igsning at gennem-
fgre straffesager ved egne domstole eller
mere generelt ved domstole langt vaek fra re-
gionen. For det andet ansd Danmark det ikke
som en realistisk mulighed at etablere en el-
ler flere »internationale pirateridomstole« el-
ler hybrid-domstole inden for en overskuelig
tidsramme. Modellen med en international
pirateridomstol (eller lignede modeller) var
en lgsning, som en del stater, herunder Tysk-
land, Frankrig og Rusland, oprindelig advo-
kerede for (Smed og Wivel, 2016: 6).

Det danske formandskab af WG2 valgte at sat-
se pa etableringen af pragmatiske lgsninger,
som sikrede strafforfglgelse i regionen under
forsvarlige forhold. Det skete blandt andet
ved at samarbejde med — og yde stgtte til —
stater i regionen, som var villige til at gen-
nemfgre straffesager, og ved at opbygge et
feengselssystem for dgmte pirater i Somalia,
som muliggjorde transfer af dgmte pirater
fra lande i regionen til somaliske fengsler,
som drives med stgtte fra det internationale
samfund (Liisberg, 2014: 35 ff.; Smed, 2015:
1 ff.). Dermed var det danske formandskab
ikke begranset til at forberede og lede mgder,
men var serligt preget af en pragmatisk til-
gang til arbejdet uden for mgderne »i felten«.
Her allierede den danske formand for WG2,
ambassadgr Thomas Winkler, sig med rele-
vante aktgrer, og serligt med UNODC (Smed
og Wivel, 2016: 9 ff.). Den danske tilgang til
spgrgsmalet om strafforfglgelse betgd der-
med en kombination af retlige overvejelser,
en pragmatisk tilgang til problemstilingen og
konkrete kapacitetsopbyggende tiltag i regio-
nen.

Den danske tilgang blev flere gange udfordret
af andre initiativer, herunder under FN’s sik-

kerhedsrad, som satsede pa en international
Igsning frem for den regionale Igsning (Smed,
2015: 5 ff.). I sidste ende var det dog den dan-
ske tilgang med en regional Igsning, som har
preget indsatsen ved Afrikas Horn: Staternes
flader opbringer mistenkte pirater, og over-
drager disse til strafforfglgelse ved nationale
domstole i regionen. Efter domsfaldelse kan
de dgmte pirater transfereres til fengsler i
Somalia for at afsone straffen. Det betyder,
at der i praksis er blevet etableret en »chain
of criminal justice«, hvor flere stater indgar
og samarbejder i strafforfglgningsprocessen.
Denne »chain of criminal justice« er dog
ikke helt uproblematisk: For eksempel er det
uklart, pa hvilket retsgrundlag overdragelsen
fra den opbringende stat til den modtagende
stat egentlig sker (Petrig, 2014: 315 ff.). Tra-
ditionelt sker overdragelse til strafforfglgelse
mellem stater under udleveringsregimet.
Dette indebarer nogle retlige garantier for de
personer, som gnskes udleveret fra et land til
et andet. Ved overdragelsen i forbindelse med
piraterisager anvendes dette, ofte tidskree-
vende, regime dog typisk ikke. Det betyder
reelt, at de pagaldende mistankte for eksem-
pel ikke har adgang til retlig kontrol i forbin-
delse med overdragelsen. Et andet eksempel
pa en problemstilling, som opstar i kg¢lvandet
af anti-pirateri indsatsen, er spgrgsmalet om
retsgrundlaget for tilbageholdelser af mis-
tenkte pirater ombord pd fladefartgjer og
serligt om retlig kontrol i forbindelse med
tilbageholdelsen (Petrig, 2014: 73 ff. og 149
ff.). For europziske stater indeholder den
Europziske Menneskerettighedskonvention,
i artikel 5, en forpligtelse til at sikre, at der
gennemfgres retlig kontrol ved frihedsberg-
velse hurtigst muligt (»promptly«). 1 dansk
kontekst kreever grundlovens § 71, stk. 3, at
der gennemfgres et grundlovsforhgr inden
for 24 timer efter anholdelsen (Feldtmann,
2017: 148 ff.). Spgrgsmalet om retlig kontrol
opstod ogsd i forbindelse med Torm Kansas-
sagen, hvor der gik 13 dage fra den fgrste til-
bageholdelse ombord pa Esbern Snare, til der
blev gennemfgrt et grundlovsforhgr. Dette er

20




efterfglgende, i en kendelse af @stre Landret,
blevet betegnet som en »vesentlig tilside-
seettelse af en fundamental retssikkerheds-
garanti« (@stre Landsret, 2013). P4 denne
baggrund tilkendte rigsadvokaten i december
2014 de pagaldende personer en erstatning
pa 19.600,- kr. for ulovlig feengsling (Rigsad-
vokaten, 2014).

Spgrgsmalet om tilbageholdelse af mistenk-
te pirater ombord pa fladefartgjer er et af de
emner, hvor der aldrig kunne opnés en fel-
les tilgang under arbejdet i WG2. Spgrgsmal
blev rejst, men fgrte ikke til en egentlig 1gs-
ning af problemet. Nogle stater, for eksempel
Norge, etablerede egne modeller for at sikre
retlig kontrol i forbindelse med tilbagehol-
delsen under anti-piraterioperationer. Andre
lande, som for eksempel Danmark, valgte
tilsyneladende at ikke adressere problematik-
ken tilstrekkeligt (Feldtmann, 2017:147 ff.).
Det danske formandskab har selv fremha-
vet, at spgrgsmalet om menneskerettigheder
i forbindelse med bek@mpelse af pirateri har
vearet et af hovedomraderne under arbejdet i
WG?2 (Liisberg, 2014: 35 ff.). Den pragmati-
ske tilgang af det danske formandskab med
fokus pa etablering af praktiske 1gsningsmo-
deller har dog betydet, at nogle centrale em-
ner reelt forblev ulgst.

Juridisk aktivisme til sgs og hvordan man
traekker sig igen

Det danske formandskab af WG2, og den
danske indsats i forbindelse med pirateribe-
kampelse som sadan, kan anses som en over-
ordnet succes. Danmark lykkedes med sin ak-
tivistiske tilgang i at kunne pavirke processen
omkring anti-pirateriindsatsen pa en rakke
afggrende omrader. Et serligt fremtraedende
omrade var det juridiske. Danmarks motiva-
tion til at engagere sig sterkt i pirateripro-
blematikken var praget af, at Danmark, som
smastat, har en uforholdsmessigt stor mari-
tim interesse: Det antages, at ca. 100 dansk
ejede eller dansk kontrollerede skibe, pa et
givet tidspunkt, sejler i omradet ved Afrikas

Horn. Danmark har, i modsa&tning til nogle
af sine allierede, pa et tidligt tidspunkt anset
pirateri som et internationalt problem frem
for et primert nationalt problem. Danmarks
ageren er preget af denne tilgang (Smed og
Wivel, 2016: 5 ff.).

Pa det juridiske omrade har Danmark, ikke
mindst i sin fremtreedende position som for-
mand for WG2, kunnet pavirke processen
hen mod en »neutral« forstaelse af den retlige
ramme for anti-pirateriindsatsen, og for at fa
etableret en regionalt forankret »chain of cri-
minal justice«-lgsning med henblik pa straf-
forfglgelse frem for en rent national eller in-
ternational lgsning.

Indsatsen mod pirateri ved Afrikas Horn har
varet succesfuld i den forstand, at angreb
mod handelsskibe er faldet markant, og at der
siden 2012 ikke er blevet kapret et stgrre han-
delsskib af somaliske pirater. Denne udvik-
ling giver anledning til at rejse spgrgsmalet
om, hvordan man »afrunder« eller afslutter
et engagement, som har veret praeget af en
aktivistisk tilgang. I forhold til den juridiske
aktivisme valgte det danske formandskab at
indlede en proces til at omdanne WQG2 til et
virtuelt forum. Baggrunden var en opfattelse
af, at de centrale juridiske udfordringer var
blevet adresseret, og at der pa trods af en-
kelte stadig ubesvarede juridiske spgrgsmal
ikke var meget tilbage til at arbejde med un-
der WG2 (Liisberg 2014: 35 ff.) .Ved at anse
opgaven som i hovedtrek opfyldt og ved at
styre omdannelsesprocessen hen til det virtu-
elle Legal Forum kunne Danmark trekke sig
fra fgrerpositionen pa det juridiske omrade,
uden at det kunne opfattes, som om man »lgb
fra sit ansvar.

Ogsa CGPCS har gennemgéet (og gennem-
gar stadig) en omstruktureringsproces, som
afspejler den @ndrede situation i regionen.
Her har Danmark sammen med andre stater
netop arbejdet for at neddrosle arbejdet un-
der CGPCS i takt med den @ndrede situation.
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Det bliver ogsa afspejlet ved, at Danmark p.t.
ikke lengere deltager i anti-piraterioperati-
oner og at Nato’s Operation Ocean Shield
i slutningen af 2016 er ophgrt. Men den
danske indsats mod pirateri er dermed ikke
helt ophgrt. Danmark engagerer sig stadig
i forskellige kapacitetsopbyggende tiltag i
regionen, som blandt andet har til formal at
sikre retshdndhavelse til sgs gennem lokale
aktgrer. Spgrgsmalet er dog, om priateripro-
blemet dermed er endeligt lgst, eller om en
neddrosling af den internationale indsats ved
Afrikas Horn pa laengere sigt vil muligggre
en ny opblomstring af priateriproblematik-
ken. Hvis det sker, sd bliver det interessant at
se hvordan Danmark valger at agere: Vil man
finde tilbage til den gamle fgrerposition, eller
vil man denne gang lade andre tage teten ...7
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