KOBENHAVNS UNIVERSITET
DET JURIDISKE FAKULTET

Foto: Brin Djurslev (Forsvarets mediearkiv)

CERES-opdatering nr. 2 om ret og sikkerhed:
USA vs Kongeriget Danmark

Af Marc Schack, Sune Klinge og Astrid Kjeldgaard-Pedersen

17. januar 2026



KOBENHAVNS UNIVERSITET
DET JURIDISKE FAKULTET

| denne CERES-opdatering nr. 2 ser vi
naermere pa flere af de juridiske spergs-
mal, som USA's fremfeerd i forhold til
Grgnland rejser:

e Hvad siger EU-retten om angreb pa
en anden medlemsstat?

e Hvilken juridisk betydning har USA’s
trusler mod Kongeriget Danmark for
NATO-samarbejdet?

e Hyvilken betydning har USA's trusler
for Kongeriget Danmarks forsvars-
samarbejdsaftaler med USA?

e Hyvilken betydning vil det have for
Danmarks statsstatus, hvis 97% af
territoriet overgar til USA?

"Astonishing”, “uvirkeligt®, “unbelievable”.
Sadan reagerer ogsa jurister i ind- og ud-
land pa Trump-administrationens sene-
ste eskalation af situationen i forhold til
Grgnland og Kongeriget Danmark. Den
aktuelle politiske virkelighed — herunder
Trumps eksplicitte ligegyldighed over for
folkeretten — far mange til at betvivle, om
det fortsat giver mening at tale om en in-
ternational retsorden. Skepsis over for ju-
raens betydning i denne konkrete sag er
fuldt forstaelig. Men det er vigtigt at huske
pa, at folkeretlige forpligtelser ikke holder
op med at veere gaeldende ret, blot fordi
de bliver overtradt. Sma stater som Dan-
mark har ikke noget reelt alternativ til at
blive ved at insistere pa, at der er forskel
pa magt og ret — ogsa pa det internatio-
nale niveau. Som udenrigsminister Lars
Lokke Rasmussen formulerede det pa
sociale medier efter sit og Grgnlands mi-
nister for udenrigsanliggender, Vivian
Motzfeldts, mgde med USA’s vicepreesi-
dent JD Vance og udenrigsminister
Marco Rubio den 14. januar 2026: "Re-
specting international law and the UN
Charter. This is our red line.”

Hvad siger EU-retten om angreb pa
en anden medlemsstat?

EU-retten har en bestemmelse i TEU ar-
tikel 42, stk. 7, der spejler den "musketér-
ed”, der findes i artikel 5 i The North At-
lantic Treaty ("Atlantpagten”). TEU-be-
stemmelsen lyder: "Hvis en medlemsstat
udseettes for et vaebnet angreb pa sit om-
rade, skal de g@vrige medlemsstater i
overensstemmelse med artikel 51 | De
Forenede Nationers pagt yde den pageel-
dende medlemsstat al den hjeelp og bi-
stand, der ligger inden for deres formaen.
Dette bergrer ikke den saerlige karakter
af visse medlemsstaters sikkerheds- og
forsvarspolitik.” Spergsmalet er, om
denne bestemmelse vil finde anvendelse
i tilfeelde af et angreb pa Grenland. Pa
den ene side er Grgnland forfatningsret-
ligt et selvbestemmende omrade og en
del af Kongeriget Danmark. Det taler for,
at Grgnland udger en del af det danske
territorium eller "lomrade”. P4 den anden
side er Grgnland EU-retligt efter |gsrivel-
sen fra EF i 1985 overgaet til sakaldt
OLT-status (oversgiske lande og territo-
rier) pa linje med Fransk Polynesien og
Hollandske Aruba. Vil et vaebnet angreb
pa disse ligeledes kalde pa assistance og
solidaritet fra alle medlemsstaterne i EU?
Neergaard har fremfgrt, at “Greenland is
likely to fall within the understanding”,
men som ogsa anfgrt af andre, er det om-
geerdet med en vis portion tvivl, som rets-
praksis indtil nu ikke har afklaret. Den ju-
ridiske fortolkning af TEU art. 42, stk. 7,
tager heller ikke hgjde for, at USA er en
NATO-allieret. Det var ikke forudset i ud-
formningen af TEU-bestemmelsen, at
angreb kunne komme fra den side. |
disse dage sendes europeiske tropper
og soldater fra mange af Danmarks allie-
rede til Gregnland for at forberede en
starre gvelse i Arktis. Dette kommer i for-
lzengelse af den Feellesudtalelse om
Grgnland, hvor en rzekke europeeiske
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lande skrev under pa, at: "Greenland be-
longs to its people. It is for Denmark and
Greenland, and them only, to decide on
matters concerning Denmark and Green-
land.” En klar markear af og stette til dansk
og gregnlandsk suveraenitet. De EU-ret-
lige forpligtelser (hvis vi antager, at de
geelder for Grgnland, jf. ovenfor) betyder
dog hverken, at andre europeeiske lande
har pligt til at komme Danmark og gren-
lzenderne militeert til undsaetning eller i
gvrigt tage del i forsvaret mod et vaebnet
angreb — hverken fra USA eller et ikke-
NATO-land — da det ville indebzere et
krav om suveraenitetsoverladelse til EU.
Der findes (endnu) ikke en europeaeisk
heaer. Forsvars- og sikkerhedspolitikken i
EU hviler derfor i hgj grad pa mellem-
statsligt samarbejde, som det ogsa blev
bekreeftet i forbindelse med Danmarks
ophaevelse af forsvarsforbeholdet tilbage
i 2022, der ikke indebar suvereenitets-
overladelse efter Grundlovens § 20.

Hvilken juridisk betydning har
USA'’s trusler mod Kongeriget Dan-
mark for NATO-samarbejdet?

| modsaetning til EU er der ingen tvivl om,
at Grgnland er omfattet af Danmarks
medlemskab af NATO. | CERES-opdate-
ring nr. 1 konkluderede vi, at Trump-ad-
ministrationens udtalelser samlet set lig-
ger over barren for ulovlige trusler om
brug af magt over for en anden stat, jf. FN
Pagtens artikel 2, stk. 4. Trusler alene ak-
tiverer imidlertid ikke musketéreden i ar-
tikel 5i Atlantpagten. Det gor kun et vaeb-
net angreb. Skulle den situation opsta, at
USA ger alvor af sin trusler om brug af
militeer magt i Grenland, har NATO-
landene i medfer af artikel 5 forpligtet sig
til, at “...each of them, in exercise of the
right of individual or collective self-de-
fence recognised by Article 51 of the
Charter of the United Nations, will assist
the Party or Parties so attacked by taking
forthwith, individually and in concert with
the other Parties, such action as it
deems necessary, including the use of

armed force, to restore and maintain the
security of the North Atlantic area.” Der
ligger ifglge bl.a. den amerikanske folke-
retsjurist, Michael Schmitt, ikke heri en
forpligtelse for alliancepartnerne til at
bruge veebnet magt. Men det vil veere
traktatbrud, hvis de andre NATO-lande
naegter at imgdekomme en anmodning
fra Kongeriget Danmark om assistance —
f.eks. i form af efterretninger, adgang til
luftrum mv. Det ger i den sammenhaeng
ingen forskel, at aggressoren ogsa er
medlem af NATO.

Et relateret spgrgsmal er naturligvis, om
USA kan ekskluderes fra NATO. Det in-
deholder Atlantpagten ikke specifikke
regler om, men de generelle regler om
ophgr eller suspension af en traktat som
folge af brud, der er kodificeret i Wiener-
konventionen om traktatrettens (VCLT)
artikel 60, finder anvendelse (NB: Den In-
ternationale Domstol (ICJ) har slaet fast i
Gabcikovo-Nagymaros Project-sagen fra
1997, at bade VCLT, artikel 60, og artikel
62, som omtales nedenfor, skal forstas
som en kodificering af saedvaneretten).
Det forekommer oplagt, at bade trusler
om og faktisk brug af veebnet magt over
for en alliancepartner ma betragtes som
et "vaesentligt brud” pa bl.a. artikel 1 i At-
lantpagten, som lyder: "The Parties un-
dertake, as set forth in the Charter of the
United Nations, to settle any international
dispute in which they may be involved by
peaceful means in such a manner that in-
ternational peace and security and jus-
tice are not endangered, and to refrain in
their international relations from the
threat or use of force in any manner in-
consistent with the purposes of the
United Nations.” Pa dette grundlag vil de
andre parter kunne blive enige om at op-
sige traktaten over for USA, jf. VCLT, ar-
tikel 60, stk. 2, litra a.
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Hvilken betydning har USA’s trus-
ler for Kongeriget Danmarks for-
svarssamarbejdsaftaler med USA?

Danmark er aktuelt bundet af to forsvars-
samarbejdsaftaler med USA: | 1951 ind-
gik Danmark og USA en traktat vedrg-
rende USA's militeere tilstedeveerelse i
Grgnland som en del af NATO-samarbej-
det. 1951-traktaten, som aflgste Kauff-
mann-traktaten fra 1941, blev veesentligt
justeret i 2004 med lgaliku-aftalen —
denne gang med det grgnlandske hjem-
mestyre som medunderskriver. | decem-
ber 2023 indgik USA og Danmark den sa-
kaldte Baseaftale, som Folketinget gav
sit samtykke til med vedtagelsen af L188
i juni 2025. Med baseaftalen og lovforsla-
get fik amerikanske styrker, jf. bemaerk-
ningerne til lovforslaget, "en direkte ad-
komst til at gere brug af nsermere be-
stemte militeere anleeg og omrader i Dan-
mark med henblik pa at kunne foretage
en raekke konkrete aktiviteter som led i
det militeere samarbejde. Blandt disse
aktiviteter er udstationering af personel,
opbevaring af militeert materiel og udstyr,
vedligeholdelse og treening.” Det folger
udtrykkeligt af baseaftalens artikel 1, stk.
2, at "[a]lle aktiviteter i henhold til denne
aftale skal udferes med fuld respekt for
Danmarks suveraenitet, grundlov og for-
fatningsmeessige seedvane, lovgivning
samt folkeretlige forpligtelser...”. Man
kan i lyset af USA’s ageren den seneste
tid overveje, hvordan Danmark i denne
ekstraordineere situation er stillet i rela-
tion til de to forsvarssamarbejdsaftaler. |
lighed med det ovenfor anfgrte om
NATO-samarbejdet kan man overveje,
om USA begar et "vaesentligt brud” pa en
eller begge forsvarssamarbejdsaftaler,
saledes at de kan bringes til ophgr eller
suspenderes, jf. VCLT, artikel 60. Et al-
ternativt juridisk grundlag for bringe trak-
tater til ophar eller treede tilbage fra dem
kan endvidere findes i reglerne om “fun-
damentale endringer i omsteendighe-
derne”, der fremgar af VCLT's artikel 62.
Udgangspunktet for traktatretten er gan-
ske vist, at aftaler skal holdes — ogsa hvis

omsteendighederne ndrer sig. Selv ved
fundamentale og uforudsete aendringer
af omsteendighederne, er det klare ud-
gangspunkt, at indgaede aftaler star ved
magt. VCLT, artikel 62 foreskriver sale-
des, at fundamentale aendringer i om-
steendighederne ikke kan pa berabes
som grund til at bringe en traktat til ophgr
eller traeede tilbage fra den, "medmindre:
(a) disse omsteendigheders eksistens
udgjorde et veesentligt grundlag
for deltagernes samtykke til at
veere bundet af traktaten, og
(b) virkningen af eendringen gennem-
gribende vil forandre omfanget af
forpligtelser, som stadig skal op-
fyldes i henhold til traktaten.”
Hvis det derfor kan siges, at der 1) er sket
en fundamental, uforudset zendring af
omstaendighederne bag indgaelsen af de
to forsvarssamarbejdsaftaler mellem
Kongeriget Danmark og USA, 2) at disse
omstaendigheders eksistens udgjorde et
vaesentligt grundlag for Kongeriget Dan-
marks samtykke, og 3) at aendringerne
indebaerer, at omfanget af de danske for-
pligtelser gennemgribende ("radically” i
den engelske udgave) eendres, vil der
vaere mulighed for at treede tilbage fra af-
talerne eller suspendere dem. Spgrgs-
malet er, om dette er tilfaeldet i den aktu-
elle situation. Hertil kan der findes
vejledning i ICJ’s praksis. | den sakaldte
Fisheries Jurisdiction-sag fra 1973
forklarede Domstolen, at den relevante
g&endring “must have increased the bur-
den of the obligations to be executed to
the extent of rendering the performance
something essentially different from that
originally undertaken.” Altsa omtales aen-
dringen i rammen af den byrde, som pa-
lzegges aftaleparten. Det ligger i trad
med, at artikel 62, stk. 1, litra b, omtaler
en a&ndring af "lomfanget” af de relevante
forpligtelser. | litteraturen omtales situati-
onen ofte sadan, at det bliver urimeligt at
bede en aftalepart om at leve op til for-
pligtelserne, enten fordi det i praksis be-
tydeligt vanskeliggeres, eller fordi veer-
dien af eller logikken bag at leve op til for-
pligtelserne er blevet undermineret.
James Crawford giver et eksempel pa en
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fundamental zendring, der passer ind i
sidstnaevnte ramme: "An example of a
fundamental change would be the case
where a party to a military and political al-
liance, involving exchange of military in-
telligence and information, has a change
of government incompatible with the ba-
sis of alliance.” Folges denne tankegang,
er der holdepunkter for at forsta Trump-
regeringens aktuelle ageren som en rele-
vant og fundamental eendring i omstaen-
digheder bag forsvarssamarbejdsafta-
lerne mellem Kongeriget Danmark og
USA. Det kan i forleengelse heraf overve-
jes, om denne ageren kan forstas som til-
straekkeligt uforudsigelig og uforenelig
med grundlaget for Danmarks accept af
de relevante aftaler. | Gabcikovo-Nagy-
maros Project-sagen fra 1997 forklarede
ICJ, at "[a] fundamental change of cir-
cumstances must have been unforeseen;
the existence of the circumstances at the
time of the Treaty’s conclusion must have
constituted an essential basis of the con-
sent of the parties to be bound by the
Treaty.” Man kan i det aktuelle tilfselde ri-
meligvis stille spgrgsmalet, om situatio-
nen kan siges at veere tilstraekkeligt ufor-
udsigelig for den danske regering og Fol-
ketinget i relation til baseaftalen fra 2023,
al den stund at Folketingets samtykke
blev givet i juni 2025, hvor der allerede
forela flere udtalelser fra USA om gnsket
om at overtage Grgnland — og om den
manglende villighed til at udelukke magt-
anvendelse i den forbindelse. Uanset
hvordan situationen vurderes, er der ikke
meget vejledende praksis pa omradet, og
i den centrale Gabcéikovo-Nagymaros
Project-afgarelse afviste ICJ argumentet.
ICJ forklarede endda, at "the plea of fun-
damental change of circumstances
should be applied only in exceptional
cases.” Den aktuelle trussel fra USA mod
Kongeriget Danmark ma imidlertid siges
at veere ganske exceptionel, hvorfor det
bestemt ikke kan udelukkes, at Danmark
i denne sag vil kunne paberabe sig
VCLT, artikel 62. Hvis man imidlertid om-
vendt vurderer, at der ikke eksisterer en
tilstreekkelig klar ret for Danmark til at
treede tilbage fra de relevante aftaler pa

baggrund af en fundamental eendring af
omstendighederne, kan det alternativt
overvejes, om Danmark midlertidigt kan
suspendere opfyldelsen af de danske for-
pligtelser inden for rammen af retten til at
ivaerksaette modforanstaltninger. Modfor-
anstaltninger er en form selvhjeelpshand-
ling, som er eksplicit tilladt i Statsan-
svarsreglerne. En modforanstaltning for-
stds i denne sammenhzeng som en
handling, som en stat under normale om-
steendigheder ville ifalde folkeretligt an-
svar for, men som i det konkrete tilfeelde
er lovlig, fordi formalet med handlingen er
at bringe en anden stats folkeretsbrud til
ophgr. Vurderes det, jf. CERES-opdate-
ring nr. 1, at Trump-administrationens
udtalelser ligger over barren for ulovlige
trusler om brug af magt over for en anden
stat, jf. FN Pagtens artikel 2, stk. 4, eller
pa anden made bryder folkerettens reg-
ler, f.eks. i form af ulovlig intervention, vil
der veere tale om en folkeretsstridig
handling, som udlgser en dansk ret til at
ivaerksaette modforanstaltninger for at
bringe USA’s folkeretsstridige ageren til
ophar. En sadan ret ville f.eks. kunne
bruges til midlertidigt at suspendere Dan-
marks overholdelse af forpligtelser under
forsvarssamarbejdsaftalerne med USA,
indtil USA afstar fra at bryde folkeretten i
denne henseende. | sa fald skal de dan-
ske modforanstaltninger leve op til de
krav, som er formuleret i Statsansvars-
reglernes kapitel Il, herunder kravet om
proportionalitet.

Hvilken betydning vil det have for
Danmarks statsstatus, hvis 97% af
territoriet overgar til USA?

Hvis Kongeriget Danmark ma afgive
Grgnland til USA, vil det tilbageveerende
Danmark have mistet 97% af sit territo-
rium. Dermed opstar spgrgsmalet, om
der er tale om en sa grundleeggende een-
dring, at Danmark ikke kan fortsaette som
den samme stat i folkeretlig forstand. Det
klare udgangspunkt er, at en stat vedbli-
ver med at have den samme identitet —
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dvs. at den fortsat er bundet af sine trak-
tatforpligtelser og f.eks. bevarer sit FN-
medlemskab — medmindre den ophgrer
med at eksistere, eller den bliver fusione-
ret med en eller flere andre stater (f.eks.
DDR i forbindelse med Tysklands genfor-
ening i 1990). Der vil med andre ord blive
konstateret statsidentitet i tilfaelde af
f.eks. regeringsskifte (uanset om det er
ved valg eller revolution), omfattende for-
fatningsaendring eller markante andrin-
ger i befolkningen. En stat ophgrer heller
ikke med at eksistere, hvis den er besat
(f.eks. Danmark 1940-45) eller er uden
effektiv regering i en laengere periode
(f.eks. Somalia siden 1991). Med hensyn
til territoriale aendringer diskuteres det
aktuelt, om f.eks. sma gstater bliver ved
med at eksistere som stater, hvis de som
folge af stigende havniveau pa grund af
klimaforandringer mister hele eller store
dele af deres territorium. | sin radgivende
udtalelse af 23. juli 2025 om Obligations
of States in Respect of Climate Change
bemaerkede ICJ i preemis 363, at “...once
a State is established, the disappearance
of one of its constituent elements would
not necessatrily entail the loss of its state-
hood.” Dermed laegger ICJ sig til-
syneladende pa linje med en Study
Group om de folkeretlige implikationer af
stigende havniveau under Den Interna-
tionale Lovkommission (ILC), som i sin
endelige rapport fra maj 2025 udtalte:
"With regard to States particularly af-
fected by climate change-related sea-
level rise, there is strong support among
States for the continuity of statehood and
sovereignty and the maintenance of in-
ternational legal personality and mem-
bership of international organizations.”
Selv uden disse udtalelser fra ICJ og
ILC’s Study Group ville der — pa grund af
de geografiske og historiske omstaendig-
heder i det konkrete tilfzelde — naeppe
veere strid om, at staten Danmark ville
fortseette som den samme enhed i folke-
retig henseende, selv om Grgnland
overgik til USA (eller blev selvsteendigt).

Om CERES-opdateringerne:

Center for Ret og Sikkerhed (CERES) pa
Det Juridiske Fakultet, KU, udsender |g-
bende opdateringer om juridiske problem-
stillinger, der opstar i relation til den aktu-
elle sikkerhedssituation — savel nationalt
som internationalt. Vi adresserer bade te-
maer, som har veeret rejst i medierne, og
temaer, som er ligger i forleengelse af vo-
res forskning.

Om InterMil-projektet:

En del af CERES’ forskning gennemfares
inden for rammerne af InterMil-projektet,
som bestar i praksisneer juridisk forskning
og forskningsbaseret myndighedsbetje-
ning inden for militaere studier. InterMil-
projektet blev etableret ved en aftale mel-
lem Det Juridiske Fakultet (i samarbejde
med Forsvarsakademiet) og Center for Mi-
liteere Studier, KU, som et led i implemen-
teringen af forsvarsforliget 2018-2023.
Projektet viderefgres i indeveerende for-
ligsperiode.
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