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FORORD

Man kan skrive om de Forenede Nationer pa flere mdder. Man kan
fx gribe opgaven historisk an og legge vagten pa at skildre den rzkke
af politiske situationer og skonomisk-sociale opgaver organisationen
gennem arene har beskaftiget sig med. Man kan ogsd — séledes som
jeg selv har gjort det i et tidligere arbejde* — betragte de Forenede
Nationer ud fra juridiske synspunkter og pa grundlag af pagtens
bestemmelser skildre de forskellige organer der er skabt, den made de
virker pa, og de befojelser der er tillagt dem. En tredje mulighed er at
skildre de Forenede Nationer i idealernes lys — at forkynde de ideer
organisationen bygger pa og missionere for troen pad dens verdens-
frelsende kald.

Denne bog er ikke anlagt pd nogen af disse mader. Naturligvis
forckommer der i den sivel historiske som juridiske og ideologiske
betragtninger, men ikke som mal i sig selv, kun i det omfang de er
egnet til at belyse dette arbejdes mal og opgave: at forsta de For-
enede Nationer som politisk f&nomen.

Den ny verdensorganisation har sa lidt som sin forganger opfyldt
de forventninger hvormed den blev skabt. Skyldes dette ydre og rela-
tivt tilfzldige omstendigheder der kan tenkes ryddet af vejen, eller
beror den mangelfulde virkeliggorelse af den ideelle plan pa at denne
pa forhdnd var uforenelig med den internationale politiks vilkar?
Er de Forenede Nationer efter sine iboende muligheder blot en onske-
drem? Eller tor vi tro pa at verdensorganisationen er den spire der,
godet med god vilje, kan vokse sig ud til en verdensregering? Eller er
sandheden den mere beskedne at de Forenede Nationers betydning
ligger i at frembyde et nyt diplomatisk maskineri hvorigennem stater-
nes magtpolitik kan udfolde sig og som i serlig grad er egnet til at
mobilisere verdensopinionen som en faktor i magtkampen?

Det er sporgsmal af denne art dette arbejde beskzftiger sig med og
soger at besvare i realistisk and for derved at skabe det nedvendige

* Constitution of the United Nations (1948).
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grundlag for en politik overfor de Forenede Nationer hvis mal skal
vaere andet og mere end luftspejlinger.

Den realisme i politisk tznkning som denne bog seger at leve op
til star ikke i modsatning til idealisme hvis man herved, i overens-
stenmelse med almindelig sprogbrug, forstair den holdning at lade
sin virken og strzben bestemme af upersonlige udsyn og mal. Den
betyder simpelthen forbeholdsles sanddruhed i opfattelsen af den
politiske virkelighed, uh@zmmet af alle dogmatiske fordomme og
moralske postulater. Dette program lyder sire simpelt, men er faktisk
svert at gennemfoere. Nar det gzlder studiet af mennesket selv og
menneskelige relationer er det vanskeligt at mode kendsgerningerne
med samme lidenskabslose dbenhed som prager studiet af naturen.

Realisme i politisk malsztning betyder i samklang hermed at af-
holde sig fra ideale krav nir man ikke er i stand til at pavise nogen
farbar vej til deres opfyldelse. Det er tom tale at udkaste projekter
hvis virkeliggerelse steder an mod fundamentale trzk i menneskets
natur og det politiske samlivs vilkar, og vildfarelse at tro at disse
vilkar lader sig @ndre blot ved appeller til den gode vilje.

Den realistiske vurdering har i denne bog serlig udkrystalliseret
sig i den overbevisning, at den almindelig udbredte tro pa at fred
mellem nationerne kan vindes ved, som man siger, at s@tte retten i
magtens og voldens sted, er en illusion der skyldes manglende for-
staelse af rettens vakstbetingelser i det nationale samfund og af de
afgerende forskelligheder mellem det nationale og det internationale
samfund. Min analyse pa dette punkt er den naturlige afrunding
indenfor den politiske teori af de studier i statsret, folkeret, og rets-
filosofi hvormed jeg har beskzftiget mig siden min ungdom.

Kabenhavn, juli 1963.

Alf Ross.

Narvarende anden udgave er revideret og fert a jour for tiden
indtil forar 1968.
Keobenhavn, maj 1968.

Alf Ross.



KAPITEL I

Tilblivelse og Baggrund

Rom blev ikke bygget pa én dag. De Forenede Nationer heller ikke.
Den pagt der blev skabt da 50 staters reprasentanter den 26. juni 1945
undertegnede stiftelsesdokumentet havde ikke blot varet genstand for
manedlange dreftelser p& konferencen i San Francisco. Forud var, un-
der den anden verdenskrig, foregaet en omfattende forberedelse i sam-
arbejde mellem de fire Store: England, Kina, Sovjetunionen, og USA.
Udkast var blevet udarbejdet og havde vzret genstand for langvarige,
fortrolige droftelser i Dumbarton Oaks (nzr Washington, august til
oktober 1944 ) og pa konferencen i Yalta, februar 1945. De Forenede
Nationer har desuden, som andet menneskevark, redder dybere tilbage
i historien, savel ideernes som de politiske institutioners historie. Det lig-
ger for dagen at den nye verdensorganisation i mangt og meget er in-
spireret af Folkenes Forbund der blev skabt ved fredstraktaterne efter
den forste verdenskrig — sivel pd den made at Folkeforbundspagten er
benyttet som forbillede som pa den made at man, belert af mellem-
krigstidens bitre erfaringer, har segt at undga de fejl og mangler som
forbundets sammenbrud havde afsloret. Men redderne gér lengere til-
bage i tiden. I denne forbindelse plejer man at henvise til de forskellige
planer om en universel organisation til fredens opretholdelse som fra
middelalderen og op til det 1g9. arhundredes begyndelse er blevet frem-
sat af statsmand og tznkere.

I middelalderen var det den tyrkiske trussel og ideen om alle kristne
nationers solidaritet der gav anledning til forskellige projekter om de
kristne staters sammenslutning i det gjemed at bekempe den felles
fjende og opretholde fred i indbyrdes forhold. Det zldste af disse blev
fremsat af franskmanden Pierre Dubois i hans skrift De recuperatione
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terrae sanctae (Om generobringen af det hellige land, 1306). For at
opretholde den indbyrdes fred mellem de katolske fyrster, der er den
nedvendige forudsztning for tilbageerobringen af det hellige land, fo-
reslar han at alle stridigheder mellem disse skulle henvises til afgorelse
ved en voldgiftsret bestaende af tre lege og tre gejstlige dommere, hvis
afgorelse skulle kunne appelleres til paven. Efter Konstantinopels fald
(1453) fremsatte den behmiske konge Georg Podiebrad et noget lig-
nende forslag.

Det bedst kendte projekt fra den folgende tid er den sakaldte Grand
Dessein der blev tilskrevet Henrik IV af Frankrig, men hvis virkelige
forfatter nu antages at vere Hertug de Sully (c. 1635). Efter denne
plan skulle Europa opdeles i 15 stater forbundet i alliance og under-
kastet et Hojeste Rad pa 66 medlemmer valgt af fyrsterne under hen-
syntagen til staternes storrelse.

I det 18.arhundrede, rationalismens tidsalder, forekommer en mang-
foldighed af planer fremsat af forfattere der troede det muligt, ube-
svaret af historiske, sociale, og psykologiske overvejelser, men ledet af
fornuftens lys og naturens ret, at udfinde eviggyldige principper for
fredens opretholdelse. Sazrligt kendt er et skrift forfattet (1717) af
Abbé de St. Pierre der havde virket som sekretar under fredsforhand-
lingerne 1 Utrecht 1712. Skriftets titel er karakteristisk for tiden: 4bré-
gé du Projet de paix perpétuelle inventé par le roi Henri IV ... appro-
prié & Pétat présent des affaires générales de Europe, demontré infini-
ment avantageux pour tous les hommes nés et a naitre (Udtog af kong
Henrik IV’s plan for evig fred tilpasset efter nutidens almindelige for-
hold i Europa, bevist at vare til uendelig nytte for alle mennesker, de
der er fodt som de der vil blive fadt). Ogsa de store filosoffer udarbej-
dede fredsprojekter, saledes fx Rousseau, Bentham, og Kant hvis Ent-
wurf zum ewigen Frieden (Plan for evig fred) markerer kulmination
og afslutning af de rationalistiske fredsplaner. I det 19. arhundrede op-
horte de abstrakte spekulationer af denne type, og fredsvennerne kon-
centrerede sig om mere realistiske, men ogsd mindre pratentiose mal,
sadan som at virke for afrustning og fredelig bileggelse af alle tvister
mellem stater ved voldgift.

Der er intet der tyder pa at disse spekulative produkter pi navne-
vardig made har przget hverken Folkeforbundspagten eller De For-
enede Nationers Pagt, hvorimod det maske nok kan vare at de har haft
en vis betydning ved at holde selve tanken om en fredsliga i live. Af
sterre betydning har de forskellige samarbejdsordninger og — institutio-
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It Den europeiske Koncert 13

ner pa det internationale plan varet der udviklede sig i lobet af det 19.
arhundrede: den europaiske Koncert til opretholdelse af freden, en
rxkke internationale organisationer til varetagelse af flles interesser,
samt Haager Konventionernes udbygning af den internationale vold-
gift og andre fremgangsmader til fredelig bileggelse af tvister mellem
stater.

Det har mere end blot historisk interesse at se lidt nzrmere pa, hvor-
ledes disse historiske forudsetninger har banet vej for og przget Folke-
forbundspagten og dermed ogsa de Forenede Nationers Pagt. Dybere
forstaelse og kritisk vurdering af pagtens ordninger vil ofte kun vare
mulig nar man kender sammenhzngen med fortiden.

1. Den europaiske Koncert.

Det synes at vare en almindelig lov at de store, konstruktive planer for
en organisation af freden opstar under omfattende og langvarige krige
og inspireres af det samarbejde som krigens ned har patvunget de sej-
rende magter. Ligesom de Forenede Nationer er et barn af den anden
verdenskrig og Folkeforbundet af den forste, saledes var ogsa den euro-
paiske Koncert affadt af en stor krig. Udtrykket ,, Koncert® betyder i
denne sammenhang harmoni, harmonisk samvirke, og stammer anta-
gelig fra Chaumont Traktaten 1814 i hvilken Rusland, Preussen, og
England indgik en alliance mod Napoleon og lovede at vie alle deres
krafter til krigen og at udfolde dem dans un parfait concert (i fuld-
kommen harmoni).

Endnu fer Napoleon var definitivt sat ud af spillet samledes samt-
lige europ=ziske fyrster eller deres repraesentanter til kongres i Wien
(august 1814 til juni 1815) for at genoprette den europziske orden
efter Napoleons omvzltninger, restaurere den legitime fyrstemagt, og
beskytte enevaldens statsform mod revolutionzre tendenser inspireret
af den franske revolutions frihedsideer. Ledende pa kongressen var na-
turligvis de fire sejrende stormagter, d.v.s. de tre kontinentale: Rus-
land, Ostrig, og Preussen, og s& England. Men ogsd Frankrig, glim-
rende reprasenteret af mesterdiplomaten Talleyrand, spillede en bety-
delig rolle og blev fa ar efter optaget som den femte i stormagternes
kreds.

Resultatet af de langvarige forhandlinger pa kongressen (om hvilken
det som bekendt blev sagt at den mere dansede end gik fremad) blev
nedfaldet i slutakten dateret g. juni 1815. Denne blev foruden af de
fem stormagter undertegnet ogsa af Sverige, Portugal, og (lidt senere)
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Spanien. Ved pa den mide at samle hele den europziske nyordning
i ét aktstykke som en traktatmassig ordning mellem de nzvnte otte
stater blev det pointeret at der var tale, ikke om en mangfoldighed af
arrangementer de europziske stater imellem, men om en felleseuro-
peisk ordning, et ecuropzisk politisk system, en europzisk offentlig ret,
fastsat af signatarmagterne med mere eller mindre frivillig tilslutning
fra de gvrige magters side.

Herved havde de otte signatarmagter — og det ville i praksis sige de
fem stormagter — kastet sig op som et europaisk direktorat ansvarligt
for opretholdelse af den politiske nyordning de selv havde dikteret.
Heri 12 at stormagterne gjorde krav pa at intervenere i de europziske
staters indre eller ydre anliggender overalt hvor man sporede forseg pa
at omstyrte cller reformere den orden der var fastlagt i Wiener Slut-
akten. Da denne orden var fastlagt ved forbindende aftale mellem de
otte stater indbyrdes kunne dog ingen af dem handle pa egen hand og
anerkende nogen xndring af de bestdende forhold, men matte radfere
sig med de andre. Dette forte naturligt til at enhver af de principale
magter, sasnart en politisk tvist eller situation opstod, havde ret til at
krave signatarmagterne indkaldt til konference.

Af sadanne europ=iske stormagtskonferencer er der i tiden fra 1815
til 1914 blevet afholdt en lang rakke. I det store og hele lykkedes det
gennem dette arhundrede at afverge kriser og opretholde harmonien i
Koncerten. Kun enkelte gange (1853-56, 1866, 1870—71) bredes
denne, men ingen af disse krige var af omfattende eller langvarig ka-
rakter, eller i stand til at gore ende pa stormagternes samarbejde.

Blandt de mere kendte europaiske konferencer af politisk art i arhun-
dredet mellem napoleonskrigene og den ferste verdenskrig kan nzvnes
konferencerne i

Wien 1814-15: Europisk nyordning efter Napoleon;
Aachen 1818: Frankrigs optagelse i stormagtsforbundet;
Verona 1822: De spanske koloniers lasrivelse;

London 1830, 1831: Belgiens uathengighed og neutralitet;
London 1832: Grzkenlands uafhzngighed;

Paris 1856: Fred efter krimkrigen;

London 1871: Ruslands krenkelse af pariserfreden;

Berlin 1878: Balkanproblemer;

Madrid 1880: Forhold i Marocco;

Berlin 1885: Interesser i Congo;

&?
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Algeciras 1906: Interesser i Marocco; og
London 1913: Balkanaffzrer.

Det er dette de europziske stormagters samarbejde i form af indbyrdes
konsultation og konferencer til fredens bevarelse ved konsolidering af
de bestdende forhold der szdvanligt gir under navnet den europziske
Koncert. Samarbejdet var ikke organiseret og ikke udbygget institutio-
nelt, men forskellige forseg blev dog gjort pa at bringe det ind i fastere
rammer.

Det var iszr den russiske Czar Nikolaj I der, besjzlet af svarmerisk
religigsitet og tiget idealisme, fremkom med hejtflyvende planer, hvori
dog ogsa findes tankeelementer der senere skulle vinde vid udbredelse.
Straks efter wienerkongressens afslutning tog han initiativet til indstif-
telse af den hellige Alliance (26. september 1815). Denne fremtrader
som et forbund mellem de tre enevaldige monarker: Czaren af Rus-
land, Kejseren af Ostrig, og Kongen af Preussen. De betegner sig selv
som ,,delegerede af forsynet til at regere over de tre grene af den samme
familie“ der udger en del af den kristne nation, og i virkeligheden ikke
har anden hersker end Gud selv (og altsé hans delegerede). De lover i
opstyltede vendinger at de i alle regeringsanliggender, indre som ydre,
alene vil lade sig lede af den hellige religions forskrifter om retferdig-
hed, barmhjertighed, og fred. Czaren, har man sagt, enskede at gere
verden sikker for Kongedemmet af Guds Nade.

Mere realistiske var de tanker Czaren fremforte pa kongressen i Aix-
la-Chapelle 1818. De gik ud pa at alle Europas stater, de store som de
sma3, skulle forenes i et forbund til garanti af de bestaende territoriale
og konstitutionelle forhold saledes at enhver af dem var forpligtet til at
marchere mod den der forst forbred sig mod den garanterede orden.
Hermed havde Czaren faktisk lanceret det fredsprogram der senere
blev kendt under navnet kollektiv sikkerhed. Men tiden var ikke mo-
den til et sidant skridt. Iszr fra engelsk side stillede man sig afgjort
afvisende overfor enhver tanke om pa forhand at forpligte sig til at
intervenere i stridigheder pa kontinentet.

Derimod lykkedes det Czaren at f3 England (Castlereagh) med pa
at der skulle afholdes regelmzssige arlige konferencer, og sadanne fandt
da ogsa sted i rene 1818-1822. Men efter Castlereagh’s ded enskede
England ikke at fortsztte hermed og konferencerne fandt da sted mere
lejlighedsvis nar omstzndighederne gjorde det enskeligt.

Det samarbejde mellem stormagterne der var indledt og forudsat pa
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Wienerkongressen blev underbygget ved firemagtsalliancen indgiet i
Paris november 1815 mellem de fire sejrende stormagter. Efter at
Frankrig ved Bourbonernes restauration var bragt i de legitime syste-
mers fold blev alliancen 1818 udvidet til femmagtsalliance.

2. International organisation og organisationer.

Kontakt mellem de organiserede magtcentre, staterne, kan antage to
radikalt forskellige former: konflikt og kamp pa den ene side, interesse-
feellesskab og samarbejde pa den anden side. Desvarre er jo konflik-
terne og den dertil herende kolde eller varme krig den mest igjnefal-
dende side af de internationale situationer, og pa visse trin af udviklin-
gen maske endda det eneste man kan fa gje pa.

Med fremadskridende teknisk udvikling viser det sig at ingen stat,
den vzre sig nok sa stor og magtig, kan vare sig selv nok. Den moderne
teknik ger enhver stat beroende af alle andre og emfindtlig overfor
hvad der sker af forstyrrelser andetsteds. Ligesom et brud pa et elektrisk
kabel i Sverige kan henlzgge store dele af Sjelland i morke og standse
maskiner og trafikmidler, kan ogsa gkonomiske eller politiske begiven-
heder i ét land fremkalde virkninger og reaktioner i andre lande. Man
plejer at sige at teknikken har medfort at vi lever i én verden, og sand-
heden i denne vending er netop at ingen kan vzre sig selv nok fordi vi
alle er indbyrdes afhangige, og vore interesser saledes indbyrdes for-
bundne og sammenvavede at de kun kan fremmes i samarbejde med
andre stater.

Tag samferdslen mellem landene. Hvad kunne det nytte at en stat
havde udbygget et fint jernbanenet hvis der ikke med andre stater var
truffet aftale om felles sporvidde, gennemgaende trafik pa interna-
tionale ruter, udveksling og gensidig benyttelse af rullende materiel, an-
vendelse af gennemgaende fragtbrev, m.m.? Eller tag sundhedsvaese-
nets anstrengelser for at udrydde de farligste smitsomme sygdomme og
bekampe epidemier. Den enkelte stat kan naturligvis for sig treffe ka-
ranteneforanstaltninger o. lign., men disse ville i hej grad blive virk-
ningslese om sygdommene frit fik lov at brede sig andetsteds.

Man kunne blive ved pa denne made. Mangfoldige af de opgaver af
teknisk, skonomisk, kulturel, og social karakter som en stat seger vare-
taget er af en sddan art at en tilfredsstillende lesning ikke kan opnas pa
ren national basis, men kun ved indbyrdes samarbejde med andre
stater.

Det er i sig selv et paradox, at medens udviklingen i takt med de tek-
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niske fremskridt i det sidste hundrede ar er gaet og stadig gar i retning
af at knytte os alle sammen i solidarisk interessefzllesskab, er samtidig
denne verden politisk blevet opdelt i flere og flere enheder, nu betyde-
ligt over hundrede, der gor krav pa at styre sine anliggender i retlig
suveren uafhazngighed af andre. Denne disharmoni mellem den fak-
tiske afh@ngighed og den retlige vafh®ngighed er en udfordring der
kraver et svar. Og dette svar har hidtil, i ferste rekke, vacret: interna-
tional organisation.

Naturligvis kan staterne ogsa ved simple aftaler sege et samarbejde
fremmet. Men skal samarbejdet antage storre format er en fast institu-
tion til varetagelse heraf pakravet. Det er denne institutionelle karakter
der er afgorende for begrebet international organisation.

En international organisation kan defineres som den af to eller flere
stater ved indbyrdes aftale oprettede institution til varetagelse af et vist
samarbejde mellem de pagazldende stater. Den tilsigter ikke at fortren-
ge eller erstatte staterne. Det er stadig disse der udferer de retlige og
faktiske handlinger til varetagelse af de pagzldende opgaver. Den in-
ternationale institutions rolle er kun at bidrage til at fremme og koordi-
nere de nationale bestrabelser i overensstemmelse med aftalte retnings-
linier. Verdenspostunionen, fx, besorger ikke breve. Dette sker ude-
lukkende gennem de nationale postvaesener. Unionens opgave ind-
skranker sig til at bistd de nationale myndigheder ved at forberede de-
res forhandlinger om samarbejde, foretage undersogelser, fremskaffe
materiale og udsende oplysninger, og pa anden made vejlede de natio-
nale forvaltninger i unionsaftalens and.

Internationale organisationer kan tankes at have en hvilken som
helst statsopgave som sit arbejdsfelt, men dect mest nzrliggende er at de
beskaftiger sig med en vis forvaltningsopgave (i modsatning til de op-
gaver der horer under domstolene og lovgivningsmagten). De kaldes
da ogsa forvaltningsunioner.

Forvaltningsunionerne begyndte at dukke op i 1860’erne og dermed
indledtes en ny =ra i folkerettens og de internationale relationers histo-
rie. Det var telegrafen der gav anledning til oprettelsen af den forste
forvaltningsunion, stiftet i Paris 1865 (nu aflest af ITU, den interna-
tionale telekommunikationsunion), og snart efter fulgte den alminde-
lige postunion (Bern 1874, nu aflest af verdenspostunionen, UPU).
Denne udvikling er siden fortsat, og i dag findes der et meget stort an-
tal institutioner af denne type til varetagelse af forvaltningsopgaver
pa snart sagt alle omrader: trafik (post, telegraf, radio, jernbaner, mo-
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torkersel, flodtrafik, luftfart), samhandel (told, importrestriktioner,
valutaforhold m.m), sociale og humanitere anliggender (arbejdsfor-
hold, slavehandel, nationale mindretal, flygtninge, menneskerettighe-
der), sundhedsvasen (smitsomme sygdomme, berusende gifte m.v.),
erhverusforhold (litterzr, kunstnerisk, og industriel ejendomsret,
m.m.), kulturelle anliggender (undervisning, teknik), og adskillige an-
dre omrader (kap. V. 3 og kap. X. 4).

Forvaltningsunioner frembyder typisk tre arter af organer: (1) en
almindelig statskonference bestdende af repraesentanter for de kontra-
herende parter. Den modes som regel regelmassigt med et vist mellem-
rum, fx hvert 5. ar, og har til opgave ved revision af grundkonventio-
nen, hvorved organisationen blev indstiftet, at tilpasse unionen til =n-
drede vilkar; (2) et forvaltningsrdd (eksekutivkomité, kommission)
bestaende af et mindre udvalg af de deltagende stater og hvis opgave
det er som en slags tilsynsferende bestyrelse at lede og overvage unio-
nens arbejde; (g) endelig et fast forretningskontor, kaldt bureauet eller
sckretariatet, til udferelse af de lebende forretninger.

Disse unioner bragte nye momenter ind i de internationale relatio-
ner der skulle blive af betydning for udviklingen fremover til Folkefor-
bundet og dets efterfolger. De regelmassigt afholdte almindelige kon-
ferencer var af en ganske anden type end de, hvorigennem den euro-
pziske Koncert musicerede. Unionskonferencerne kendte ingen stor-
magtsprivilegier. Alle medlemmer var lige og havde een stemme. Da
unionerne typisk tilstrzbte universalitet og derfor stod dbne for enhver
stat der matte onske at deltage, fik konferencerne ofte preg af en al-
mindelig og lige reprasentation for samtlige stater i verden — altsa en
struktur der peger frem mod Folkeforbundets og de Forenede Natio-
ners generalforsamlinger. Af endnu sterre betydning for udviklingen
blev opfindelsen af sekretariatet. Selvom sammenligningen pa mange
mader halter kan man dog nok sige at sekretariatet kom til at spille en
lignende rolle som den ministerielle tjenestestab gor det i forhold til de
vekslende regeringer den tjener. Sekretariatet kom til at reprasentere
kontinuitet, saglighed, og efterhanden ogsa i stigende grad uafhzngig-
hed af nationale interesser. Der udvikledes i de mange internationale
sekretariater en stab af teknikere og administratorer der vznnede sig til
at tenke og fele i den internationale opgaves and og opleve interes-
serne, ikke blot som forbundne nationale interesser, men som felles in-

teresser tilskrevet, ikke de enkelte stater, men det internationale sam-
fund.
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3. Institutioner til bileggelse af tvister mellem stater.

Fra gammel tid har man, ud over s&dvanlige diplomatiske forhandlin-
ger direkte mellem de stridende parter, kendt to fremgangsméder der
tilsigter pa fredelig vis at bilzgge tvister mellem stater og derved undga
at konflikten munder ud i krig: magling og voldgift. Falles for dem er
at de er hvad man kalder tredieparts-metoder, hvilket vil sige at der
ind mellem de stridende parter skydes en tredie der ikke er engageret i
striden og hvis opgave det er pa den ene eller anden méade at soge stri-
den bilagt. Om begge galder det ogsa at det, for s& vidt en stat ikke
forud har forpligtet sig hertil, altid er en frivillig sag om den vil ga
med til at underkaste en tvist magling eller voldgift. Men igvrigt er de
to metoder vidt forskellige.

Mzgling er en udpraget politisk akt. Den foreligger nar en anden
stat treeder mellem de stridende parter og ved hjxlp af gode rad og i
kraft af sin indflydelse sgger at forlige dem. Det er som oftest stormag-
ter med aspiration mod et vist territorialt politisk hegemoni der optra-
der i maglerens rolle. Sterre autoritet far maglingen, idet den samti-
dig taber i frivillighed, nar den udoves af en gruppe stormagter i fl-
lesskab pa en konference. Den virksomhed der blev udevet af den eu-
ropziske Koncert havde for en del netop denne karakter.

Voldgift er derimod en retlig procedure. Den forudsatter at parterne
enes om at henskyde tvisten til bindende afgerelse pa rettens grundlag
ved en voldgiftsret. Denne bestar af en eller flere voldgiftsmand der
vzlges til behandling af den foreliggende tvist.

Man har kendt voldgift langt tilbage i tiden, men den moderne ud-
vikling af denne bileggelsesform har sit udgangspunkt i den beramte
Jay traktat der i 1794 blev afsluttet mellem USA og det gamle moder-
land. Siden da har voldgiftstanken vazret i j&vn vakst. Der blev i labet
af det 19. arhundrede afsluttet mange voldgiftsaftaler og afsagt i hun-
dredevis af voldgiftskendelser. Dette betyder dog ingenlunde at sta-
terne skulle vaere blevet villige til i det store og hele at lade deres tvister
afgore pa denne made ad rettens vej. For det ferste er det kun rent ret-
lige tvister, ikke de politisk preegede, der egner sig til afgerelse ved vold-
gift. For det andet har de fleste voldgiftskendelser drejet sig om stridig-
heder der angar private individers krav mod en fremmed stat og som
kun far karakter af en konflikt mellem stater derved at klagerens hjem-
stat efter almindelig folkeret kan gere borgernes krav til sit og gore det
gzldende pa det internationale plan.
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Hvad der er af interesse i denne sammenhzng er, at man ved over-
gangen til det 20. arh. kom ind pa den tanke at organisere voldgiften
institutionelt. Dette skete da man pa den ferste fredskonference i Haag
1899 enedes om at oprette den sikaldte Stdende Voldgiftsdomstol.
Navnet er for s& vidt misvisende som der ikke er tale om en virkelig
domstol. En domstol forudsatter faste dommere og dette er uforeneligt
med voldgiftstanken, der netop forudsatter at voldgiftsretten skal eta-
bleres for det enkelte tilfzlde saledes at parterne som voldgiftsmand
kan valge personer de har serlig tillid til, eller som de anser for serligt
sagkyndige til den foreliggende sag. ,,Domstolen* er da ogsa i virkelig-
heden kun en liste over egnede og villige emner til hvervet som vold-
giftsmand. Samtidig blev der givet regler for hvorledes parterne — i
mangel af modstaende aftale — skal ga frem for ved valg blandt disse i
det enkelte tilfelde at nedsatte en voldgiftsret. Endvidere blev der givet
regler om voldgiftsproceduren for s vidt parterne ikke havde aftalt
andet. Det forblev fuldtud en frivillig sag om to stater ville henskyde
en tvist til behandling ved den Staende Voldgiftsdomstol. Det man op-
naede var at skabe et apparat der stod frdig til afbenyttelse, om to sta-
ter onskede det. Herved undgik man det skaer hvorpa voldgiftsforhand-
linger let kan strande, nemlig de vanskeligheder der i en akut tvistighed
er forbundet med at enes, ikke blot om at henskyde sagen til afgorelse
ved voldgift, men tillige om voldgiftsrettens sammenstning, reglerne
for dens procedure, afgrensning af dens kompetence, stedet for dens
meder, m.m.

Et skridt videre i retning af at forankre den mellemfolkelige rets-
pleje i faste institutioner ville det vaere at oprette en egentlig interna-
tional domstol, altsd et demmende organ med faste dommere, hjem-
sted, og sekretariat. Et forsog i denne retning blev gjort pa den anden
Haagkonference 1907, men lykkedes ikke. Dette skyldtes at det ikke
var muligt at na til enighed om hvorledes domstolens medlemmer skulle
udpeges. Fra stormagternes side foreslog man det rotationsprincip der
senere fandt anvendelse indenfor Folkeforbundet. Herefter skulle af
domstolens 17 medlemmer de 8 varigt beszttes af 8 stormagter me-
dens de ovrige g skulle ga pa tur mellem de ovrige deltagerstater i over-
enssternmelse med visse turnusregler der tog hensyn til staternes ster-
relse. Men de mindre stater stod, under anforsel af Brasilien, stejlt pa
det formelle princip om staternes absolutte lighed og ligeberettigelse
der i denne situation ville fore til at hver stat skulle have sin dommer og
domstolen altsi besta af jalt 44 medlemmer. Det var en praktisk uri-
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melighed og dermed faldt planen. Tilfxldet er interessant derved at det
llustrerer med hvilken iver de mindre stater pa konferencer af denne
art haeevdede deres stilling pa lige fod med stormagterne.

P4 samme kongres blev der ogsa gjort forseg pa oprettelse af en spe-
ciel verdensdomstol til afgerelse af prisesager, et forseg der ligeledes
strandede, men af andre grunde. Samme ar lykkedes det derimod at
skabe den forste internationale domstol, omend for en meget begranset
statsgruppe. Det var den mellemamerikanske domstol med obligatorisk
kompetence i alle tvistigheder mellem Costa Rica, Guatemala, Hondu-
ras, Nicaragua, og Salvador.

Vel vidende at ikke alle tvister egner sig til retlig afgorelse ved vold-
gift; og at staterne, selv om en tvist egner sig til sidan afgerelse, dog
ofte ikke er villige til at underkaste sig en retlig afgerelses tvang, anbe-
falede man pa de to Haagerkonferenccr at de tvistende parter i sa fald
dog lod tvisten behandle ved en undersogelseskommission. En under-
sogelseskommission minder i mangt og meget om en voldgiftsret og
kunne nedszttes pa samme made ved henvendelse til den Staende
Voldgiftsdomstol. Den afgerende forskel bestar deri at en sadan kom-
missions opgave begranser sig til ved en undersogelse i retsplejens for-
mer at fastsla sagens faktiske omstendigheder. Man regnede med at
denne fremgangsmade ville vise sig nyttig, iser i tvistigheder der var
opstaet i anledning af en eller anden episode, fx en grenseepisode eller
skermydsler til ses under udevelse af toldpoliti. Under sidanne for-
hold vil enhver af parterne ofte, i tillid til ensidige og ophidsede beret-
ninger, nere overdrevne forestillinger om formentlige overgreb. Nar
forholdene klarlegges af en undersogelseskommission og gemytterne
samtidig far tid til at falde til ro vil der, mente man, vare gode chancer
for en bileggelse af striden.

Ogsé udenfor konferencerne arbejdede man pa at organisere bileg-
gelse af tvister institutionelt. P3 initiativ af den amerikanske udenrigs-
minister Bryan afsluttedes der, allerede for den forste verdenskrig, et
stort antal (ca. 30) traktater mellem USA og andre stater om opret-
telse af stdende forligsn@un. Disse bestod typisk af 5 personer, to valgt
fra hver side og en opmand. Deres opgave 1a mellem en voldgiftsrets og
en undersagelseskommissions. De skulle nemlig ikke blot sege sagen op-
lyst, men ogsa fremkomme med forslag til en forligsmassig ordning. De
var herved ikke bundne af rent retlige betragtninger, ligesom deres for-
slag var uden al retlig forbindende virkning.
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4. Folkeforbundet.

I 1914 havde der hersket fred i Europa i nasten et halvt arhundrede.
Samtidig havde man flittigt arbejdet pa at skabe en rekke internatio-
nale institutioner til fremme af samarbejde mellem staterne og til fre-
delig bileggelse af optrazkkende konflikter. Flere gange var det ogsa
lykkedes at slukke ilden i tide s& den ikke bredte sig til en storbrand.
Mange folte sig efterhinden sikre i den tro, at storkrig nu var et over-
vundet stadium i menneskehedens historie.

Sa faldt d. 28. juni 1914 det skud i Serajevo der i lgbet af en maned
forte til den forste verdenskrig. Det vil fremga af det foregaende, at nar
det ikke lykkedes at demme op for katastrofen denne gang skyldtes det
ikke mangel pa metoder og institutioner til afvargelse af krig. Der hav-
de vzret rig anledning til at gribe til det ene eller andet af de pa
Haagerkonferencerne anbefalede midler, men ud over et par enkelte
forsog pa magling skete intet i denne retning. England segte i konflik-
tens begyndelsesfaser i overensstemmelse med den europziske Koncerts
principper, at fa en magling i stand mellem Ostrig og Serbien, men
forgzves. Og i sidste time tilbed den amerikanske prasident sin mag-
ling i overensstemmelse med Haagerkonventionens regler, ligeledes for-
gxves. Sagen er vel, at hvis parterne, eller blot én af dem, vil krigen
nytter al verdens bilzggelsesapparater intet.

Ud fra den tanke at freden maske alligevel kunne vare bevaret hvis
der havde cksisteret et bedre apparat til bekempelse af krigstrusler og
fjernelse af de arsager der forer til krig, opstod under krigens senere ar
blandt de allierede magter den tanke at stifte et forbund af alle freds-
elskende stater i dette gjemed. Der blev udarbejdet en rakke forslag
herom, dels pa initiativ af forskellige private fredsbevagelser, dels af
kommissioner nedsat i dette ojemed af den engelske og af den franske
regering. Af serlig betydning blev det at den amerikanske przsident
Wilson, inspireret af sin ven og radgiver oberst House, med nasten re-
ligigs tro og begejstring gik ind for tanken og udarbejdede en rakke
udkast til en grundleggende pagt.

De afgorende forhandlinger fandt sted pa fredskonferencen der ab-
nede i Paris den 3. februar 1919. Grundlaget for droftelserne var et
amerikansk-engelsk forslag (Hurst-Miller udkastet). Prasident Wilson
blev modtaget med uhyre begejstring og deltog selv gennem lengere
tid i forhandlingerne indtil han var nedt til at vende tilbage til Staterne
for at spge at vinde den nolende amerikanske opinion for sin sag. Den
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28. juni 1919 blev Vemaillestraktaten undertegnet, hvis ferste 26 ar-
tikler udger Folkeforbundets Pagt. Pagten tradte i kraft den 10. januar
1920 — men uden Amerikas deltagelse. Skont prasident Wilson mere
end nogen anden kan betegnes som ophavsmand til forbundet; og skent
man netop for at overvinde amerikanske betznkeligheder havde stzk-
ket pagten ved forskellige forbehold - til fordel for Monroedoktrinen,
indre anliggender, og retten til at udtrade — strandede den amerikan-
ske ratifikation dog pé senatets uovervindelige modstand. For praesi-
denten var det et nederlag uden lige.

Nar man gennemgar Folkeforbundets bygning vil man, sten for sten,
genfinde elementer overtaget fra det 19. arhundredes ideer og institu-
tioner, zndret og tilpasset i lys af de erfaringer man havde gjort under
krigen. Det nye ligger ikke si meget i nogen enkelthed som i den made
hvorpa elementerne er fojet sammen under én hat i en universel og al-
mindelig international organisation.

Uden at kunne ga ind pa en nzrmere beskrivelse af Folkeforbundet
skal jeg lige minde om at dette i organisatorisk henseende frembad
samme tredelte struktur som de specielle forvaltningsunioner der havde
udviklet sig i det 19. arh., nemlig: (1) en generalforsamling hvor samt-
lige medlemsstater er reprasenteret pa lige fod og som altsa har karak-
ter af en almindelig statskonference; (2) et rad bestdende af en ud-
valgt gruppe stater der medes hyppigere og virker som en slags ekseku-
tivkomité; og (3) et fast sckretariat under ledelse af en generalsekre-
teer. Dertil kom si en international domstol, forudsat i pagtens artikel
14 og oprettet ved en selvsteendig overenskomst 1 1920.

Forbundets formal angives i altomfattende vendinger at vare at
fremme internationalt samarbejde og skabe international fred og sik-
kerhed. Der finder ingen magtfordeling sted mellem generalforsamlin-
gen og radet — begge kan pa sine meder , behandle ethvert sporgsmal,
som falder indenfor Folkeforbundets virksomhed eller som angar ver-
densfreden® — men der er ikke tvivl om at man havde tenkt sig at de
hajpolitiske spergsmal om opretholdelse af freden og bilzggelse af tvi-
ster i ferste razkke horte under radet. Dette skulle efter pagtens oprin-
delige bestemmelser vare sammensat af de fem stormagter (det For-
enede Kongedomme, de Forenede Stater, Frankrig, Italien, og Japan)
som permanente medlemmer og fire andre medlemmer valgt af gene-
ralforsamlingen pa tid. Da de Forenede Stater ikke blev medlem af
forbundet reduceredes stormagternes antal til fire, medens man senere
forhojede de mindre staters antal, efterhdnden op til elleve.
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Folkeforbundet kan karakteriseres som en universel, international
organisation i hvilken alle de formal og al den aktivitet forenes der for
havde varet spredt pa en rzkke forskellige hander. Saledes udever ra-
det den samme hgjpolitiske, fredshindhzvende, mzglende, og bileg-
gende virksomhed som forud var den europaiske Koncerts opgave.
Generalforsamlingen, hvor alle stater er reprasenteret pa lige fod, sva-

rer til forvaltningsunionernes almindelige periodiske statskonference og -

har ligesom denne i forste rakke til opgave at veere et forum for almin-
delig diskussion og et talerer for verdensopinionen. Gennem generalfor-
samlingen og dens talrige underordnede kommissioner og tilsluttede
szrlige organisationer fuldendes og koordineres alle de opgaver i ret-
ning af samarbejde til falles formals fremme som for havde varet ud-
stykket pa en razkke spredte internationale organisationer. Sekretariatet
har tydeligt nok sit forbillede i de bureauer der var knyttet til de for-
skellige forvaltningsunioner og som havde vist sig serdeles effektive til
fremme af kontinuitet og saglighed i arbejdet. Og i domstolen, ende-
lig, varetages de retsplejefunktioner der for var stykket ud pa en mang-
foldighed af voldgiftsretter.

Folkeforbundet kan derfor ogsa kort karakteriseres som den (til sin
tid) universelle og almindelige internationale organisation. Dette skal
dog ikke forstas pa den made at forbundet tilsigtede at fortrenge og
treede i stedet for de allerede eksisterende organisationer og institutio-
ner. Det var fx ikke meningen at domstolen skulle ophzve adgangen
til at benytte sig af voldgift; eller at radets virksomhed skulle ophzve de
traditionelle metoder til politisk bileggelse (undersegelse, forligsbe-
handling, magling) siledes som disse var blevet udbygget gennem
Haagerkonventionerne. Og endelig var det naturligvis heller ikke me-
ningen at ophave eller fortrenge de mange allerede bestaende forvalt-
ningsunioner af forskellig slags, men kun at de alle skulle stilles under
forbundets ledelse, og dermed g op i en hajere enhed ( pagtens art.24).

Af de engelske forarbejder til pagten fremgar med tydelighed at man
hvad forbundets politiske virke angar havde tznkt sig det som en ud-
videt og forbedret udgave af den europaiske Koncert. Efter en skitse i
det britiske udenrigsministerium skulle radet i overensstemmelse her-
med have bestaet udelukkende af stormagterne.

Desvarre blev denne realistiske og traditionsforankrede tankegang
udvandet og delvis fortrengt af en hejtflyvende idé lanceret af Wilson:
Ideen om en gensidig, automatisk garantiordning, eller kort ideen om
den kollektive sikkerhed.
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Efter denne ide er det ikke stormagterne som sddanne der gores an-
svarlige for international fred og sikkerhed. Alle, store som sma, skal
vaere ansvarlige herfor, idet hver af dem lover og garanterer automa-
tisk at ville ivaerksette sanktioner, i hvert fald i form af fuldstendig
okonomisk blokade og eventuelt ogsa af militare aktioner, mod ethvert
andet medlem af forbundet der skulle gribe til krig i strid med pagtens
krav. - ¢

Nar man i vore dage med den mellemliggende tids erfaringer ser til-
bage pa Folkeforbundspagten ma troen pé et sidant automatisk virken-
de system forekomme yderst naivt. Hos Wilson forbandtes troen pa
dette sikkerhedssystem med en anden ligesa urealistisk: troen pa at kri-
ge opstar fordi folket vildledes af absolutte regenter, der ikke skal sta
til ansvar for deres gerninger, og af det hemmelige diplomati. Han var
derfor overbevist om at nér et folk blev styret demokratisk og ordnede
alle udenrigspolitiske anliggender pa aben vis, ville et vasentligt inci-
tament til krig bortfalde. I overensstemmelse hermed skulle efter Wil-
sons mening kun stater med fri, demokratiske institutioner optages som
medlemmer af forbundet.

I Folkeforbundet forenes altsa forskellige stromninger fra det 1g. ar-
hundredes arbejde for international fred og fremskridt. Set pa denne
baggrund fremtreder forbundet som en systematisk sammenbygning,
fuldendelse, og koordination af forud givne isolerede elementer — kro-
net nu med ideen om den kollektive, automatiske sikkerhed. Samtidig
bazrer forbundet ogsa przg af at vere undfanget under verdenskrigen
og udformet af de sejrende allierede og associerede magter pa den kon-
ference hvor fredens vilkar blev dikteret. Det siger sig selv at de over-
vundne aksemagter forelebig var udelukket fra forbundet. Heller ikke
Rusland, der fra en allieret havde forandret sig til en revolutionzr op-
rorer der truede sine tidligere forbundne med revolution indefra, kun-
ne komme pé tale som medlem. USA sluttede sig som navnt ikke til
forbundet. Tanken om stormagternes Koncert var saledes fra begyn-
delsen fort ud i livet i en temmelig lemlastet skikkelse. Af de resterende
fire stormagter — Storbritannien, Frankrig, Japan, og Italien — afsle-
rede de to sidstnzvnte snart sidanne aggressive tilbgjeligheder der gjor-
de dem uegnede til at spille rollen som fredens garanter. Koncertideen,
der havde varet en realitet i det foregaende arhundrede, havde spillet
fallit, og Folkeforbundet fik i stigende grad karakter af en fransk-en-
gelsk klub. Det gjorde ingen nevnevardig forandring heri at Tyskland
blev optaget som medlem i 1926 og Rusland i 1934. Begge stod ideolo-
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gisk Forbundet fjernt og hverken kunne eller ville tilfare det nogen
styrke.

Krigstidens erfaringer og fredens problemer har pa forskellig vis
preget pagten. Under krigen havde de allierede og associerede magter
med stort held skabt en razkke faxlles organer fra The Supreme War
Council og nedefter. De havde gennemfort et samarbejde mellem sta-
ter som man aldrig fer havde kendt mage til, og som stattede troen pa
at det ogsd i fredstid matte vare muligt at organisere et tilsvarende
samarbejde. Blokaden af Tyskland havde bevist at skonomisk boykot
kan vare et yderst effektivt vaben, og pagtens regler om ekonomiske
sanktioner er utvivlsomt inspireret af disse erfaringer.

Mandatsystemet afspejler et af fredens vanskeligste problemer, nem-
lig hvorledes det lod sig gere at forlige Wilsons ikke-annexionsprincip
med de allieredes krav pa at overtage de tyske kolonier og visse omra-
der under tyrkisk overhejhed, som de ved hemmelige aftaler havde delt
mellem sig under krigen. Mandatsystemet var en genial lesning der gav
hver af parterne hvad de enskede, Wilson pa papiret, de allierede mag-
ter i virkeligheden. Man fastslog principielt at det var en hellig pligt for
civilisationen at drage omsorg for de nu herrelose kolonier og omrader
der beboes af folkeslag, , der endnu ikke er i stand til at styre sig selv
under den moderne verdens harde vilkar.“ (Pagtens art. 22). Og til-
fojede at den bedste made pa hvilken denne grundsatning kan bringes
til praktisk anvendelse, er at betro formynderskabet over sidanne fol-
keslag til fremskredne nationer der er egnede og villige til at patage sig
dette hverv. I de fleste tilflde var mandatet i praksis ikke meget for-
skelligt fra anneksion. Men selvom mandatsystemet saledes oprindelig
nxrmest var et skin var dog hermed et forste skridt taget i retning af de
koloniale folks frigerelse. Den ide der, mere eller mindre hyklerisk, var
kommet til udtryk havde en indre styrke der gjorde dens fremgang
uimodstaelig. Mandatsystemet forte over i de Forenede Nationers for-
mynderskabssystem der nu pa det nzrmeste har ophzvet sig selv fordi
dets mal, frigorelsen, er naet.

Folkeforbundet bestod gennem to artier. Det forste af disse var ikke
uden opmuntringer. Det lykkedes faktisk at bringe forskellige konflik-
ter ud af verden. I 1925 blev Locarno-traktaterne, der skulle garantere
freden i Vesteuropa, gennemfert, og i 1928 undertegnedes i Paris
Briand-Kellogg-pagten, tiltradt af 58 stater, hvori disse hejtideligt, i
deres respektive folks navn, erklerede at de fordemmer tilflugt til krig
til losning af mellemfolkelige uoverensstemmelser, og i deres indbyrdes
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forhold giver afkald pa krigen som et redskab for national politik. Gen-
nem disse ar gjorde en vis optimisme og forsoningens dnd sig g=ldende
forbundet med navne som Briand, Stresemann, og Austin Chamberlain.

Men det skulle snart vise sig at fagre ord goer det ikke. I 1g30’erne
blev forbundet stillet overfor en rzkke konflikter og abenbare freds-
brud uden at det magtede at gore sin autoritet gzldende til oprethol-
delse af fred og ret. I dette arti udfoldede Japan, Italien, og Tyskland
abenbare aggressioner uden at dette fra forbundets side fremkaldte an-
det end tomme protester og halve foranstaltninger. Det begyndte med
Japans angreb pa Kina og erobringen af Manchuriet, kamufleret ved
oprettelse af Manchukuo som en japansk marionetstat (1931). For-
bundet stod magteslast, og heller ikke de Forenede Stater var villig til
at gore andet og mere end at protestere. Episoden gav anledning til op-
stillingen af den politiske doktrin der giir under navn af Stimson-Dok-
trinen. I 1932 erklerede den amerikanske udenrigsminister Stimson i
en note til Japan og Kina at USA ikke agtede at anerkende nogen si-
tuation, traktat, eller overenskomst der var bragt til veje ved hjzlp af
midler stridende mod Briand-Kellogg-pagten af 1928. Denne doktrin
blev kort efter godkendt af Folkeforbundet idet man i forsamlingen
vedtog en resolution om, at det pahviler medlemmerne ikke at aner-
kende nogen situation, traktat, eller overenskomst der er bragt til veje
ved hjlp af midler i strid med Folkeforbundspagten eller Briand-Kel-
logg-pagten. Det er imidlertid problematisk om man, nar man ikke vil
bekzmpe en etableret situation, opnér noget ved at benzgte dens eksi-
stens. En sidan strudsepolitik kan i hvert fald medfere vanskeligheder
for dens ophavsmand.

Manchukuoaffaeren var et slemt anslag mod Folkeforbundets pre-
stige; og varre blev det da Italien fa &r efter fulgte i Japans fodspor i
aben aggression mod Ethiopien. Sanktioner blev i dette tilfzlde — for
forste og sidste gang i historien — vedtaget og ogsa iverksat af mere end
50 stater. Virkningerne var ogsd folelige og der er ingen tvivl om at
Italien pa denne made kunne vare tvunget i knz. Af frygt for at et ita-
liensk nederlag skulle kaste Mussolini i armene pa Hitler forte England
og Frankrig, udenfor Folkeforbundet, en politik sigtende mod en los-
ning der kunne tilfredsstille Mussolini (Hoare-Laval Planen), samtidig
med at de sorgede for at sanktionerne ikke blev gennemfort med sadan
kraft at de virkelig ville have opniet deres formal. De kom saledes al-
drig til at omfatte den olieimport uden hvilken Italiens krigsmaskine
ville vaere glet i sta.
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De ledende vestmagters holdningsleshed overfor Mussolini m& have
virket pa Hitler som grent lys for hans aggressioner. Han havde alle-
rede uden at mede modstand ensidigt ophavet Versaillestraktatens af-
rustningsbestemmelser og var snart efter rykket ind i den demilitarise-
rede zone i Rhinlandet. I de folgende &r fulgte besttelsen af Jstrig og
Czekoslovakiet. Italien havde bemagtiget sig Albanien og Japan an-
greb Kina. Hitlers indmarch i Polen blev endelig begyndelsen til den
anden verdenskrig. Under alle disse overgreb i de sidste ar for krigen
spurgte ingen efter Folkeforbundet. Dets rolle var udspillet. Dets sidste
livstegn var en tom demonstration: Sovjetunionen blev efter angrebet
pa Finland vinteren 1939 stemplet som angriber og udstedt af for-
bundet.

Man har tit dreftet grunden til Folkeforbundets fallit. Maske er
spergsmalet forkert stillet fordi det ligesom forudsztter at man havde
grund til at vente sig et bedre resultat og at fiaskoen derfor tiltrenger
forklaring gennem szrlige omstzendigheder og arsager. Vi rerer her-
med ved et vanskeligt og dybtgiende problem, spergsmalet om hvilke
forventninger man kan stille til internationale organisationer, fredslef-
ter, og garantisystemer, sanktioner, og andre retlige reguleringer i en
verden hvor magten til at udsve fysisk vold ikke er monopoliseret, men
opdelt pa et antal sideordnede apparater: de sakaldt suverzne stater.
Uden pa nzrvarende sted at ga nzrmere ind péa dette problem vil jeg
nojes med at fremhave een igjnefaldende (og ogsa tit papeget) om-
stendighed der pa forhdnd matte gere det usandsynligt at Folkeforbun-
det skulle have varet i stand til at lese sin fredsbevarende opgave. Der
fandtes i mellemkrigsarene syv stormagter. Af disse var det egentlig
alene Frankrig og Storbritannien der var villige og egnede til at give
Folkeforbundet deres stotte som den afgerende faktor i fredshindhze-
velsen. De andre stormagter stod enten udenfor forbundet eller indtog
en kolig og reserveret holdning overfor det som et instrument for fransk-
engelsk politik. Det lykkedes altsd aldrig efter den forste verdenskrig at
etablere noget i retning af en verdenskoncert der méske kunne have ud-
ovet en lignende balancerende og fredsbevarende indflydelse pa ver-
denspolitikken som den europziske Koncert, med grundlag i Wiener-
kongressens fredsordning, havde gjort det pa den europziske politik.
I denne forbindelse melder sig ogsa det sporgsmal om Versailles-trak-
tatens politiske arrangementer kunne sta mal med Wienerkongressens
hvad angar politisk visdom og fremsynethed (kap. VIII. 2).
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5. De Forenede Nationers tilblivelse.

»Era det gjeblik da Hitlers invasion i Polen havde godtgjort at alle
eksisterende metoder til fredens bevarelse havde spillet fallit, stod det
klart for os i udenrigsministeriet, at vi nasten umiddelbart matte be-
gynde at lzgge planer for skabelsen af et nyt system.* Saledes skriver
Cordell Hull, den daveerende amerikanske udenrigsminister, i sine me-
moirer. Inden lznge blev der nedsat en kommission til at studere spergs-
malet, og det samme skete ogsa i det britiske udenrigsministerium.

Man kunne maske have tankt sig at planerne ville vare gaet i ret-
ning af en reform af Folkeforbundet. Der synes imidlertid ikke at have
hersket nogen tvivl om, at en ny organisation skulle skabes der ikke,
savel i Rusland som i USA, var belastet med ubehagelige minder og
indgroede fordomme.

Det forberedende arbejde forleb i store trek saledes at de grund-
leggende undersagelser og overvejelser blev udfert af de nzvnte ame-
rikanske og engelske kommissioner. P4 et ret sent stadium (foraret
1944 ) blev de foreliggende udkast tilstillet Rusland og Kina til udta-
lelse. Derefter fandt i efteraret 1944 (21. august til 7. oktober) i Dum-
barton Oaks (udenfor Washington) en langvarig fortrolig dreftelse
sted mellem eksperter fra de fire magter. De spergsmal hvorom der ikke
kunne opnas enighed blev henskudt til det topmoede mellem Roosevelt,
Churchill, og Stalin der fandt sted pa Yalta (pa Krim) i februar 1945.
Det udkast som de fire store saledes havde hamret ud under langvarige
forhandlinger og hardt tilkzmpede kompromiser dannede diskussions-
grundlaget for den endelige konference der fandt sted i San Francisco
fra d. 25. april til d. 26. juni 1945 og i hvilken 50 stater deltog.

Man har derfor lov at sige at de Forenede Nationers Pagt i alt va-
sentligt er de fire stormagters vark, og da ganske szrligt igen et anglo-
amerikansk produkt. De ovrige stater var pa San Francisco konferen-
cen ikke i stand til at gennemfore vesentlige ndringer i det forelagte
udkast. Det manglede vist ikke pa kritik og &ndringsforslag. Fyrre de-
legationer fremkom med ®ndringsforslag, omtrent 1200 ialt. Mange
af disse blev ogsd gennemfert for sa vidt angar punkter af mindre va-
sentlig betydning. Stormagterne synes endda at have opmuntret til sa-
danne &ndringer for at bestyrke den opfattelse at chartret ikke var no-
get diktat fra deres side. Men nér det kom til de afgerende spergsmal
stod de fast pa det de indbyrdes var blevet enige om. Dette gjaldt i szr-
lig grad vetoreglen i art. 27 der udger chartrets politiske hjernesten.
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Der fandt en langvarig og bevaget debat sted herom. De mindre sta-
ter gik stzerkt ind for visse modifikationer i vetoretten. For en tid si det
ud til at konferencen skulle spreenges pa dette punkt. Der kan nzppe
vare nogen tvivl om at dersom spergsmalet var blevet sat under fri af-
stemning ville der kunne vere opstiet mere end de nedvendige to tre-
diedel af stemmerne til at gennemfore en begrensning af vetomagten.
Men stormagterne lod, som oppositionens leder pa dette punkt, den au-
stralske delegerede Dr. Evatt, beretter, forsta at de ikke ville akceptere
nogen zndring hvad vetoretten angr, og at de delegerede derfor matte
vzlge mellem en pagt pd dette grundlag eller slet ingen pagt.

Efter mit sken var den fremgangsmade man fulgte forstandig og
lykkelig. Abstrakte demokratiske lighedsidealer egner sig ikke til gen-
nemforelse i forhold mellem enheder der, siledes som staterne, er helt
inkommensurable hvad storrelse, interesse, magt, og indflydelse angar.
Skulle alle halvtreds stater der var reprasenteret pa San Francisco kon-
ferencen have deltaget pa lige fod i forberedelsen og vedtagelsen af de
Forenede Nationers Pagt er det sandsynligt at sagen ville vare trukket
i langdrag, det psykologiske sjeblik forpasset, og resultatet forringet un-
der indflydelse af national jalousi og indbyrdes intriger. Der er altid no-
get rigtigt 1 at lade ansvar og indflydelse felges ad.

At de inviterede stater saledes ikke fik lov til at pille ved fundamen-
terne vil dog ingenlunde sige, at deres indsats var betydningsles. Pa en
rakke punkter fik de gennemfort forbedringer. En enkelt af disse skulle
endda blive af stor betydning for den kommende udvikling. Det skyldes
i forste rekke den australske delegerede, Dr. Herbert Evatt, at general-
forsamlingens kompetence i konferencens elvte time blev udvidet sale-
des at den kan drofte ethvert spergsmal og enhver sag inden for pag-
tens omrader og ogsa fremkomme med forslag vedrerende sadanne
sporgsmal og sager, medmindre sikkerhedsradet pa det pagzldende
tidspunkt udsver sine funktioner vedrerende den pagzldende tvist eller
situation (art. 10 og 12). Denne udvidelse fandt sted netop fordi Evatt
og andre stillede sig skeptisk overfor den optimisme radets permanente
medlemmer lagde for dagen med hensyn til deres fremtidige harmoni-
ske samarbejde i sikkerhedsradet; og fordi de onskede at gere det mu-
ligt for organisationen at virke gennem generalforsamlingen dersom
radet pa grund af vetoretten skulle blive lammet i sit virke. Det er ikke
let at se hvorledes den tilpasning der faktisk har fundet sted i denne
retning skulle have varet mulig, om ikke denne reservekompetence for
generalforsamlingen var blevet skabt.
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Skal man nzvne nogen enkelt person der mere end nogen anden kan
betegnes som pagtens ophavsmand ma det blive den amerikanske uden-
rigsminister Cordell Hull. I sine Memoirs har han givet en indgéende
skildring af det forberedende arbejde fra krigens forste dage og op til
San Francisco. Man legger med interesse merke til at Churchill var
tilhenger af at basere sikkerheden pa et antal regionale rad under et
verdensrad og at det lykkedes ham for en tid at vinde Roosevelt for
dette standpunkt. Efter indgaende undersegelser og dreftelser fik Hull
dog prasidenten vundet tilbage for tanken om een, almindelig verdens-
fredsorganisation. Uden protest fra Churchills side blev dette princip
udtalt 1 Moskva deklarationen af 30. oktober 1943 i hvilken de fire le-
dende magter erklerer at de anerkender nedvendigheden af at oprette
»en almindelig, international organisation“ til opretholdelse af inter-
national fred og sikkerhed.

Cordell Hull omtaler ogsa de fortrolige forhandlinger i Dumbarton
Oaks. Den betydeligste difference angik ved forhandlingernes begyn-
delse den planlagte organisations virkeomrade. Russerne var af den op-
fattelse at dette alene skulle vare opretholdelse af fred og sikkerhed,
saledes at skonomisk og socialt samarbejde blev overladt til serlige or-
ganisationer. Det lykkedes dog ret hurtigt at opna enighed om det
amerikanske standpunkt, hvorefter organisationens virke ogsa skulle
omfatte skonomiske og sociale anliggender.

Alvorligere var meningsforskellen vedrerende de permanente med-
lemmers veto i sikkerhedsradet. I hovedsagen var alle fire enige: veto-
retten er pagtens realpolitiske hjernesten — enhver forestilling om at ve-
toet er en russisk opfindelse er urigtig. Men medens russerne fastholdt
denne tanke uafkortet gik Roosevelt meget sterkt ind for at veto ikke
skulle kunne nedlagges af et permanent medlem nar afstemningen an-
gik en tvist hvori dette medlem selv var part. Han sagde at det var et
nedarvet, fundamentalt retsprincip, at ingen kan stemme i egen sag.
Han foretog endog en direkte henvendelse til Stalin herom, men uden
resultat. Spergsmalets afgorelse blev udskudt til Yalta konferencen
hvor man enedes om det kompromis der findes i art. 27 (3): Veto kan
ikke nedlzgges i egen sag salenge der blot er tale om at bilegge en
tvist i henhold til kapitel VI, hvorimod det kan geres gzldende, ogsa i
egen sag, sasnart der bliver tale om tvangsforanstaltninger i henhold til
kapitel VII.

Den russiske reprasentant, ambassader Gromyko, havde overrasket
i Dumbarton Oaks ved at rejse krav om at alle seksten Sovjetrepublik-
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ker skulle anerkendes som oprindelige medlemmer af de Forenede Na-
tioner. I Yalta gik Roosevelt med til at statte et russisk enske om at to
af republikkerne, Hviderusland og Ukraine, skulle anerkendes som op-
rindelige medlemmer ved siden af Sovjetunionen selv.

Belert af sergelige erfaringer vedrerende Folkeforbundets skebne i
senatet havde Hull fra forste ferd anlagt de amerikanske undersogel-
ser og dreftelser pa bipartisan basis, altsi siledes at republikanere sa-
vel som demokrater deltog heri.

Selve San Francisco konferencen var et gigantisk foretagende. De
fire stormagter stod som indbydere, og indbydelse blev udsendt til 42
stater, nemlig alle dem der havde medunderskrevet eller tiltradt de
Forenede Nationers felleserklering af 1. januar 1942 og desuden er-
klzret enten Tyskland eller Japan krig. Pa kongressen enedes man om
yderligere at indbyde Argentina, Hviderusland, Ukraine, og Danmark
saledes at konferencen kom til at omfatte 50 stater.

Disse modte med delegationer af forskellig storrelse, fra 4 og op til
175 medlemmer af den amerikanske delegation. Ialt omfattede kon-
ferencen 282 delegerede foruden 1444 stedfortredere, radgivere, tek-
niske eksperter, m. m. Sekretariatet talte over 1000 personer. Hertil
kom et antal reprasentanter for offentlige og private internationale or-
ganisationer — foruden naturligvis en utallig reprasentation for pres-
sen verden over.

Resultatet af de to maneders forhandlinger blev nedfazldet i to trak-
tater, begge dateret 26. juni 1945. Den ene af dem indeholder de For-
enede Nationers Pagt omfattende 111 artikler med tilleg af statutten
for den Internationale Domstol i 70 artikler. Den anden angik ned-
sxttelsen af den Forberedende Kommission der skulle treffe de ned-
vendige arrangementer for at generalforsamlingens forste session kunne
finde sted, herunder is@r serge for oprettelse af et sekretariat.

I overensstemmelse med almindelige regler ville pagten ikke binde
de undertegnende stater for signaturen pa behorig made var blevet ra-
tificeret af de dertil kompetente myndigheder; og den ville ikke trade i
kraft for et tilstrazkkeligt antal stater havde ratificeret traktaten, se nar-
mere pagtens art. 110. I overensstemmelse hermed tradte pagten i
kraft d. 24. oktober 1945, de Forenede Nationers fodselsdag. Organi-
sationen tradte ud i livet med &bningen af generalforsamlingens ferste
session i London d. 10. januar 1946.

Referat af forhandlingerne i San Francisco er blevet offentliggjort
under titlen United Nations Conference on International Organiza-
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tion (UNCIF) omfattende 15 bind plus index, ialt omkring 12000 si-
der. Disse referater er naturligvis af stor betydning for si vidt det gzl-
der om at godtgere hvilken mening og hensigt pagtens fadre har for-
bundet med en vis tekst. Noget andet er at en sidan historisk-subjektiv
fortolkning taber i vagt og interesse i samme grad som udviklingen i
praksis fjerner organisationen i livet fra organisationen i teksten.

Endnu efter at de Forenede Nationer var tradt ud i livet bestod for-
melt Folkeforbundet. Dets likvidation krzvede forskellige arrangemen-
ter, is@r:

(1) likvidation af forbundets finansielle forpligtelser, iser i forhold
til dets stab af tjenestemand;

(2) overfarelse af forskellige aktiver (bygninger, biblioteker, inven-
tar) til den ny organisation; og

(3) overforelse til de Forenede Nationer af forskellige funktioner og
befojelser udavet af Folkeforbundet i medfor af serlige bemyndigelser
hjemlet ved szrlig aftale mellem to eller flere stater.

Det forste af disse anliggender kunne ordnes af forbundet pa egen
hand, og dette skete ved forskellige resolutioner vedtaget pa forsamlin-
gens 21 og sidste session i Genéve fra d. 8. til d. 18. april 1946, hvorved
der blev oprettet en pensionsfond og nedsat et likvidationsnevn.

Det andet sporgsmal blev ordnet ved forskellige aftaler mellem de to
organisationer hvorved de forskellige aktiver blev overdraget til efter-
folgeren pa fordelagtige vilkar.

Hvad det sidste sporgsmal angar var det klart at der principielt matte
kreves en nyv aftale mellem alle interesserede for at FN skulle kunne
indtrzde i forbundets sted. Hvad politiske funktioner angar oprethold-
tes dette synspunkt uafkortet. Hvad ikke-politiske funktioner angar
forenklede man sagen derved at de Forenede Nationer erklerede sig
villig til at overtage funktionerne, idet det samtidig bestemtes at med-
lemmerne ved at godtage den pagzldende resolution skulle anses for at
have samtykket i at den ny organisation indtridte i Folkeforbundets
rolle.

Den formelige oplesning af Folkeforbundet skete ved en resolution
vedtaget af forsamlingen d. 18. april 1946 hvorefter forbundet, med
virkning fra den efterfolgende dag, skulle ophere med at eksistere med
undtagelse alene i det ojemed at gennemfore likvidationen.
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KAPITEL II

De Forenede Nationer

pa Papiret ogi Virkeligheden

Da San Francisco konferencen abnede d. 25. april 1945 var Danmark
endnu besat, og Hitler endnu i live. Da konferencen sluttede d. 26.
juni gik krigen 1 Stillehavet stadig for sig, og verden kendte endnu ikke
atombombens eksistens. De Forenede Nationers Pagt er et produkt af
den politiske verdenssituation som den tog sig ud i den anden verdens-
krigs sidste faser. Den er tankt — eller dremt — ud fra forudsetninger
der ikke mere findes. Ikke sa snart var pagten undertegnet for den var
forzldet — i den forstand at det pa grund af bristende forudsztninger
var umuligt 1 virkeligheden at opfere de Forenede Nationers bygning
i overensstemmelse med den arkitekttegning der blev leveret pa San
Francisco-konferencen. Nar vi i dag, endnu ikke 25 ar efter organisa-
tionens tilblivelse, tager de Forenede Nationer i gjesyn finder vi noget
der pd mange punkter radikalt afviger fra planbilledet. Visse dele af
det oprindelige projekt er aldrig blevet virkeliggjort og pa andre punk-
ter er der foregaet en gradvis om- og tilbygning i tilpasning til de zn-
drede omstazndigheder. Maske er det billede jeg har hentet fra arki-
tekturen ikke sa treffende fordi en bygning mangler evne til smidigt at
tilpasse sig vekslende omstzndigheder. Snarere kunne man sammen-
ligne de Forenede Nationer med noget organisk, et tr® fx, der er i
stand til at tilpasse sin vakst efter vekslende klimatiske forhold: hvor
vakstbetingelserne er ugunstige der grenene bort, medens nye skud
bryder frem hvor forholdene begunstiger en nyskabende proces.

De Forenede Nationer blev til under det milde politiske klima der
karakteriserede konferencerne i Moskva, Teheran, Yalta, og Potsdam
— det fortrestningsfulde samarbejde mellem USA, Storbritannien, og
Sovjetunionen personificeret i de tre store: Roosevelt, Churchill, og
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Stalin. Men der skulle ikke ga lang tid for illusionen om, at den enig-
hed krigens felles fjende havde skabt kunne fortsztte ogsa uden denne
stimulans, bristede, siledes at den endnu spazde vakst kom til at ud-
folde sig under den kolde krigs barske klima.

Denne mods®tning i dimensionen gst-vest er endda ikke den eneste
der har preget de Forenede Nationers vakstvilkar. I tidens lob er der
kommet en anden og nzsten lige s betydningsfuld til som man maske
kunne forbinde med retningerne nord-syd. Da pagten blev til var kolo-
nisystemet nok under debat, kontrol, og afvikling, men ingen havde
dog tenkt sig at udviklingen skulle tage en sa eksplosiv karakter som
det blev tilfeldet. Denne udvikling har veret af betydning, ikke blot
derved at den har betinget nye menstre for blokdannelse og votering i
generalforsamlingen, men ogsa i kraft simpelthen af den store vakst i
staternes antal. Siden starten er medlemstallet blevet mere end for-
doblet og kan tznkes fortsat at ville stige til op mod ca. 125-150, altsa
til op mod det tredobbelte af det oprindclige antal. Dette rent nume-
riske forhold kan ikke undgé at skabe uforudsete organisatoriske pro-
blemer og fremkalde forskydninger i organisationens indre magtba-
lance.

Og sa er der naturligvis atombomben — ikke blot den relativt primi-
tive fissionsbombe (A-bomben), men ogsa den langt voldsommere fu-
sionsbombe (B-bomben). Forelebig, i hvert fald, har dette ny og fan-
tastiske destruktionsmiddel underbygget tendensen til en omstrukture-
ring af magtforholdene i retning af en bipolarisering med de to store
atommagter, USA og USSR, som poler. Alle magtrelationer tegner
sig som kraftkurverne omkring en magnets to poler. Alle andre stater
indstiller sig politisk i dette kraftfelt orienteret enten mod den ene eller
anden af giganterne, eller som balancerende i en neutral midterzone.

I dette kapitel skal det nzrmere beskrives hvorledes disse &ndrede
vilkar i efterkrigstidens verden kom til at forme de Forenede Nationer
i opvksten saledes at den organisation vi kender i dag i virkelighedens
verden er bundforskellig fra den der er tegnet pa pagtens papir. Det
skal vises hvorledes det sikkerhedssystem man troede udtznkt med for-
billede i den europziske Koncert aldrig kom til at fungere, men er ble-
vet erstattet med et netvaerk af regionale sikkerhedsapparater. Og vi
skal se hvorledes tyngdepunktet indenfor organisationen gennem for-
skellige faser har forskudt sig fra sikkerhedsradet til generalforsamlin-
gen og derfra til generalsekreteren for maske igen at tendere tilbage
mod sikkerhedsradet. Det er ogsd af interesse at notere at den del af
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pagten der angar formynderskabsvasenet snart vil vare af blot histo-
risk betydning. Endelig skal det forklares p& hvilken made denne ejen-
dommelige forvandlingsproces er gaet for sig.

1. Den kolde knig.

Hvis man kan lide, for oversigtens skyld, at sztte skel og fiksere epoker
i den udvikling der i virkeligheden forleber jevnt og gradvis kan man
sige at den kolde krig bred ud i sommeren 1947. Men det havde ikke
skortet pa uoverensstemmelscr mellemn est og vest ogsa forud for dette
tidspunkt.

Det er en gammel erfaring at den koalition der har bundet en gruppe
magter sammen til bekzmpelse af en falles fjende brister nar sejren er
vundet. Den fzlles malsztning erstattes nu af konkurrerende interesser,
indbyrdes splittelse og mistillid. Saledes gik det ogsa denne gang. Ja,
man kan nasten sige at stormagternes fzllesfront i San Francisco over-
for de ovrige magters stormleb mod vetoreglen var den sidste demon-
stration af broderlig enighed.

Den forste og sterste opgave der skulle loses 1 fzllesskab af de sejr-
rige magter efter krigens afslutning var afslutning af fredstraktater med
aksemagterne. En vis opmuntring var det at det i lobet af et godt ars-
tid lykkedes at f& undertegnet felles fredstraktater med Bulgarien, Un-
garn, Rumanien, Finland, og Italien (1o0. februar 1947). Men med
hensyn til Tyskland og Japan, hvor de sterste vanskeligheder 13, viste
det sig snart at det var umuligt at enes. Spergsmalene blev droftet pa en
udenrigsministerkonference i London i september og oktober 1945 der
endte resultatlost og uden aftale om nyt mede.

Ikke sd snart havde generalforsamlingen begyndt sin forste session i
London 10. januar 1946 for modsztningen mellem ost og vest gav sig
udslag i konflikter. Allerede d. 1g. januar blev den iranske konflikt
indbragt for sikkerhedsradet. Skent der var sluttet aftale om Irans po-
litiske uafhangighed og hurtig tilbagetrakning af alle tropper statione-
ret dér under krigen; og skent de vestlige magter loyalt opfyldte deres
forpligtelser i s3 henseende blev de russiske tropper dog staende og for-
handlinger med vesten herom fortc ikke til noget resultat. Iran indgav
da den 19. januar 1946 klage til sikkerhedsradet med pastand om at
russerne ovede tryk til opnaelse af olickoncessioner og fremme af lasri-
velsestendenser 1 det iranske Azerbaijan omrade. Det nedslaende var
ikke s3 meget at interessemodsztninger og gnidninger kunne opsta
som det faktum, der snart blev abenbart, at sikkerhedsradet ikke blev
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benyttet s3 meget som et forum for forhandling, mzgling, og bilzg-
gelse, men mere som et instrument i kampen, en arena for den kolde
krig under udfoldelse af propagandaens og den psykologiske krigsfo-
relses teknik. Allerede to dage efter indgivelse af den iranske klage (der
af russerne blev opfattet som en vestlig aktion) svarede Sovjet med en
abenbar gengaldelsesaktion, en klage over britiske troppers tilstede-
varelse i Grekenland.

I lobet af aret 1946 blev det tydeligt at Rusland ikke ville respektere
de aftaler om indflydelsessfaerer der var indgaet med vestmagterne un-
der krigen. Herefter skulle Grzkenland vere britisk interesseomrade
medens til gengzld Bulgarien, Ungarn, og Rumznien blev anerkendt
som herende under Sovjets sfzre. Efter at en graesk regering var ble-
vet dannet med britisk stotte fortsatte kommunistisk ledede grupper
kampen som en oprorsbevegelse der blev understottet af de kommu-
nistiske nabostater (Albanien, Bulgarien, Yugoslavien) og dermed in-
direkte af Sovjetunionen. I begyndelsen af 1947 tvang ekonomiske
vanskeligheder den britiske regering til at indstille sin ekonomiske og
militere stotte til den graske regering og det kunne se ud som om lan-
det herefter, overladst til sig selv, ville blive et bytte for kommunistisk
infiltration og magtovertagelse — siledes som Czekoslovakiet aret efter.
I denne situation var det at president Truman d. 12. marts 1947 frem-
kom med sit historiske budskab til kongressen i hvilket han gav udtryk
for den politiske doktrin der blev opkaldt efter ham, nemlig at det
matte vare de Forenede Staters opgave at understotte frie nationer
som trues af undertrykkelse af vabnede minoriteter eller udefra kom-
mende patrykninger.

Hermed var den handske russerne havde kastet taget op, og det var
blevet klart at Amerikas Forenede Stater havde pataget sig forerskab
og ansvar i den kolde krig mellem ost og vest. Hvis der endnu kunne
besta nogen tvivl om at det var slut med fredeligt samarbejde, matte
enhver sidan forsvinde med Ruslands holdning til Marshall planen,
fremsat af den amerikanske udenrigsminister Marshall juni 1947. I en
bergmt tale, holdt d. 5. juni, opfordrede han de europ=ziske stater til
at udarbejde fzlles planer for deres skonomiske genopbygning og til-
sagde Amerikas stotte hertil. Rusland nagtede imidlertid at deltage i
et sadant samarbejde og forbad ogsd sine vasalstater at gere det.

Siden hen har mods=ztningen mellem ost og vest, i forste rekke mel-
lem Sovjet og USA, konsolideret sig som et fast monster, selve grund-
mansteret, i den globale politik, og den kolde krig er gaet videre med
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vekslende grader af kulde og varme. I 1948 blev Czekoslovakiet lobet
over ende indefra under trussel om anvendelse af russisk militermagt.
Samme ar tilspidsedes modsztningen i Berlinkrisen som det dog lyk-
kedes at overvinde uden at det kom til udfoldelse af militeere operatio-
ner. Derimod forte den kommunistiske aggression med Nord Korea
som stramand til varm, men dog lokaliseret krig (1950-53). Oprorene
i Dsttyskland (1953) og i Ungarn (1956), der begge blev slaet ned af
russiske tropper med hard hand, gjorde det klart at Sovjetunionen ikke
ville tale noget frafald indenfor dets etablerede positioner.

Set fra russisk side ma antagelig Amerikas besiddelse af atombom-
ben, anvendt i kampen mod Japan august 1945, der gav de Forenede
Stater et enestaende monopol og rustningsforspring indtil videre, have
virket som et ikke tillidsbefordrende chock. Bombens eksistens havde
varet en hemmelighed og dens tilvirkning var fortsat en hemmelighed.
Det er sandt nok at Amerika med Acheson-Lilienthal planen fremsatte
et ualmindelig storsindet og konstruktivt tilbud. Ifelge denne plan
skulle den overste kontrol ligge hos et internationalt organ der skulle
have eneejendomsret til alle rastoffer til fremstilling af atomenergi (tho-
rium og uranium) og selv direkte drive samtlige miner til udvinding
af sadanne rastoffer. Atommyndigheden skulle dernzst fordele det
brugbare materiale og give staterne lov til under kontrol at anvende det
til fremstilling af energi i fredeligt ojemed. Nar man var kommet sa
langt var de Forenede Stater villige til at tilintetgere sin beholdning af
bomber og overdrage til det internationale organ al sin videnskabelige
indsigt og teknologiske know how vedrerende fremstilling af atom-
energi. P4 den anden side ma det ogsé erkendes at planen, uanset ame-
rikansk hejsindethed, led og matte lide af en mangel der klzber ved
enhver atomnedrustningsordning. Der kendes til dato ingen frem-
gangsmade til pavisning af bortgemte lagre af atombomber eller ma-
teriale til fremstilling heraf. Planen forudsatte derfor at Sovjet blindt
stolede pa at de Forenede Stater loyalt ville opfylde sine forpligtelser
og ikke tilbageholde lagre eller viden. En sadan tillidsfuldhed ligger
formentlig ud over hvad man kan forvente sig mellem rivaliserende
stormagter i eksistensspgrgsmal.

Det synes derfor at skyldes hverken ond vilje eller dumhed at atom-
bomben ikke blev kvalt sa at sige i fedslen. Det fulgte af de givne tek-
niske og psykologiske kendsgerninger at ingen vej til afrustning kunne
anvises der var akceptabel for begge parter. Da prasident Truman i
september 1g49 gav verden meddelelse om at den forste russiske pro-
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vesprengning havde fundet sted var det klart at Rusland var pa vej
til at indhente det amerikanske forspring og at resultatet, i hvert fald i
forste omgang, matte blive et atomart rustningskapleb.

2. Antikolonialismen og den ny nationalisme.

Skont Folkeforbundets mandatsystem, som vi har set, var udsprunget
af blandede motiver og, for kolonimagternes vedkommende i hvert
fald, maske narmest tjente som camouflage af deres annektion af de
tidligere tyske kolonier, s& var der dog hermed givet stodet til en ud-
vikling henimod kolonisystemets totale afskaffelse. I farste omgang var
det den liberale humanitzre opinion, ogsa indenfor kolonimagterne
selv, der satte systemet under debat og kravede skonomiske og politi-
ske reformer til ophjxlpning af levestandarden og befolkningens evne
til selvstyre. Det var sidanne fremskridtsvenlige, men dog rela-
tivt konservative synspunkter — som man kunne kalde det oplyste kolo-
nivzldes ideologi — der var herskende da de Forenede Nationers Pagt
blev afsluttet og pragede dens bestemmelser om formynderskab og for-
pligtelserne overfor alle ikke-selvstyrende folk. Den udnyttelse af kolo-
nierne der havde prazget imperialismen i det 1g. arhundrede blev i
stadig stigende grad aflest af en positiv indsats til fremme af den ind-
fodte befolknings velferd. Men man gik ud fra at selv om det endelige
mal matte vaere friheden — uafhengighed eller i hvert fald et passende
selvstyre — s& matte man dog regne med generationer, ja maske arhun-
dreder, for tiden var kommet for den hvide mand til at legge byrde og
ansvar fra sig.

Men udviklingen mod kolonial frigerelse kom til at g& med en fart
og eksplosionsagtig voldsomhed ingen havde dremt om i 1945. I sti-
gende grad kom presset og drivkraften nu fra de koloniale folk selv ef-
terhanden som disse fik ojnene op for svalget mellem de fattige og de
rige lande. Det er aldrig de allerdarligst stillede der ger oprer. Oprer
forudsztter en vis horisont, mulighed for sammenligning, og mod til
ideologisk at betvivle den herskende races eller klasses herskerret. Kri-
gen bidrog i hej grad til en udvikling i denne retning. Den abnede oj-
nene for en sterre verden og nedbred folelsesmassige barrierer i for-
holdet til den hvide mand. Ikke mindst matte i Asien Japans frem-
gangsrige aggression og bevidste nedvardigelse af europzerne, mili-
tzere som civile, virke strkt i retning af at nedbryde troen pa den hvide
mands uantastelige overlegenhed.

En frigerelsesproces af denne art har desuden tendens til at accele-
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rere af sig selv. Selve den omstendighed at en raekke koloniale omra-
der nir frem til eksistens som selvstzndig stat virker i hej grad anspo-
rende pa frigorelseskravene i andre omrader, ogsi sadanne hvor den
indfedte befolkning endnu ikke har naet en sadan udvikling i gkono-
misk og politisk henseende at den er i stand til at styre sig selv ,,under
den moderne verdens harde vilkar®. Trangen til frihed, stimuleret
ogsd af den propaganda der spekulerer i social ned, uro, og omvalt-
ning, kan give sig voldsomme emotionelle udslag ogsa for den tilstraek-
kelige grad af modenhed til at udnytte friheden er naet. Opgaven for
kolonimagten er da, pa den ene side at fremme befolkningens okono-
miske og politiske udvikling, p&4 den anden side ikke at slippe tajlerne
for selvstyrets nedvendige forudsztninger er tilvejebragt. De ulykke-
lige forhold i Congo efter frigerelsen i 1960 er ikke det eneste, men et
slaende eksempel pa hvad der kan ske hvis frigerelsen ikke er synkro-
niseret med den skonomiske, kulturelle, og politiske opdragelse til selv-
steendighed.

Den nyvundne statslige selvstzendighed er typisk forbundet med en
steerkt udviklet og emfindtlig nationalisme og fjendtlig indstilling mod
de kolonimagter under hvis herredemme folket tidligere har levet. Det
tager sin tid for, siledes som nu i Indien, hadet fortrenges af forstaelse
af at kolonistyret ogsa havde sine fordele og at samarbejde med den tid-
ligere kolonimagt stadig er af vaerdi, ja maske en nedvendig forudsat-
ning for fremskridt og udvikling.

Afviklingen af kolonisystemet har pé flere mader @ndret vilkarene
for de Forenede Nationers virke og derved bidraget til at prege orga-
nisationens indre udvikling. Allerede den voldsomme foregelse af med-
lemstallet til mere end det dobbelte af det oprindelige antal — og koloni-
frigorelsen tegner sig for den storste andel af forogelsen — er i sig selv
en omstendighed der affeder organisatoriske konsekvenser (krav om
oget repraesentation i de forskellige rad, sekretariatet, og domstolen,
forrykning af den relative vaegt af forskellige blokke i generalforsamlin-
gen, m. m.). De nye stater med kolonial fortid har desuden bragt en
ideologisk og interessemassig modsztning ind i billedet der i hgj grad
har kompliceret frontdannelsen i generalforsamlingen.

3. Bipolariseringen.

Pa Wienerkongressens tid fandtes der fem stormagter, alle europ=iske:
Rusland, Ostrig, Preussen, Frankrig, og Storbritannien. I lgbet af det
efterfolgende arhundrede og op til den anden verdenskrig kom Italien
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til og Preussen blev erstattet af Tyskland. Desuden meddelte der sig
to ikke-europziske kandidater til titlen — Amerikas Forenede Stater og
Japan. Grundlaget for den europaiske Koncert og for magtbalancen
isvrigt i verdenspolitikken var den kendsgerning at ingen af disse fem
til otte stormagter var de andre afgjort overlegen. Krig begynder kun
nar en part, alene eller i alliance med andre, tror sig tilstreekkelig over-
legen til at kunne vinde kampen. Princippet i magtbalancn var at for-
hindre denne forudsaztnings virkeliggorelse. Midlet hertil var ved skif-
tende grupperinger, venskabsforbindelser, og alliancer indenfor stor-
magternes kreds og i forhold til de mere betydende af de mindre mag-
ter stadigvaek at danne en barriére overfor formodede aggressive ten-
denser. Alliancer, ententer, og akser — lige sa vel som relationer med
modsat fortegn — kunne derfor ikke vere af stabil natur men matte
vaere i stand til elastisk tilpasning nar forholdene andrede sig. At de
storpolitiske relationer mindre udsprang af ideologiske band eller mod-
sztninger, men uafhaengigt heraf dikteredes af magtpolitiske kalkula-
tioner, illustreres fx deraf, at sivel Italien som Japan kempede pa for-
skellig side i de to verdenskrige; og ligeledes af et fnomen som Stalin-
Hitler pagten 1939 (kap. VIIIL. 2).

De Forenede Nationers Pagt bygger pa den fortsatte bestaen af disse
magtbalance-politiske forudsztninger. Men allerede ved pagtens til-
blivelse var denne antagelse ikke lengere i overenssternmelse med vir-
keligheden, og den senere udvikling har yderligere markeret forskellen
fra det 19. arhundredes mangecentrede monster. Pagten regner med
fem stormagter: Kina, Frankrig, det Forenede Kongedemme, Sovjet-
unionen, og de Forenede Stater. Kina reprasenterer en storre befolk-
ningsmasse end nogen anden stat og rummer uhyre fremtidsmulighe-
der nar dets ressourcer udvikles. Men at Kina blev optaget i stormagter-
nes oligarki mi dog betragtes som en heflighedsgestus. Frankrig gik
ydmyget svaekket ud af krigen og den smertefulde omstilling efter tab
af overspiske besiddelser i forbindelse med fortsat indre splittelse har
ikke bidraget til at forege landets magtpolitiske vagt. Det Forenede
Kongedemme gik ud af krigen med al xre og hzder, og afviklingen af
imperiet foregik her med sterre klogskab og smidighed end pa den an-
den side Kanalen. Men gkonomisk var landet si svakket at det ikke
lengere var i stand til at leve op til den standard der er forudsatnin-
gen for at kunne patage sig verdensomspzndende engagementer og
verdenspolitisk ansvar.

Der fandtes altsd, da de Forenede Nationer blev til, egentlig kun to
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stormagter, til gengazld ogsd hver for sig reprasenterende et magtpo-
tentiel af hidtil ukendte dimensioner: de Forenede Stater og Sovijet-
unionen. Denne bipolarisering af det storpolitiske kraftfelt er i de &r
der er forlobet siden blevet yderligere markeret gennem to omstzndig-
heder: vabenteknikkens udvikling og det ideologiske indslag i magt-
konstellationerne. Fremstillingen af destruktionsteknikkens moderne
,vidundere® sisom atombomber af forskellig kaliber, langdistancera-
ketter, atomdrevne undervandsbide, supersoniske bombe- og jager-
maskiner, for ikke at tale om sputnikker og rumskibe, krever et indu-
strielt potentiel af sidant format at kun de allerstorste stater kan vare
med i spillet i betydende omfang. Ogsa den ideologiske underbygning
af den ost-vestlige modsztning tenderer til at fastfryse den kolde krigs
front og vanskeliggore en tilnzrmelse og omgruppering som en neg-
tern vurdering af magtpolitiske forhold og fremtidsperspektiver kunne
tale for.

4. Pagtens sikkerhedssystem er aldrig blevet virkeliggjort.

Pagtens system til opretholdelse af international fred og sikkerhed er
udtryk for en ny og dristig konstruktion af mere realistisk tilsnit end
Folkeforbundets system. Man var i San Francisco helt klar over at den
ide om automatisk, kollektiv sikkerhed (kap. VIII. 3) som Wilson
havde troet pa, og som var grundlaget for Folkeforbundets fredsord-
ning, var en illusion. Systemet havde faktisk aldrig fungeret. Det matte
i sandhedens interesse ogsa erkendes at vare urimeligt at tro, at stater-
ne, blot i kraft af en retlig forpligtelse og uanset nationale interesser, au-
tomatisk hver for sig ville ivaerksatte sanktioner, i hvert fald skonomisk
boykot, eventuelt militzere aktioner, mod enhver anden stat der matte
bryde freden. I stedet for vendte man tilbage til koncertideen med
grundlag i stormagternes hegemoni, der jo faktisk havde fungeret ret
tilfredsstillende gennem et arhundrede. Men hvad der eengang havde
varet en selvskabt orden uden institutionel udbygning skulle nu szttes
i paragraffer og gives traktatmassigt retsgrundlag.

De Forenede Nationers sikkerhedsordning til fredens opretholdelse
bygger pa den tanke at systemet ikke kan bringes til anvendelse i det
indbyrdes forhold mellem de fem stormagter — vetomagten sikrer hver
af dem herimod — hvorimod de fem store, nar de er enige, har myn-
dighed til med bindende virkning for alle medlemmer at treffe beslut-
ning om hvilke tvangsforanstaltninger af gkonomisk eller militer na-
tur der skal treffes til opretholdelse af fred og sikkerhed. I art. 24 si-
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ges det saledes at medlemmerne overdrager sikkerhedsradet hovedan-
svaret for fredens opretholdelse og er enige om at sikkerhedsradet under
udovelse af de pligter som dette ansvar palzgger det handler pa alles
vegne. Og i art. 25 siges det endnu skarpere at medlemmerne gar ind
pa at anerkende og udfere sikkerhedsradets beslutninger i overensstem-
melse med pagten.

Sikkerhedsradet vil i realiteten sige de fem permanente medlemmer,
stormagterne. Det ville i og for sig have varet mere konsekvent om
sikkerhedsradet havde bestiet udelukkende af stormagterne. Som en
koncession til demokratiske forestillinger og de mindre staters @rger-
righed har man dog optaget, endda et flertal af mindre stater i radet,
nemlig seks, senere ti. Man har dog — i art. 27 — viseligt indrettet af-
stemningsreglerne siledes at de mindre stater intet kan gennemfore
mod nogen stormagts vilje (vetoret), medens omvendt de enige stor-
magter i praksis vil kunne gennemfere hvad de vil. Det er nemlig ikke
politisk sandsynligt at de mindre stater, selv om de kunne menstre de
fornedne stemmer, ville benytte en formel stemmemagt til at for-
hindre hvad stormagterne er enige om.

De nzrmere regler om radets befojelser til sikring af freden findes i
pagtens kapitel VII. Radet afger hvilke foranstaltninger der under
givne omstendigheder skal bringes til anvendelse, iszr om skonomisk
boykot er tilstrzkkelig, eller om der ogsa skal treffes militzre foran-
staltninger. Det har varet en stiltiende foruds®tning at ligesom det er
stormagterne der barer ansvaret og udever myndigheden, er det ogsa
dem der normalt ma bzre byrden ved udevelse af militzre operatio-
ner. Deres sa@rstilling kommer stzrkt til udtryk i art. 47, der bestem-
mer at den generalstabskomite der skal bistd sikkerhedsradet i alle
sporgsmal vedrerende militzre anliggender skal bestd af sikkerhedsra-
dets faste medlemmers generalstabschefer eller deres reprasentanter.
Her har man altsd ikke fundet det nedvendigt, selv for et syns skyld,
at medtage representanter for de mindre magter.

En sikkerhedsordning efter dette menster ma forekomme yderst ef-
fektiv med hensyn til alle trusler mod eller brud pa freden af den art
som ordningen tager sigte pa, nemlig sadanne situationer i hvitke in-
gen af stormagterne direkte eller indirekte er impliceret. Nar de enige
stormagter befaler den boykot der skal finde sted og dirigerer falles mi-
litzre operationer mod fredsbryderen er det svaert at forestille sig hvor-
ledes nogen magt i verden skulle kunne sxtte sig op herimod. Man kan
kun undre sig over at det ved pagtens afslutning, under situationens
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psvkologiske pres, er lykkedes at fa alle stater uden for de fem stormag-
ters kreds til at akceptere en sa indgribende forpligtelse som den der
folger af art. 25 sammenholdt med kapitel VIL. Denne forpligtelse gri-
ber jo dybt ind i staternes fri selvbestemmelsesret pa det udenrigspoliti-
ske omrade, ja endda ogsa hvad angar radigheden over deres militare
styrker. Pligten til at lyde sikkerhedsridets direktiver betyder et sa fun-
damentalt indgreb i selvbestemmelsen der normalt ville blive udskre-
get som et utaleligt indgreb i det man kalder statens ,,suveranitet®.

Det ville vare urigtigt at sige at dette sikkerhedssystem har spillet
fallit. Det er simpelthen aldrig blevet virkeliggjort og aldrig stillet pa
prove. Man kunne 1 San Francisco ikke enes om det omfang hvori stor-
magterne skulle stille militzre styrker til radighed for sikkerhedsradet.
Man udsked derfor dette spergsmal til senere afgerelse idet man i art.
43 bestemte at der skulle sluttes szrlig overenskomst mellem sikkerheds-
radet og hvert enkelt medlem om det omfang hvori medlemmet skulle
stille vaebnede styrker til radighed for organisationen, eller blot yde bi-
stand og lettelser af anden art, herunder ret til passage for tropper der
opererer pa organisationens vegne. Men disse overenskomster er aldrig
blevet afsluttet og dermed er hele pagtens kapitel VII, for sa vidt mili-
tare operationer angar, ikke andet end tomme ord.

Men den egentlige arsag til at projektet forblev et projekt ligger na-
turligvis dybere. Koncertsystemets forudsztning er netop koncerten,
altsd harmonien mellem de ledende stormagter. Hvis den gar flojten,
hvis de afgerende politiske spendinger og modsatninger ger sig gzl-
dende netop mellem stormagterne indbyrdes, er systemet vardilest.

At det er denne uenighed, og ikke manglen af art. 43-overenskom-
ster som sadanne, der er den egentlige grund til systemets svigten frem-
gar ogsd deraf at de manglende overenskomster ikke ville udelukke
sanktioner i form af ekonomisk boykot. Ifelge pagtens art. 41 kan sik-
kerhedsradet palegge medlemmerne at foretage fuldstendig eller del-
vis afbrydelse af skonomiske forbindelser med en fredsbrydende stat,
ligeledes afbrydelse af samkvemmet med jernbaner, til ses, i luften, ved
post, telegraf, radio og andre kommunikationsmidler samt afbrydelse
af diplomatiske forbindelser. Alligevel har det kun varet bragt i an-
vendelse en enkelt gang (mod Sydrhodesia 1966) og da i virkelig-
heden ikke for at afvarge en trusel mod freden, men for at gennem-
tvinge en anden racepolitik i denne stat — en sag i hvilken stormag-
ternes interesser ikke kolliderede.

Den opfattelse, at det er vetoordningen som sidan der er skyld i de
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Forenede Nationers magteslashed, er en afgjort misforstaelse. Det kan
med rimelighed diskuteres om vetoet ikke ber udelukkes i visse anlig-
gender, men ikke hvad angar iverkszttelse af tvangsforanstaltninger til
fredens opretholdelse. At ivaerksztte sanktioner mod en stormagt, eller
mod en stormagts vilje, er ikke at sikre freden, men at slippe krigen los.
Stormagternes vetomagt er udtryk for pagtens negterne erkendelse af
den realistiske sandhed, at uden enighed mellem stormagterne er ingen
ordning til hindhavelse af fred og sikkerhed mulig.

Konsekvensen heraf er at salenge skismaet mellem st og vest bestar
er det umuligt at se hen til de Forenede Nationer som fredens vogter og
basere sin nationale sikkerhed i tillid hertil. De Forenede Nationer har
naturligvis stadig en funktion at opfylde til fredens bevarelse som tale-
ror for en verdensopinion. Men nar det kommer til eksistensspergsmal,
til situationer der kraever mere end ord, kan ingen stat, stor eller lille,
forvente hjzlp fra den side. Staterne har forlengst indset dette og for-
staet at de selv, pa den ene eller anden made, mé trzffe de nedvendige
foranstaltninger til sikring af eksistens og frihed. I stor udstrzkning er
dette sket gennem oprettelse af en rekke regionale arrangementer der
har karakter af institutionelt udbyggede defensive alliancer. Disse ord-
ninger er centreret omkring de to dominerende magter, USA og USSR.

USA er midtpunktet i et pagtsystem suppleret med forskellige bila-
terale aftaler hvorved det er forsvarsmassigt forbundet med op mod
40 andre stater i alle verdensdele. Tyngdepunktet ligger i den nord-
atlantiske pagt der forbinder USA med Canada og 12 europaiske lan-
de. Gennem Rio pagten er USA forbundet med alle mellem- og syd-
amerikanske stater, og gennem ANZU ordningen med Australien og
New Zealand. Pa den anden side er Sovjetunionen det centrale led i
en rxkke bilaterale arrangementer med satellitstaterne der igen ind-
byrdes er forbundne ved Warszawapagten af 1955. Udenfor alliance-
systemet star en rzkke alliancefri eller neutrale stater, herunder isaer
mange af de unge stater opstaet ved den koloniale frigerelse som har
set deres fordel i at kunne forhandle til begge sider. Hertil horer ogsa
Sverige og Indien samt de neutraliserede stater: Schweiz og Qstrig.

5. Tyngdepunktets forskydninger.

Den kolde krig i forbindelse med den stazrke tilvaekst af medlemmer,
iszr nydannede stater, har ogsa bevirket visse forskydninger af tyngde-
punktet for organisationens politiske virke. Noget groft skematiseret
kan man sondre mellem forskellige faser i udviklingen. En forste fase i
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hvilken sikkerhedsradet endnu indtog den ledende stilling der var til-
tenkt det efter pagten (1946 til henimod 1950). En anden fase kende-
tegnet ved at generalforsamlingen fortrenger sikkerhedsradet som cen-
trum for organisationens politiske aktivitet (ca. 1950- ca. 1955). Ogen
tredie fase kendetegnet ved at generalforsamlingen i stigende grad over-
lader vigtige politiske afgerelser til generalsekretzren. Det er muligt
at Dag Hammarskitlds ded (1961) satte punktum for denne fase og
at udviklingen nu tenderer henimod en renassance for sikkerheds-
radet.

I tiden indtil Korea (Juni 1950) blev i 13 tilfelde konflikter af po-
litisk betydning indbragt for sikkerhedsradet. I tilfazlde hvor Amerikas
og Sovjetunionens synspunkter faldt si nogenlunde sammen lykkedes
det ogsa at opna resultater af blivende verdi, saledes fx i sagen vedre-
rende Indonesiens frigerelse fra Holland og i den arabisk-israelske kon-
flikt. Men efter proklamationen af Trumann doktrinen (marts 1947},
der abent forkyndte Amerikas vilje til at demme op mod kommunis-
men, strammedes Sovjets holdning i sikkerhedsradet mzarkbart. Nu be-
gyndte den rzkke af russiske veto der gjorde det umuligt for sikker-
hedsradet at leve op til sin opgave. I stigende grad segte man at kom-
me uden om denne vanskelighed ved at indbringe politiske spergsmal
for generalforsamlingen. En ulempe herved var det at generalforsam-
lingen ikke, sadan som sikkerhedsradet, fungerer uafbrudt (art. 21)
men normalt kun treeder sammen til arlige samlinger. For at komme
uden om denne vanskelighed blev der i 1947 oprettet en Interim Com-
mittee (ogsa kaldet ,den lille generalforsamling”) der skulle have
myndighed til imellem sessionerne at tage sig af politiske spergsmal,
undersoge dem, og gore indstilling til generalforsamlingen. Hvert med-
lem havde ret til at udpege en reprzsentant. Medens man fra ameri-
kansk side haevdede at der var tale om et hjzlpeorgan nedsat med hjem-
mel i pagtens art. 22, nzgtede russerne at godkende komiteens lovlig-
hed ud fra det synspunkt, at der i strid med pagtens art. 7 var skabt et
nyt hovedorgan til svackkelss af sikkerhedsradets position. Sovjetblok-
ken nzgtede at deltage i komiteens arbejde og den kom i praksis aldrig
til at spille den rolle man havde tiltenkt den.

Koreakrigen skerpede i den grad modsztningen mellem vest og st
at chancen for samarbejde i sikkerhedsradet forringedes i samme male-
stok. Isvrigt kunne begivenhederne omkring krigens udbrud for en
overfladisk betragtning vakke det indtryk at der her forela et tilflde
hvor sikkerhedsradet beviste sin effektivitet og virkelig bragte pagtens
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militere sanktionssystem i anvendelse. Det var imidlertid alene den
omstzndighed, at Sovjetunionen siden januar 1950, i protest mod den
kinesiske reprasentation i sikkerhedsradet, ikke havde deltaget i dets
moder, der muliggjorde at radet kunne trede i funktion - uden Sovjets
deltagelse. En rolle spillede det ogsa at der da Nordkorea startede of-
fensiven d. 24. juni 1950 befandt sig en FN-observationskommission
pa stedet der var i stand til omgaende at afgive fyldestgerende rapport
om begivenhederne. Inden et dogn var sikkerhedsradet sammenkaldt.
Under de Forenede Staters ledelse vedtog radet tre resolutioner (25. og
27. juni, 7. juli 1950) der dannede grundlaget for de militzre opera-
tioner. Radet anbefalede medlemmerne at yde den bistand der var
nedvendig for at modsta det nordkoreanske angreb og anbefalede dem
at stille militzre kontingenter og andre bistandsydelser til radighed for
en af rddet autoriseret amerikansk enhedskommando med general
Douglas MacArthur som overstbefalende. Da art. 43-overenskomsterne
aldrig var blevet til noget kunne der kun vere tale om en anbefaling,
ikke et bindende palzg og ikke om egentlig ivaerksattelse af sanktioner
i henhold til kapitel VII. Det retlige grundlag for aktionen ma seges i
art. 51 der fastslar retten til kollektivt selvforsvar, d.v.s. retten for en-
hver stat til at komme en angreben part til hjzlp hvad enten der fore-
ligger foregaende aftale herom eller e;j.

Sikkerhedsradets opfordring blev i vidt omfang efterkommet af med-
lemmerne. Ca. 40 — d.v.s. ca. to trediedele af medlemmerne og herun-
der Indien — ydede pa den ene cller anden made bidrag til aktionen.
Foruden de Forenede Stater bidrog 13 andre stater med troppekontin-
genter. Alligevel var det ganske overvejende, for go til g5 procents
vedkommende, de Forenede Stater der bar byrden med hensyn til savel
mandskab som materiel. Danmark deltog som bekendt med et hospi-
talsskib og visse andre ydelser.

Koreaaktionen var opmuntrende for sa vidt den demonstrerede de
Forenede Nationers evne til pa frivillighedens grundlag at improvisere
en fellesaktion mod en abenbar angriber. Men det var klart at den
rolle sikkerhedsradet havde spillet ved denne lejlighed var et kup der
ikke lod sig gentage. Klog af skade indtog Sovjetunionen fra august
(da det blev dens tur til at beklaede formandsposten) igen sit sede i
radet og dermed var det naturligvis forbi med enhver mulighed for mu-
sene til at spille pa bordet.

Da generalforsamlingen medtes i september 1950 blev der pa ame-
rikansk forslag vedtaget en resolution, den bersmte Uniting for Peace
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resolution nr. 377 A (V) af 3. november 1950. Grundtanken i denne
var at organisere i faste former den fremgangsmade til fredens genop-
rettelse som man havde improviseret i Koreakrigen — med den forskel
notabene at myndigheden til at stemple angriberen, iverksztte og ko-
ordinere sanktionerne skulle ligge hos generalforsamlingen under for-
udsetning af at sikkerhedsradet pa grund af uenighed mellem dets faste
medlemmer havde vist sig ude af stand til at varetage sit ansvar for op-
retholdelse af fred og sikkerhed. Resolutionen indeholdt bestemmel-
ser om

(1) Sammenkaldelse (under den navnte forudsatning) af general-
forsamlingen til ekstraordinar krisesamling inden for 24 timer efter be-
gerng fremsat enten af sikkerhedsradet (uden veto!) eller et flertal af
de Forenede Nationers medlemmer;

(2) Oprettelse af en Peace Observation Commission (analog
med Korea observationskommissionen) til at undersege og afgive rap-
port om situationen i omrader med internationale spazndinger der kan
bringe fred og sikkerhed i fare;

(3) Opfordring til medlemmerne om at undersege og give medde-
lelse om arten og omfanget af den bistand som hver af dem vil kunne
stille til radighed for de Forenede Nationer til genoprettelse af fred og
sikkerhed; og anbefaling af at holde sazrlige troppekontingenter parat
saledes at de hurtigt kan stilles til radighed for de Forenede Natio-
ner; og

(4) Oprettelse af en Collective Measures Committee til sammen med
en stab af militare eksperter at koordinere bidragene og planlegge den
felles aktion.

Resolutionen blev vedtaget med stemmerne 52-5—2 (traditionel ci-
tering der betyder 52 stemmer for, 5 imod, og 2 afstod fra at stemme).
Dens gyldighed blev bestridt fra russisk side under henvisning til pag-
tens art. 11(2) der siger at ethvert spergsmal der krever handling
(d.v.s. tvangsforanstaltninger i henhold til kapitel VII) af generalfor-
samlingen skal henvises til sikkerhedsradet (kap. VI. 2). Fra modsat
side blev denne indvending afvist med den argumentation, at de for-
anstaltninger der matte blive truffet i henhold til resolutionen ikke har
karakter af sanktioner efter kapitel VII, men er handlinger foretaget i
kollektivt selvforsvar med hjemmel i art. 51.

Uniting for Peace resolutionen fik aldrig den betydning man havde
tiltenkt den. De sikkerhedsstyrker der efter denne ordning pa frivillig-
hedens grundlag skulle stilles til radighed for generalforsamlingen er
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lige sé lidt blevet virkeliggjort som de der efter pagtens art. 43 pa pligt-
massigt grundlag skulle stilles til radighed for sikkerhedsridet. Der-
imod har reglerne om sammenkaldelse af generalforsamlingen til krise-
samling fundet anvendelse nogle gange, ialt fem — i 1956 i forbindelse
dels med Israels angreb pa Agypten, dels med Sovjets intervention i
Ungarn, i 1958 1 anledning af amerikanske marineres indgreb i Liba-
non, i 1960 som felge af begivenhederne i Congo, og i juni 1967 efter
6-dages krigen mellem Israel og Egypten. Det noteres at Uniting for
Peace resolutionen der var blevet til som et led i de Forenede Staters
antikommunistiske opdemningspolitik i to af de fem tilflde er blevet
anvendt mod Amerika eller dets vestlige forbundsfzlier.

Selvom Uniting for Peace resolutionen ikke opnaede sit mal — at
etablere et organiseret sikkerhedssystem under generalforsamlingens
autoritet — sa var den dog en hdndfast manifestation af viljen til at gere
generalforsamlingen, og ikke sikkerhedsradet, til det forum for hvilket
hajpolitiske problemer blev indbragt. Praksis har varet i overensstem-
melse hermed sidenhen. Statistikken viser at antallet af meder af sikker-
hedsradet og af politiske sager behandlet dér har varet ringe sammen-
lignet med de forste ar efter pagtens vedtagelse, medens omvendt antal-
let af politiske spgrgsmal behandlet af generalforsamlingen har varet
tilsvarende stigende. Nar sikkerhedsradet ikke er blevet sat ganske ud
af spillet h@nger det sammen med at det naturligvis er et ret stort og
omstendeligt foretagende at indkalde generalforsamlingen til serlig
samling eller endog krisesamling. En granse ligger ogsa i bestemmelsen
iart. 12(1) hvorefter generalforsamlingen ikke kan fremsztte noget
forslag vedrerende en tvist eller situation salenge sikkerhedsradet ud-
pver sine funktioner med hensyn til samme sag. Det er dog lykkedes i
nogen grad at indskrnke denne bestemmelses betydning, idet man har
gjort geldende at den ikke udelukker generalforsamlingen i at frem-
sxtte forslag vedrerende en sag der ogsa star pa sikkerhedsradets dags-
orden, nar det er to forskellige sider af samme sag der behandles af de
to organer.

Aret 1955 betegner et vendepunkt i de Forenede Nationers historie.
I det forlgbne tiar siden organisationen kom til verden var kun ni ny
medlemmer sluppet ind og medlemstallet dermed bragt op pa 6o0. Man-
ge andre stater havde indgivet begzring om optagelse der dog hidtil
alle var strandet pa koldfronten mellem USA og USSR. De ansogere
den ene af dem ville slippe ind satte den anden sig imod, og omvendt.
Men i 1955 gik der hul pa bylden. Man indgik et sakaldt pakkeforlig
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hvorved 16 ny medlemmer fandt optagelse pa samme gang. Herved
kom medlemstallet op pa 76. Senere har der s godt som ikke varet po-
litisk modstand mod at imedekomme ansegninger om optagelse, og
medlemstallet er fortsat vokset stet til et godt stykke over de hundrede.

Flertallet af de siden 1955 tilkomne ny medlemmer reprasenterer
den unge afro-asiatiske nationalisme baret frem af stater der ferst for
nylig er vokset ud af kolonial afha@ngighed og har vundet selvstzndig
cksistens som stat. Tilsammen reprazsenterer den afro-asiatiske blok
halvdelen af stemmerne i generalforsamlingen. De fleste af disse stater
har ikke onsket at lade sig indrullere pa den ene eller anden front i den
kolde krig, men repraesenterer et talmassig betydningsfuldt tredie
standpunkt, det neutralistiske. De ser i de Forenede Nationer i forste
rxkke et instrument der skal tjene til fortsat bekampelse af kolonialis-
men, frigerelse af de endnu afhangige folk, og stotte til de unge stater
der endnu pa mange mader har vanskelighed ved at sta pa egne ben.

Det er naturligt at disse stater sd hen til generalforsamlingen som det
forum pa hvilket de bedst kunne gore deres synspunkter og interesser
gxldende. Medlemstilgangen har derfor 1 forste omgang virket il at
bekrafte og konsolidere den forskvdning af organisationens politiske
tyngdepunkt der havde fundet sted til fordel for generalforsamlingen.
Pa den anden side matte det foregede og stadigt stigende medlemsantal
medfore betydelig forringelse af generalforsamlingens effektivitet. Fa-
ren for at udnytte generalforsamlingens talerstol i propagandacjemed
havde altid varet stor og blev naturligvis ikke mindre ved tilkomsten af
de mange ny, politisk mere eller mindre umodne medlemsstater. Des-
uden matte den numeriske tilvakst i en forsamling der er uden parla-
mentarisk opdeling i partier med ordferere, og uden stram forretnings-
orden, medfore betydelig komplikation af forhandlingerne. Den alvor-
ligste konsekvens af medlemsforegelsen til fordel for den neutralistiske
blok var dog den at det kunne blive vanskeligt for nogen af parterne at
menstre det flertal pa to trediedele af de tilstedevarende og stemmeafgi-
vende medlemmer der ifolge pagtens art. 18(2) udkraves til vedta-
gelse af beslutninger i vigtige spergsmal.

Disse forhold kan formentlig bidrage til at forklare at generalforsam-
lingen siden 1955 i flerc situationer af politisk hejspending er kommet
ind pa at udeve sine befgjelser gennem bemyndigelser til generalsekre-
teren. I 1953 var Dag Hammerskiold med tilslutning fra alle sider ble-
vet valgt som Trygve Lies efterfolger. Hammerski6ld formaede at skabe
stor respekt om sin person. I hans embedstid kom generalsekretzren
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til at spille en fremtreedende politisk rolle som den der var ansvarlig for
ledelsen af de Forenede Nationers Krisestyrker (i Agypten) og de For-
enede Nationers Operationer i Congo. Et hejdepunkt i indflydelse og
ansvar blev naet i sommeren 1960. Man oplevede da det der efter pag-
tens plan matte forekomme helt usandsynligt, nemlig at det var gene-
ralsekretren, og ikke hverken sikkerhedsradet eller generalstabskomi-
teen, der udpegede den sverstkommanderende over Congostyrken og
traf de overste politiske afgorelser om styrkens operationer — naturligvis
indenfor rammen af de bemyndigelser og direktiver der var fastlagt af
generalforsamlingen. Da imidlertid disse bemyndigelser og direktiver
var af en vis ubestemthed og derfor levnede generalsekreteren betyde-
ligt spillerum for fortolkning og sken, og da det ikke var muligt, hver-
ken i sikkerhedsridet (vetoet) eller i generalforsamlingen (to tredje-
dels majoritet), at fa vedtaget yderligere direktiver, matte det i hoj
grad blive generalsekretaeren der, efterhdnden som Congosituationen
udviklede sig med uforudsete aspekter og perspektiver, matte tage an-
svaret for tilpasning af de Forenede Nationers operationer under zn-
drede forhold. Hammerskiold blev udsat for stark kritik, iser fra rus-
sisk side, samtidig med at der blev fremsat forslag om embedets om-
dannelse pa en sadan made at det ville tabe afgjort i effektivitet. Det
er muligt at Hammarskiolds tragiske ded under udevelse af sit embede
i Congo 1961 ogsa satte punktum for den periode hvor generalsekre-
teeren faktisk havde varet den der personificerede de Forenede Natio-
ner (kap. VI. 3).

Pa det tidspunkt da Uniting for Peace resolutionen blev vedtaget pa
amerikansk initiativ havde generalforsamlingen et sadant medlemsan-
tal (60) og en sidan sammensztning at de Forenede Stater kunne reg-
ne med uden vanskelighed at opna den fornedne to trediedels majoritet
til gennemforelse af politisk vigtige beslutninger. De Forenede Nationer
var i overvejende grad et redskab for Amerikas udenrigspolitik. Dette
billede har @ndret sig totalt. Med en medlemskreds pa over hundrede,
af hvilke op imod halvdelen udgeres af stater der ikke har ensket at en-
gagere sig i den est-vestlige modsatning, er generalforsamlingen ikke
lzengere et instrument det er sa let at spille pa. I serlig grad er general-
forsamlingen uegnet til at behandle akutte politiske konflikter der krz-
ver vagen orientering og beslutsomhed fra dag til dag. Stormagterne
har som sidanne en naturlig interesse i at politiske sporgsmal forhand-
les 1 sikkerhedsradet. Hvis en vis afspending mellem USA og USSR
opnas i spergsmalene vedrerende Berlin, afrustning m.m. ger de



I16 Hvorledes gik det til? 53

nzvnte forhold det tenkeligt, og maske sandsynligt, at sikkerhedsradet
vil opleve en renzssance som organisationens politiske centrum (kap.

XII 1).

Under denne og den foregiende rubrik er nzvnt et par fundamentale
punkter — sikkerhedssystemet og generalforsamlingens funktion — pa
hvilke det FN vi kender i dag radikalt adskiller sig fra den konstruk-
tion der blev vedtaget i San Francisco efter langvarige overvejelser og
forhandlinger. Disse to punkter kunne suppleres med adskillige andre
af storre eller mindre razkkevidde. Saledes er fx forbeholdet for indre
anliggender i art. 2(7) blevet udvandet i sidan grad at det nasten kan
forekomme betydningslest (kap. IIL. ). Afstemningsreglen i art. 27
(3) (voteringer i sikkerhedsrddet) er blevet modificeret derhen, at
dersom et fast medlem undlader at stemme eller udebliver fra mede
anses dette ikke at forhindre vedtagelse skent stykket kraver at samt-
lige faste medlemmer skal have stemt ja (kap. V. 2). De fleste af de
afvigelser og nydannelser der har fundet sted har varet baret af en al-
mindelig opinion eller i hvert fald stettet af den dominerende floj un-
der de Forenede Staters ledelse. I enkelte tilfaelde er en fortolkning ble-
vet havdet og gennemfort der er gaet afgjort mod ledende vesteuro-
pxiske magters opfattelse. Det er siledes tilfeldet med den &benbart
udvidende fortolkning de antikolonialistiske magter har presset igen-
nem vedrerende den oplysningspligt der er hjemlet 1 art. 73 e med
hensyn til ikke selvstyrende omrader der ikke er undergivet formynder-
skab (kap. XI. 2).

Det vil imidlertid fore for vidt i denne almindelige oversigt over ud-
viklingen fra 1945 og til i dag at ga ind pa disse og andre enkeltheder
der vil blive omtalt i folgende kapitler hvor de sagligt herer hjemme.

6. Hvorledes gik det til?

Ved betragtning af de mange mere eller mindre dybtgaende @ndringer
som de Forenede Nationers Pagt er undergaet ma det spergsmal melde
sig: Hvorledes kunne dette ga til?

Pagten indeholder i art. 108 regler om den fremgangsmade der skal
folges dersom man onsker at foretage ®ndringer i pagten. Hertil kraeves
der for det forste at ndringsforslaget vedtages af generalforsamlingen
med et flertal der udger to trediedele af forsamlingens medlemmer (og
altsa ikke blot af dem der deltager i afstemningen) ; og dernast at ved-
tagelsen ratificeres af to trediedele af de Forenede Nationers medlem-
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mer, derunder alle de faste medlemmer af sikkerhedsradet. Dette be-
tyder at ingen ®ndring kan gennemfores medmindre stormagterne er
enige herom og forslaget desuden finder overvejende tilslutning blandt
de ovrige stater. Det lykkedes dog i 1963 at fa vedtaget en foragelse af
Sikkerhedsradets og det skonomiske og sociale rids medlemsantal for
at imedekomme de nytilkomne asio-afrikanske staters krav om mere
rimelig reprasentation. Men de fleste tilpasninger har fundet sted pa
anden made.

Det er fra statsforfatningsretten et velkendt forhold at ingen forfat-
ning kan beskrives adekvat blot pa grundlag af den skrevne ret, de
regler der findes nedlagt i et hojtidelig vedtaget forfatningsdokument.
En forfatning skaber en razkke organer og foreskriver regler for disse
organers tilblivelse og virke. Disse regler er ligesom spilleregler for det
spil hvorigennem samfundets politiske krefter mades, brydes, og for-
enes i de politiske afgorelser der dirigerer og former samfundets liv.
Men hvilke disse spilleregler er folger ikke blot af den skrevne forfat-
nings ord, men er afhangig ogsa af den méade hvorpa disse ord faktisk
forstas og efterleves i praksis, altsa den made hvorpa spillet faktisk spil-
les. Omkring enhver skreven forfatning vokser der et szt af forstaelser,
konventioner, sedvaner frem til supplering eller &ndring af den skrev-
ne forfatning. Hvis denne praksis afspejler en almindelig retsopfattelse
indenfor de sverste statsorganers kreds siger man at der foreligger en
forfatningssedvane der supplerer eller ndrer den skrevne forfatnings-
ret. Hvis derimod retsopfattelsen er delt — mellemn forskellige organer
eller de individer hvoraf disse er sammensat — ma hvert organ traffe af-
gorelse efter eget hoved. Der kan da muligvis opsta en politisk forfat-
ningskamp der for eller senere finder sin afgarelse i en politisk styrke-
prove. Det kan ogsa tenkes at konflikten kan indbringes for et eller an-
det organ, fx en domstol, hvis afgerelse akcepteres af alle som forbin-
dende.

Man kan altsa kort sige, at hvad en forfatning er i virkeligheden af-
hznger af den méade hvorpa dens skrevne ord faktisk forstas og folges,
fortolkes eller mistolkes af de kompetente myndigheder i praksis. En
forfatning er, billedlig talt, at ligne, ikke med en maskine bundet én
gang for alle til bestemte love og funktioner, men med en biologisk art
der nok er bundet af visse arveanleg, men dog er i stand til at udvikle
og forandre sig ved stadig tilpasning til &ndrede livsbetingelser.

Saledes er det ogsa giet med den pagt der er de Forenede Nationers
forfatning. Visse bestemmelser er forblevet dede bogstaver fordi de
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hviler pa forudsetninger der ikke er blevet opfyldt. Saledes med hen-
syn til det sikkerhedssystem der hviler pa den forudsetning at medlem-
merne, i hvert fald stormagterne, kunne komme overens om at afslutte
de i art. 43 omtalte overenskomster. Da dette har vist sig umuligt er hele
sikkerhedsordningen dermed gaet i vasken.

I de fleste tilflde er tilpasningen foregaet gennem fortolkning af
pagtens bestemmelser — og ikke sjzldent en fortolkning der har varet
dikteret af politiske indstillinger og er gaet ud over hvad der kan an-
ses for tilladeligt efter sedvanlig juridisk fortolkningsteknik.

I denne forbindelse rejser det sporgsmal sig: hvem er kompetent til
at fortolke pagten og hvad gzlder dersom flere kompetente hzvder ind-
byrdes afvigende forstaelser?

Det hznder at der i en international organisations forfatning fin-
des en udtrykkelig bestemmelse om, at fortolkningsspergsmal i tilfelde
af tvivl eller uenighed skal henvises til bindende afgorelse ved en inter-
national domstol, fx domstolen i Haag. Der blev under forhandlinger-
ne i San Francisco ogsa fra flere sider fremsat forslag i denne retning.
Ingen af disse blev dog vedtaget, idet man frygtede at domstolen, bun-
det af traditionelle retsprincipper, ikke ville tillegge politiske synspunk-
ter den vaegt i fortolkningen som de bor have i en organisation af sa ud-
przget politisk karakter som de Forenede Nationer. Den komite der be-
skeftigede sig med fortolkningsproblemet afgav i sin endelige og god-
kendte rapport en erklering herom. Pa grundlag af denne og i sam-
klang med almindeligt anerkendte principper for traktatfortolkning
kan retstilstanden beskrives pa folgende made.

I mangel af nogen udtrykkelig bestemmelse i pagten om losning af
fortolkningsproblemer mi det i overensstemmelse med almindelige
grundsaztninger antages at det tilkommer hvert enkelt organ for sig at
tage stilling til de fortolkningsspergsmal der rejser sig ved organets ud-
gvelse af sine funktioner i henhold til pagten. Som regel vil fortolknings-
sporgsmalet ikke blive sat til serskilt afstemning og afgerelse, men af-
gorelsen vil forudsatningsvis ligge indeholdt i de beslutninger der di-
rekte angdr funktionsudevelsen. Hvis fx fortolkningstvivlen angar to
forstielser af forbeholdet for indre anliggender i art. 2(7) hvoraf den
ene, men ikke den anden, vil gere organet inkompetent til at beskzftige
sig med en vis sag, vil organets vedtagelse af en resolution i sagen inde-
holde en stiltiende stillingtagen i fortolkningsspergsmailet.

Den fortolkning et vist organ faktisk l&gger til grund for sin funktion
er altsd for si vidt afgerende for hvad der faktisk sker. Hvis den god-
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kendes af den almindelige opfattelse, d.v.s. af det store flertal af sta-
terne, herunder alle stormagterne, foreligger en for alle bindende szd-
vaneret. I modsat fald er fortolkningen ikke juridisk bindende, hver-
ken for andre organer eller for den minoritet af stater reprasenteret i
organet der matte vere af afvigende opfattelse. Det vil sige, for det for-
ste at det er muligt at to organer faktisk legger modstridende fortolk-
ning af pagten til grund; og for det andet at enhver stat for sit ved-
kommende kan nzgte at anerkende organets fortolkning og i gerning
demonstrere sin opfattelse fx ved at nagte at handle i overensstem-
melse med vedtagne resolutioner, udeblive fra moeder, nzgte at opfylde
okonomiske pligter der er en folge af den vedtagelse der stemples som
ulovlig, eller 1 yderste tilfzlde endog ved at forlade organisationen.

Forskellige retlige fremgangsmader kan tznkes bragt i anvendelse i
det gjemed at udligne modstridende fortolkninger. Iszr kan de For-
enede Nationers hovedorganer afzeske den Internationale Domstol en
vejledende udtalelse (advisory opinion) om spergsmilet. Men selv om
en sidan udtalelse vil blive respekteret af mange stater er den ikke ju-
ridisk forbindende. Det samme er tilfzldet hvis organet skulle henvise
sporgsmalet til en i dette gjemed serlig nedsat juristkomite. En retlig
forbindende afgorelse kan kun opnas i det indbyrdes forhold mellem to
eller flere stater for s& vidt disse pa forhand har erkleret sig indforstaet
med at indbringe spergsmalet til bindende afgorelse ved den Interna-
tionale Domstol eller anden retlig instans. Denne fremgangsmade er
dog ikke synderlig praktisk og har aldrig varet anvendt. De Forenede
Nationers organer har heller ikke vist synderlig tilbgjelighed til at ville
afeske domstolen vejledende udtalelser i fortolkningsspergsmal. I de
over 15 ar organisationen har bestiet er det kun sket i otte tilfzlde.
Mangfoldige er derimod de tilfzlde i hvilke domstolens medvirken en-
ten slet ikke er blevet bragt pa tale eller forslag herom er blevet afvist.

Denne reserverede holdning overfor domstolen ma dels ses som ud-
tryk for at en stor del af de Forenede Nationers medlemmer — foruden
de kommunistiske stater ogsd mange af de nye stater med kolonial for-
tid — principielt nzgter at godkende domstolens autoritet og den rets-
opfattelse den reprasenterer; dels er den antagelig i bredere alminde-
lighed motiveret af en frygt for at domstolen, bundet af traditionelle
retsprincipper, ikke vil give politiske hensyn den vagt i fortolkningen
som anses for onskelig i en organisation af sd udpraget politisk karakter
som de Forenede Nationer.

Fra juridisk hold plejer man at beklage denne antijudicielle hold-
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ning hos de Forenede Nationers organer og stemple den som et sorge-
ligt brud med det ellers i den vestlige verden anerkendte princip om
rettens herredemme (the rule of law). Selv om jurist er jeg ikke util-
bojelig til at tage afstand fra denne opfattelse og mene at det er heldigt
at der gives politiske krafter storst mulig frihed til at forme de Forene-
de Nationers udvikling under vekslende omstendigheder. For at tage
et eksempel: pagten indeholder i art. 2(7) et forbehold for indre anlig-
gender der, fortolket efter sine ord og sin tilblivelseshistorie, ma fere til
at organisationen i vidt omfang mé anses for inkompetent i forhold til
anliggender af stor international betydning. I praksis har man folt uri-
meligheden heraf og har faktisk fortolket bestemmelsen saledes at man
har sat sig ud over den i alle situationer i hvilke man folte at det drejede
sig om et anliggende der bererte ogsa andre nationers interesser og der-
for havde krav pa organisationens opmarksomhed. Jeg anser denne
udvikling for lykkelig og betvivler at den havde varet mulig dersom
spergsmalet om fortolkningen af art. 2(7) havde varet forelagt dom-
stolen til udtalelse.

Henvisninger

2. Antikolonialismen og den ny nationalisme.

De forskellige motiver og kompromiser der ligger til grund for hen-
holdsvis Folkeforbundets mandatordning og de Forenede Nationers
formynderskabssystemn analyseres pa interessant mdde af Ernst B. Haas
i to afhandlinger: ,,The Reconciliation of Conflicting Colonial Policy
Aims: Acceptance of the League of Nations Mandate System*, Inter-
national Organization 1952, 521-536; og ,, The Attempt to Terminate
Colonialism: Acceptance of the United Nations Trusteeship System®,
a.st., 1953, 1-21. Se ogsd Kenneth Robinson, ,,World Opinion and Co-
lonial Status®, a.st., 1954, 468—483.

5. Tyngdepunktets forskydninger.

Se fx Erich Hula, ,, The United Nations in Crisis*, Social Research
1960, 387-420; Hans J. Morgenthau, ,, The New United Nations and
the Revision of the Charter*, Review of Politics 1954, 3—21; Elmore
Jackson, ,, The Developing Role of the Secretary-General*, Internatio-
nal Organization 1957, 431-445.

Ogsa i Danmark vakte Koreaaktionen i visse kredse forestilling om
at FN var blevet et handlekraftigt sikkerhedspolitisk organ der kunne
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yde medlemsstaterne betryggende beskyttelse, se herom Niels Jorgen
Haagerup, De Forenede Nationer og Danmarks Sikkerhed (1956},
g1 f. og Max Serensen and Niels ]J. Haagerup, Denmark and the
United Nations (1956), 21 f.

Om Uniting for Peace resolutionen og dens anvendelse i praksis
henvises til Keith S. Petersen, ,, The Uses of the Uniting for Peace Re-
solution since 1950, International Organization 1959, 219—232.

6. Hvorledes gik det til?

Om forfatningssedvaner og forfatningsfortolkning se Alf Ross,
Dansk Statsforfatningsret T (1959), §§ 1o-12.

Om fortolkning af de Forenede Nationers Pagt se Pollux (Edvard
Hambro), ,, The Interpretation of the Charter*, British Year Book of
International Law 1946, 54-82.

De otte tilfelde 1 hvilke man har afzsket domstolen en vejledende
udtalelse vedrerende pagtens fortolkning er folgende sager: Om betin-
gelserne for optagelse af en stat som medlem af de Forenede Nationer
(1948); Erstatning for skade lidt i de Forenede Nationers tjeneste
(1949) ; Generalforsamlingens kompetence med hensyn til optagelse af
en stat (1950) ; Sydvest Afrikas internationale status (1950) ; Virknin-
gerne af erstatningskendelse afsagt af de Forenede Nationers forvalt-
ningsdomstol (1954); Afstemningsprocedure i sporgsmdl angdende be-
retninger og petitioner vedrorende Sydvest Afrika (1955); Tilladelig-
heden of at afhore klagere i kommissionen for Sydvest Afrika (1956);
og Visse udgifter afholdt af de Forenede Nationer (1962).



KAPITEL 111

Formal, Funktioner,

Grundsatninger

De Forenede Nationers Pagt indeholder naturligvis ligesom enhver an-
den forfatning, regler om hvilke organer der skal findes indenfor orga-
nisationen og hvorledes de skal virke — altsd fx at der skal vare en gene-
ralforsamling, et sikkerhedsrad, o.s.v. Sidanne regler kan for hvert en-
kelt organs vedkommende opdeles i tre szt, nemlig (1) regler der angi-
ver organets sammensztning og tilblivelse; (2) regler der bestemmer
den fremgangsmade der skal folges for at organet kan trzffe gyldige
beslutninger; og (3) regler om hvad disse beslutninger kan ga ud pa.
Forst nar betingelserne for organets virke er fastlagt i alle tre retninger
er vi i stand til at afgere hvorvidt en given vedtagelse kan anerkendes
som en beslutning der kan tilskrives organisationen.

Men udover sadanne regler for de enkelte organer indeholder pagten
ogsa bestemmelser der, uden at nzvne noget enkelt organ, i alminde-
lighed udtaler sig om hvilke formél organisationen skal tjene og pa
hvilke mader disse formal skal seges virkeliggjort. Tilsvarende formals-
bestemmelser forekommer ikke i staternes forfatninger, fx ikke i Dan-
marks grundlov, hvorimod de er typiske bestanddele af alle internatio-
nale organisationers forfatninger, ligesom ogsa af foreningsvedtegter
o.lign. Herved opstar det spergsmal: hvorpa beror denne forskel,
og hvilken betydning knytter der sig til formalsbestemmelserne i
pagten?

Nar der ikke i en stats forfatning findes nogen formalsbestemmelse
skyldes dette at en stat ikke er en organisation oprettet i et bestemt, be-
grenset gjemed, men er den altomfattende ramme for et samfunds liv.
En forening derimod, en kirke, et aktieselskab, og alle andre sammen-
slutninger af ikke-statslig karakter omfatter kun visse sider af de delta-
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gende individers liv og forudsatter derfor en formalsbestemmelse der
afgrenser det livsomrade sammenslutningen skal tjene.

Saledes ogsa med de internationale organisationer, herunder de For-
enede Nationer. Disse organisationer er alle oprettet til varetagelse af
visse interesser der er fzlles for de deltagende stater. Een organisation
beskaftiger sig fx med bekempelse af sygdom, en anden med fremme
af samferdselsinteresser, en tredie med forbedring af arbejdernes so-
ciale vilkar, og si fremdeles. En formalsbestemmelse er derfor pakre-
vet for at afgrense det felt organisationen skal dxkke.

Ogsa de Forenede Nationer er oprettet for at tjene bestemt angivne
formal. Men som vi skal se i dette kapitel er disse formal angivet i s&
omfattende udtryk at man praktisk taget kan sige at de omfatter en
hvilken som helst interesse der kan vare genstand for internationalt
samarbejde. Man kan derfor karakterisere de Forenede Nationer som
den almindelige internationale organisation, hvorved netop udtrykkes
at dens virkefelt uden nogen begrznsning omfatter alt hvad der kan
vere genstand for internationalt samarbejde. Efter sagens natur kan
der til enhver tid kun findes een sadan organisation med sigte pa at om-
fatte hele verden.

I det foregiende har jeg talt om en organisations formdl som det
serkende hvorigennem dens virksomhed afgranses. Skal imidlertid af-
grznsningen fastlegges med nogenlunde bestemthed er det ikke til-
strekkeligt blot at angive hvad der skal vere dens formal, altsd det
resultat der tilstrebes virkeliggjort. Hvis man fx i en by opretter et
brandvasen er dettes virksomhed ikke tilstrakkeligt afgranset ved en
bestemmelse om, at dets formal er at bekempe ildebrande og formind-
ske risikoen for sidannes opstien. Dette formal kan jo tenkes realiseret
gennem mange forskellige foranstaltninger som midler, ikke alene ved
at oprette et brandkorps parat til hurtig slukningsudrykning, men ogsa
ved hjzlp af bygningsregulativer, udbredelse af oplysning om brand-
fare, straffeforbud mod uforsigtig omgang med ild og brandfarlige ma-
terialer, o.s.v. Det ma derfor geres klart hvilke foranstaltninger brand-
vasenet skal vere bemyndiget til at treffe til fremme af det angivne for-
mal — man kan ogsa sige, hvilke funktioner det skal tilkomme brand-
vaesenet at udgve i det angivne gjemed.

Men selv om det star fast at det tilkommer en organisation at udeve
en vis funktion til fremme af et vist formal er det ikke dermed sagt at
denne funktion kan udeves under alle omstzndigheder og for enhver
pris. Det kan nemlig let tenkes at en vis foranstaltning, foruden at
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tiene det givne formal, tillige har andre, uonskede bivirkninger. Der er
intet formal der er den eneste vaerdi i verden og som derfor kan frem-
mes ved et hvilket som helst middel og for en hvilken som helst pris.
Det kan fx vare at det ville vare en yderst effektiv foranstaltning til be-
kempelse af brandfaren i en by ganske at forbyde anvendelse af tre
som bygningsmateriale. Men det er ogsa troligt at denne pris ville blive
betragtet som for hej. En udtemmende afgrznsning af en organisa-
tions virkefelt forudsztter derfor at det tillige angives hvilke modstaen-
de hensyn der skal respekteres under udevelsen af visse funktioner i det
pjemed at realisere visse formal. Disse hensyn vil som regel ikke kunne
fastlegges 1 enkeltheder men ma udtrykkes i visse grundsetninger der
skal respekteres af organisationen 1 al dens virke.

Fastszttelse af rammerne for en organisations virksomhed har altsa
trefoldigt sigte. Der indgar heri angivelse af (1) organisationens for-
mal; (2) de funktioner der kan udeves i dette gjemed; og (3) de
grundsztninger der herved bliver at iagttage. Dette monster genfindes
i pagtens bestemmelser, og i dette kapitel skal rammermne for organisa-
tionens virke fremstilles i overensstemmelse hermed.

Betydningen af disse bestemmelser ligger deri at de danner den al-
mindelige baggrund pa hvilken alle pagtens specielle regler ma ses og
forstas. De befajelser der er tillagt det ene eller andet organ ma forstas
med den begransning at de skal udeves som en af de anerkendte funk-
tioner til fremme af det opstillede formal og under respekt for organi-
sationens grundsztninger. Da formal og funktioner, som vi skal se, er
sd yderst omfattende bestemnt, er det iser grundsztningerne der er af
vigtighed.

1. De Forenede Nationers formal.
I den heijtidelige indledning til pagten (den sikaldte prazambel) og i
art. 1 og 55 findes forskellige udtalelser om organisationens malszt-
ning. De kan sammenfattes derhen at de Forenede Nationers yderste
malszetning kan udtrykkes ved de to slagord: Fred og Fremskridt.
Denne tvedeling svarer til de to fundamentale mader hvorpa forhol-
det mellem stater kan legge sig for dagen. Det kan udspringe af mod-
stridende interesser der forer til uvenskab, tvist, og eventuelt krig. Med
henblik pd denne side af det internationale liv er det organisationens
opgave at opretholde mellemfolkelig fred og sikkerhed ved at under-
trykke brud pa freden, bilegge opstaede tvister, og fremme venskabe-
lige forhold mellem nationerne. Men det indbyrdes samliv mellem sta-
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terne kan ogsa udspringe af sami..idende interesser og onsket om i fl-
lesskab at varetage disse. Med henblik pa denne side af sagen er det
organisationens opgave at organiscre samarbejdet til varetagelse af de
fzlles interesser, og det vil igen sige at befordre fremskridt henimod
sterre velferd for borgerne 1 de deltagende stater. Man plejer at karak-
terisere de to formél der kort udtrykkes ved ordene fred og fremskridt
som organisationens henholdsvis politiske og okonomisk-sociale mal-
setning. Den sidste af disse betegnelser er egentlig for snzver. Den ma
forstds som en forkortelse der omfatter alle det fredelige samarbejdes
interesser og vardier, is@r ogsd dem af kulturel og humanistisk ka-
rakter.

De Forenede Nationers politiske malsatning er altsa opretholdelse
af international fred og sikkerhed. Nar ,sikkerhed" her nzvnes som et
mal ved siden af ,fred“ ligger heri at det ikke er tilstrzkkeligt sa at sige
fra dag til dag at holde krigen fra deren. Malet er at skabe sidanne
tilstande der giver sikkerhed for at freden ikke vil blive brudt, eller i
hvert fald sikkerhed for at ethvert forssg herpa vil blive kvalt i fodslen.
Forst da vil mennesker kunne leve i tryghed og den , frihed for frygt®
blive realiseret der i det atlantiske charter blev proklameret som et af
menneskehedens mal.

Det er kun ,international” fred og sikkerhed der vedrerer de For-
enede Nationer. Heri ligger at borgerkrig er et indre anliggende der
ikke som sadant kan begrunde at organisationen beskzftiger sig med
sagen, jfr. forbeholdet 1 art. 2(7) for medlemsstaternes indre anlig-
gender. Det vil imidlertid ofte kunne vare vanskeligt at drage gren-
sen mellem hvad der er borgerkrig, d.v.s. et krigerisk mellemvarende
mellern grupper indenfor én og samme stat; og hvad der er internatio-
nal krig, dvs. krigeriske aktioner mellem to enheder der begge er stater
eller dog selvsteendige folkeretssubjekter, d.v.s. enheder pa hvilke fol-
kerettens regler helt eller delvis finder anvendelse. Hvis det er lykkedes
et oprersparti at sette sig fast pa et bestemt gebet indenfor statens ter-
ritorium og dér organisere sig med en regering der er i stand til effek-
tivt at haevde sig som ordensmagt pa gebetet, anerkendes en sadan orga-
niseret gruppe under navn af lokalt oprorsparti som partielt folkerets-
subjekt og kampen far derfor karakter af international krig. Herefter
er det fx klart at en eventuel krig mellem Formosa-Kina og den kom-
munistiske republik pa fastlandet ikke vil kunne betragtes som et blot
indre kinesisk anliggende, et opger mellem to grupper indenfor samme
stat, som falder udenfor de Forenede Nationers fredshindhzvelse.
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Dette ma gzlde hvad enten man vil antage at Formosa-Kina har kon-
solideret sig som selvstzndig stat eller ej. Det samme galdt da i sin tid
Nordkorea gik til angreb mod Sydkorea. Men 1 andre tilfzlde, fx i
stridighederne mellem den congolesiske centralregering i Leopoldville
og Tshombes regering i Katanga, ligger forholdene ikke s3 klart, og
det kan derfor vare tvivlsomt om konflikten i og for sig skal bedemmes
som en indre-national, eller som en mellem-national (international)
konflikt. Denne tvivl vil dog ofte ikke medfere nogen tvivl med hensyn
til de Forenede Nationers kompetence. Hvis nemlig konflikten, uanset
at den i sig selv har karakter af et internt opgor, er i stand til gennem
sine videre konsekvenser for den internationale politik at true den in-
ternationale fred falder den dermed indenfor de Forenede Nationers
kompetenceomrade. Og sadan vil situationen ofte tegne sig i vore dage
fordi interesserne er sa sammenfiltrede at man dérligt kan tenke sig
noget magtpolitisk opger af nogen betydning uden at ogsa stormagter-
nes interesser vil vare engageret heri. Ud fra sidanne betragtninger
blev fx det indonesiske oprer mod Holland (1947-49) og den ungarske
opstand (1956) begge anset for anliggender af international rekke-
vidde der vedkom de Forenede Nationer. Ligeledes kunne ingen vaere
i tvivl om at de congolesiske stridigheder ikke kunne klassificeres som
indre anliggender der ikke angik de Forenede Nationer.

De Forenede Nationers malsetning pa det gkonomisk-sociale om-
rade er fremskridt, d.v.s. udvikling henimod sterre velfeerd indenfor
staterne i alle henseender hvor der er mulighed for at fremme udvik-
lingen ved internationalt samarbejde. Szrligt nzvnes i pagtens art. 55
forbedring af levevilkarene, fuld beskzftigelse, og respekt for menne-
skerettigheder for alle uden forskel med hensyn til race, ken, sprog, el-
ler religion. Generelt falder herunder alt samarbejde til fremme af oko-
nomiske, sociale, kulturelle og humanitzre interesser.

I sig selv er de interesser der her er tale om nationale og deres vare-
tagelse genstand for den nationale politik. Bekeempelse af arbejdsles-
hed, sygdom, og ned, fx, er nationale interesser og genstand for hver
stats nationale politik. Men disse spgrgsmal antager international ka-
rakter i samme omfang i hvilket de leses bedst nar hvert enkelt lands
bestrzbelser koordineres med andre i internationalt samarbejde.

Pagten udtrykker sig i art. 1 og art. 55 pa en made der foruds=tter
at fremskridtsmalet er underordnet fredsmalet i den forstand at den
storre velfzrd efterstrabes fordi tilfredsstillende skonomisk-sociale for-
hold er fredsbevarende. Det er vel nok rigtigt at alle former for ned,
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uro, og afsavn er egnet til at fremkalde bitterhed og had der kan sl& ud
i voldsomme omvealtninger og krig. Men er velferd en kilde til fred er
det i hvert fald lige sa sikkert at fred er en kilde til velfeerd. Der er for
mig mere mening i at sige at velferd er det yderste mal i sig selv, og at
vi sager at fremme fredens sag fordi krigen er den store tilintetgerer af
menneskelig lykke og velferd. Men om vi blot erkender begge malsat-
ningers vardi og deres indbyrdes sammenhzng spiller rangfolgen in-
gen rolle.

Fred og fremskridt udger tilsammen en sa omfattende malsztning
at man kunne fristes til at tro at meningen er at de Forenede Nationer
skulle gere alle andre internationale organisationer overfledige. Selv-
om det er rigtigt at der neppe kan pavises nogen international opgave
der ikke skulle kunne varetages gennem de Forenede Nationer, sa har
det dog aldrig varet hensigten at alt internationalt samarbejde skulle
centraliseres i denne ene organisation. Men tanken har, som det frem-
gar af art. 57, vaeret at alle bestdende eller kommende internationale
organisationer med vidtgaende opgaver indenfor det skonomisk-sociale
omrade (i vid betydning) gennem frivilligt indgaede overenskomster
skal bringes i forbindelse med de Forenede Nationer. Og pa samme
made forudsatter kapitel VIII at der pa det politiske omrade nok kan
forekomme regionale aftaler eller institutioner til opretholdelse af in-
ternational fred og sikkerhed, men at sidanne lokale arrangementer
skal vere underordnet sikkerhedsradets autoritet. Ideen er altsa at
samtlige forekommende internationale organisationer, pa det politiske
sa vel som pa det upolitiske omrade, skal udgere eet stort system, de
Forenede Nationers system, hvori de Forenede Nationer er det centrale
led der koordinerer og supplerer de associerede serorganisationer pa
det gkonomisk-sociale gebet og overvdger og kontrollerer de underord-
nede regionale arrangementer pa det politiske gebet. Medens enheds-
tanken er blevet virkeliggjort pa det forstnzvnte af disse omrader (kap.
X. 2) har organisationens afmagt pa det politiske omrade derimod
medfert at de regionale sikkerhedsordninger ikke er underordnet ra-
dets autoritet (kap. VII. 4).

2. De Forenede Nationers funktioner.

Spergsmalet er, gennem hvilke foranstaltninger skal de Forenede Na-
tioner soge at virkeliggore sine to store mals®tninger: fred og frem-
skridt? I denne sammenhang besvares dette spergsmal kun i form af en

t#

#*



II1 2 FN’s Funktioner 65

kort oversigtsmassig omtale af de Forenede Nationers funktioner. I se-
nere kapitler vil de enkelte funktioner blive nzrmere fremstillet.

Hvad fredsmalet angar giver pagten ret detailleret besked. Den an-
viser tre forskellige arter af forholdsregler ordnet i en trinfolge eftersom
faren for et brud pa freden er mere eller mindre akut.

Af art. 1(1) i forbindelse med kap. VII fremgar det at dersom der
foreligger en angrebshandling eller andet brud pa freden, eller trusel
mod freden, pahviler det sikkerhedsradet at treffe effektive falles for-
holdsregler til undertrykkelse af fredsbrudet eller afvaergelse af truslen
herom. Denne funktion, der passende kan kaldes den fredshindhce-
vende funktion, er nermere omhandlet i pagtens kapitel VII hvor det
er angivet hvori de ,effektive” forholdsregler kan besta. Det drejer sig
iseer om okonomisk boykot og militzere sanktioner. Det er i foregiende
kapitel omtalt at de overenskomster der ifelge art. 43 er den nedven-
dige foruds®tning for opbygningen af et militert sanktionsapparat al-
drig er blevet indgéaet og at pagtens militere sikkerhedssystem derfor
aldrig er blevet virkeliggjort. Pa grund af uenigheden mellem sikker-
hedsradets faste medlemmer, de fem stormagter, har det skonomiske
sanktionsapparat kun én gang varet bragt i anvendelse. Ovenfor kap.
II. 5 er det omtalt at et forseg pa, ved Uniting for Peace resolutionen
(1950), at organisere et militeert sanktionsapparat til fredens opret-
holdelse under generalforsamlingens myndighed og pa frivillighedens
basis, ikke forte til noget resultat. Da de Forenede Nationer saledes har
vist sig ude af stand til at varetage fredshandhavelsen har medlemssta-
terne sogt sikkerheden organiseret gennem et net af regionale forsvars-
ordninger og bilaterale bistandstraktater.

Forebyggelse er bedre end helbredelse. Krig udspringer af tvister
mellem stater og det er derfor i fredens interesse at tvister, hvis fortsat-
telse kan antages at bringe freden i fare, i tide bilegges pa fredelig vis.
Ud fra dette synspunkt bestemmer art. 1(1) videre at det er de For-
enede Nationers opgave ,ved fredelige midler og i overensstemmelse
med retfzerdighedens og folkerettens grundsaztninger at ordne eller bi-
lzgge mellemfolkelige tvister eller situationer, som kunne fore til brud
pa freden.“ I pagtens kap. VI er der givet nzrmere forskrifter om ud-
ovelsen af denne bil@ggende funktion. Det forudszttes heri at det nor-
malt er sikkerhedsradet der udever den bileggende funktion — jfr. art.
24 hvor det siges at det er sikkerhedsridet der har hovedansvaret for
opretholdelse af fred og sikkerhed. Ovenfor i kap. II er det omtalt hvor-
ledes uenigheden mellem ridets faste medlemmer har lammet dets
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virksomhed og medfert at dreftelse af politiske tvister og situationer i
vidt omfang er overgaet til generalforsamlingen i henhold til dennes
subsidizere kompetence ifelge art. 1o-12.

For det tredie giver pagten i art. 1(2) anvisning pa at fremme ven-
skabelige forhold mellem nationerne, hvilende pa respekt for grund-
sztningen om folkenes ligeret og sclvbestemmelse, og at tage andre eg-
nede forholdsregler til at styrke verdensfreden. Der betegnes hermed
ikke nogen bestemt ny funktion, men under denne synsvinkel kan sam-
les alle bestrabelser til sikring af freden der ikke falder ind under nogen
af de to ferste funktioner, fx arbejdet til stotte for den fremadskridende
udvikling af folkeretten og kodifikationen af denne (art. 13); og be-
strebelserne for at opné afrustning eller en regulering af rustningerne
(art. 11, 26, og 47). Endvidere kan alt hvad organisationen foretager
sig til fremme af fremskridt pa de skonomisk-sociale omrader vurderes
saledes at de opnaede resultater, foruden at vare goder i sig selv, ogsa
er forholdsregler der fremmer det venskabelige forhold mellem natio-
nerne og styrker verdensfreden.

Med hensyn til de Forenede Nationers skonomisk-sociale malsat-
ning, fremskridt mod velfaerd, giver pagten ikke pa samme made anvis-
ning pa bestemte fremgangsmader eller funktioner til virkeliggerelse af
dette mal. Den nojes med i art. 1(3), jfr. kap. IX, at henvise til at ma-
let skal soges fremmet ved internationalt samarbejde (samarbejds-
funktionen). Heri ligger at de Forenede Nationer pa dette omrade er
uden savel international befalingsmyndighed som supranational myn-
dighed.

Det forste betyder at der pa dette omrade ikke findes noget organ in-
denfor de Forenede Nationer der, siledes som sikkerhedsradet pa det
politiske omrade, se art. 24 og 25, har magt til at udstede befalinger til
medlemsstaterne som disse har forpligtet sig til at efterkomme. Orga-
nisationen kan altsa ikke palegge nogen medlemsstat pligt til at traeffe
nogen foranstaltning til fremme af fremskridt i skonomisk, social, kul-
turel, eller humanitaer henseende. Alt beror her pa frivillighed og na-
tional selvbestemmelse. Hvad organisationen kan gere indskranker
sig til ved oplysning, rad, og den offentlige diskussions og opinions pres
at stimulere staterne til hver for sig, eller i indbyrdes samarbejde base-
ret i traktater, at tage skridt til fremme af de skonomisk-sociale mal. .

Det andet, fravaret af supranational myndighed, betyder at der ikke
— pa dette omrade sa lidt som pa noget andet omrade — indenfor de
Forenede Nationer findes noget organ der er udstyret med myndighed
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til at optrzde med retlig myndighed umiddelbart i forhold til borgerne
1 medlemsstaterne. Der har altsa ikke fundet nogen ,,suverznitetsover-
dragelse“ sted siledes som vi kender det fra de europziske fzllesskaber.
Derfor har Danmark kunnet ratificere de Forenede Nationers Pagt
uden grundlovszndring; og hvis spergsmalet foreld i dag ville tilslut-
ning kunne ske uden iagttagelse af reglerne i grundloven af 1953
§ 20.

Reglerne i pagtens kap. XII om formynderskabssystemet kan i alt
vasentligt forstas som en specielt udformet funktion til fremme af en
udvikling mod sterre velferd.

3. De Forenede Nationers grundsetninger: (1) Respekt for indre an-

liggender.
Nar en international organisations malsztning er si omfattende som
tilfeldet er hvad de Forenede Nationer angar, kan det foles pakraevet
at indskaerpe at denne kompetence naturligvis kun ma udgves i anlig-
gender af international reekkevidde og altsa ikke i anliggender der kan
betragtes som en vis stats , private” eller ,indre“ anliggender. For at
tage et eksempel: pagten gor det i art. 55 til et mal for de Forenede
Nationer at forbedre levevilkarene og fremme fuld beskzftigelse og ud-
vikling af gkonomiske og sociale forhold i medlemslandene. Givet er
det at organisationen ikke har nogen befgjelse til i dette gjemed at op-
treede befalende overfor medlemsstaterne, endsige til at lovgive direkte
for deres borgere. Men skulle de Forenede Nationer i kraft af denne
malsztning vare kompetent til at optage Danmarks sociallovgivning,
eller den finanspolitik der til et vist tidspunkt fores, eller planerne om
bygning af en Storebzltsbro, til diskussion, undersogelse, og radgiv-
ning ud fra det synspunkt, om disse forskellige foranstaltninger nu ogsa
pa bedste made tjener fremskridt mod velferd? Det synes umiddelbart
indlysende at dette ikke kan vare meningen. En sidan magt for orga-
nisationen ville, selvom der kun er tale om diskussion, kritik, og radgiv-
ning, foles som et voldsomt overgreb mod staternes ,,suverznitet. Der
mi vazre en grense, men det er ikke let at sige hvor den skal ga. Man
kan vel nok enes om den formel at organisationen ikke skal kunne gribe
ind i en medlemsstats ,indre anliggender® — men sporgsmalet bliver
da rigtignok hvad der nzrmere skal forstas ved et ,indre anliggende®
og ved at ,gribe ind“ hen.

Spergsmalet opstod ferste gang ved udarbejdelsen af Folkeforbunds-
pagten. Da president Wilson forlod fredskonferencen i Paris og vendte
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tilbage til Staterne for at bearbejde den offentlige mening bemarkede
han at den amerikanske opinion befrygtede at det foreliggende udkast
ville betyde at de Forenede Stater matte underkaste sig radets myndig-
hed, hvis tvist skulle opsta vedrerende en rezkke spergsmal som man fra
amerikansk side ikke ville tale nogen indblanding i. Det drejede sig
iser om indvandringsspergsmal, arbejdsforhold, toldtarifferne, stats-
borgerret, racediskrimination, og fordeling af rastoffer. For at imede-
komme denne opinion fik Wilson indsat en bestemmelse i pagten, art.
15(8), der skulle udelukke at radet optog tvistigheder vedrerende en
stats indre anliggender til behandling. Alligevel lykkedes det som be-
kendt ikke Wilson at opna senatets godkendelse af Folkeforbundspag-
ten, og en af anstoedsstenene, maske den alvorligste, var netop den op-
fattelse at pagtens art. 15(8) ikke tilstrekkeligt veernede USA mod
uonsket indblanding i spergsmal som de navnte.

Ved udarbejdelsen af de Forenede Nationers Pagt var man fra ame-
rikansk side naturligvis opmarksom pa dette punkts vigtighed. I Dum-
barton Oaks-udkastet indsatte man en bestemmelse der havde Folke-
forbundspagtens art. 15(8) som forbillede, men var formuleret siledes
at den gav den stat der gjorde indsigelse mod organisationens indblan-
ding en noget starkere stilling. Pa San Francisco konferencen forelagde
stormagterne i enighed en @ndret version der gav forbeholdet for indre
anliggender en betydelig storre rekkevidde. Fra de ovrige staters side
fandt denne version overvejende tilslutning, idet man endog fandt at
bestemmelsen ikke gik vidt nok i retning af at beskytte staterne mod
indgreb i deres ,,suverznitet”. Pa forslag af den australske delegerede
Evatt vedtoges derfor en yderligere skarpelse til begrensning af orga-
nisationens kompetence. P4 hvert af de tre udviklingstrin var altsd den
fra Folkeforbundspagten overtagne bestemmelse blevet skarpet i faver
af respekt for de indre anliggender.

Da det er af betydning for den folgende droftelse af bestemmelsen i
de Forenede Nationers Pagt art. 2(7) at have dennes og de foregaende
versioners tekst ved handen aftrykkes de alle her.

Folkeforbundets art. 15 (8):

Dersom en af parterne haevder og radet anerkender, at striden angir
et spergsmal som ifolge folkeretten henheorer udelukkende under denne
parts indre anliggender, fastsldr ridet dette forhold i sin beretning
uden at foresla nogen lesning.
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Dumbarton Oaks udkastet kap. V111, 4, 7:

Besternmelserne i §§ 1 til 6 i afsnit A [bestemmelser om fredelig
bilzeggelse af tvister svarende til pagtens kap. VI] finder ikke anven-
delse pa situationer eller tvister der vedrerer anliggender som ifelge
folkeretten henherer udelukkende under en stats indre anliggender.

Stormagternes reviderede udkast forelagt pd San Francisco konfe-
rencen:

Intet i nerverende pagt skal give organisationen ret til at gribe
ind 1 sager der i det vasentlige herer under en stats indre anliggender,
eller forpligte medlemmerne til at forelzgge sddanne sager til bileg-
gelse i henhold til nzrverende pagt; denne grundsztning skal dog
ikke vere til hinder for anvendelse af kapitel VIII, afsnit B. [Om for-
holdsregler overfor trusler mod freden, fredsbrud, og angrebshandlin-
ger svarende til pagtens kap. VII.]

De Forenede Nationers Pagt art. 2 (7):

Intet i n@rverende pagt skal give de Forenede Nationer ret til at
gribe ind i sager der i det vasentlige harer ind under en stats indre
anliggender, eller forpligte medlemmerne til at forelegge sadanne sa-
ger til bileggelse i henhold til nzrvarende pagt; denne grundsztning
skal dog ikke veare til hinder for anvendelse af tvangsforanstaltninger
i henhold til kapitel VII.

De fortolkningsspergsmal som grundsztningen om respekt for stater-
nes indre anliggender giver anledning til kan rubriceres under felgende
punkter:

1. Hvad forstas der ved en stats indre anliggender?

2. Hvad forstas der ved at gribe ind i en stats indre anliggender?

3. Hvem afgor om indsigelsen mod organisationens kompetence i et
foreliggende tilfelde er begrundet eller ej?

4. Hvor vidt razkker undtagelsesbestemmelsen i stykkets sidste sat-
ning?

Til belysning af disse sporgsmal foreligger der en meget righoldig
praksis. Indsigelse mod de Forenede Nationers kompetence til at be-
handle en vis sag fremsazttes hyppigt under paberabelse af grundsat-
ningen om respekt for indre anliggender. Men indsigelsen er kun sjel-
dent, om nogensinde, blevet taget til felge. Studiet af praksis lettes — i
dette som i andre spergsmal — ved den systematiske opstilling og ana-
lyse der er foretaget af de Forenede Nationers sekretariat i det store
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vark Repertory of Practice of United Nations Organs der regelmas-
sigt fores 2 jour.

Denne praksis viser med stor tydelighed at grundsztningen af alle
organer — det drejer sig i forste rekke om generalforsamlingen, dernzst
om sikkerhedsradet, og i sidste rakke om det skonomiske og sociale
rad — er blevet fortolket meget liberalt i faver af organisationens kom-
petence. Man kan vistnok sige at man uden at fole sig bundet af en be-
stemt juridisk fortolkning af de forskellige udtryk i art. 2(7) har fulgt
den linie at tilsidesxtte indsigelsen sisnart man felte at politiske hen-
syn gjorde det velbegrundet at optage sagen til behandling. Til illustra-
tion kan nzvnes at de Forenede Nationer i flere tilflde, trods indsi-
gelse, har anset sig for kompetent til at behandle sager der angik en
stats indre regeringsstyre eller administration. Saledes i sagen vedre-
rende Francos fascistiske regime i Spanien (1946 ) ; sagen om den kom-
munistiske omvaltning i Czekoslovakiet (1948); og forskellige spergs-
mal vedrorende styret i Grakenland, herunder om udsattelse af af-
sagte dedsdomme (1946). Indsigelsen er ofte blevet rejst og under-
kendt i spgrgsmal vedrerende en kolonimagts forhold til ikke selvsty-
rende territorier under dens hejhed. Som eksempel herpa kan - for-
uden generalforsamlingens rutinemassige praksis med hensyn til kri-
tisk granskning af forholdene i sidanne territorier uanset at de ikke he-
rer under formynderskabssystemet (kap. XI. 2) — navnes sager ved-
rerende forholdene i Indonesien (1947-49), Marocco (1951), Tunis
(1952-53), Vest New Guinea (1954), Cypern (1954), og Algier
(1955). I andre tilfzelde har striden stiet om hvorvidt de Forenede Na-
tioner kan behandle spergsmal om kraenkelse af menneskerettigheder i
forhold til en stats egne borgere. Trods energiske protester fra den Syd-
afrikanske Unions side har generalforsamlingen hevdet sin ret til at
drofte og udtale sig om behandlingen af sydafrikanske borgere af in-
disk afstamning (1946 og folgende ar) ; og ligeledes om racediskrimi-
nationen ievrigt indenfor Unionen (1952 og felgende ar). Pa samme
made har ogsd krenkelse af menneskerettigheder i Bulgarien, Ungarn,
og Rumanien (1949) ogi USSR (1948) trods protest veret genstand
for dreftelser og udtalelser i organisationen. Denne opregning af eks-
empler er langtfra udtemmende.

Selvom der séledes foreligger en klar og konsekvent tendens i praksis
vil dette ingenlunde sige at den stilling som hvert enkelt medlem har ta-
get til problemet ogsd har varet klar og konsekvent fra tilfzelde til til-
felde. Netop fordi fortolkningen ikke har vaeret baseret i juridiske ar-
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gumenter, men motiveret af politiske hensyn, har det enkelte medlems
holdning ofte vekslet fra sag til sag og varet bestemt af dets interesse-
meessige engagering. Nar der rejses anklage mod en stat skal der ikke
meget til for den indigneret protesterer mod sagens behandling under
paberibelse af at det drejer sig om et indre anliggende. Men den vil
som regel sta ene eller befinde sig i mindretal med denne opfattelse
fordi den almindelige uengagerede opfattelse som sagt gar i retning af
at opretholde organisationens kompetence sasnart man feler at sagen er
af betvdning ogsa for andre stater og dermed for deres felles forum, de
Forenede Nationer. Derfor er der heller intet i vejen for at en stat der
selv har rejst indsigelse i een sag gar ind for organisationens kompetence
nar samme indsigelse fra anden side rejses i en anden sag der mere eller
mindre ligner den forste. Men da fortolkningen som sagt ikke er juri-
disk begrundet, men motiveret af konkrete politiske vurderinger, kan
man darligt tale om en egentlig modsigelse 1 indstillingen fra tilfzlde til
tilfelde, men ma snarere sige at den vekslende indstilling illustrerer det
velkendte forhold, at almene vurderinger ikke er upavirket af den in-
teressesituation hvori den vurderende befinder sig.

Denne praksis i faver af organisationens kompetence star pa slaende
made i modstrid med de vurderinger og forestillinger der przger for-
arbejderne til art. 2(7). Hvis man ngjagtigt studerer de ovenfor gen-
givne fire tekster vil man se at udviklingen fra Folkeforbundspagtens
art. 15(8) op til den nugzldende bestemmelse entydigt er gaet i ret-
ning af at styrke forbeholdet for de indre anliggender savel hvad angar
forbeholdets rzkkevidde som de betingelser hvorunder det kan gores
gzldende. Dumbarton Oaks slettede bestemmelsen i1 Folkeforbunds-
pagtens art. 15(8) om at afgerelsen ligger hos radet. Det reviderede
stormagtsudkast indeholdt for det forste en vasentlig udvidelse af for-
beholdets rekkevidde derved at bestemmelsen blev flyttet op blandt or-
ganisationens almene grundsztninger og saledes fandt anvendelse ikke
blot overfor sikkerhedsradet men i forhold til ethvert af de Forenede
Nationers organer. Dernast slappede man pa de betingelser hvorunder
indsigelsen kan gores gzldende idet man (samtidig med at stryge hen-
visningen til folkeretten) indskrznkede sig til at krzve at sagen i det
vasentlige — modsat udelukkende — herte ind under en stats indre an-
liggender. I San Francisco delte flertallet af de mindre stater stormag-
ternes gnske om at beskytte ,suvereniteten overfor organisationens
indgreb, og resultatet blev at formuleringen af forbeholdet blev stram-
met endnu en tand derved at undtagelsen i sidste sztning kun kom til at
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gazlde for tvangsforanstaltninger i henhold til kap. VII — altsa ikke for
de anbefalinger der kan gives i henhold til art. 39 eller for midlertidige
foranstaltninger i henhold til art. 40. Disse bestrzbelser for at beskytte
medlemmerne var herved géet si vidt at mange frygtede at art. 2 (7) i
praksis ville blive en alvorlig hzmsko for de Forenede Nationers ar-
bejde.

Disse bekymringer har praksis altsa klart gjort til skamme. Det er in-
teressant at bemarke hvorledes tingenes indre logik under pres af det
praktiske livs krav ganske overvinder og tilsidesztter de betragtninger
man gjorde gxldende salenge man sad omkring forhandlingsbordet og
dreftede problemerne som man sa dem i fantasien. Dengang var man
ivrig for at varne medlemmernes ,suveranitet“. I praksis opdagede
man at dersom organisationen skulle have nogen mening og fungere i
overensstemmelse med sine formal ville det vaere nedvendigt at fortol-
ke grundsetningen i art. 2(7) lemfeldigt i organisationens faver. Den-
ne modsztning mellem teori og praksis illustreres pd slaende made af
den rolle den australske delegation spillede i San Francisco og den
holdning den kort tid efter indtog da diskussion om grundsztningens
rzkkevidde opstod i praksis i forbindelse med det spanske sporgsmal i
generalforsamlingen. Det var den der i San Francisco havde faet gen-
nemfert en skerpet formulering af grundsatningen til vaern for ,suve-
reniteten”, men det var ogsa den, endda reprasenteret ved samme per-
son (Evatt), der i den forste sag hvori spergsmalet om grundsatnin-
gens rakkevidde blev rejst i praksis gik ind for en fortolkning hvorefter
karakteren af styret i Spanien ikke kunne anses for et indre anliggende,
og derved lagde grunden for den indskrznkende fortolkning i organi-
sationens faver der blev den herskende.

Men selvom det sdledes er let nok af praksis at udlede en almindelig
tendens til ikke at bgje sig for indsigelse om, at de Forenede Nationer
ved at optage en vis sag til behandling vil gere indgreb i en stats indre
anliggender, er det derimod meget sveart at sige noget om, pa hvilke
synspunkter denne praksis hviler hvad angar de to fundamentale
spergsmal: hvad forstds der ved indre anliggender? og hvad forstas der
ved at gere indgreb i disse? Grunden hertil er at man i de foreliggende
resolutioner, hvorved man i gerning har bekrzftet organisationens
kompetence, konsckvent har undladt at begrunde kompetencen. Stude-
rer man den forudgaende diskussion vil denne typisk tage sig siledes
ud. Den stat hvis forhold sagen angar gor gzldende at visse foresliede
udtalelser eller skridt fra de Forenede Nationers side vil betyde en
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krankelse af grundsatningen i art. 2(7). Heri ligger altsa impliceret
dels (1) at sagen angar et indre anliggende; og dels (2) at den fore-
slaede behandling af sagen vil betyde en indgriben i dette indre anlig-
gende. Et overvejende flertal udtaler sig herimod; nogle gor det med
den motivering at sagen ikke angar et indre anliggende; andre med
den motivering at den foreslaede behandling ikke kan karakteriseres
som en indgriben. Nar resolutionen derefter vedtages er det ikke muligt
at sige noget bestemnt om, ud fra hvilke forudsatninger i de to hen-
seender dette er sket. Herom har meningerne varet delte. Det eneste
man har varet enige om er resultatet — at organisationen er kompe-
tent fordi i hvert fald een af de to betingelser, der begge skal vare op-
fyldt for at udelukke kompetencen, ikke er det.

Man vil maske mene at under disse forhold er det erkeslest at forsege
at ga ind pa en droftelse af, hvorledes de ovenfor opstillede fortolk-
ningsspergsmal kan besvares; og at alt hvad man kan gore er at fast-
sla at afgerelsen i praksis traffes pa grundlag af politiske vurderinger
og at tendensen klart gar i retning af at havde organisationens kompe-
tence overfor indsigelsen om indre anliggender. Dette kan dog ikke
anerkendes. Det har sin vardi nzrmere at overveje hvad meningen kan
vaere med en bestemmelse som den i art. 2(7) ; og pavise at den forelig-
gende praksis ikke er udtryk for blot politisk vilkarlighed men kan for-
stas som udtryk for en vis mulig og rimelig fortolkning der antagelig
ikke bevidst har staet klart for nogen der har taget standpunkt i disse
sager, men som alligevel ligger ligesom i sveb i den foreliggende prak-
sis. Der er tale om en meningstydning, en sakaldt efterrationalisering,
som har en chance for at blive godkendt som en rigtig artikulering af
de mere eller mindre dunkelt fornemmede hensyn der har drevet ud-
viklingen. Jeg vender derfor tilbage til de ovenfor opstillede sporgsmal.

(1) Hvad forstds der ved en stats ,indre anliggender”?

Dette udtryk er ikke en teknisk term der har en i litteraturen almin-
delig anerkendt betydning. Opgaven ma derfor vare at finde ud af
hvad udtrykket med rimelighed kan antages at betyde anvendt i den
givne sammenhang.

Som nzvnt ovenfor synes det indlysende at der, trods pagtens vidt-
gaende formalsbestemmelser, ma vare visse anliggender som en inter-
national organisation ikke skal kunne blande sig i fordi de er af rent
national — eller indre — karakter. Det er altid klogt at begynde med at
tenke pa de oplagte tilfzlde — selvom de netop af den grund ikke er
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praktiske. Ingen vil fx betvivle at det mé falde udenfor de Forenede
Nationers kompetence at blande sig i hvem kongen ensker at udnzvne
til handelsminister i Danmark, hvor mange dommere der efter loven
skal vere i hajesteret, eller om der skal ske en sammenl®gning af to
kommuner pa Fyen. Pa samme made er det heller ikke svart at fore-
stille sig anliggender der givetvis ma vare ,ydre”, altsd egnede til at
diskuteres for et internationalt forum — saledes hvis vi fx tenker os at
vi konfiskerede al ejendom tilhgrende fremmede statsborgere her i lan-
det; eller forbed fremmede skibe at besejle dansk saterritorium og be-
sked dem der trodsede forbudet. Et steds mellem disse klare ydertil-
felde mé der gé en granse der skiller de indre anliggender fra de ydre.
Men hvorpa beror denne grense? Hvad er det der er afgerende for at
man i visse tilfeelde foler at det ma vare berettiget at sige: ,,dette ved-
kommer ikke andre stater eller en international organisation® — men
ikke i andre?

Sa vidt jeg kan skenne er der to forskellige betragtninger der, savel
i statslige som i almenmenneskelige forhold, kan ligge bag pastanden
om, at et vist anliggende som ,indre“ eller ,,privat” ikke vedkommer
andre.

Den forste er at vedkommende anliggende tkke vedrorer andre fordi
det ikke berorer deres rettigheder. Hvis fx min nabo besvarer sig over
at jeg holder min have darligt saledes at ukrudt breder sig ind til ham,
kan jeg tznkes at svare ham: ,Det spergsmal vil jeg ikke diskutere
med Dem. Jeg har lov til at holde min have som jeg vil, det er der in-
gen lov om, si det vedrerer ikke Dem hvordan jeg finder for godt at
indrette mig“. P& lignende made i forholdet mellem stater. Indre anlig-
gender kommer da til at betyde sidanne der ikke er underkastet folke-
retlig regulering og om hvilke man derfor pa forhdnd kan afvise en-
hver diskussion om retmassigheden af en vis handlemade. Denne for-
staelse er naturlig ndr det glder at afgranse kompetencen for et organ
hvis opgave det er at bilegge tvister pa retligt grundlag.

Den anden betragtning er den at et anliggende ikke bererer andres
interesser. Det er klart at de indre eller private anliggender i denne for-
stielse far et meget snzvrere omfang end efter den forste forstielse. Der
findes naturligvis mange forhold der vel ikke bergrer andres rettigheder
men nok deres interesser — medens det omvendte derimod ikke kan tzn-
kes. Hvis interessesynspunktet laegges til grund kan jeg saledes ikke af-
vise min nabo der klager over ukrudtet i min have, og havde at sagen
er et anliggende der ikke vedrerer ham. Hvis han derimod skulle for-
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soge at give mig rad med hensyn til om jeg skal gifte mig eller ej, kan
jeg bede ham venligst lade vare at blande sig i sager der ikke kommer
ham ved — hverken retligt eller interessemzssigt. Det kan vaere nok sa
vanskeligt at nzvne eksempler pa anliggender der ikke pa nogen made
kan interessere andre. For at give begrebet en rimelig afgrensning ma
private eller indre anliggender ud fra dette synspunkt bestemmes som
anliggender der ikke pa vesentlig mdde berorer andres interesser hvor-
for disse ikke, efter almindelig opfattelse, har noget rimeligt moralsk
krav pa at fa sagen dreftet med mig. Pa lignende made i forholdet
mellemn stater. Indre anliggender kommer da til at betyde sidanne der
for det forste ikke bergrer andre staters rettigheder; og for det andet
heller ikke pa vasentlig made bererer deres interesser igvrigt hvorfor
de, efter herskende politisk-moralsk opinion, ikke har noget rimeligt
krav pa at fa sagen droftet for et internationalt forum. En sadan for-
staelse af begrebet synes naturlig i forhold til en international organi-
sation hvis malsztning er af politisk og ekonomisk-social natur.

Medens der ikke kan vere nogen tvivl om at begrebet ,,indre anlig-
gender” i Folkeforbundspagtens art. 15(8) — der jo henviser til folke-
retten — ma forstds i den omtalte retlige betydning — dette er da ogsa
udtalt i et responsum afgivet af Den faste Domstol for mellemfolkelig
Retspleje fra 1923 * - taler mange gode grunde for at udtrykket i de
Forenede Nationers Pagt art. 2 (%) ma forstas i den anden af de nzvnte
betydninger, altsi den der sigter til om anliggendet pa vasentlig made
berorer andre staters interesser.

For det forste taler herfor det redaktionelle forhold at man har ude-
ladt henvisningen til folkeretten. Ganske vist er de udtalelser som John
Foster Dulles som talsmand for de indbydende magter fremsatte herom
pa San Francisco konferencen alt andet end klare. Men hans betoning
af at den foresldede formulering skulle udtrykke en bred grundsztning
og ikke en teknisk retsregel sadan som den tilsvarende besternmelse i
Folkeforbundspagten; og at denne forskel er begrundet i at de For-
enede Nationer har et langt bredere myndighedsomrade end Folkefor-
bundet, stemmer vel med den interessebestemte forstaelse.

For det andet erstattede man i San Francisco ordet ,,udelukkende*
med vendingen ,,i det vasentlige“. Dette beted en udvidelse af adgan-
gen til at rejse indsigelse mod organisationens kompetence. Det skulle
ikke lzngere vare nedvendigt at en sag helt og holdent horte under de

* Tunis-Morocco Nationality Decrees. PCIJ, Series B, nr. 4.
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indre anliggender, det skulle vzre tilstrzkkeligt at den gjorde det i det
vasentlige. Som begrundelse herfor anferte Dulles, i en rapport til pree-
sident Roosevelt, at en formulering med ,udelukkende® stiller for
strenge krav i betragtning af den kendsgerning at under moderne for-
hold vil det som en stat foretager sig indadtil nasten altid have i det
mindste nogle virkninger udadtil.

Denne xndring fra ,,udelukkende® til ,,i det vaesentlige* og dens be-
grundelse har voldt fortolkerne megen kval. Sagen er at hvis begrebet
»indre anliggender* forstas som de der ikke er reguleret af folkeretten,
bliver zndringen oplagt meningsles og begrundelsen uforstielig. Hvis
en sag i hvert fald i nogen grad er underkastet folkeretlig regulering er
det helt uforstaeligt hvorfor den, i hvert fald for sa vidt denne regule-
ring rekker, skulle vaere unddraget international diskussion. I en tidli-
gere fremstilling, i hvilken jeg gik ud fra den folkeretlige forstaelse af
begrebet ,,indre anliggender, sa jeg derfor ikke anden udvej end at
erklzere at &ndringen er sa urimelig at man i fortolkningen simpelthen
ma se bort fra den og genindsette ,,udelukkende® i formuleringen.
Disse vanskeligheder forsvinder imidlertid ganske dersom man lzgger
den interessebestemte forstaelse til grund. Vendingen ,,i det vasentlige®
udtrykker da det synspunkt der blev fremhavet ovenfor, nemlig at ikke
en hvilken som helst betydning for andre staters interesser kan komme
i betragtning, men kun en betydning der kan karakteriseres som va-
sentlig. Dulles’ begrundelse bliver da fuldtud forstelig som udtryk for
netop dette synspunkt.

Men vigtigere end disse tekst-argumenter er den betragtning at en
fortolkning af art. 2(%) hvorefter en stats indre anliggender omfatter
cthvert forhold der ikke er folkeretligt reguleret, ville vaere ganske ufor-
enelig med de Forenede Nationers formél og funktioner. En sadan for-
tolkning ville jo betyde at man afskar organisationen fra at gribe ind
i tvister der ikke er af folkeretlig karakter, og ligeledes fra at diskutere
og radgive i anliggender der hidtil ikke har varet internationalt regule-
ret. Det er en abenbar modsigelse at oprette en organisation der — bort-
set fra domstolen — skal beskaftige sig med politiske og skonomisk-so-
ciale anliggender og samtidig palagge organisationen at folge den
grundsztning kun at beskzftige sig med anliggender der er folkeretligt
regulerede. For domstolens vedkommende kunne en sidan grundszt-
ning have mening — bortset fra at den er overfladig da domstolens op-
gave pr. definition er at afgore tvister pd grundlag af folkeretten. Hvad
derimod angér organisationens ovrige organer med politiske og ekono-
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misk-sociale opgaver ville den udelukke al virksomhed som ikke najedes
med at drofte problemer i abstrakt almindelighed men som tog sigte pa
en eller {lere bestemte staters forhold.

Den eneste tilsyneladende udvej til undgaelse af en s3 fatal konse-
kvens er at give udtrykket ,gribe ind i* en meget snzver forstaelse sa-
ledes at det falder sammen med det tekniske begreb ,intervention®.
Under nzste punkt skal det pavises at denne udvej ikke stir aben.

(2) Hvad forstds der ved at ,,gribe ind“ i en stats indre anliggender?

For at vinde klarhed over den betydning hvori udtrykket , gribe ind
i“ mA forstds i denne sammenhang ber man tznke pi de oplagte, om-
end upraktiske, tilfzlde af indre anliggender — fx det forhold at kon-
gen agter at udnzvne en vis person som handelsminister. Dette ma
vare et rent indre dansk anliggende. Og hvad ma det i relation til et
sddant anliggende naturligt betyde at de Forenede Nationer ikke
mai ,.gribe ind“ deri? Meningen ma sjensynligt vere at organisationen
slet ikke skal kunne befatte sig dermed: den er ikke alene afskaret fra at
vedtage anbefalinger til Danmark vedrerende dette spergsmal, men
ma ogsa vere afskiret fra i det hele taget at diskutere sagen, at nedsztte
en kommission til at undersoge sporgsmalet, eller hvad nu ellers der
kunne komme pa tale af foranstaltninger.

En forudsztning for at man kan tale om at gribe ind i en bestemt
stats indre anliggender ma det naturligvis vare at sagsbehandlingen ta-
ger sigte netop pa en bestemt stats forhold. Hvis de Forenede Nationer
tager et eller andet anliggende — fx respekt for menneskerettigheder el-
ler behandling af nationale mindretal — op til almindelig droftelse i det
gjemed at ni frem til en almindelig holdt anbefalende resolution eller
deklaration herom, eller til et konventionsudkast der forelegges med-
lemmerne til tiltredelse, kan naturligvis ingen stat hzvde at der fore-
ligger et indgreb i dens indre anliggender. En sddan almindelig holdt
vedtagelse vedrorer hverken den ene eller anden stats szrlige anliggen-
der, men et anliggende der er falles for alle.

Hvis denne fortolkning af ,,at gribe ind“ akcepteres vil det betyde at
anvendelsen af art. 2(7) udelukkende kommer til at bero pd om det
godkendes at sagen drejer sig om en stats indre anliggender. Hvis dette
er tilfzldet er al diskussion m.m. udelukket, og der opstar ikke noget
yderligere spergsmal om, hvor lidt eller hvor meget organisationen kan
foretage sig i en sag af denne art. Savidt jeg kan se er der intet der taler
imod at tyde den foreliggende praksis i overensstemmelse hermed. Mig
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bekendt foreligger der ikke noget tilfzlde i hvilket man har sagt: Denne
sag drejer sig om et anliggende der henherer under staten A’s indre an-
liggender; alligevel anser vi organisationen for kompetent til at be-
skeftige sig med den (pd narmere angiven made). Det er ogsa for-
staeligt at indsigelsen mod organisationens kompetence sa sjzldent, om
nogensinde, er blevet taget til folge. Selve den omstendighed at en an-
den stat har taget initiativ til at indbringe sagen for et af de Forenede
Nationers organer skaber en vis formodning om at sagen er af sidan
international betydning at den ikke ber afvises. Pa den anden side tvin-
ger praksis ikke til at antage denne tydning. Som ovenfor forklaret er
det af denne umuligt at udlede i hvilket omfang bekraftelse af organi-
sationens kompetence har bygget pa enten (1) at sagen ikke angik et
»indre anliggende®; eller (2) at behandlingsméden ikke havde karak-
ter af ,,indgriben i“.

Hvis man skulle nzre betznkelighed ved at forsta udtrykket , gribe
ind i* p& den her forsvarede vide made synes kun en enkelt anden for-
tolkning at kunne komme pa tale safremt tydningen ikke skal vare helt
vilkérlig. I den engelske og franske tekst anvendes, svarende til ,,gribe
ind i, udtryk (intervene, intervenir) der sprogligt peger hen pa det i
folkeretten velkendte tekniske begreb intervention. Herved forstas dik-
tatorisk indblanding i en anden stats anliggender, og det vil igen sige
en indblanding der (mere eller mindre &benlyst eller maskeret) har
form af fordringer ledsaget af trusler om eventuel anvendelse af tvangs-
midler.

Det ma indremmes at det sproglige udtryk nok med rimelighed kun-
ne tydes som tegn pa at tekstens ophavsmand havde haft det tekniske
interventionsbegreb i tankerne. Man kan dog let indse at denne mulig-
hed ikke kan akcepteres fordi en sadan forstaelse ville gore stykket helt
meningslest. Hvorfor skulle man i en grundsetning palegge de For-
encde Nationers organer ikke diktatorisk at blande sig i medlemsstater-
nes indre anliggender nar pagten overhovedet ikke tillegger organerne
nogen magt til at befale? Det er meningslest at indskarpe at et organ
ikke ma befale under trusel af tvang nar organet efter de regler der
geelder for dets virke ikke kan gore mere end at diskutere, henstille, an-
befale. Efter pagtens system galder herfra kun een undtagelse — sikker-
hedsridet kan bindende péalagge medlemmerne at gribe til tvangsfor-
anstaltninger mod den der bryder freden. Men netop dette eneste til-
flde undtages i sidste sztning i art. 2(7) fra grundsztningens herre-
demme.
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Forhandlingerne i San Francisco giver intet bidrag til belysning af
hvad der har varet ment med ,,at gribe ind“. Foster Dulles sagde og
gentog at grundsetningen udtrykte det enkle princip at organisationen
skulle forhandle med staterne og ikke gribe direkte ind i medlemssta-
ternes indre liv. Men denne udtalelse viser faktisk kun at han ikke for-
stod hvad sagen drejede sig om. Efter hans udsagn skulle grundsatnin-
gens mening altsi vare at palegge organerne ikke at udeve suprana-
tional myndighed direkte overfor borgerne i medlemsstaterne. Men no-
get sidant ligger jo efter pagten ganske udenfor organisationens be-
fojelse saledes at et forbehold i denne retning ville vere uden al me-
ning. Dulles’ forstaelse — eller misforstaelse — ville udelukke at grund-
sztningen nogensinde kunne paberabes af en stat nar organisationen
blot henvendte sig til staten og ikke dirckte greb ind i dens indre liv.
Der findes ikke i de Forenede Nationers praksis nogen antydning af at
denne fortolkning er blevet gjort geldende fra nogen side.

Resultatet ma altsa blive at organisationen er afskaret fra pa nogen
made at beskftige sig med en sag der erkendes at veere en vis stats in-
dre anliggende. Dette betyder dog ikke at vedkommende stat kan for-
hindre at sagen optages pa dagsordenen. Selve det spgrgsmal om sagen
angar et indre anliggende eller ¢j kan nemlig ikke afgores uden forud-
gaende diskussion herom.

(3) Hvem afgor om indsigelsen mod organisationens kompetence i et
foreliggende tilfelde er begrundet eller e;?

Det fremgar af det foregdende at afgerelsen af spargsmaélet om ind-
sigelsen er berettiget eller ej beror pa et moralsk-politisk sken: Bersrer
sagen pa si vasentlig made andre staters interesser at disse ma have et
rimeligt krav pa at fa den diskuteret for et internationalt forum? Det er
derfor, i mangel af faste kriterier, forstaeligt at en stat ofte forsoger sig
med denne indsigelse. Men det er ogsa forstaeligt at den som regel af-
vises. Som tidligere papeget skaber selve den omstendighed at en anden
stat indbringer sagen en vis formodning for dens internationale rele-
vans.

Det folger af de almindelige regler om fortolkning af pagten (kap.
I1.6) at det, nar indsigelsen rejses overfor et organ, tilkommer dette or-
gan selv at afgere om indsigelsen kan godkendes, men at denne afge-
relse ikke er retlig forbindende for de stater der har stemt imod afgerel-
sen, specielt ikke den stat der har rejst indsigelsen.

Det har flere gange varet foresldet — bl. a. af den Sydafrikanske
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Union i anledning af Indiens klage over racemassige diskriminationer
— at indhente et vejledende responsum fra domstolen i spargsmalet om
indsigelsens berettigelse. Disse forslag er uden undtagelse blevet afslaet.
Denne afvisende holdning er ofte blevet kritiseret fra juridisk hold. In-
stitutet for folkeret har saledes i en af sine resolutioner udtalt at spergs-
malet i serlig grad egner sig til afgorelse af et internationalt demmende
organ. Denne opfattelse ville vere velbegrundet dersom begrebet ,,in-
dre anliggender®, anvendt i pagtens art. 2(7), matte forstas som defi-
neret ved henvisning til folkeretten. Som pavist er dette ikke tilfzldet
og givetvis ikke den forstaelse der er lagt til grund i de Forenede Natio-
ners praksis. Efter denne praksis bestemmes begrebet, og dermed ind-
sigelsens rekkevidde, ved et moralsk-politisk sken, og det er da helt isin
orden at dette skon udeves af verdensorganisationens politisk sammen-
satte organer, og ikke af en domstol.

(4) Hvor vidt rekker undtagelsesbestemmelsen i stykkets sidste seet-
ning?

Ifolge sidste sztning i art. 2(7) skal grunds®tningen om respekt for in-
dre anliggender ikke vre til hinder for anvendelse af tvangsforanstalt-
ninger i henhold til kapitel VII. Bestemmelsen fik denne formulering
som felge af en 2ndring vedtaget pa San Francisco konferencen hvor-
ved ordene ,tvangsforanstaltninger i henhold til“ blev indfejet. Dette
betad en begransning af undtagelsen og altsd en styrkelse af beskyttel-
sen for indre anliggender. Undtagelsen gzlder herefter ikke andre for-
holdsregler i henhold til kap. VII, nemlig anbefalinger i henhold til art.
39 og midlertidige foranstaltninger i henhold til art. 40. Disse foran-
staltninger skal alts3 kunne medes med indsigelsen.

Man har fundet det urimeligt at organisationen, nar et fredsbrud el-
ler en trusel herom foreligger og tvisten vedrerer en stats indre anlig-
gender, ikke skal kunne foretage de forste skridt: at anbefale visse for-
holdsregler eller treffe midlertidige foranstaltninger, men ma sti med
hznderne i skedet indtil situationen er blevet sa alvorlig at tvangsfor-
anstaltninger kan bringes i anvendelse.

Der er dog ikke grund til mange bekymringer i denne anledning.
Hele undtagelsesbestemmelsen beror nemlig pa en misforstielse og vil
aldrig kunne fa nogen praktisk betydning, i hvert fald ikke ud fra de
forudsztninger om grunds=ztningens betydning hvorpa praksis hviler.
I samme gjeblik en sag far et sadant forleb at den medforer eller truer
med at medfere et fredsbrud, er det pr. definition udelukket at anse
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den som i det vasentlige henherende under en vis stats indre anlig-
gender. Organisationens kompetence til at beskzftige sig med en sidan
alvorlig international situation kan ikke betvivles, og hvis ellers sikker-
hedsradets faste medlemmer kan enes ma alle befajelser i henhold til
kap. VII kunne udeves.

4. De Forenede Nationers grundsetninger — (2) Respekt for staternes
suverenitet.

Ifelge pagtens art. 2(1) hviler organisationen pa grundsztningen om

alle dens medlemmers , suverene ligeberettigelse” hvormed gjensynligt

menes deres ligeberettigelse som suverane stater.

Heri ligger for det forste et krav om respekt for medlemmernes su-
verenitet. (Kravet om ligeberettigelse behandles under naste rubrik).
Dette er et udtryk der anvendes overordentlig hyppigt i folkeretlig og
politisk sprogbrug men desvarre uden nogen pracis og entydig mening.
Udtrykket er derimod fra gammel tid forbundet med stzrke folelser af
respekt for staten som noget ophajet og selvherligt, den gverste kilde til
al politisk herskermagt pa denne jord. ,,Suverznitet” er et fanfareord
man griber til nar man vil betone statens re, uafhangighed, og op-
hojethed. Nar man fra en stats side ikke onsker at gi med til en eller
anden folkeretlig eller international-organisatorisk ordning kan man
altid, i mangel af argumenter, give sin uvilje et velklingende udtryk
ved at sige at ordningen ville vere en krankelse af statens suve-
rznitet.

Hvis begrebet , suveranitet” tages i sin oprindelige betydning af no-
get absolut hgjeste og uafhangigt er suverznitet uforenelig med en-
hver folkeret og enhver form for international organisation, for disse
dele er jo netop udtryk for at staten er bundet af en hojere orden — og
altsa ikke selv er absolut uafhangig og absolut hejest. Man ma derfor,
hvis ordet overhovedet skal kunne anvendes med mening i folkeretlig
og politisk teori — og ikke bare som en appel til folkeretfjendske felelser
og nationalt-magtpolitiske instinkter — omtyde begrebet saledes at det
kan anvendes til beskrivelse af visse af de egenskaber der kendetegner
den moderne stat i det internationale samfund. En analyse af teoriens
sprogbrug viser at udtrykket ,suverznitet“ anvendes som betegnelse
for i det mindste tre forskellige egenskaber ved en veludviklet stat,
nemlig

1°, at staten besidder selvstyre, hvilket vil sige at den er hajeste rets-
magt umiddelbart i forhold til borgerne;
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2°, at staten besidder handleevne, hvormed menes at staten er be-
fojet til at optrzde som handlende enhed i forhold til andre stater: at
treede i diplomatisk forbindelse med dem og indga aftaler med dem i
form af traktater og andre folkeretlige arrangementer; og

3°, at staten besidder udstrakt handlefrihed, hvilket vil sige at den
ikke er underkastet folkeretlige forpligtelser af uszdvanligt vidtgaende
indhold, iser vedrerende dens vitale interesser sasom dens radighed
over eget territorium og eget militeert magtapparat. Som et sarligt til-
fxelde af indskrenket handlefrihed kan nzvnes at staten er underkastet
international befalingsmagt. Sidan foreligger nar et internationalt or-
gan er udstyret med magt til at udstede bindende befalinger til en stat
uden at dennes tilslutning hertil i det enkelte tilf@lde er pakrevet. (In-
ternational befalingsmagt foreligger altsd ogsa selvom staten én gang
for alle har givet sin tilslutning til den ordning hvorved organet udsty-
res med befalingsmagt).

Pa tilsvarende made kan det, nar det siges at en vis ordning gor ind-
greb i statens suverznitet, betyde en af tre forskellige ting, men udtryk-
ket anvendes som oftest uden klarhed over i hvilken eller hvilke af de
tre betydninger det anvendes. Dette afstedkommer stor forvirring, og
af den grund er det anbefalelsesvaerdigt i teoretisk fremstilling helt at
undlade at anvende det mangetydige og folelsesbelastede udtryk og i
stedet for tale om ,selvstyre“,  handleevne“, og ,udstrakt handle-
frihed.“

Suverznitetsbegrebet er som sagt af en sa uprecis og mangetydig
karakter at det er umuligt af udtalelsen i art. 2(1) at udlede pracise
band til begrznsning af organisationens kompetence. Udtalelsens funk-
tion er ideologisk — den skal ved at foretage en reverens for det magi-
ske suveranitetsprincip forsikre staterne om, at der ikke gar noget skar
i deres ophajethed ved at blive medlem af organisationen. Man kan
sporge i hvilken grad dette faktisk holder stik nér vi opleser det svam-
pede suveranitetsbegreb i de ovenfor navnte tre deskriptive begreber.

Hvad selvstyret angar er det utvivlsomt rigtigt at ingen af pagtens
bestemmelser gor indgreb heri ved at give organisationen myndighed
til at optrede som retsmagt umiddelbart overfor borgerne i medlems-
staterne. De Forenede Nationer gor ikke krav pd at vare en overstat
over staterne, en forbundsstat, saledes som fx Amerikas Forenede Sta-
ter er en ny og selvstendig stat over medlemsstaterne, med selvstzndig
lovgivningsmagt, administrativ myndighed, og domsmagt umiddelbart
i forhold til borgerne. Der ma da naturligvis findes regler der drager
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grense mellem de livsomrader hvor amerikanerne er underkastet den
lokale stats myndighed, og de hvor forbundsregeringen er kompetent.
Noget tilsvarende forekommer ikke i forholdet mellem de Forenede
Nationer og medlemsstaterne. De Forenede Nationer gor heller ikke
krav pa at vare en supranational myndighed i lighed med de europzi-
ske fallesskaber. Disse er karakteriseret derved at organerne vel besid-
der en vis retlig myndighed umiddelbart i forhold til medlemsstaternes
borgere, dog uden at fzllesskabet er konsolideret pa en sadan made at
det falder naturligt at karakterisere fzllesskabet selv som en overstat,
en forbundsstat.

De Forenede Nationer er ingen af disse dele. Organisationen haver
sig pa ingen made over det mellem-folkelige, rettere mellem-statslige,
plan. Alt hvad de Forenede Nationer kan foretage sig, hvad enten der
er tale om anbefalinger, pamindelser, eller retligt forbindende beslut-
ninger, retter sig til medlemsstaterne og kun til disse. Staternes selv-
styre er altsa undtagelseslost respekteret.

Det samme gaelder ogsa hvad angar handleevnen. Der er intet i pag-
ten der hjemler en begrensning, endsige en ophzvelse, af medlemssta-
ternes evne til at optrede som handlende enheder pa den internatio-
nale arena ved at udeve diplomatiske funktioner og indga internatio-
nale aftaler og arrangementer.

Hvad endelig handlefriheden angér er det klart at ingen stat kan be-
sidde ubegrenset handlefrihed. Enhver folkeretlig regel, enhver trak-
tatmaessig ordning en stat er indgaet pa, betyder jo at den er underka-
stet en vis retlig forpligtelse og dermed et vist band pa sin retlige hand-
lefrihed. Det er derfor altid udflydende hvornar et sidant band har an-
taget en sa indgribende karakter at det fornemmes som en begrans-
ning af ,suverzniteten. Der kan dog ikke vare tvivl om at de Forene-
de Nationers pagt medforer visse forpligtelser der er sa indgribende og
uszdvanlige at de efter traditionel opfattelse ma karakteriseres som su-
verznitetsbegrensninger. Sikkerhedsradet er i anliggender vedrerende
fredshandhzvelsen (kap. VII) efter pagtens art. 24 og 25 udstyret med
international befalingsmyndighed. Dette er i sig selv noget ekstraordi-
nzrt, og bandets alvorlige betydning eges yderligere derved at denne
befalingsmagt vedrerer anliggender og funktioner af den mest vitale
karakter — udovelse af okonomisk boykot og anvendelse af militzre
magtmidler mod andre stater.

P4 dette grundlag er det ikke muligt at skjule at de Forenede Natio-
ner, trods proklamationen i art. 2(1), medferer band pa medlemssta-
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ternes frihed der efter traditionel opfattelse ma betegnes som begrans-
ninger af deres suverznitet i en af dette ords betydninger.

5. De Forenede Nationers grundsetninger — (3) Respekt for staternes
lighed.

Pagten har med szrlig omhu fastslaet grundsztningen om alle med-
lemsstaternes ligeberettigelse uanset storrelse. Den udtales ikke alene i
den under forrige rubrik citerede bestemmelse i art. 2(1), men findes
desuden hjemlet ogsa i preamblen, art. 1(2), og art. 78. Denne om-
sorg kan forekomme fordzgtig og tages som udtryk for darlig samvit-
tighed. For det er jo indlysende at de Forenede Nationer, hvad angar
organisationens mest centrale funktion, den fredshandhavende, uanset
disse gentagne proklamationer af lighedsprincippet, faktisk bygger pa
princippet om stormagternes szrstilling, deres privilegier savel som de-
res serlige ansvar og byrder.

Man ma undre sig over at det af hensyn til de mindre staters forfn-
gelighed er blevet anset for pakravet at udtale sig si abenbart i strid
med sandheden.

Der ligger heri ingen kritik af princippet om stormagternes szrstil-
ling. Jeg anser tvaertimod dette som et sundt og uundverligt princip 1
en international organisation til handhavelse af freden.

6. De Forenede Nationers grundsetninger — (4) Respekt for ret og ret-
ferdighed.

Det er de Forenede Nationers opgave at handhave freden. Galder
dette ogsa hvis freden kun kan kebes pa bekostning af ret og retfzrdig-
hed? ,Miinchen® er blevet symbolet pa en politik der hensynslast ka-
ster en lille stat for ulvene i hiabet om dermed at kabe ,peace in our
time“. Har de Forenede Nationer lov til at handle efter dette menster,
eller satter ret og retfrdi¢1ed en grense for den pris for hvilken fre-
den ma kebes? :

Sporgsmalet blev klart stillet og dreftet pa San Francisco konferen-
cen, og svaret givet ved en sondring der kommer til udtryk i pagtens
art. 1(1). Udevelsen af den bileggende funktion skal ske i overens-
stemmelse med retferdighedens og folkerettens grundsetninger, men
dette band pé organisationens handlefrihed gzlder ikke for fredshand-
havelsen.

Begrundelsen for denne sondring er at den fredshandhavende og
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den bileggende funktion menes at adskille sig fra hinanden pa lignen-
de mide som politiets og domstolenes opgave gor det. Politiets opgave
er at handhzve ro og orden. Opstar der optsjer ma politiet gribe ind
for at adskille og eventuelt anholde parterne, og kan herved ikke vare
bundet af hensyn til hvem der er den skyldige. Det ma blive domstolenes
opgave senere at tage stilling hertil. P4 samme made, siger man, er det,
hvis freden brydes, de Forenede Nationers opgave ved effektive mid-
ler at genoprette freden uden herved at vare bundet af hensyn til hvem
der som angriber er den skyldige. Dette betyder to ting. P4 den
ene side at de Forenede Nationer altid har ret til at anvende tvangsfor-
anstaltninger overfor angriberen, altsi uden hensyn til om denne, hvad
den underliggende tvist angar, matte vere isin gode ret. Og pa den an-
den side at organisationen ikke er forpligtet til at rette indgrebene netop
mod angriberen, idet det afgerende blot er at freden genoprettes. De
fredshandh@vende foranstaltninger er efter de Forenede Nationers
pagt — modsat Folkeforbundspagten — principielt ikke sanktioner, d.v.s.
indgreb netop overfor den der har begaet et retsbrud (fredsbrud).
Fredshindhazvelsen folger altsd effektivitetsprincippet, ikke ret- og ret-
feerdighedsprincippet.

Nar det derimod drejer sig om at bilegge en tvist, hvad enten dette
sker uden eller efter at denne har givet anledning til et fredsbrud, kan
hensynet til hvem der har retten pa sin side ikke negligeres. Selvom sik-
kerhedsradet (generalforsamlingen) ikke er en juridisk, demmende in-
stans, og derfor ikke bundet til i et og alt at folge folkeretten, sa skal den
politiske bileeggelse dog ske med respekt for retfeerdighedens og folke-
rettens grundsetninger.

Jeg skal i senere sammenhzng vende tilbage til at den analogi med
forskellen mellem politiets og domstolenes opgaver, hvorpa denne son-
dring bygger, ikke slar til, og at det nzppe er muligt at tznke sig en
fredshandhzvelse gennemfort i praksis uden hensyn til hvem af de stri-
dende parter der antages at have retten pa sin side (kap. VII. 2).

7. De Forenede Nationers grundsatninger — (5) Respekt for folkenes
selvbestemmelsesret.

Pagten indeholder endelig i art. 1(2) en bestemmelse om, at de venska-

belige forhold mellem nationerne, som det er de Forenede Nationers

opgave at spge fremmet, skal hvile pa respekt for grundsatningen om

folkenes selvbesternmelsesret. Det er ikke klart hvad der hermed menes,

og forarbejderne bringer ikke klarhed i sporgsmalet.
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Selvbestemmelsesgrundsaztningen forekommer anvendt i forskellig
betydning. Tanken kan for det forste vare at der tilkommer ethvert
folk eller etnisk gruppe en ret til at bestemme sin nationale tilhorighed,
enten som uafhangig stat, eller som tilsluttet en anden stat. Det er i
denne betydning grundsetningen tages hvis en etnisk minoritet inden-
for en stat (som fx faringerne) kraver ret til losrivelse for at danne
egen stat eller for at tilslutte sig et andet statssamfund. Det synes imid-
lertid darligt at kunne vare den betydning hvori ordet er taget i pag-
tens art. 1(2). Dels fordi grundsztningen forstaet pa denne made er
et yderst darligt grundlag at bygge venskabelige forhold mellem sta-
terne pa. Erfaringsmassigt er kravet om national selvbestemmelse netop
en kilde til stridigheder derved at visse stater under paberabelse af dette
princip stetter losrivelsestendenser i en anden stat. Og dels fordi det er
umuligt at give grunds®tningen nogen pracis betydning og rimelig be-
grensning overfor modstaende hensyn. Det er iszr vanskeligt at pre-
cisere hvilken gruppe retten skulle tilkomme. Da grundsztningen prin-
cipielt benzgter majoritetens ret til at opretholde fzxllesskabet med en
minoritet mod dennes snske, ma den konsekvent fore til at der indrem-
mes en minoritet indenfor en minoritet samme ret. Hvis fx Cypern

krzver lesrivelse under paberabelse af selvbestemmelsesprincippet, ma,

samme ret indremmes ogsa det tyrkiske mindretal pa Cypern. P4 denne
made kan man fortsette, og nar de etniske grupper ikke lever i skarp
territorial afsondring forer princippet til helt anarkistiske forhold. Men
selv hvor den territoriale gruppering er nogenlunde klar ma princippet
afvejes overfor andre hensyn, fx geografiske forhold af ekonomisk, tra-
fikal, eller strategisk betydning, der kan vaere af stor vagt. Som eksem-
pel kan nzvnes det spegede sporgsmal om Katangas ret til at etablere
sig uafhangigt af det ovrige Congo.

Selvbesternmelsesgrundsatningen anvendes ogsd som sigtende til et
folks ret til frit at bestemme den forfatning hvorunder det ensker at
leve. Forstaet pa denne made har princippet fx fundet udtryk i den
franske revolutionsforfatning af 1793 art. 33 i hvilken det siges at et
folk til enhver tid har ret til at gennemse, reformere, eller forandre sin
forfatning, og at ingen generation har ret til gennem sine love at binde
kommende generationer. Konsekvent ma princippet, forstaet pa denne
made, fore til at et folk ogsa har ret til at vzlge diktatur og despoti. Men
herved kommer det i strid med respekten for menneskerettigheder og
fundamentale friheder som pagten har gjort det til en opgave for de
Forenede Nationer at fremme. I verdensdeklarationen om menneske-
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rettigheder, vedtaget af generalforsamlingen d. 10. december 1948,
hedder det saledesiart. 21(3):

,Folkets vilje skal udgere grundlaget for regeringens autoritet; den-
ne vilje skal udtrykkes i periodiske og uforfalskede valg der foregar pa
grundlag af almindelig og lige stemmeret og ved hemmelig afstemning
eller ved lignende fri afstemningsmetode.*

Det er nok muligt at man under disse forhold ma komme til det re-
sultat at grundsztningen om folkenes selvbestemmelsesret savner selv-
stendig mening og ma tages som blot en variant af det i sig selv lige-
ledes upracise og flertvdige suverznitetsprincip.

Henvisninger

Indledningen.

Om forfatningsrettens indhold sammenlign Ross, Dansk Statsforfat-
ningsret, §§ 1, 2 og 5.

Tredelingen formal, funktion, grundsztning kan anvendes ogsa til
beskrivelse af en bemyndigelsesanordnings indhold, se a.st., § 117. Jeg
foler mig overbevist om at den vil kunne vere af nytte ogsa for magt-
fordrejningsleren.

3. Respekt for indre anliggender.

Litteraturen vedrorende dette spergsmal er overvaeldende, se fx over-
sigterne 1 M.S. Rajan, United Nations and Domestic Jurisdiction (2.
ed. 1961), 40 f. Den overvejende opfattelse gir vistnok i retning af at
definere ,.indre anliggender” under henvisning til folkeretten. Insti-
tuttet for Folkeret har siledes i 1954 med stort flertal vedtaget en reso-
lution af dette indhold, se Instituttets Annuaire, bd. 45 11 (1954), 292,
jfr. 198—99. Alfred Verdross’ afhandling ,,Die ausschliessliche Zustin-
digkeit der Staaten nach der Satzung der Vereinten Nationen® i Scritti
di Diritto Internazionale in Onere di T. Perassi (1957) vender sig, lige-
som fremstillingen her, mod en sidan fortolkning. Verdross mener,
under henvisning til ordet ,essentially” (,,essentiellement*) i art. 2 (7),
at kunne definere de indre anliggender som de der efter deres vesen
ikke er og ikke kan vare undergivet folkeretlig regulering. Men denne
opfattelse bygger p& (1) en sproglig misforstaelse — ,essentially** bety-
der, ligesom ,,i det vaesentlige* p4 dansk, blot det samme som ,,i hoved-
sagen™: og (2) en teoretisk vildfarelse — der findes ingen sadanne an-
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liggender. Desuden (3) er fortolkningen uden holdepunkt i de For-
enede Nationers praksis.

Forbeholdets tilblivelseshistorie behandles udferligt af Rajan, a.st.,
ch. IT med talrige henvisninger tif UNCIO, Documents, vol. VI.

De Forenede Nationers praksis: se kommentarerne til art. 2 (7) i
Repertory of Practice of United Nations Organs, vol. I, og Supplement
No. 1, vol. I. Umuligheden af at udlede en bestemt opfattelse med hen-
syn til definition af ,indre anliggender* og ,,gribe ind i“ fremgar fx af
§8 349, 350, 361, 373 og 426, jfr. §§ Bo og 162 i hovedbindetog § 132 1
supplementet. Om optagelse pd dagsordenen uanset indsigelse mod
organisationens kompetence, se §§454 og 455 i hovedbindet og § 174 i
supplementsbindet; Rosalyn Higgins, The Development of Interna-
tional Law Through the Political Organs of the United Nations (1963),
58—130, og Report of the United Nations Commission on the Racial
Situation in the Union of South Africa, GAOR, 8th session, Supp. No.
16, 16—34.

4. Respekt for staternes suverenitet.

Om suverznitetsbegrebet henvises til Ross, Lerebog i Folkeret (4.
udg. 1961), § 3, og Ross, ,,Folkenes Forbund og Staternes Suverani-
tet, Statsvetenskaplig Tidsskrift 1930, 414 1.
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KAPITEL IV
Medlemsskabet

Vi har i de foregaende kapitler varet inde pa sondringen mellem en
almindelig og en specialiseret (speciel) international organisation. Den-
ne sondring beror pa den emnekreds som organisationen beskaftiger sig
med. Organisationen kaldes almindelig nar den principielt samler alt
internationalt samarbejde under een hat, i hvert fald saledes at den
som en central overinstans supplerer og koordinerer de specialiserede
organisationer der hver for sig forfelger et bestemt afgranset formal.
Sondringen refererer altsa til i hvilken grad det internationale samar-
bejde emnemessigt soges centraliseret i een omfattende organisation
eller opdelt pa en rekke udspecialiserede organisationer.

Forskellig herfra er sondringen mellem universelle og regionale or-
ganisationer der skal omtales i dette kapitel. Den beror pa medlems-
kredsen. En organisation kaldes universel eller en verdensorganisation
nér den principielt tilsigter at omfatte alle verdens stater, regional nar
medlemskredsen pa forhdnd er begranset ved visse rammer der ikke
kan sprznges.

Det er let at se at de to sondringer er uafhangige af hinanden og
derfor kan krydses. En organisation kan godt emnemassigt sigte mod
omfattende opgaver, men medlemsmassigt vere eksklusiv — som fx or-
ganisationen af Amerikas Stater. Eller omvendt kan en organisation
emnemassigt veere begranset til en specialopgave, men medlemsmaes-
sigt st aben for alle stater — sidan som tilfzldet er med de specialise-
rede organisationer der er tilsluttet de Forenede Nationer.

De Forenede Nationer er sivel en almindelig som en universel orga-
nisation. I dette kapitel omtales ferst nogle almindelige problemer i
forbindelse med sondringen universalisme — regionalisme. Derefter om-
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tales betingelserne for medlemsskab af de Forenede Nationer. Det vises
at der er foregdet en udvikling henimod fuld universalisme saledes at
organisationen i dag, med fi politisk begrundede undtagelser, star
aben for alle verdens stater. Det ma antages at de sidste begransninger
vil forsvinde indenfor overskuelig tid. Ner forbundet med sporgsmalet
om medlemsskab er spergsmélet om, hvilken regering der i tilfelde af
indre konflikt skal reprasentere en stat. Til sidst omtales de forpligtel-
ser der folger med medlemsskabet.

1. Regionalisme — universalisme.

Ordet ,regionalisme® er strengt taget en ikke helt korrekt betegnelse
nar det skal omfatte alle de internationale organisationer i hvilke med-
lemsskabet er eksklusivt. Ordet peger jo hen pa en geografisk afgraens-
ning; og selvom det typisk ogsé er geografisk bestemte forhold der mo-
tiverer organisationen og afgrenser medlemsskabet, behover dette dog
ikke altid at vere tilfzldet. NATO, fx, er motiveret af flles forsvars-
politiske interesser men medlemskredsen, der strakker sig fra Canada
til Tyrkiet, kan darligt siges at udgere en region.

Det er ret almindeligt at stille ,,regionalisme® og ,,universalisme* op
som to modstaende principper for international organisation og dis-
kutere deres respektive mangler og fordele. Tilhangere af universalis-
men gor geldende at verden i dag i den grad udger en enhed at et-
hvert internationalt sporgsmal, det vare sig af politisk eller skonomisk-
social-kulturel-humanitar art, er af verdensomspzndende betydning
og kun kan leses rationelt af en verdensorganisation. Jo mere den tek-
niske udvikling skrider frem des mere sammenfiltres interesserne og be-
tingelserne for velfzrd pid en sidan made, at ingen enkelt stat eller
gruppe af stater kan isolere sig og lose sine problemer i regional afson-
drethed. Heroverfor gor tilh@ngere af regionalisme gzldende at uni-
versalismen pa ensidig méde overdriver et synspunkt der nok rummer
en sandhed, men ikke den hele sandhed. Mange problemer er af lokal
karakter og forudsztter for deres adakvate behandling og lesning en
livsnar forstaelse af og kontakt med lokale interesser, szdvaner, og fo-
lelser af indbyrdes forbundethed eller fjendtlighed der ikke kan forud-
settes i en organisation der skal beskzftige sig med al verdens proble-
mer. Dertil kommer at en international organisation for at vare effek-
tiv, for at vare i stand til at baje viljer og interesser mod hinanden i en
fzlles indsats, ma have sin rod, ikke blot i objektivt forbundne interes-
ser, men i et oplevet interessefellesskab, i indstillinger af samherighed

##
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og loyalitet overfor samme idealer. Universalismen er altfor ofte forud
for sin tid. Den bygger pa rent rationelle overvejelser uden at tage for-
nedent hensyn til at menneskeligt samarbejde og samarbejdsvilje ikke
kan skabes ved et bud eller en beslutning, men ma gro frem gradvist i
takt med det tempo hvori det lykkes at nedbryde de folelsesmassige
skranker der adskiller, og opbygge mere omspzndende indstillinger af
solidaritet og mere dybtgdende forstielse af solidaritetens faktum —
nemlig at vore egne interesser pa lengere sigt er uleseligt forbundne
med alle andres velferd pd denne klode. (Agitationen for udvidet
hjzlp til u-landene er et godt eksempel pa, hvorledes den internationale
horisont udvides ved appeller sivel til humanitere idealer om med-
menneskeligt ansvar som til egeninteressen, solidaritetens faktum).

Denne diskussion der stiller sagen op som drejede den sig om et valg
mellem to mulige fremgangsmader er efter min mening forfejlet. I de
fleste tilfelde er regionalisme og universalisme to veje der ikke udeluk-
ker, men tvartimod supplerer hinanden. I andre presser sagens natur
sa afgjort en bestemt lgsning frem, at der intet problem er at diskutere.
Kun i fa tilfzlde star man virkelig overfor et valg der kan give anled-
ning til overvejelser af den art der just er refereret.

Det er velkendt hvorledes i en stat den nationale lovgivning og for-
valtning suppleres med et kommunalt selvstyre, der beskaftiger sig
dels med specielle lokale forhold, dels med den lokale forgrening af de
almene anliggender der er genstand for statens lovgivning og admini-
stration. P4 samme made vil, i internationale forhold, regionalisme og
universalisme i de fleste tilfzlde supplere hinanden derved at regionale
organer under en verdensomspazndende overbygning beskzftiger sig
med serlige lokale anliggender, eller med lokale aspekter af universelle
problemer. Samme emneomrade er da pa en gang genstand for verdens-
omspzndende regulering i en universel union og lokale ordninger i til-
sluttede, underordnede regionale organisationer. Verdenspostunionen,
den Internationale Telekommunikationsunion, Verdenssundhedsorga-
nisationen, den Internationale Arbejdsorganisation, og mange andre
verdensomspandende organisationer forudser i overensstemmelse her-
med oprettelse af underordnede regionale unioner, konferencer, og lig-
nende arrangementer til varetagelse af en regions szregne anliggender
og interesser indenfor den universelle ordnings rammer. I sundheds-
massig henseende, fx, forekommer visse sygdomme fortrinsvis i be-
stemte egne medens de er nasten ukendte i andre. Sadanne sygdomme
falder naturligt under en regional underorganisations funktionsomra-
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de. P4 samme made afholdes regionale konferencer indenfor ILO og
ICAO til behandling af regionens szrlige problemer indenfor verdens-
organisationens rammer. Der findes som bekendt szrlige postale ar-
rangementer mellem de nordiske lande. Der findes regionale radio-
unioner underordnet den universelle Telekommunikationsunion, o0.s.v.
0.S.V.

P4 disse omrader gar altsd universalisme og regionalisme hand i
hand og forholder sig til hinanden som centraladministrationen til lo-
kaladministrationen. Der bliver folgelig ikke tale om nogen mods=t-
ning og noget valg.

Der gives andre omrader hvor der heller ikke opstar noget problem.
Regionalismen giver sig af sig selv fordi der er tale om eksklusiv vare-
tagelse af en bestemt statsgruppes interesser. Hvad angar fx de euro-
pziske fzllesskaber, Nordisk Rad, og lignende foreteelser har det ingen
mening at spgrge om regionalisme eller universalisme er den bedste vej
til malet. Malet er nemlig her eksklusivt bestemnt — det gar ud pa at
fremme en bestemt statsgruppes interesser om ikke pa bekostning af,
s& dog med udelukkelse af andre staters interesser. Den regionalisme
der her er tale om gar ikke hand i hind med universalismen, men star
i modsatning til den. Den organiserer szregne, regionale interesser,
ikke som led i et universelt interessefeellesskab, men i1 modsatning til
andre, konkurrerende interesser. Den hviler i en samherighedsfolelse
og et oplevet interessefallesskab der nok forbinder de deltagende stater,
men til gengald ogsa stiller dem i modsatning til de uden for staende.

Kun pa fa, men til gengzld yderst vigtige, omrader af det interna-
tionale samarbejde stir universalisme og regionalisme overfor hinan-
den som modsatte muligheder uden at det pa forhand er givet i hvilken
retning lesningen ma soges. Det gelder de politiske funktioner: freds-
handhzvelsen og bilzggelsen af tvister mellem stater. Sporgsmailet er
om disse opgaver bedst gribes an pa universel basis, d.v.s. pa grundlag
af alle staters falles interesse i at handhave fred, sikkerhed, og harmoni
hvorsomhelst i verden mellem hvem som helst af verdens stater; eller
pa regional basis, d.v.s. pa grundlag af en vis statsgruppes partikulzre
interesse i at handhave sin sikkerhed udadtil, sin indbyrdes harmoni
indadtil.

Universalismen har veret det program hvorpa savel Folkenes For-
bund som de Forenede Nationer har bygget fredshindhzvelsen, om-
end i noget forskellig udformning. Freden er een og udelelig, har man
sagt, ethvert fredsbrud en trusel mod freden hvor som helst i verden.
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Til varn for den fzlles interesse i at opretholde fred og sikkerhed skal
enhver stat — enten automatisk (Folkeforbundet) eller efter sikkerheds-
radets afgorelse — vaere villig til at gribe ind med sanktioner, om forno-
dent ogsa militzere, mod den der har brudt freden. I begge tilfxlde har
erfaringen vist at staterne, trods proklamationen af dette ideal, ikke er
villige til at leve op til den kollektive sikkerheds krav i konflikt med egne
interesser. Den internationale solidaritet opleves ikke med sadan styrke
at staterne er villige til at underordne deres nationale interesser under
den og eventuelt sztte deres eksistens pa spil i en kamp der gar mod de-
res nationale interesser. I begge tilfxlde er resultatet blevet at pagtens
bestemmelser er blevet tomme ord, og at fredshandhavelsen i praksis
er blevet baseret i et net af alliancer, i vore dage udbygget institutio-
nelt pa hejt organisatorisk plan (som fx NATO). Regionalismen har
altsa pa dette centrale omrade fortreengt universalismen — og vel at
marke en regionalisme af den type der ikke gar hand i hind med uni-
versalismen, men er dens negation fordi den organiserer modstaende
serinteresser og derved opdeler verden i stridende fraktioner.

De Forenede Nationers Pagt abner, i kap. VIII, mulighed for regio-
nale aftaler og institutioner til opretholdelse af mellemfolkelig fred og
sikkerhed, men kun som underordnede led i pagtens universelle sikker-
hedssystem. Dette viser sig is@r i bestemmelsen i art. 53 hvorefter in-
gen tvangsforanstaltning skal kunne ivaerkszttes af sadanne regionale
institutioner uden sikkerhedsradets bemyndigelse. Det er klart at
NATO og lignende sikkerhedsorganisationer ikke er af denne type. De
sager deres formelle legitimation, ikke i art. 53, men i besternmelsen i
art. 51 om kollektivt selvforsvar, en bestemmelse der netop blev indsat
med denne mulighed for oje.

Hvad bilzggelse af tvister mellem stater angar kan man vel ikke sige
at de Forenede Nationers universelle arrangementer — den politiske bi-
leggelse for ridet (og generalforsamlingen) og den retlige bileggelse
for domstolen — pa tilsvarende made har spillet fallit, men der kan dog
pavises stzerke tendenser til at fortrange den med regionale ordninger
uafhengige af de Forenede Nationer. De europziske fellesskaber har
deres egen domstol, og under Europaradet sorterer en anden europzisk
domstol, den for menneskerettigheder og fundamentale friheder. Stri-
digheder mellem amerikanske stater bringes i betydeligt omfang ind
for OAS (organisation af amerikanske stater), ikke for verdensorgani-
sationen. Nar den Internationale Domstol har haft sa ringe tilslutning
skyldes dette formentlig til dels dens universelle karakter. Mange stater,
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iser de kommunistiske og de der er vokset frem af forhenvaerende ko-
loniomrader, betragter ikke traditionel folkeret som udtryk for deres
retsopfattelse og ser ikke med tillid hen til en domstol der, for at leve
op til universalismens ideal, er sammensat med henblik pa at reprasen-
tere civilisationens hovedformer og de vigtigste retssystemer i verden.
Det ville sikkert vare lettere at fa staterne til, indenfor regionale om-
rader, at akceptere domstole med kompetence for tvister mellem regio-
nens stater indbyrdes. Den internationale domstol mitte i s fald reser-
veres for interregionale tvister.

2. Medlemsskab af de Forenede Nationer: Betingelserne.

Der er 51 oprindelige medlemmer af de Forenede Nationer, nemlig de
50 stater der deltog 1 San Francisco konferencen (og undertegnede og
ratificerede pagten) samt Polen. Denne stat opfyldte sa godt som no-
gen betingelserne for at deltage i konferencen, og nar den alligevel ikke
blev reprasenteret skyldtes det udelukkende at den pa det tidspunkt
ikke besad en af alle de inviterende magter anerkendt regering. Sasnart
dette spergsmal var ordnet fik Polen adgang til at undertegne som op-
rindeligt medlem. ’

De 51 oprindelige medlemmer er udvalgt ud fra det synspunkt, at de
havde varet deltagere i den alliance af stater der i fellesskab havde fort
krig mod Tyskland og/eller Japan. , De Forenede Nationer® (,,United
Nations“) er oprindelig navnet pa den koalition af 26 stater der den
1. januar 1942 udstedte en flles erklering i hvilken de bekrzftede det
atlantiske charter og lovede ikke at slutte separatfred med fjenden. Til
San Francisco-konferencen blev indbudt de stater der havde underteg-
net eller senere tiltradt fzlleserkleringen og desuden erkleret Tysk-
land eller Japan krig. Der var ialt 46 stater der opfyldte disse betingel-
ser. P4 Yalta var Roosevelt gaet med til at to af Sovjetrepublikkerne,
Hviderusland og Ukraine, skulle inviteres og anerkendes som med-
lemmer. P2 konferencen enedes man yderligere om ogsa at invitere
Danmark og Argentina. Med Polen kom de oprindelige medlemmers
antal saledes op pa 51.

De Forenede Nationer er saledes, med enkelte udvidelser, oprindelig
fremstaet som en organisation af deltagerne i en krigsalliance — opret-
tet medens krigen endnu stod pa. Dette udspring prazger ogsa pagtens
bestemmelser om, under hvilke betingelser andre stater kan optages
som medlemmer af organisationen.

Der var pa konferencen enighed om at en organisation som de For-
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enede Nationer, hvis formal er at bevare freden og befordre fremskrid-
tet i verden, principielt ma vare universel, alts std dben for enhver
stat i verden. Nar man alligevel formulerede visse elementazre betin-
gelser for opnaelse af medlemsskab skyldtes dette netop at de Forenede
Nationer er udsprunget af en krigerisk alliance — indtil videre, i hvert
fald, enskede man ikke at give fjendestaterne og neutrale sympatisorer
adgang til optagelse.

Ud fra sidanne synspunkter blev pagtens art. 4(1) affattet. Den be-
sternmer at medlemsskab star abent for alle andre fredselskende stater,
som pdtager sig forpligtelserne 1 pagten og efter organisationens skon
er i stand til og villige til at opfylde disse forpligtelser.

Der er over denne bestemmelse, lzst i vore dage, en kedelig tone af
fariszisk selvgodhed der mindst af alt har nogen berettigelse 1 interna-
tional politik. Vi, de gode, slutter denne pagt og vil kun optage andre
retferdige. Forevrigt en markelig tankegang for en organisation til fre-
dens bevarelse. De onde og krigslystne stater maétte vel netop i serlig
grad tiltrenge optagelse for derved at blive underkastet pagtens for-
pligtelser og opdraget gennem fzzllesskabet med de fredselskende stater!

Udtryksmaden ma forstds som et udslag af krigens mentalitet. Man
ville stemple fjendestaterne som krigslystne og forbeholde sig skennet
over hvornar de kunne anerkendes som vardige til optagelse, hvilket
antagelig ville vaere nér der var afsluttet fred med dem. Tyngdepunk-
tet kom derfor til at ligge i artiklens andet stykke der bestemmer hvor-
ledes organisationen trzffer beslutning i spergsmal om optagelse. Det
siges her at beslutningen treffes af generalforsamlingen efter anbefa-
ling af sikkerhedsrddet. Da beslutning om optagelse naturligvis ikke er
et sporgsmal om forretningsgangen vil det sige at hver af stormagterne
i medfor af vetoretten kan modsette sig optagelse af en ansogende stat.

Disse bestemmelser om optagelse, der som sagt var konciperet med
tanke pa aksemagterne med sympatiserer, fik imidlertid i praksis en be-
tydning af langt sterre rzkkevidde. De blev benyttet som vaben i den
kolde krig. I lobet af det forste tidr af organisationens eksistens var be-
geringer om medlemsoptagelse genstand for idelige politiske stridighe-
der mellem ost og vest. Mere eller mindre kamufleret af pagtens be-
stemmelser var rent politiske hensyn afgerende for parternes stilling-
tagen. Ansegninger fra stater pa den ene side af fronten blev i sikker-
hedsradet stemt ned fra modsat side. I labet af de farste fem ar lykke-
des det kun ni ansegere af tilpas neutral farve at slippe igennem — hvor-
med medlemstallet altsa kom op pa 60. Fra og med 1950, da det poli-
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tiske klima som folge af Koreakrisen yderligere forvaerredes, gik tilgan-
gen fuldstzendig i st indtil 1955. Endelig gik der ved et sakaldt pakke-
forlig hul pa bylden. Der foreld da ansegninger fra 18 stater, og par-
terne var nu villige til under eet at optage hele ,,pakken”. I sidste gje-
blik spendte Kina (Formosa) ben for forliget ved at nedlegge veto
mod Ydre Mongoliets optagelse. Sagen var nzr vltet men blev dog
reddet ved et nyt forlig hvorefter til gengzld Japan blev udelukket pa
den anden side. De ovrige 16 ansegende stater fandt optagelse og med-
lemstallet havde naet 6. Senere hen har der sa godt som ikke varet
politiske vanskeligheder i forbindelse med optagelse af nye medlem-
mer, og medlemsantallet er stot vokset til over det dobbelte af det op-
rindelige antal.

Skematisk opstillet er udviklingen forlgbet saledes:

Oprindelige medlemmer 1945: 5
Tilgang 1946 ..............

. 1950 v vvvvn s,

ialt.... 123

Det har nzppe interesse i vore dage at ga nermere ind pa forlebet
af den mangeérige tovtrakning om optagelse af ny medlemmer; eller
pa de, politiske og retlige, midler der blev bragt i anvendelse for at
komme ud af det dedvande der var opstaet. Som et kuriosum skal dog
nzvnes et eksempel pa, hvor langt man var villig til at ga i retning af
sofisteri for at bryde Sovjetunionens modstand i sikkerhedsradet. Nogle
stater gjorde gzldende at art. 4(2) nok krever at en ,anbefaling” fra
sikkerhedsradet skal foreligge, men intet siger om at den skal vare
gunstig; og at generalforsamlingen derfor matte kunne optage et med-
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lem selvom sikkerhedsradet ikke havde afgivet en gunstig anbefaling.
Andre mente at man i hvert fald matte kunne se bort fra sikkerheds-
radets negative holdning hvis denne hvilede pa et enkelt medlems ud-
ovelse af veto. Selvom disse synspunkter ikke fandt almindelig tilslut-
ning gik generalforsamlingen dog med til at anmode domstolen om et
responsum om det spergsmal, om generalforsamlingen kan optage en
stat nar ingen anbefaling fra sikkerhedsradet foreligger, hvad enten
dette skyldes at det fornedne flertal herfor ikke har kunnet opnas, eller
at et permanent medlem har stemt imod. Med 10 stemmer mod 2 be-
svarede domstolen spergsmalet benzgtende *.

Efter de store udvidelser af medlemskredsen er det lettere at sige
hvem der ikke er medlem af de Forenede Nationer. Den eneste stat der
af egen fri vilje holder sig udenfor er Schweiz, fordi denne stat anser de
forpligtelser som pagten palegger medlemmerne som uforenelige med
landets traditionelle og traktatmaessigt anerkendte neutralitet. Slaenge
der ikke har fundet en afklaring sted i de stater der kunstigt er splittede
derved at den storpolitiske front gar midt igennem dem og skarer dem i
to dele, vil politiske hensyn stille sig i vejen for deres optagelse. Det
drejer sig om st- og Vesttyskland, Nord- og Sydkorea, Nord- og Syd-
vietnam. Udenfor star naturligvis ogsd de omrader der endnu ikke har
opnaet statslig selvsteendighed hvad enten det drejer sig om formynder-
skabsomréder eller andre ikke-selvstyrende omrader. For sa vidt si-
danne omrader ikke vzlger inkorporation i den administrerende stat,
eller sammenslutning med anden stat, vil de for eller senere blive kan-
didater til medlemsskab i de Forenede Nationer. Der er saledes grund
til at tro at medlemsantallet fortsat vil vokse endnu gennem nogle ar.
Nar forst engang fuld universalitet er naet vil forskydninger op eller
ned kun kunne ske ved sammensmeltning af to eller flere medlemssta-
ter; eller omvendt ved opdeling af en stat i to eller flere stater.

Der henvises til fremstillingen ovf. kap. II. 5 og ndf. kap. XII. 1. om
den betydning som den store foregelse af medlemstallet har haft i ret-
ning af at kcmplicere forhandlingerne i generalforsamlingen og gore
denne mindre egnet som det forum hvor vigtige politiske beslutninger
trzffes.

Pagten indeholder ingen bestemmelse om udmeldelse. Spergsmalet
blev dreftet pa San Francisco konferencen. Det var den almindelige
opfattelse at der mitte vere adgang til at udtrzde af organisationen, 1
* Competence of Assembly regarding admission to United Nations, Aduvisory

Opinion: 1.C.]. Reports 1950, 4.
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hvert fald under visse forudsztninger. Da man pa den anden side fandt
at udtrykkelige r- gler om udmeldelse ville skeernme pagten vedtoges en
deklaration om l.vorledes pagten, i fravaer af udtrykkelig bestemmelse,
ma fortolkes. Det siges heri at det er medlemmernes hojeste pligt at fort-
stte samarbejdet til bevarelse af international fred og sikkerhed, men
at det dog, hvis et medlem pa grund af szrlige omstandigheder foler
sig tvunget til at trekke sig tilbage, ikke kan vare organisationens op-
gave at tvinge “edkommende stat til at forts®tte samarbejdet. Der
nevnes dernast _ksempler pa omstendigheder der vil kunne begrunde
udtradelse, iser det forhold at der gennemfores en ®ndring af pagten
som vedkommer de stat har stemt imod og ikke ser sig i stand til at ak-
ceptere. Eksemplerne anfores ikke som udtemmende.

Trods sin uld:nhed mé denne erklering betyde at det retligt star
medlemmerne fiit for at udtrede af organisationen, men at sidant
skridt moralsk m.a misbilliges medmindre serlige omstzndigheder kan
legitimere beslut.iingen.

Derimod indeiolder pagten bestemmelser om midlertidig suspension
af udevelsen af et medlems rettigheder; og om udelukkelse af organi-
sationen.

Suspension ka. ifelge art. 5 bringes i anvendelse overfor et medlem
mod hvilket sikkerhedsrddet har ivaerksat forebyggende skridt eller
tvangsforanstaltninger i henhold til kap. VII. Suspensionen rammer
udsvelsen af mcd':mmets rettigheder, men fritager det ikke for dets
pligter. Dette bet: -er is@r at medlemmer ikke kan reprzsenteres i de
forskellige organer sammensat af medlemsstater. Beslutning om suspen-
sion treffes af generalforsamlingen efter anbefaling af sikkerhedsradet.
Sikkerhedsradet kaa genindsztte medlemmerne i udevelsen af dets ret-
tigheder.

Udelukkelse kan ifelge art. 6 bringes i anvendelse overfor et medlem
der vedblivende har krznket pagtens grundsztninger. Beslutning traf-
fes af generalforsamlingen efter forslag af sikkerhedsradet.

Suspension eller udelukkelse har hidtil ikke varet bragt i anvendelse.
I 1965 erklerede Indonesien sig for udtradt af organisationen. Udmel-
delsen gav ikke anledning til retlige protester. Aret efter indtog Indo-
nesien igen sin plads. Det skete formlest under deklamation i general-
forsamlingen.

Forskelligt fra spergsmélet om en stats medlemsskab er spergsmalet
om hvilken regering der har krav pa at reprasentere staten og udpege
reprasentanter til de Forenede Nationers forskellige organer.

##
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Under normale forhold opstar intet problem. Nar den af landets re-
gering udsendte delegation meder op i de Forenede Nationer vil de de-
legeredes fuldmagter blive prevet og godkendt. Provelsen er en ren for-
malitet nedvendig af ordensmassige grunde. Men i forbindelse med
statskup, borgerkrig, revolution, kan det forekomme at to regeringer
gor krav pa at reprxsentere samme stat. Hvilken af disse har i s& fald
krav pa at reprasentere staten i de Forenede Nationer?

Vi har set hvorledes et tilsvarende spergsmal meldte sig allerede pa
San Francisco konferencen. Polen var ikke reprasenteret dér fordi de
indbydende magter ikke kunne blive enige om hvilken af to konkurre-
rende regeringer der skulle anerkendes som repraesenterende Polen. I
de Forenede Nationer opstod problemet efter at det i 1949 var lykke-
des kommunisterne at fordrive Chiang Kai-shek til Formosa og kon-
solidere den kinesiske folkerepublik pa fastlandet. Pekingregeringen rej-
ste da krav om at indtage Kinas szde i sikkerhedsradet og igvrigt re-
prasentere Kina i de Forenede Nationer. Da radet nazgtede at opfylde
dette krav forlod Sovjetunionen radet i protest og deltog ikke i dets mo-
der for radets aktioner 1 anledning af Koreakrisen havde belzrt Sovjet-
unionen om, hvor farligt det kunne vare at overlade spillet til mod-
parten.

Endnu i dag (forar 1968) er det nationalistregeringen pa Formosa
der reprasenterer Kina i de Forenede Nationer. Skont det efterhanden
er blevet dbenbart for de fleste hvor urimeligt det er, at den regering
der faktisk har kontrollen over den store hovedpart af Kinas land og
folk ikke kan udeve Kinas rettigheder i de Forenede Nationer, er det
hidtil lykkedes Amerikas Forenede Stater at forpurre et systemskifte.
Medens man, sdlenge den kinesiske folkerepublik faktisk var krigsfo-
rende mod de Forenede Nationer i Korea, med rimelighed, og med
stotte i en analogi af pagtens art. 5 (om suspension af rettigheder),
kunne modsztte sig at kommunisterne overtog reprasentationen for
Kina, taler nu bade juridisk ret og politisk fornuft for at drage konse-
kvensen af det faktum, at det er Pekingregeringen der er herre i Kina.

Nar modstanden herimod fra visse hold har varet sa hardnakket, og
diskussionen om spergsmalet s3 konfus, skyldes det (delvis i hvert fald)
at man har sammenblandet representation i de Forenede Nationer
med politisk anerkendelse. Ikke-anerkendelses-politikken er en ameri-
kansk opfindelse der gar ud pi at man nzgter at erkende eksistensen af
kendsgerninger som man ikke moralsk-retligt kan godkende. Denne
fiktionspolitik kan ikke undgd at havne sig fordi man ikke ustraffet
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kan benzgte kendsgerninger. Siledes ogsa i dette tilfelde. For eller se-
nere ngder forholdenes magt Amerika til at erkende det kommunistiske
Kinas (ligesom Osttysklands!) eksistens og sluge de deraf flydende
konsekvenser — under betydeligt prestigetab.

Allerede i 1950 udarbejdede den davarende generalsekreter, Tryg-
ve Lie, et memorandum i hvilket han péviste at spergsmalene om re-
prxsentation og politisk anerkendelse ber holdes ude fra hinanden. Set
ud fra de Forenede Nationers synspunkt ma det afgerende vare at de
forpligtelser der pahviler en medlemsstat kun kan opfyldes af en rege-
ring der faktisk er i stand til at rade over statens resourcer og lede fol-
ket. Det vil sige at i tilfelde af revolutionzre omveltninger ma den re-
gering have krav pa reprasentation i organisationen som udover effek-
tiv autoritet over territoriet og adlydes af folkets store masse. Men det
lykkedes ikke generalsekretaren at vinde gehor for dette synspunkt.

Lznge lykkedes det Amerika ikke blot at holde Pekingregeringen
ude, men ogsa at forhindre en debat herom i generalforsamlingen. Pa
dennes 16. samling (1961-62) blev spergsmalet dog optaget pa dags-
ordenen, men endnu en gang lykkedes det USA at forhindre et skifte.
Pa amerikansk forslag vedtoges forst en resolution om, at ethvert for-
slag om at &ndre Kinas reprasentation er et vigtigt spergsmal og der-
for kun kan vedtages med to trediedels flertal, jfr. pagtens art. 18(3).
Denne resolution er senere gentagne gange blevet bekraftet med sti-
gende tilslutning. Forevrigt er det aldrig lykkedes at opna blot simpelt
flertal for folkerepublikkens reprasentation.

Reprasentationsskiftet vanskeliggeres derved at man fra sovjettisk
side kategorisk modsatter sig at Formosa-Kina fortsat reprasenteres i
de Forenede Nationer. Det samme effektivitetsprincip hvorpa Peking-
regeringens krav stpttes ma imidlertid fore til at denne regering ikke
kan gere krav pa ogsd at reprasentere Formosa. Chiang Kai-sheks re-
gime pa denne o er si velkonsolideret at der efter almindelige folkeret-
lige regler ikke kan vaere tvivl om, at der foreligger en ny selvstendig
statsdannelse. Nar dette aldrig er blevet gjort gzldende fra Chiang
Kai-sheks side er det naturligvis fordi han har levet hajt pa fiktionen
om at reprasentere Kina. Nar nu denne fiktion aflives risikerer han at
blive sat helt ud af spillet under paberabelse af en anden fiktion — den
at der er eet og kun eet Kina, reprasenteret af Pekingregeringen. Faren
opstar hvis der indremmes folkerepublikken szde i sikkerhedsradet in-
den Formosa-Kinas stilling er blevet ordnet. Som en ny stat ma den
sage om optagelse i de Forenede Nationer, og denne optagelse vil folke-
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republikken kunne modsztte sig i kraft af sit veto i sikkerheds-
radet. Det vil derfor vare onskeligt at de to spergsmal ordnes un-
der eet.

3. Medlemsskab af de Forenede Nationer: Forpligtelserne.

Medlemsskab af de Forenede Nationer medferer en rakke forpligtel-
ser. De vasentligste af disse kan overskues i dette skema: Medlemmerne
har pligt til

(1) at samarbejde med de svrige medlemmer og organisationer til
fremme af de Forenede Nationers formal (art. 1, 2, og 56) ;

(2) at bilegge deres mellemfolkelige tvistigheder ved fredelige midler
pa en sadan méade at mellemfolkelig fred og sikkerhed sivel som retfar-
dighed ikke bringes i fare (art. 2(3), jfr. art. 33);

(3) hvis det ikke lykkes de stridende parter at bilegge en tvist hvis
fortszttelse kan antages at ville bringe opretholdelse af mellemfolkelig
fred og sikkerhed i fare er parterne pligtige at foreleegge den for sikker-
hedsradet (art. 37);

(4) 1 mellemfolkelige forhold at afholde sig fra trusel om magtanven-
delse eller brug af magt, det vare sig mod nogen stats territoriale inte-
gritet eller politiske uafhazngighed eller pd nogen anden made der er
uforenelig med de Forenede Nationers formal (art. 2(4)); og

(5) at yde de Forenede Nationer al bistand ved ethvert skridt organi-
sationen ivaerksztter i overensstemmelse med pagten, og at afholde sig
fra at bistd nogen stat mod hvilken de Forenede Nationer foretager fo-
rebyggende skridt eller tvangsforanstaltninger (art. 2(5)). Specielt
er staterne pligtige at anerkende og udfere sikkerhedsridets beslutnin-
ger, ogsa nar de gar ud pa ivaerkszttelse af tvangsforanstaltninger (art.
25, jfr. kap. VII).

Den forstnzvnte af disse pligter er holdt i sa almindelige vendinger
og abner si stort spillerum for hver enkelt stats skon, at man kun dar-
ligt kan tale om egentlig retlig forpligtelse.

De fire ovrige har derimod pracist indhold og udger desuden, i for-
bindelse med pagtens regler om de Forenede Nationers fredshindhz-
vende og bileggende funktioner, et sammenhzngende hele hvis me-
ning det er af stor betydning at forsta rigtigt. Ikke si meget fordi man
tor ga ud fra at en appel til disse forpligtelser i sig selv vil vaere nok til
at bringe en stat der var i feerd med at glemme dem tilbage pa dydens
vej. Mere fordi rigtig forstaelse af disse grundsetninger vil medbe-
stemme verdensopinionens politiske-moralske vurdering af staternes
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handleméade under givne omstzndigheder; og fordi denne opinion, or-
ganiseret i de Forenede Nationer, er en ikke ubetydelig faktor i det
magtpolitiske spil.

Monstret i den adfzrd der forventes af medlemmerne og organisa-
tionen (ifelge pagtens plan) er i store trek dette. Medlemmerne skal
forst forsege pa egen hand at bilzegge deres alvorlige tvister i fredens og
retferdighedens dnd. Som mulige fremgangsmader i dette gjemed n®v-
ner art. 33 eksempelvis forhandling, undersogelse, mzgling, forlig,
voldgift, domsafgerelse, og benyttelse af regionale institutioner eller af-
taler. Lykkes dette ikke er de pligtige at forelegge sagen for sikkerheds-
radet (generalforsamlingen). Hvis det heller ikke ad denne vej lykkes
at bilegge tvisten har ingen af parterne lov til ved magtanvendelse, el-
ler blot trusel herom, at sege sit krav gennemfort. Dette forbud er for-
melt og absolut, d.v.s. det glder hvor god eller darlig den materielle
ret er som parten paberaber sig i det underliggende forhold hvorom der
tvistes. Skulle alligevel en af parterne ivarksztte et vabnet angreb pa
den anden, har den angrebne ret til at forsvare sig og andre stater lov
til at komme den angrebne til hjzlp (individuelt og kollektivt selvfor-
svar, art. 51). Desuden er det organisationens opgave at treffe effek-
tive foranstaltninger til forebyggelse af trusler mod freden eller genop-
rettelse af freden. I det jemed er de stater der star uden for tvisten plig-
tige at adlyde sikkerhedsradets beslutninger om de foranstaltninger der
skal bringes i anvendelse, ligesom de igvrigt skal bista organisationen og
afholde sig fra at yde hjlp til den stat mod hvilken foranstaltningerne
er rettet.

Den centrale regel i dette kompleks er bestemmelsen i pagtens art.
2(4), det absolutte forbud mod magtanvendelse, eller trussel om magt-
anvendelse, pa nogen made der er uforenelig med de Forenede Natio-
ners formal. Denne regel kan ogsa udtrykkes ved at sige at selvtegt er
ubetinget forbudt. Magtanvendelse er kun tilladt (1) i selvforsvar
(nedvaerge) eller som hjzlp hertil; og (2) som offentlig magtudovelse
autoriseret af sikkerhedsradet.

Selvtzgtsforbudet er som sagt absolut. Dette vil sige at det er helt
uafh®ngigt af berettigelsen af det krav en stat fremforer mod en anden.
Det kan fx vere at staten 4 foretager de groveste overgreb mod staten
B’s borgere, tilbageholder B’s skibe, eller nzgter dem adgang til far-
vande de har ret til at besejle, eller pA anden made kraenker og groft
provokerer B. Eller det kan tznkes at A proklamerer sin vilje til at til-
intetgere B og abenbart ivaerksztter foranstaltninger til forberedelse af
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et angreb pa B. Hvordan det end forholder sig hermed, efter pagtens
regler i art. 2(4) og art. 51 er det B’s pligt at sidde med hznderne i
skodet indtil det ojeblik da 4 overskrider grensen i =t vabnet angreb
pa B. Dette er den eneste synd der ikke kan tolereres, men som giver B
ret til selvforsvar og de Forenede Nationer pligt til at gribe ind med ef-
fektive foranstaltninger til handhavelse af freden.

Forbudet i art. 2(4) g=lder ikke blot krig, men enhver form for an-
vendelse af fysisk magt, herunder ogsa militere repressalier. Det gel-
der kun i mellemfolkelige forhold, altsd ikke hvad angar bekempelse
af indre uroligheder og oprer. Men hvis kampen er ophort og det er
lykkedes oprorspartiet at stabilisere et effektivt styre pa et vist gebet,
saledes at der faktisk foreligger en ny statsdannelse, treder forbudet i
kraft. Ingen af parterne kan da angribe den anden under paberabelse
af, at det drejer sig om fortszttelse af en borgerkrig (Den kinesiske Fol-
kerepublik — Formosakina).

Art. 2(4) er slutstenen pa en historisk udvikling af vekslende indstil-
linger til krigens fnomen. Den klassiske folkeretslere, siledes som den
udvikledes af Grotius og hans efterfelgere, overtog fra middelalderens
kirkefeedre og filosofi teorien om bellum justum, den retfaerdige krig.
Herefter er krig tilladt nar den har en retferdig gru-d (causa justa),
og en sadan foreligger nar krigen er nedvendig til af« zrgelse af et ret-
stridigt angreb (forsvarskrig), eller til gennemforelse af et retligt vel-
begrundet krav (eksckutionskrig). Med ,ret” tenkte man i denne for-
bindelse ikke blot pa det vi kalder positiv ret, men ogsa pa samvittig-
hedens eller retsbevidsthedens krav, det der kaldes -len naturlige ret.
Med naturrettens hendeen og den positivistiske skoles opkomst ved det
18. arhundredes udgang blev lzren om bellum justum henvist til mo-
ralens omrade. Retligt akcepteredes krigen som et lovligt middel for en
stats internationale politik og aspirationer. Rettens opgave, sagde man,
er ikke at forbyde krig, men at regulere den méde den fores pa. Pa
dette grundlag udvikledes en krigs- og neutralitetsret hvis mal var dels
at begranse krigsforelsens omfang (overfor neutrale, overfor civile bor-
gere), dels at humanisere den ved begrznsning af tilladte vaben og
fremgangsmader, m.v. Disse forseg pa at civilisere krigen, nzsten som
en slags nobel duel der nok kan vzre blodig men ikke vild, kulminerede
med Haagerkonventionerne af 1899 og 1907.

Folkeforbundspagten beted ikke noget brud med denne indstilling.
Krigen som sddan blev ikke kriminaliseret og der blev ikke tilskrevet
krigens causa nogen betydning for dens lovlighed. Derimod blev der
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indfert visse regler om den fremgangsmdde der skulle folges inden krig
matte pabegyndes. Den tilgrundliggende tvist skulle undergives en af
flere mulige bilzeggelsesbehandlinger, og der skulle derefter henga en
frist af 3 maneder inden krig matte pabegyndes. Dette, i hvert fald ud
fra vor tids militertekniske forudsztninger, noget urealistiske krav var
begrundet i den antagelse at parterne i denne ,,afkglingsperiode” ville
komme til besindelse.

Et omslag indtraf derimod med Briand-Kellogg Pagten 1928, un-
dertegnet eller tiltradt af de fleste stater i verden. I denne erklerer par-
terne ,,hojtideligt i deres respektive folks navn at de fordemmer tilflugt
til krig til lesning af mellemfolkelige uoverensstemmelser og giver i de-
res indbyrdes forhold afkald pé krigen som et redskab for national po-
litik.“ Det var forudsat at selvforsvar og hjalp til selvforsvar var til-
ladt, men der blev ikke gjort noget forsog p& nzrmere at definere be-
tingelserne herfor. Der var ikke anordnet nogen form for sanktion mod
den stat der bred pagten. Dette aktstykke, der blev slaet op som et ene-
staende fremskridt i menneskehedens historie, er ikke andet end en tom
deklaration karakteristisk for mellemkrigsarenes moraliserende rets-
idealisme der var mere optaget af at formulere hojtklingende princip-
per end at serge for at der var politisk realitetsdzkning bag dem. Hvor
nzr kynismen kunne ligge op ad naiv idealisme ses deraf at den ene af
pagtens fadre, den amerikanske udenrigsminister Kellogg, i det ameri-
kanske senat forklarede at krig i selvforsvar ogsa omfattede krig til for-
svar af rettigheder — hvorved i virkeligheden fri adgang til angrebskrig
var holdt aben. For vil en angriber ikke altid hzvde at hans krig fores
i rettens navn?

Art. 2(4) udgoer som sagt slutstenen pa denne udvikling. Den gar vi-
dere end Briand-Kellogg Pagten derved at den forbyder ikke blot krig,
men ogsa anden magtanvendelse (militzere repressalier); og ikke blot
anvendelse af magt, men ogsd trusel herom. Samtidig strammer den
forbudet idet den korresponderende regel om selvforsvar i art. 51 ude-
lukker en sa vid fortolkning som den ovennzvnte. Efter art. 51 forud-
sztter retten til selvforsvar at der foreligger et vabnet angreb. Hermed
har forsvarsretten fiet endog snzvrere indhold end szdvanligvis anta-
get i de nationale retssystemer. Det er herefter en almindelig anerkendt
retsgrundsztning at selvforsvar (nedvarge) kan udeves, ikke blot
overfor et pabegyndt, men ogsd overfor et truende (overhzngende)
retstridigt angreb, jfr. dansk straffelov § 14.

Det er ikke svart at se at pagtens fredssystem er et forsag pa til det



IV 3 Forpligtelserne 105

internationale samfund at overfere den grundsztning hvorpé rettens
herredemme i det borgerlige samfund i staten er baseret, nemlig grund-
setningen om myndighedernes monopol pa udovelse af fysisk magt
(vold). Det er jo elementert at i det borgerlige samfund er privat
voldsanvendelse forbudt undtagen i nedvaerge. Borgerne henvises til at
ga til staten med de tvister de ikke selv kan ordne, hvorefter det pahvi-
ler myndighederne, om fornedent, at handhave retten ved tvangsud-
ovelse.

Ingen vil vel nzgte at det ville vaere en stor ting om man kunne vir-
keliggore rettens herredemme ogsa i staternes samfund. Men det er et
spergsmal om de faktiske og mentale forudsetninger i de to samfund
ikke er sa forskellige at det ikke lader sig gore at overfore ideen om
voldsmonopolet til det internationale samfund. Hvis det er tilfzldet
risikerer man at den proklamerede ide er ud af kontakt med kendsger-
ningerne og maske nok gores til genstand for verbal respekt, men i vir-
keligheden er mere vildledende end vejledende for retsfolelsen.

I den statslige retsorden er forbudet mod selvtzgt begrundet med at
staten stiller sit retsplejeapparat til ridighed for den borger der mener
sig krenket i sine rettigheder. Ved at ga rettens vej har den krenkede
god udsigt til at fa sin ret anerkendt og, om fornedent, gennemfort
med tvang. Men noget tilsvarende gazlder ikke i det internationale
samfund, ikke efter pagtens plan og end mindre efter det system hvor-
til de Forenede Nationer har udviklet sig i virkelighedens verden. Der-
for mister selvtegtsforbudet sit rygsted i politiske realiteter og forvand-
les fra en fundamental bestanddel af rettens herredemme til et hojtfly-
vende ideal der ikke kan forventes efterlevet.

Lad os forst se pa ordningen som den tager sig ud pé papiret, endnu
ikke tilsmudset af virkelighedens skuffelser. Hvad kan den stat der fo-
ler sig krenket i sine rettigheder eller vitale interesser gore uden at gribe
til selvtaegt? Jo, den kan forelagge sagen for sikkerhedsradet. Men dette
har ingen myndighed til at treffe en bindende afgorelse. Det kan i det
hojeste anbefale en vis lesning og der kan folgelig ikke blive tale om
at gennemfore denne med tvang. De Forenede Nationers tvangsappa-
rat kan kun anvendes mod den der bryder freden, ikke mod den der
ringeagter retten. Hvis det drejer sig om en retstvist, og hvis modparten
har anerkendt domstolens jurisdiktion, kan domstolen trzffe bindende
afgorelse, og i sa fald bestar der efter pagtens art. 94(2) en vis mulig-
hed for at ridet, dersom dommen ikke efterkommes, kan trzffe beslut-
ning om tvangsforanstaltninger for at bringe dommen til udforelse.
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Man vil heraf se at der selv efter pagtens blatryk som altovervejende
hovedregel ikke findes nogen mulighed for at fa sin ret anerkendt og
hindhzvet ved at ga til ,,myndighederne”. Og dette galder naturligvis
s& meget desto mere under de virkelig eksisterende forhold idet de
Forenede Nationer jo herefter er uden ethvert tvangsapparat.

Kort og godt: den analogi med den nationale ret hvorpa det abso-
lutte selvtegtsforbud i art. 2(4) hviler, er ikke tilstede. I det nationale
samfund er de fysiske magtressourcer faktisk monopoliseret i statsappa-
ratet, medens borgerne er afrustede. I en velorganiseret stat har den en-
kelte ingen chance for at sxtte sig op mod statsapparatet, og den krzn-
kede har god udsigt til, ved at henvende sig til myndighederne, at fa
sin ret gennemfort. Kravet til borgerne om at afholde sig fra selvtzgt
er derfor bade rimeligt og gennemforligt. I det internationale samfund,
derimod, er magtressourcerne sa langt fra monopoliserede og staterne
ikke afrustede. Der er intet der forhindrer en stat i at satte sig op mod
»myndighederne®, og den krankede har ingen udsigt til, ved at hen-
vende sig til disse, at fa sin ret gennemfort. Det absolutte forbud mod
egenmagt er derfor hverken rimeligt eller gennemferligt.

Det tjener ikke noget formal med en fremstaende forfatter at prove
pa at bortfortolke det absolutte forbud mod selvtzgt ved hjzlp af mere
eller mindre drevne fortolkningsargumenter. Ordene er utvetydige, og
forhandlingerne pa San Franciscokonferencen lader ingen tvivl aben
om deres mening. Hvad man kan gere er at pavise at forbudet hviler
p2 en falsk analogi, og at den retstanke det bringer til udtryk er for tid-
ligt ude salenge der ikke i staternes samfund er gennemfert en mono-
polisering, eller i hvert fald en sadan koncentration af magtressour-
cerne, at en enkelt stat kan lide pa at dens ret vil blive hindhavet ved
offentlig magt.

Staternes praksis afspejler tydeligt sandheden af disse betragtninger.
Der er ingen der for alvor tror eller forventer at staterne skulle over-
holde det absolutte selvtzgtsforbud i art. 2(4). Mange stater har over-
tradt forbudet eller erklzret deres villighed hertil om de havde magt
som agt. Hvis sidanne krenkelser har fremkaldt fordemmelse — som fx
da Indien ivaerksatte sin aktion mod den portugisiske koloni Goa — har
det varet spagt og i det vasentlige begrundet med at magt er blevet
anvendt for forhandlingsvejen kunne anses for tilstrzkkelig forsegt.

Under disse forhold mé jeg mene at det er en fiktion at udgive pag-
tens forbud mod enhver form for selvtegt for gzldende folkeret. En
regel bliver ikke gzldende ret blot fordi den star skrevet pd papiret.

&&
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Art. 2(4) er en idealistisk aspiration der ikke korresponderer med en
effektiv retsopfattelse og den egner sig derfor ikke som ubetinget lede-
snor for den moralsk-retlige bedemmelse af en stats handlemade. Det
er naturligvis ikke min mening at havde, at en stat der mener sig kren-
ket eller truet uden videre skal kunne gribe til magtanvendelse, men
blot at dommen over en sadan stat ma bero pa en konkret bedemmelse
af omstendighederne i hvert enkelt tilfzzlde. Hvis vi ved en ,,angriber®
forstar den der barer skylden for at have startet en krig og mod hvem
den offentlige menings skyts og internationale sanktioner (om sidanne
findes) ber rettes, kan man ingenlunde identificere angriberen med
den stat der i strid med art. 2(4) har grebet til magtanvendelse. Det
er sandt nok at bedemmelsen herved mister den skarphed som det ab-
solutte selvtzegtsforbud besidder — s& sandt som det aldrig, trods mange
bestrzbelser, er lykkedes at definere ,,angriberen® ved let hindterlige
kriterier. Dette betyder at bedemmelsen bliver mere af moralsk end af
retlig karakter, og herved er der ikke noget at gore. En skarp regel lader
sig ikke praktisere. Iszr er det en vildfarelse at tro at det skulle vare
muligt at sztte et internationalt sanktionsmaskineri i1 gang felgende en
skarp regel lasrevet fra verdensopinionens moralske vurdering.

Det kunne vare fristende at illustrere problemet ved en analyse af
nogle af de tilfelde i hvilke i de senere ar en stat har grebet til magt-
anvendelse eller trussel herom — fx Suezkrisen (1956), Indiens aktion
mod den portugisiske koloni Goa (1962), Cubakrisen (1962), krigen
mellem Israel og de arabiske stater (1967) — for ikke at tale om Viet-
namkrigen. Det vil dog nzppe vare til nogen nytte. Netop fordi der
er tale om en konkret, skensmassig vurdering kan det let taenkes at
lzseren vil vare uenig med mig i mit syn pa disse sager, og hans op-
marksomhed vil derved bortledes fra det principielle problem, nemlig
om selvtaegt ber ferdemmes absolut og ubetinget af alle provokationer
og andre omstzndigheder.

Jeg kan kun tenke mig eet argument af vaegt til stotte for et ubetin-
get forbud. Alle hensyn, kan man sige, til ret, retfeerdighed, og huma-
nitet, og hvad der ellers i et givet tilflde kan tale for nedvendigheden
af med magt at fjerne utalelige tilstande, ma vige for det altovervejende
modstaende hensyn, at enhver krigerisk aktion medferer risiko for at
sxtte et spil af krzfter 1 gang der ender i den store katastrofe, atom-
krigens totale gdeleggelse. Jeg tror dog ikke den rent abstrakte fare her-
for er i stand til at baere et ubetinget forbud. Farens nzrhed ma vere et
af de momenter der ingér i den konkrete vurdering.
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KAPITEL V

Rids af de Forenede Nationers

Apparat

I kap. III er fremstillet de yderste malsztninger de Forenede Nationer
skal tjene, de funktioner der skal udeves i dette gjemed, og de grund-
sztninger der herved skal iagttages. Hermed er rammemne om en virk-
somhed fastlagt. I kap. IV er medlemskredsen angivet og dermed den
energikilde der driver varket. For at virksomheden kan udfoldes be-
hoves ikke blot en mélsztning og en energikilde, men ogsa et apparat,
d.v.s. et st af organer der virker i overensstemmelse med givne regler
om hvordan de sammenszttes, hvilken fremgangsmade de skal felge,
og hvilken saglig kompetence de har til at trzffe beslutninger. Disse
regler der beskriver organerne og deres virkemade udger de Forenede
Nationers forfatningsret.

Jeg kan tanke mig at der er en del mennesker der nok interesserer
sig for de Forenede Nationer for s vidt angar organisationens reelle
indsatser for fred og fremskridt, men samtidig finder at organisationens
forfatningsret er formaliteter uden interesse. Jeg kan for mit vedkom-
mende indremme at apparatbeskrivelsen indeholder en god portion
tekniske specialiteter der ikke er i stand til at fremkalde interesse, ud-
vide udsynet, eller uddybe forstielsen. Pa den anden side kan det ikke
nzgtes at et vist kendskab til den tekniske organisering er nedvendig,
ikke blot for som aktiv deltager at kunne hindtere apparatet, men ogsa
for som tilskuer at kunne forstd hvad der gir for sig. Desuden giver de
organisatoriske regler pa flere punkter anledning til problemer af vide-
regaende interesse.

Jeg har forsegt at forlige de modstaende hensyn pa den made at jeg
1 dette kapitel giver en nedterftig skildring af apparatet og dets virke-
made, der ikke gar ud over hvad der ma anses for nedvendigt for i al-
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mindelighed at forsta hvad der gar for sig i de Forenede Nationer. I
naste kapitel vil nogle organisatoriske problemer af mere almen inter-
esse blive fremdraget.

I pagtens art. 7 siges det at der oprettes seks hovedorganer for de
Forenede Nationer, nemlig:

1. Generalforsamlingen.

2. Sikkerhedsradet.

3. Det okonomisk-sociale Rad.

4. Formynderskabsradet.

5- Den internationale Domstol, og
6. Sekretariatet.

At disse alle benzvnes ,,hovedorganer® betyder dog ikke at de er ligestil-
lede. Generalforsamlingen er pa en vis made det overste organ, nemlig
for sa vidt som forsamlingen ifelge art. 1o kan drefte — og altsa kriti-
sere — ethvert af de andre organers befgjelser og funktioner, i hvilket
ojemed det foreskrives at hvert af de tre rad skal afgive regelmassige
rapporter til generalforsamlingen (generalforsamlingens kritiske myn-
dighed kan nzppe tenkes at blive udevet i forhold til domstolen). Ge-
neralforsamlingen er endvidere ogsa overordnet det skonomisk-sociale
rad og formynderskabsridet i den forstand at disse to rid handler un-
der generalforsamlingens myndighed, hvilket vil sige at forsamlingen
kan give radene instrukser og omgore deres beslutninger. Et sidant
overordnelsesforhold bestar derimod ikke i forhold til sikkerhedsradet
(og naturligvis heller ikke overfor domstolen). Indenfor sit kompeten-
ceomrade — fredshindhzvelsen og den politiske bileggelse — handler
sikkerhedsradet suverznt, selvom det aflegger beretning til general-
forsamlingen, og selvom denne kan fremsztte anbefalinger til radet
vedrorende savel almindelige grundsztninger som konkrete spergsmal.
Sekretariatet, endelig, er i hovedsagen et rent udevende organ, tjenen-
de alle de besluttende organer (med undtagelse af domstolen). Dog er
der givet generalsckretzren visse selvstendige befajelser af politisk be-
tydning, og heri ligger forklaringen pa at sekretariatet nzvnes blandt
organisationens hovedorganer.

1. Generalforsamlingen.

Generalforsamlingen er de Forenede Nationers centrale organ. For
det forste fordi den, som forklaret i indledningen, har myndighed til at
udove i hvert fald moralsk, tildels ogsé retlig censur af samtlige andre
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organer. Dernast fordi den er det organ hvori alle medlemsstater er re-
prasenteret. Og endelig fordi dens myndighed udstrakker sig til alle
anliggender der falder indenfor organisationens omrade, alene med
den begrensning at hovedansvaret for opretholdelse af mellemfolkelig
fred og sikkerhed pahviler sikkerhedsradet, saledes at generalforsam-
lingens myndighed pa dette szrlige omrade har subsidier karakter, jfr.
nzrmere herom i kap. VI.

Generalforsamlingen er i forste rckke det sted hvor den storpolitiske
debat finder sted, forum for verdensopinionen, verdens bystzvne som
man har sagt. Her moedes delegerede fra sa godt som alle verdens sta-
ter, og hver af disse, den mindste som den storste, har mulighed til at
lufte sine gnsker, klager, og anklager. Her smedes det vaben der kaldes
verdensopinionen og som i hvert fald under de nuvarende forhold er
det staerkeste vaben de Forenede Nationer rader over.

Det er i og for sig ikke noget nyt at stater mades pa konferencer for
at drofte politiske spergsmal. Man har som betegnelse herfor talt om
konference-diplomati i modsztning til det mere dagligdags diplomati
stat og stat imellem. Men forhandlingerne pa de Forenede Nationers
Generalforsamling er noget vasentligt andet. Dels derved at disse for-
samlinger afholdes som regelmassige meder hvis dagsorden star aben
for alle aktuelle spergsmal, situationer, og konflikter af international be-
tydning. Dels og is®r derved at debatten foregar offentligt og ofte mun-
der ud i forslag til resolutioner der szttes under afstemning, eventuelt
efter at vaere gjort til genstand for en rzkke 2ndringsforslag. Forhand-
lingerne kommer herved i nogen grad til at minde om dem der finder
sted i demokratiske staters parlamenter, og det er derfor blevet almin-
deligt at betegne denne type af diplomati som parlamentarisk diplomati.

Denne form for diplomati har utvivlsomt sin verdi. Prasident Wil-
son troede blindt pa dens fredsbevarende mission. Han var overbevist
om at det hemmelige diplomati forte til renker og intriger, og at en
vasentlig kilde til krig ville udterres nar alle internationale forhandlin-
ger blev fort i dagens lys mellem demokratisk styrede stater. Dette har
vist sig at vere en overdreven og ensidig opfattelse. Det offentlige di-
plomatis vaerdi ligger i muligheden for at appellere til verdensopinio-
nen og det deraf flydende pres til at formulere en politik der kan for-
ventes godkendt for denne domstol. Modstykket er faren for at debat-
ten udarter saledes at parterne i stedet for at tale til hinanden for at
finde forstaelse taler ,,ud af vinduet* for at vinde tilslutning hos andre.
Alle agitationens og propagandaens midler tages da i brug for at svarte
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modstanderen og fremstille sig selv i en engels skikkelse, og derved vinde
opinionen i verden eller visse dele af den for sig. I denne udformning
bliver det parlamentariske diplomati snarere et vaben i den kolde krig
end en vej til udligning af modsztninger. Ganske szrligt er den offent-
lige debat uhensigtsmassig nar det gzlder om at na frem til et forlig
eller kompromis. Tingene glider da langt lettere hvis de umiddelbart
implicerede parter far lov til at stte sig omkring et bord bag lukkede
dere med mulighed for at ventilere tilbud og indremmelser uden fare
for at disse skal blive udnyttet af modstanderens propagandaapparat.
Det viser sig da ogsa at nar parterne i et vanskeligt stridsspergsmal har
naet det punkt hvor de er villige til at finde en lesning, foregar de af-
gorende forhandlinger bag lukkede dore.

Nu ma man naturligvis ikke tro at generalforsamlingens betydning
er udtemt med det parlamentariske diplomati der foregar i fuldt ram-
pelys. Samtidig med at en storpolitisk akt udspilles pa generalforsam-
lingens scene under opbydelse af en voldsom sprogbrug og dramatiske
effekter foregar bag kulisserne — d.v.s. i hotelsuiter og korridorer, i re-
stauranter og barer, ved cocktailparties og andre selskabelige arrange-
menter — et sakaldt korridor-diplomati. De implicerede hovedparter sa-
ger at lodde stemningen hos andre delegerede og seger med alle de
midler der star til radighed i forholdet mellem stater at overtale eller
presse til tilslutning. Eller parterne soger maske direkte kontakt for at
forsoge at forhandle — eller handle — sig tilrette. Sproget og tonen er an-
derledes end i forsamlingen. Der appelleres mindre til idealer og prin-
cipper, mere til interesser og kendsgerninger.

De Forenede Nationers betydning som et nervecenter hvor tradene
let knyttes mellem agenterne i det storpolitiske spil, og uformelle kon-
takter og orienteringer let lader sig etablere, er ikke begraenset til den
relativt korte tid i hvilken generalforsamlingen mades. Der har udvik-
let sig den skik at medlemsstaterne ved siden af de delegationer der
sendes til forsamlingens meder holder en fast diplomatisk mission ved
de Forenede Nationer hvis chef betegnes som statens faste reprasen-
tant ved de Forenede Nationer. Der er endog flere af de stater der ikke
er medlemmer af organisationen, der holder faste observatarer i New
York for at holde sig i kontakt med hvad der sker i de Forenede Natio-
ner, ogsd bag kulisserne. PA denne made befinder der sig i New York
til stadighed et diplomatisk korps pa mere end 600 personer der er ind-
stillet pa, som en permanent diplomatisk konference, til enhver tid at
udove formel eller uformel diplomatisk aktivitet i sager der vedrerer de
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Forenede Nationer. Dette permanente apparat er af stor betydning.
Det skaber vardifuld kontinuitet i arbejdet og en vardifuld stette for
delegationerne hvis personel ofte veksler fra ar til ar. For mange af de
unge og sma stater der ikke magter at etablere diplomatiske reprasen-
tationer jorden over byder de permanente missioner ved de Forenede
Nationer en nem udve;j til at komme i kontakt med over hundrede rege-
ringer. Mellem stater der ikke har optaget eller som har afbrudt diplo-
matisk forbindelse abner de mulighed for uformelle dreftelser.

Sammensetning. — Generalforsamlingen bestar af alle medlemmer-
ne af de Forenede Nationer. Hvert medlem reprasenteres af en delega-
tion der ma omfatte indtil fem reprasentanter og indtil fem supplean-
ter for disse samt sa mange radgivere, eksperter, og assistenter igvrigt
som enskes. Den danske delegation har i de senere ar omfattet godt en
snes personer. Uanset delegationernes omfang rader hver af dem kun
over een stemme. Grunden til at et medlem kan mede frem med en
mangetallig delegation er den arbejdstekniske at det ville vaere umuligt
for en enkelt eller nogle f& personer at overkomme arbejdet der pa sam-
me tid gar for sig savel i plenum som i en raekke komiteer. En suppleant
kan efter delegationslederens bestemmelse optreede som reprasentant.
Radgivere og eksperter af forskellig slags kan, ligeledes efter lederens
bestemmelse, optrede som medlemmer af komiteer, dog uden at vaere
valgbare til posterne som formand, nastformand, eller rapporter i disse
(forretningsordenens regler 25, 26, 102, og 103).

Befojelser. — Medens det oprindeligt var tanken af der skulle finde
en skarp adskillelse sted mellem generalforsamlingens og sikkerheds-
radets funktioner blev dette skel udvisket pa San Francisco konferen-
cen. Man opretholdt nok den tanke at sikkerhedsradet skulle bzre ho-
vedansvaret for opretholdelse af fred og sikkerhed. Men, beveget af
frygt for at vetoet skulle kunne lamme sikkerhedsradets virksomhed, fik
Australien, med statte af flere andre af de indbudte stater, gennemfort
@®ndringer i art. 10, 11, og 12 i det gjemed at sikre generalforsamlingen
en vis subsidizr myndighed, ogsd pa dette omrade. Det blev fastsliet
at forsamlingen ubetinget kan drofte ethvert anliggende indenfor pag-
tens omrade, altsi ogsd sikkerhedsspergsmil. Videre anerkendtes ogsa
forsamlingens ret til at fremkomme med anbefalinger i politiske spargs-
mal, dog kun med visse reservationer til fordel for sikkerhedsradets
principale ansvar (kap. VI. 2).

Pi det okonomisk-sociale omréde er generalforsamlingens myndig-
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hed derimod ubegraenset. Ansvaret for disse funktioners udevelse pa-
hviler forsamlingen, og det gkonomisk-sociale rad og formynderskabs-
radet er fuldtuc underkastet dennes myndighed.

I alle anligg :nder vedrerende udevelse af de Forenede Nationers
funktioner kan generalforsamlingen ikke give sine vedtagelser hojere
autoritet end aabefalingens. Forsamlingen kan anstille undersagelser
vedrerende faktiske forhold og i en vedtagelse fastsla hvad der efter
dens formening ma anses for konstateret; og forsamlingen kan disku-
tere savel faktis e forhold som lesning af konflikter; og den kan ende-
lig fremsaxtte anbefalinger, savel til medlemmerne som til sikkerheds-
radet. Derimoc har dens vedtagelser aldrig retlig forbindende kraft.
Forsamlingen har ingen magt til at lovgive eller befale, den kan kun
henstille, foresly, anbefale.

Desuden tilkommer der generalforsamlingen forskellige indre, orga-
nisatorisk-teknike funktioner, og dens vedtagelser i disse anliggender
er retlig forbinc ende. Det drejer sig fx om medvirken ved optagelse el-
ler udstedelse ai medlemmer og ved suspension af rettigheder; ligeledes
ved ansa®ttelse af generalsekretzren; valg af medlemmer til forskellige
af de Forenede Nationers organer; @ndring af pagten; og instruktion
af og kontrol n.ed underordnede organer.

Afstemning. — Ifolge art. 18(1) har hvert medlem (altsa hver stat)
een stemme. Stormagterne har altsd intet stemmeprivilegium. Gene-
ralforsamlingen - + opbygget pa lighedsprincippet sivel hvad sammen-
s@tning som stemmemagt angar.

Iovrigt bestemmer art. 18(2) at beslutninger i vigtige sporgsmal
kraver vedtageise med to trediedeles flertal af de tilstedevarende og
sternmeafgivende medlemmer, og opregner en rakke grupper af spargs-
mal der omfattes af denne regel. I artiklens sidste stykke bestemmes det
derefter at beslutning om andre spergsmal, derunder fastsattelse af
yderligere grupper af spargsmal, som skal afgeres med to trediedels fler-
tal, kan treffes af et flertal af de tilstedevaerende medlemmer.

Ved forretningsordenens regel 88 er det bestemt at udtrykket ,,til-
stedevarende og stemmeafgivende medlemmer* skal betyde medlem-
mer der stemmer enten for eller imod et forslag, saledes altsa at med-
lemmer der afholder sig fra at stemme ikke medregnes. Man plejer at
angive resultatet af en afstemning ved tre cifre: x-y-z, af hvilke x be-
tegner antallet af jastemnmer, y antallet af nejstemmer, og z antallet af
dem, der har afholdt sig fra at stemme. Regel 88 betyder alts at et
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forslag har opnéet simpel majoritet dersom x er storre end y, og at det
har opnaet to trediedels flertal dersom x er lig med eller sterre end det
dobbelte af y. Denne regel er fornuftig. Hvis man medregnede ogsé
de der afholder sig fra at stemme ville deres tilstedevarelse faktisk kom-
me til at virke imod forslagets vedtagelse idet de ville forhoje det antal
stemmer (simpel majoritet eller to trediedeles majoritet) der er nod-
vendig til vedtagelse. For at undga denne virkning matte vedkommen-
de delegation forlade lokalet under afstemningen. Insket om neutrali-
tet respekteres da simplere ved ikke at medregne dem der afholder sig
fra at stemme.

Art. 18 (2 og 3) forstas naturligst p2 den made at de udtemmende
angiver de tilfzlde i hvilke der til vedtagelse udkraeves to trediedels
flertal, siledes at disse tilfzlde omfatter og kun omfatter (1) de i 2.
stykke opregnede kategorier af spergsmal; og (2) de yderligere kate-
gorier som generalforsamlingen med hjemmel i stk. g har vedtaget
(med simpelt flertal) at udvide listen med.

Stykkerne kan dog ogsa forstds pa den méde at opregningen af vig-
tige sporgsmal i 2. stykke ikke er udtemmende, men eksempelvis, sile-
des at der med hensyn til et enkelt konkret spergsmal kan blive tale om
at kvalificere det som ,,vigtigt“ med den virkning at det falder under
reglen om to trediedels majoritet. Hvis der er uenighed om, hvorvidt
sporgsmalet er ,vigtigt“, ma beslutning herom kunne traffes med sim-
pelt flertal i henhold til stykke 3, der jo generelt gzlder for alle andre
sporgsmil end de i 2. stykke opregnede.

Begge synsmader har varet gjort geldende i debat i generalforsam-
lingen, men det er af de foreliggende afgerelser ikke muligt at udlede
nogen bestemt stillingtagen. I visse tilfzlde har man vedtaget at et be-
stemt spergsmal er ,,vigtigt“ med henblik pa art. 18(2) — men uden at
det kan ses om dette har varet begrundet med at spergsmalet er blevet
anset for faldende ind under en af de dér navnte kategorier, eller om
det umiddelbart i sig selv er blevet anset for vigtigt. I andre tilfzlde
har man endnu mere ubestemt direkte stemt om, hvorvidt der krevedes
simpelt eller kvalificeret flertal til et forslags vedtagelse.

Denne mangel pa pracis stillingtagen til fortolkningen af art. 18 hzn-
ger antagelig sammen med at sporgsmalet indtil de seneste ar har varet
sa godt som uden praktisk betydning. Af den systematiske analyse af ge-
neralforsamlingens praksis ( Repertory of Practice) der omfatter tiden
indtil 31. august 1959 fremgar at af 1287 indtil da vedtagne resolutio-
ner var de 1270 blevet vedtaget med to trediedels flertal eller mere, og
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kun 17 med simpelt flertal; og endvidere at kun mindre end fyrre for-
slag ikke var blevet vedtaget fordi de ikke havde opnaet den fornedne
to trediedels majoritet. Dette vil altsa sige at grupperingen i general-
forsamlingen, pa nzr ganske fa tilflde, har vaeret sidan at flertallet
tillige har vearet et flertal pa to trediedele eller derover. Spergsmalet
om, hvorvidt et forslags vedtagelse kraver det ene eller andet flertal,
har folgelig veret pa det nermeste uden praktisk interesse.

Der er grund til at tro at dette vil 22ndre sig. Den voldsomme stigning
i medlemsantallet i de seneste ar, i forbindelse med en utilbgjelighed
hos mange af de nye medlemmer til at engagere sig i tilslutning til be-
staende gruppedannelser, har medfort at det i stigende grad kan blive
vanskeligt for bade den ene og anden part at menstre to trediedel af
stemmerne. Spergsmalet om en praecisere fortolkning af art. 18 vil da
vinde i interesse.

Nar der til en vedtagelse udkraves et flertal pa to trediedele kan
dette medfore at det ikke er muligt at treffe nogen afgerelse i sagen.
Denne udgang kan blive fatal nar det drejer sig om sager i hvilke en po-
sitiv afgerelse er nedvendig for at de Forenede Nationer kan fungere
planmassigt, som fx ved valg af medlemmer til forskellige organer,
iszer sikkerhedsradet. Det er gentagne gange handt at det ved valg til
sikkerhedsradet, trods en lang rekke af afstemninger med mellemlig-
gende underhandsforhandlinger, ikke har varet muligt for nogen af
kandidaterne at menstre den fornedne majoritet. Til sidst er det dog
hidtil lykkedes at finde en udvej ved aftale om serlige arrangementer.
Saledes fx ved valget i 1959 da Polen og Tyrkiet med stotte fra hen-
holdsvis ost og vest konkurrerede om en ledigbleven plads. Afstemnin-
gerne begyndte d. 12. oktober og fortsattes gennem fulde to maneder.
Der matte 52 afstemninger til - alts gennemsnitlig een hver arbejds-
dag — for det lykkedes at tilvejebringe den fornadne majoritet pa to tre-
diedele til fordel for Polen. Resultatet blev naet ved hj=lp af en aftale
om at Polen skulle trzkke sig tilbage med udgangen af 1960 og at Tyr-
kiet da skulle opstilles som eneste kandidat.

Forretningsgang. —Generalforsamlingen er ikke et permanent fungeren-
de organ. Den medes til normale drlige samlinger der automatisk trae-
der sammen den tredie tirsdag i september. Nar szrlige grunde ger det
pakravet kan sikkerhedsradet, eller et flertal af medlemmerne, krzve
generalforsamlingen indkaldt til ekstraordiner samling inden 15 dage.
Endvidere kan pa samme initiativ forsamlingen indkaldes med 24 ti-
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mers varsel til krisesamling i overensstemmelse med reglerne i resolu-
tion 377 A (V), Uniting for Peace resolutionen, omtalt ovf. i kap. II.5.
Pointen er at sikkerhedsridets beslutning i dette tilfzlde treffes uden
stormagtsveto. Sammesteds er ligeledes omtalt den Interim Committee
der blev oprettet i 1947 og som skulle have til opgave mellem samlin-
gerne at tage sig af politiske spergsmal og gere indstilling til generalfor-
samlingen. Den var det forste blandt de skridt der tilsigtede at forskyde
tyngdepunktet hvad behandlingen af politiske sager angar fra det veto-
lammede sikkerhedsrad til generalforsamlingen. Komiteen blev anset
for ulovlig af eststaterne der nzgtede at deltage i dens arbejde. Den op-
retholdes stadig, men er aldrig kommet til at spille den rolle man havde
tiltznkt den.

Hver samling abnes og slutter med at prasidenten opfordrer de dele-
gerede til at iagttage et minuts tavshed viet til ben eller meditation.

Straks efter Abningen valger forsamlingen den ny prasident for det
kommende ar. Der er tradition for at han ikke ma vzre reprasentant
for en af stormagterne. Desuden konstitueres hovedkomiteer m.v.

En af de forste forretninger er vedtagelse af samlingens dagsorden.
En forelobig dagsorden udarbejdes af generalsekretzren og tilstilles
medlemmerne mindst 60 dage for samlingens dbning. Pa denne skal
bl.a. optages ethvert emne foreslaet af noget medlem. I den efterfolgen-
de tid er der en begrenset adgang til optagelse af supplerende emner.
Den forelobige dagsorden geres til genstand for dreftelse i generalkomi-
teen og fremsendes med dennes rapport til generalforsamlingen, der
treffer endelig afgorelse om dens udformning. Savel i generalkomiteen
som i generalforsamlingen selv finder der ofte heftige debatter sted om,
hvorvidt et vist punkt bgr optages eller e]j. Indsigelse under paberabelse
af forbeholdet for indre anliggender i art. 2(7) forekommer hyppigt.
Det er en fast regel at indsigelsen i hvert fald ikke kan udelukke at sagen
droftes for at tage stilling til om den ber optages pa dagsordenen eller
ej. Dagsordensdebatten fortsztter ofte langt ind i samlingen, men for-
hindrer naturligvis ikke at forsamlingen iovrigt gar i gang med de
punkter om hvis optagelse der er enighed.

Der er tradition for at medet, nir formalia er overstiet, indledes med
en sakaldt generaldebat i hvilken det stir medlemmerne frit for, ubun-
det af dagsordenen, at fremfere deres synspunkter pa et hvilket som
helst forhold indenfor de Forenede Nationers rammer. De allerfleste
medlemmer benytter sig af denne ret med det resultat at generaldebat-
ten, med det sterkt foragede medlemsantal, lzgger beslag pa en ufor-
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holdsmssig del af den kostbare tid — i de senere ar op imod en mined.
Debatten — der dog mere er en samling af monologer — spznder over
et bredt felt af politiske og filosofiske betragtninger, selvom der gerne er
nogle hovedspergsmal om hvilke opmarksomheden fortrinsvis samler
sig. Dens veerdi siges hovedsagelig at ligge deri at den giver mange min-
dre stater, der ellers kan have svaert nok ved at gore sig gzldende, en
kzrkommen lejlighed til for en stund at kunne sta frem og samle al ver-
dens opmarksomhed omkring sine problemer, sine klager og anklager.
Det er jo en gammel erfaring at allerede det at fa lejlighed til at lulte
sin klage kan vare egnet til at lette trykket i kedlen. Alligevel forekom-
mer det mig tvivlsomt om det er forsvarligt fortsat at vere sa liberal
med den tid generaldebatten legger beslag pa.

Organisation. — Generalforsamlingen er naturligvis et tungt virkende
apparat. Den er blevet sammenlignet med en flok grassende kvag der
tyggende bevager sig fremad med hovederne nedad. Det er derfor reg-
len at sagerne inden de forelegges for forsamlingen har varet forberedt
i en komite. Generalforsamlingen selv i modsatning til dens komiteer
betegnes plenum eller plenarforsamlingen.

Ifelge forretningsordenen kan generalforsamlingen oprette sidanne
komiteer som den finder fornedent for udferelsen af sine funktioner.
Desforuden hjemler forretningsordenen umiddelbart en rzkke regu-
lzere komiteer der udger et fast apparat til udevelse af bestemte funk-
tioner. Der findes 11 sidanne faste komiteer, nemlig:

(1-7) De 7 hovedkomiteer. Hver af disse er , komite af det hele® idet
hvert medlem er representeret ved een person i hver hovedkomite. De-
res opgave er at forberede de sager der skal droftes i plenum, eventuelt
ved udarbejdelse af resolutionsudkast. Emnerne er fordelt siledes pa
de syv hovedkomiteer:

(a) Politiske og sikkerhedsspergsmal, herunder rustningsregulering
(forste komite) ;

(b) Sarlige politiske spergsmal;

(c) Dkonomiske og finansielle anliggender (anden komite);

(d) Sociale, humanitere, og kulturelle sager (tredie komite) ;

(e) Formynderskabssager og sager vedrerende ikke-selvstyrende om-
rader (fjerde komite) ;

(f) Administration og budget (femte komite) ; og

(g) Juridiske sager (sjette komite).

$?
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Den noget ejendommelige nummerering skyldes den omstendighed
at der oprindelig kun var seks hovedkomiteer, og at man pa et vist tids-
punkt, da de talmzssige betegnelser var indarbejdet, blev nedt til at
dele forste komite op i to.

(8) Komiteen for fuldmagter, der bestar af g af generalforsamlingen
ved hver samlings begyndelse valgte medlemmer og som har til opgave
at prove de delegeredes fuldmagter.

(9) Generalkomiteen bestaende af generalforsamlingens prasident,
de 17 viceprzsidenter, samt form®ndene for de syv hovedkomiteer.
Den gor indstilling til plenum vedrerende dagsordencns affattelse og
samlingens slutning og bistar desuden prasidenten i hans ledelse af for-
samlingens arbejde.

(10) Den radgivende komite for administration og budget bestaen-
de af g medlemmer valgt af generalforsamlingen for 3 ar. Dens opgave
er at foretage en ekspertmassig gennemgang af budget og at bistd den
5. hovedkomite.

(11) Komiteen for bidrag, der bestar af 10 medlen: mer valgt for 3
ar og hvis opgave er at fremsatte forslag til generalfc.samlingen ved-
rerende udgifternes fordeling pa medlemsstaterne.

Som nzvnt kan generalforsamlingen desuden nedszite sidanne ko-
miteer som den skenner formélstjenligt. Den har ofte benyttet sig heraf
til at nedsatte ad hoc komiteer, d.v.s. komiteer til behandling af indi-
viduelle spergsmal, som fx komiteen for Sydvest Afrika, komiteen for
fredelig udnyttelse af verdensrummet, og forligskommussionen for Pa-
lzstina. Af sidanne ad hoc komiteer besat med et vist antal af med-
lemsstaterne findes der for tiden op mod en snes stykker.

Ifelge pagtens art. 22 kan generalforsamlingen des..den oprette sa-
danne hj@lpeorganer som den skenner nedvendige til udferelse af sine
funktioner. Udtrykket , hjelpeorgan“ anvendes undertiden som beteg-
nelse ogsa for de omtalte komiteer der bestar af alle eller udvalgte med-
lemmer af organisationen, men det afgorende er at begrebet rakk: .
videre idet det ogsa omfatter organer der ikke bestir udelukkende af
medlemsstater. Som eksempel kan navnes folkeretskommissionen (In-
ternational Law Commission) der bestar af 25 fremstdende jurister af
anerkendt kompetence pa folkerettens omrade og reprasenterende civi-
lisationens hovedformer og de vigtigste retssystemer i verden, og hvis
opgave er at virke til fremme for folkerettens kodifikation og fremad-
skridende udvikling.
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2. Sikkerhedsradet.

Sikkerhedsradet, kan man sige, er tznkt som en kombination af en po-
litistation og en forligsinstitution. Efter art. 24 har det hovedansvaret
for opretholdelse af mellemfolkelig fred og sikkerhed, og heri ligger dels
at radet skal gribe ind med effektive foranstaltninger overfor brud pa
freden eller trusler herom (kap. VII); dels at det — med denne autori-
tet i ryggen — skal virke for fredelig bileggelse af sadanne tvister hvis
fortszttelse kan antages at ville bringe freden i fare (kap. VI). Til gen-
nemforelse af fredshindhavelsen rader sikkerhedsradet efter pagtens
system ikke direkte over egne magtressourcer, men radet kan beordre
medlemmerne til at foretage de fornedne skridt. En forudsztning her-
for er dog at der tilvejebringes nermere overenskomst mellem organisa-
tionen og hvert enkelt medlem om de styrker og andre ydelser som ved-
kommende stat skal stille til radighed for sikkerhedsradet.

Det er ovi. i kapitel II skildret hvorledes denne plan aldrig er blevet
virkeliggjort. Uenigheden mellem stormagterne har medfert at de i art.
43 forudsete overenskomster aldrig er blevet afsluttet, hvilket altsa vil
sige at sikkerhedsradet ikke kan palzgge medlemmerne at traeffe mili-
teere forholdsregler til opretholdelse af freden. Uenigheden har yderli-
gere medfort at ridet i vidt omfang heller ikke har varet i stand til pa
anden made at udeve sin autoritet til losning af politiske konflikter og
situationer, og at tyngdepunktet i de Forenede Nationers virke derfor
mere og mere er blevet forskudt fra sikkerhedsradet til generalforsam-
lingen og generalsekretzren. Da imidlertid den voldsomme forogelse
af medlemsantallet gor generalforsamlingen til et tungt virkende red-
skab hvor det kan vare vanskeligt for nogen af parterne at opna den
fornadne to trediedels majoritet er det ikke usandsynligt at sikkerheds-
radet vil opleve en renzssance, is@r da hvis det lykkes at tilvejebringe
en vis afspending mellem ost og vest.

Sammensetning. — Pagtens system til fredens opretholdelse er, som tid-
ligere omtalt, en institutionalisering af koncertideen baseret i stormag-
ternes hegemoni. Ud fra denne tanke ville det have varet konsekvent
at begrense radets medlemskreds til de fem stormagter: Amerikas For-
enede Stater, Det Forenede Kongerige, Frankrig, Kina, og Sovjetunio-
nen. Som en indremmelse til ,,demokratiske ideer om en reprasenta-
tion ogsa for de mindre stater har man dog udvidet medlemskredsen
til femten stater: de nzvnte fem stormagter som faste medlemmer plus
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10 andre medlemmer af de Forenede Nationer som ikke-faste med-
lemmer valgt af generalforsamlingen for en periode af to ar. De ikke-
faste medlemmer udger siledes endog radets flertal hvilket dog, pa
grund af afstemningsreglerne, ikke er af storre betydning. De faste med-
lemmers veto sikrer mod at der kan trzffes nogen beslutning som blot
een af disse modsatter sig. (Indtil en pagtendring der tradte i kraft
i 1965, jevnfer straks i det folgende, var antallet af ikke-faste med-
lemmer af generalforsamlingen kun seks).

Pagten bestemmer at valget af de 10 ikke-faste medlemmer skal ske
med szrlig hensyntagen i ferste linie til medlemmernes bidrag til op-
retholdelse af mellemfolkelig fred og sikkerhed, samt til organisationens
andre formal; og dernast til ret og billig geografisk fordeling.

Det forste af disse hensyn peger nzrmest pa medlemmernes militzre
magtressourcer som den afgerende malestok, dernzst ogsa pa deres ind-
flydelse og betydning ievrigt, iser 1 skonomisk henseende. Disse ret vage
henvisninger er i praksis ikke kommet til at spille nogen rolle, medens
afgorende vaegt derimod er blevet lagt pa den geografiske fordeling.
Allerede pa generalforsamlingens forste samling i 1946 blev der mellem
stormagterne indgaet en gentleman’s agreement om en bestemt geogra-
fisk fordeling, og denne er i det vasentlige blevet opretholdt ved de ef-
terfolgende valg. De seks ikke-faste szder 1 radet fordeltes herefter sa-
ledes:

Latinamerika ................. 2
Vesteuropa .................. 1
Commonwealth ............... I
DSLeUropa ..o vv vt I
Mellemesten (Asien, Afrika) .... 1

Der har varet lsbende uoverensstemmele mellem Sovjetunionen
og de Forenede Stater med hensyn til, om denne forstaelse stadig var
bindende. Valgene har flere gange givet anledning til heftige og lang-
varige stridigheder, is®r med hensyn til den esteuropaziske reprasenta-
tion. Der har veret strid om, hvilke stater der skal henregnes til denne
gruppe, og om valget er frit, eller bundet til en stat der har tilslutning
fra flertallet af stater i omradet (d.v.s. en kommunistisk og sovjettro
stat). Undertiden har striden varet ved at ga i hardknude idet ingen
af kandidaterne i en lang reekke voteringer har kunnet opna den for-
nodne to trediedels majoritet. En udgang pa striden har da kun varet
mulig i forbindelse med aftaler om sarlige arrangementer.
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I 1946, da den geografiske fordeling blev fastlagt, var den si nogen-
lunde proportional med antallet af medlemmer i de forskellige geogra-
fiske omrader, selvom den asiatisk-afrikanske gruppe allerede dengang
var underreprasenteret i henhold til en kvantitativ malestok. Senere
hen har den voldsomme vakst af medlemsantallet, der ganske sarlig
har foroget antallet af stater i den asio-afrikanske gruppe, i haj grad
skeerpet denne underreprasentation siledes som det fremgar af denne

oversigt:
Sader Antal Stater Antal Stater

1946 1962
Latinamerika .............. 2 20 22
Vesteuropa . ............... 1 5 12
Commonwealth ............ I 4 4
Osteuropa . ......ooonnnnn.n. 1 7 13
Mellemeosten, Asien, Afrika . ... 1 10 56

Det kan pa denne baggrund ikke undre at der fra asio-afrikansk side
er blevet fremfert krav om eget reprasentation i Sikkerhedsradet. Det
lykkedes i 1963 at fa vedtaget en pagtandring hvorefter antallet af
ikke-faste medlemmer blev forhgjet til 10. Samtidig vedtoges en geo-
grafisk fordeling saledes at de fire ny pladser tilfaldt Afrika og Asien:

Latinamerika ................. 2
Vesteuropa og andre stater ... ... 2
Osteuropa ........ooiiinan.. 1
Afrikaog Asien............... 5

Valg af et ikke-fast medlem til sikkerhedsradet gzlder for en periode
af to ar. Et afgiende medlem kan ikke straks genvzlges. Dermed ude-
lukkes den fra Folkeforbundet kendte ordning hvorefter visse mellem-
store stater som , halvpermanente® opnaede regelmassigt genvalg.

Befojelser. — Sikkerhedsradets befojelser er begrznset til anliggender
der falder under de Forenede Nationers politiske mélsztning, men om-
fatter indenfor dette omrade savel den fredshindhzvende som den bi-
leggende funktion omhandlet henholdsvis i pagtens kap. VII og kap.
VI. Om forholdet til generalforsamlingens konkurrerende kompetence
pa dette omrade henvises til naste kapitel.

Rédets beslutninger kan antage forskellig grad af autoritet. Nir det
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drejer sig om foranstaltninger i henhold til kap. VII overfor trusler
mod freden, fredsbrud, og angrebshandlinger er radets beslutninger
herom retligt bindende for medlemmerne idet disse i art. 25 er giet ind
pa at anerkende og udfere sikkerhedsradets beslutninger i overensstem-
melse med pagten. Da de s=rlige overenskomster 1 henhold til art. 43
aldrig er blevet indgaet mangler den nedvendige forudsztning for at
radet kan palegge medlemmerne at deltage 1 militere foranstaltninger.
Derimod gzlder radets myndighed ubeskaret med hensyn til ikke-mili-
tere foranstaltninger. P4 grund af stormagtsskismaet er denne myndig-
hed dog hidtil aldrig blevet udevet.

Nar det derimod drejer sig om sikkerhedsradets bileggende funk-
tion i henhold til kap. VI har radet — saledes som det fremgar af ud-
trykkene i kapitlet — ingen myndighed til at treffe beslutning bindende
for parterne om, hvorledes konflikten skal bilegges. Der kan aldrig bli-
ve tale om andet end anbefalinger.

Det kan forekomme paradoksalt at pagten har udstyret radet med
vidtgaende befalingsmyndighed nir konflikten forst har udviklet sig
derhen at freden er i fare, medens den pa konfliktens tidligere stadier
ikke giver radet nogen tilsvarende myndighed og alts3 tvinger organisa-
tionen til at afholde sig fra enhver bindende og tvingende indgriben
indtil bristepunktet er ndet. Man har sagt at dette paradoks afspejler
den kendsgerning at staterne er mere villige til — i yderste ned — at tole-
rere en politibetjent end til i tide at underkaste sig en dommer. Det er
nok rigtigt. Men desuden ma man ogsa forsta at sikkerhedsradets anbe-
falinger i spergsmal om fredelig bilzeggelse, trods deres formelt ufor-
bindende karakter, har storre vagt end gode rad i almindelighed. Ved-
tagelse af en anbefaling til lasning af en politisk tvist forudsatter at
stormagterne star enige bag den. Hvis en part nzgter at folge anbefa-
lingen og det af den grund kommer til et fredsbrud eller blot en trusel
herom, ma den part der ikke ville here vare forberedt pa at matte sma-
ge. For nu har ridet myndighed til at treffe beslutning om effektive
forholdsregler, herunder militre sanktioner, og det kan forudses som
givet at de vil rette sig mod den part der sad radets henstilling over-
horig.

Selvom radets anbefalinger om fredelig bileggelse ikke binder par-
terne besidder de dog en vis autoritet i forhold til medlemmerne iov-
rigt. I art. 24 har disse erkleret at de overdrager sikkerhedsradet ho-
vedansvaret for opretholdelse af international fred og sikkerhed og er
enige om at sikkerhedsradet, under udovelsen af de pligter som dette
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ansvar palegger det, handler pa deres — altsa medlemmernes - vegne.
Medens det om ethvert organ kan siges at det handler pa organisatio-
nens vegne, er det usedvanligt at sige, som her, at det handler pa de en-
kelte medlemmers vegne. Meningen kan kun vare at medlemmerne er
bundet til at respektere sikkerhedsradets anbefalinger og saledes har af-
skaret sig fra ved kritik eller politiske skridt at sege at modvirke den les-
ning af en konflikt radet er gaet ind for.

Afstemning. — Pagtens art. 27 indeholder tre forskellige regler om den
afstemning der er nodvendig til vedtagelse af en beslutning af radet.
Reglerne veksler med beslutningens indhold. Fzlles for de tre regler er
at der krzves ni medlemmers jastemmer — idet hvert medlem har een
stemme. Det gelder undtagelsesfrit at ingen beslutning kan vedtages
med mindre end ni jastemmer.

Den forste afstemningsregel gar ud pa at i sager vedrerende forret-
ningsgangen kraves intet ud over de nzvnte ni jastemmer.

Den anden regel bestemmer at i alle andre sager kreves desuden —
som hovedregel — at de ni jastemmer omfatter alle de faste medlem-
mers jastemmer. Dette er reglen om stormagternes vetomagt.

Herfra gzlder dog en undtagelse baseret i den almindelige maxime,
at ingen ber have stemmeret i egen sag. Fuldt ud er denne begrans-
ning af vetoet dog ikke gennemfort. Hvis der er tale om beslutning om
tvangsforanstaltninger i henhold til kap. VII gzlder vetoreglen ube-
skaret, altsa ogsa til fordel for den af de faste medlemmer der anklages
for et fredsbrud. Sanktioner kan altsd aldrig iverkszttes mod et fast
medlem. Hvis det derimod drejer sig om en beslutning om fredelig bi-
leggelse af en tvist i henhold til kap. VI skal den eller de stater der er
part i tvisten afholde sig fra at stemme. Den tredie afstemningsregel
der g=lder i de nzvnte tilfzlde gar altsa ud pa at kun medlemmer der
ikke er part i tvisten kan deltage i afstemningen. Til vedtagelse kraves
uforandret ni jastemmer. Desuden skal disse omfatte jastemme fra de
af de faste medlemmer der har ret til at deltage i afstemningen.

Der findes nzppe nogen anden artikel i pagten der har givet anled-
ning til s3 megen diskussion og s& mange kontroverser i de Forenede
Nationers praksis, og til sa omfattende opmarksomhed og kritik i vi-
dere kredse, som art. 27, specielt vetoreglen. Den almindelige dreftelse
af vetoet udskydes til naste kapitel. Pa dette sted omtales de fortolk-
ningsproblemer artiklen giver anledning til og den made hvorpa de i
praksis er blevet lost.
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I alle andre sager end de der vedrorer forretningsgangen — lad os for
simpelheds skyld tale om materielle modsat processuelle sager — krever
art. 27 (g) til vedtagelse af en beslutning at alle de faste medlemmer
har stemt ja. Den synes altsa ikke at abne nogen mulighed for at et fast
medlem, der ikke kan stemme for et vist forslag, men pa den anden side
heller ikke har noget onske om at valte afgorelsen ved udevelse af sin
vetomagt, kan opna det tilsigtede resultat ved at afholde sig fra at stem-
me (abstension). Dette resultat ville dog vere ganske urimeligt. Det er
ellers overalt hvor afstemninger finder sted praksis at de stemmeberetti-
gede har valget mellem tre forskellige reaktioner pa det forslag der er
fremlagt til afstemning. Foruden at stemme ,ja“ eller ,nej“ kan de
svare ,,stemmer ikke“. Herved tilkendegives at vedkommende ikke on-
sker at tage ansvaret for beslutning i den ene eller anden retning, men
agter at forholde sig neutral. Teknisk fremkalder hans holdning en virk-
ning der ligger midt mellem jastemmernes og nejstemmernes. Der ville
nu ikke vere nogen fornuftig grund til at de faste medlemmer af sikker-
hedsradet ikke skulle kunne forholde sig p& denne neutrale made, og i
overensstemmelse hermed er bestemmelsen blevet forstaet i praksis.
Praksis er aldeles eentydig. Der foreligger et stort antal afgorelser hvor
en resolution er anset for vedtaget uanset at en eller flere af de faste
medlemmer har afholdt sig fra at stemme. Der hersker fuldkommen
enighed mellem samtlige faste medlemmer om fortolkningen, og heller
ikke fra andre medlemmer af de Forenede Nationer er der fremkom-
met nevnevardig kritik.

Tilsvarende rasonnement kan ikke fores med hensyn til et medlems
udeblivelse fra mode. Medens det er abenbart at den der svarer ,stem-
mer ikke“ ikke har noget onske om at forhindre forslagets vedtagelse,
kan udeblivelse ikke uden videre tolkes pa samme made. Spergsmalet
er ikke af stor praktisk betydning. Situationen har kun foreligget to
gange og vil nzppe gentage sig. Sovjetunionen forlod i 1946 radet i
protest mod dets behandling af det iranske sporgsmal og var ikke re-
prasenteret pa tre af dets meder. Da der i den tid kun blev truffet be-
slutninger af processuel karakter blev spargsmalet ikke sat pa spidsen.
Det var derimod tilfzldet da unionen boykottede radet for anden gang
i tiden fra 4. januar til g1. juli 1950 i protest mod at man fortsat lod
Kina vzre representeret af Formosa regeringen. I dette tidsrum ind-
traf angrebet pa Sydkorea, og uanset Ruslands fraver vedtog radet de
vigtige resolutioner af 25. og 27. juni 1950 der dannede grundlaget
for Koreaaktionen. Begrundelsen der blev givet herfor var at med-
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lemsskabet af radet ikke er blot en rettighed, men ogsa en forpligtelse til
at patage sig det ansvar for fredens opretholdelse som de evrige med-
lemmer af organisationen ved pagtens indgaelse har lagt pa riadet. Et
medlem skal ikke ved at svigte sit ansvar kunne sztte radet, der ifolge
pagtens art. 28 skal fungere uafbrudt, ud af spillet. Hvad man end vil
mene herom indsa Sovjetunionen hurtigt sin taktiske fejltagelse og gen-
indtog d. 1. august 1950 sin plads i radet. Efter denne erfaring vil si-
tuationen n&ppe gentage sig.

Vetoreglen finder anvendelse sasnart en beslutning angar andre sa-
ger end de der vedrerer forretningsgangen (procedural matters). Det
er derfor et centralt spergsmal i fortolkningen af art. 27 at afgere hvor-
ledes dette udtryk skal forstas.

Det er nzrliggende at antage at udtrykket ,forretningsgangen® er
anvendt i en bestemt, almindelig anerkendt teknisk-juridisk betydning
saledes at man dermed har et fast udgangspunkt for fortolkning af ar-
tiklen. En sidan betydning har ordet ogsa. Det er almindeligt at kol-
lektivt sammensatte organer handler i overensstemmelse med en, ofte af
organet selv fastsat, forretningsorden. 1 forretningsordenen gives der
almindelige regler om den fremgangsmade der skal folges for at orga-
net kan virke, siledes fx om hvorledes organet sammenkaldes til made,
om medested og medeledelse, om valg af formand, andre funktiona-
rer og udvalg, om fastszttelse af dagsorden, om forhandlingssprog, om
adgang til at afhere vidner eller foretage anden efterforskning, til at in-
vitere interesserede parter til at overvare forhandlingerne, og andre
lignende emner. I overensstemmelse hermed betyder forretningsgangen
den fremgangsmade der er bestemt ved forretningsordenens alminde-
lige regler; og en sag vedrorende forretningsgangen igen en sag hvori
der er tale enten om at foretage en @®ndring i forretningsordenens reg-
ler; eller om den rette forstdelse af dem med henblik pd en konkret si-
tuation.

Forstaet pa denne made far udtrykket ,forretningsgangen“ en klar
og bestemt mening. Udenfor sager vedrerende forretningsgangen fal-
der ethvert skridt som led i behandlingen af en konkret sag. Hvis der fx
er tale om at nedstte en undersagelseskommission er spgrgsmalet her-
om et led i sagsbehandlingen og ikke et spergsmal om forretningsgan-
gen. Hvis man ville karakterisere en sag som vedrerende forretningsgan-
gen blot fordi der er tale om at foretage et skridt i henhold til forret-
ningsordenen, ville resultatet blive at alle sager fik denne karakter. Der-
imod foreligger der en sag vedrorende forretningsgangen hvis der opstar

o~
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spergsmal om, hvorvidt forretningsordenen hjemler foretagelse af et
sadant skridt, eller hvorvidt den fulgte fremgangsmade ved neds=ttelse
af kommissionen er i overensstemmelse med forretningsordenens reg-
ler herom.

En fortolkning af art. 27 efter denne linie ville drage en klar og prin-
cipiel bestemt greense mellem de vetoafhzngige og de vetofri beslutnin-
ger i sikkerhedsradet — selvom dette naturligvis ikke ville udelukke at
der i praksis kunne opsti tvivlsomme grensesporgsmal.

Det er imidlertid klart udelukket at anlagge en sidan fortolkning.
Det fremgar nemlig utvetydigt af forhandlingerne pi San Francisco
konferencen at hensigten var at udstraekke det vetofri omrade til ogsa
at omfatte beslutninger om foretagelse af visse skridt som led i behand-
lingen af en konkret sag. Pa konferencen var vetoreglen genstand for
stzrk og udholdende kritik fra de indbudte magters side. Der blev
fremsat mange forslag om formelig ndring af den af de indbydende
stormagter foresldede formulering. Da der ikke var udsigt til at fa sa-
danne indskrznkende zndringer gennemfort segte man i hvert fald at
opna anerkendelse af en fortolkning der indskrenkede vetoreglens om-
rade. Der blev udarbejdet en liste over 23 spergsmal om hvilke man
onskede afklaring af, om vetoreglen ville finde anvendelse eller ¢j. Det
viste sig at de indbydende stormagter, der stod enige bag den foresldede
formulering (,Yalta-Formlen“), var indbyrdes uenige om dens for-
tolkning i anvendelse pd konkrete spergsmal. Diskussionen om veto-
magtens anvendelsesomride var pa nippet til at fore konferencen ud i
en krise. Efter et par ugers dedvande enedes de fire indbydende stor-
magter (Amerikas Forenede Stater, Det Forenede Kongedemme, Kina,
og Sovjetunionen) om affattelse af en f@lleserklering af 7. juni 1945
vedrerende afstemning i sikkerhedsradet. Erklzringen blev senere til-
tradt af Frankrig. Den blev heftigt kritiseret fra mange sider, men stor-
magterne stod fast pd, at enten matte Yaltaformlen (i den angivne for-
tolkning) akcepteres, eller ogsd blev der ingen pagt. Selvom fzlleser-
klzringen aldrig formelt er blevet tiltradt af de ovrige stater, og saledes
formelt ikke er retlig bindende, vil det veere ganske urealistisk at for-
nzgte dens afgorende betydning for fortolkningen af art. 27.

Felleserkleringen giver udtrykket ,sager vedrerende forretningsgan-
gen® — og dermed de vetofri afstemninger — en rekkevidde der gar ud
over den ovenfor angivne principielle betydning. Sondringen mellem
de to afstemningsmader knyttes nu principielt til, om beslutningen an-
gar forholdsregler i henhold til kap. VII, eller dog skridt der kan starte
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en kade af begivenheder der forer op til beslutning om sadanne for-
holdsregler. Den vetofri afstemningsregel finder derfor (ifolge fzlles-
erkleringen) anvendelse ikke blot pa sager vedrerende forretningsgan-
gen 1 ovenfor angivne forstand, men ogsa pa forskellige skridt i behand-
lingen af en konkret sag. Der nzvnes fx invitation af en stat der er part
i en tvist til at overvare radets forhandlinger vedrorende denne sag. Li-
geledes skal intet medlem ved veto kunne forhindre at en tvist eller si-
tuation gares til genstand for diskussion og overvejelser i ridet, eller
at parterne hores af radet. Ejheller kan veto nedlzgges mod beslutning
om at minde medlemmerne om deres almindelige forpligtelser under
pagten. Men skridt der gar herud over falder i overensstemmelse med
synspunktet om begivenhedernes kade, under vetoreglen. Som eksem-
pel nzvnes beslutning om at beordre en undersogelse ivaerksat. Under-
segelsens resultater kan nemlig blive af en sadan art at radet bliver for-
pligtet til at tage yderligere skridt til handhzvelse af freden.

Resultatet af de svaere dreftelser pa San Francisco konferencen blev
altsd at stormagterne ikke lod sig drive fra den Yaltaformel som det
havde kostet dem sa stort besvar at enes om, men at de, under den hef-
tige kritiks pres, gik med til en fortolkning af formlen der i betydelig
grad indskrankede vetoets omrade. Man kan finde dette resultat pris-
verdigt for sa vidt man er modstander af vetomagten (hvad jeg ikke
er), men kan ikke komme uden om at dette resultat i hvert fald er kebt
pa bekostning af at grensen for vetoets anvendelsesomrade nu er ble-
vet helt principles og vilkarlig. Princippet om , begivenhedernes kade*
giver ingen vejledning. Denne kade har jo hverken begyndelse eller
ende. Hvorfor sztte dens begyndelse ved nedszttelse af en undersegel-
seskomite? Der er intet i vejen for ogsa at betragte diskussion og hering
af parter som led i keeden.

P23 denne baggrund kan det ikke undre at afstemningsreglerne i art.
27 har veret en kilde til stadig strid og tovtrekken — og vel at marke
en strid der i de fleste tilfelde har veret fort i god tro af begge parter.
Netop fordi greensen er ganske principles er objektivitet umulig, og
hver af parterne kan med fuld overbevisning forsvare sin opfattelse.

En analytisk gennemgang af radets praksis viser da ogsa at der al-
drig er gjort noget forseg pa at felge et principielt kriterium. Resultatet
er rent enumerativt, hvilket vil sige at man kan optzlle en rzkke an-
liggender om hvilke der er enighed om at syv jastemmer, ligegyldigt
hvilke, er tilstreekkeligt til vedtagelse af beslutning, og ligeledes en
rzkke anliggender hvor det er omtvistet hvorvidt veto kan nedlegges
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eller ej. Herom henvises til Repertoriet. Kun et enkelt illustrerende
stridspunkt skal nzvnes.

Det har flere gange varet omtvistet hvorvidt der kan nedlegges veto
mod en beslutning om at nedsatte en underspgelseskommission 1 anled-
ning af en klage over en trusel mod freden. Som ovenfor omtalt nzv-
ner falleserkleringen netop ivaerksaettelse af undersogelse som eksem-
pel pa skridt der kan abne begivenhedernes kede og derfor underlig-
ger vetomagten. Dette paberabes af den ene part. Den anden henviser
til at erkleringen i et tidligere afsnit anforer nedszttelse af et hjzlpe-
organ som eksempel pa en sag i hvilken der kan traffes beslutning med
syv jastemmer, uansct hvilke. Efter min mening kan der ikke veere tvivl
om at den forstnevnte opfattelse er den rigtige. Erkleringens udferlige
omtale af iverksazttelse af undersogelser er ikke til at tage fejl af. At er-
kleringen i et tidligere afsnit anferer nedszttelse af et hjzlpeorgan som
eksempel pa en sag vedrerende forretningsgangen, skyldes at man i
dette afsnit simpelthen har anfert de forhold der i pagtens artikler 28
og 32 omtales under overskriften , forretningsgang”. Man har herved
manglet forstielse af hvad jeg har anfert ovenfor, nemlig at en sag ikke
vedrorer forretningsgangen blot fordi den angar et skridt foretaget ¢
henhold til forretningsordenen.

Pa grund af principlesheden, de modstridende opfattelser, og de ofte
brzndende interesser der knytter sig til spergsmalet om, hvorvidt veto
kan nedlagges eller ej, bliver reglerne om, hvorledes dette spergsmal i
tilfelde af uenighed afgores, af stor vigtighed. Desvarre er disse regler
selv ikke klare og ubestridte. Man kan stille problemerne op i denne
rzkkefolge:

Spergsmal 1: Skal der i denne sag nedszttes en undersogelseskom-
mission saledes som foreslaet i et resolutionsforslag?

Sporgsmal 2: Kan der ved afstemning om dette forslag nedlzgges
veto?

Sporgsmal 3: Hvorledes afgores i tilfzlde af uenighed spergsmal 2?

Udgangspunktet for besvarelse af sporgsmal 3 er en udtalelse herom
i feelleserkleringen af 7. juni 1945. Det siges her — med forbavsende fan-
tasiloshed der kun er forklarlig fordi ingen havde analyseret og vundet
klarhed over begrebet ,sager vedrerende forretningsgangen® — at det
er usandsynligt at der i fremtiden vil opsta sager af betydning hvor det
bliver nedvendigt at afgore om vetoreglen finder anvendelse eller ej.
Skulle imidlertid en sidan sag opsti mé afgerelse i det preliminzre
spergsmél om, hvorvidt sagen vedrerer forretningsgangen eller ej, af-
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gores ved syv jastemmer, derunder alle de faste medlemmers jastem-
mer. Dette vil altsa sige at spergsmal 2 — spergsmalet om hvorvidt veto
finder anvendelse eller ¢j i spgrgsmal 1 — selv afgores ved afstemning
under vetoreglen.

Men hvad ferer dette til i praksis? En gennemgang af denne viser at
to diametralt forskellige afgorelsesmader har sat sig igennem. Uden
at man synes at have varet klar herover kan de to mader fores tilbage
til forskellig forstaelse af den just citerede udtalelse i felleserkleringen.
Jeg veelger derfor at fremstille dem som logiske konsekvenser af to af-
vigende fortolkninger af felleserkleringen.

Den forste opfattelse gar ud pa felgende. Hvis der opstar tvivl om,
hvorvidt spergsmal 1 underligger vetoreglen, ma den part der hzvder
at det drejer sig om en sag vedrerende forretningsgangen stille et reso-
lutionsforslag herom under afstemning. Ifelge fxlleserkleringen gal-
der vetoretten med hensyn til denne afstemning. Hvis altsd en af stor-
magterne stemmer Nej er det hermed afgjort at sporgsmdl 1 ikke ved-
rorer forretningsgangen og at altsd vetoreglen finder anvendelse i
sporgsmdl 1. Denne afstemningsteknik benzvnes dobbelt veto. An-
vendt hensynslest kan en stormagt pa denne made sikre sig vetomagt i
en hvilken som helst sag. Bestrides dens adgang hertil behover den blot
at nedlegge veto 1 den folgende afstemning om et forslag om at veto
ikke kan nedlzgges. Dobbelt veto har faktisk vaeret anvendt i en rakke
tilfelde af Sovjetunionen og i eet tilfelde af Frankrig. Fremgangsma-
den har vakt fortrydelse fordi den abner mulighed for hemningsles vil-
karlighed fra den stormagts side der i givet tilfzlde par tout vil mod-
sztte sig vedtagelse af en resolution.

Den anden opfattelse der ikke har varet klart gjort gzldende, men
kan indfortolkes ved en efterrationalisering i de tagne standpunkter —
benzgter de ovenfor kursiverede ord. Hvis en resolution om, at spergs-
mal 1 er en sag vedrorende forretningsgangen, er blevet forkastet (ved
nedleggelse af veto) er det naturligvis rigtigt at der ikke foreligger no-
gen afgorelse om, at sagen har denne karakter. Men dette er ikke det
samme som at der foreligger en afgorelse om, at sagen er af den modsatte
karakter. Der kan jo ikke vare nogen tvivl om, at dersom et resolutions-
forslag herom var blevet fremsat ville ejheller det vare blevet vedtaget.
Hvis man felger den kritiserede opfattelse bliver resultatet derfor gan-
ske afhengigt af hvem af parterne der fremsztter forslag til resolution.
Det sande forhold er at det ikke har vaeret muligt for ridet at treffe af-
gorelse af sporgsmal 2, hverken i den ene eller anden retning. Under
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disse forhold ma det tilkomme radets prasident i overensstemmelse med
forretningsordenens regel 30 at afgere hvorvidt der i afstemningen ved-
rorende spargsmal 1 foreligger en gyldig radsvedtagelse, uanset Nej fra
et fast medlem, eller e¢j. Przsidenten ma herved lade sig lede af sin
bedste overbevisning. Prxsidentens afgorelse er dog ikke definitiv. Ifal-
ge regel 30 kan dens rigtighed bestrides af ethvert medlem af radet, og
presidenten skal da lade sin afgerelse underkaste umiddelbar afstem-
ning i radet og den skal galde medmindre den forkastes (and it shall
stand unless overruled). Der krzves altsd en positiv forkastelse for at
valte prasidentafgorelsen, og det vil altsa sige at mindst syv medlem-
mer skal have stemt for forkastelse.

Denne fremgangsmade — der kan kaldes prasidentafgorelsesmeto-
den — betyder at den definitive afgorelse af det spergsmal, om veto i fo-
religgende sag kan nedlazgges eller ej, kommer til at afh®nge af hvad
syv medlemmer af radet kan enes om at mene. Ogsa denne metode
kan misbruges hvis de syv medlemmer er villige til at gennemtrumfe
en vilkarlig afgerelse. Til illustration skal anfares to tilfzlde fra prak-
sis, et 1 hvilket den blev brugt til at overvinde et misbrug af dobbelt
veto, et andet 1 hvilket den selv var et misbrug.

Den forste situation foreld i september 1950 i forbindelse med sa-
gen om fare for angreb pa Formosa. Pa radets 506. mede blev der stil-
let forslag om at invitere en reprasentant for den kinesiske folkerepu-
blik til at overvaere droftelserne i radet. Et resolutionsforslag herom
(,,sporgsmal 1) blev sat under afstemning hvis udfald blev 7-3-1,
altsa 7 jastemmer, 3 nejstemmer og 1 stemmer ikke. Blandt de 3 nej-
stemmer var 2 faste medlemmers stemme, nemlig USA og Kina (re-
presenteret af Formosaregeringen). Prasidenten erklerede resolutio-
nen for vedtaget, sjensynlig ud fra den antagelse at sagen var en ,sag
vedrerende forretningsgangen® og derfor udenfor vetoreglens herre-
demme. Dette standpunkt var ogsé velbegrundet da fazlleserklzringen
udtrykkelig nzvner en sadan invitation som faldende under de pro-
cessuelle afgorelsesomrader. Kina enskede imidlertid ikke at se sin mod-
standers reprasentant i radet og regnede abenbart med at kunne for-
hindre dette ved udevelse af dobbelt veto der pa det tidspunkt havde
varet anvendt tre gange med held i radet. Kina protesterede derfor
mod presidentens afgorelse med den begrundelse at sagen ikke angik
forretningsgangen og at afgerelsen derfor var underkastet veto. Pa det
folgende mede blev derfor det sporgsmil, om sagen angik forretnings-
gangen, (,sporgsmil 2“) sat under afstemning med det resultat at
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stemmerne stod g-1-1. Stemmen imod kom fra Kina der altsa hermed
havde udevet dobbelt veto. Hermed var altsa en vedtagelse om at sa-
gen var af processuel karakter strandet. Men prasidenten drog heraf
ikke den konklusion, at altsi var det afgjort at sagen var af materiel
natur. I mangel af en formelig radsafgerelse afgjorde prasidenten ef-
ter eget bedste skon spergsmélet derhen, at indbydelsen til Kommu-
nistkina var en sag vedrerende forretningsgangen, jfr. f=lleserklerin-
gen, og at resolutionen om indbydelse derfor var gyldig vedtaget. Kina
protesterede mod denne afgorelse der derefter blev sat under afstem-
ning og ikke forkastet — hvilket jo ville have kravet at syv af medlem-
merne havde stemt herfor. Hermed var Kinas forseg pa at udnytte
dobbelt-veto-teknikken slaet tilbage. Det ma herved erindres at de an-
dre fire faste medlemmer stod enige om afgerelsens processuelle ka-
rakter — ost og vest var altsd for en gangs skyld enige — og at det faste
medlem der ville foretage dobbelt-veto-manevre var Kina — altsa For-
mosa.

Den anden situation forela i september 1959 under en sag vedre-
rende klage over aggression mod Laos. Der blev fremsat et resolutions-
forslag om nedsttelse af en undersegelseskommission (,,spergsmal
1“). Inden resolutionen kom under afstemning opstod der uenighed
om sagens karakter og afstemningsregimet. Fra amerikansk side blev
det hzvdet at sagen var af processuel natur og at resolutionen derfor
kunne vedtages med syv jastemmer, uanset hvilke. Herimod proteste-
rede Sovjetunionen under paberabelse bl. a. af felleserklzringen, og
som det fremgar af det foregaende med fuld ret. Spergsmalet hvor-
vidt den foreslaede resolution var en sag vedrerende forretningsgan-
gen (,spergsmal 2“) blev herefter sat under afstemning med det ud-
fald, at ti stemte for og een - Sovjetunionen — imod. Hermed var
altsd det positive forslag om at karakterisere sagen som en sag vedro-
rende forretningsgangen faldet, men prasidenten drog ikke heraf den
slutning at det dermed var afgjort at den var af modsat karakter. Han
foretog en selvstendig vurdering og erklzrede at resolutionsforslaget
angik en sag vedrerende forretningsgangen. Sovjetunionen proteste-
rede herimod og stemplede afgerelsen som ulovlig og ugyldig, men
anfegtede den ikke formelt— vel vidende at det ville vare umuligt at
opné de syv stemmer der ville vere fornedne for at forkaste afgorel-
sen. Resolutionen selv blev herefter sat under afstemning. Ti stemte
for den og een (USSR) imod. Praesidenten erklerede resolutionen for
vedtaget. Pa denne made var det, trods Sovjetunionens modstand, lyk-
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kedes at gennemtrumfe nedsaxttelsen af undersagelseskommissionen,
efter min mening i oplagt modstrid med falleserkleringens bestem-
melse om, at anordning af undersogelse ligger ud over de vetofri afgo-
relsers omrade.

Lignende problemer kan opsta og tilsvarende taktiske metoder brin-
ges i anvendelse nar det sporgsmal opstér, om et fast medlem er plig-
tig at afholde sig fra at stemme. Efter slutningsbestemmelsen i art. 27
foreligger sadan pligt i tilfxlde af beslutninger i henhold til kap. VI
(om fredelig bileggelse) hvis sagen angir en tvist hvori et (fast) med-
lem er part. Der kan da opsta det przliminare spergsmél om der fore-
ligger en tvist eller kun en situation; og igen det endnu mere przli-
minzre spergsmal, hvorledes det afgores om der foreligger det ene
eller andet. Da problememe er ganske analoge med de forud omtalte,
og iovrigt ikke har spillet synderlig rolle i praksis, skal jeg ikke ga nazr-
mere ind derpa.

Forretningsgang. — Modsat generalforsamlingen er sikkerhedsridet et
permanent fungerende organ, pagtens art. 28. Det er i uafbrudt sam-
ling og parat til mede med kort varsel.

Pagten forudser afholdelse af periodiske meder af szrlig betyd-
ningsfuld karakter derved at medlemmerne lader sig reprasentere pa
regeringsplan, men bestemmelserne herom er aldrig blevet fort ud i
livet.

Organisation. — Sikkerhedsradet kan oprette sidanne hjzlpeorganer
som det skenner nedvendige til udferelsen af sine funktioner. Desuden
kan det naturligvis nedsztte udvalg (komiteer, kommissioner) af sine
medlemmer. P4 grund af radets begrensede omfang spiller ingen af
delene samme store rolle som i generalforsamlingen.

3. Det okonomiske og sociale rdd.
Selvom det skonomiske og sociale rad i pagten betegnes som et af
organisationens hovedorganer er det dog ikke et overste organ pa linie
med generalforsamlingen og sikkerhedsrddet, hver pa deres omrader.
ECOSOC, som radet betegnes i forkortelsernes formularsprog, ud-
over sin virksomhed under generalforsamlingens myndighed, hvilket
vil sige at det er undergivet denne forsamlings instruktion og kontrol.
Dette udelukker dog ikke at pagten pa en razkke punkter har tillagt
radet selvstzndigt initiativ.

Radets virksomhedsfelt ligger helt pad de upolitiske maélsztningers
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omrade. Radet har intet med problemerne om fred og sikkerhed at
gore — eller i hvert fald kun pa indirekte made at det sociale frem-
skridt ogsa tjener fredens sag. Nar bortses fra de specielle spergsmal
der falder under formynderskabsradets kompetence er ECOSOC’s
virkefelt indenfor det upolitiske internationale samarbejde ubegren-
set. Det vil dog ikke sige at dette 27 mands rad direkte skulle patage
sig alle det uhyre omspzndende internationale samarbejdes mangfol-
dige funktioner. Noget sidant ville naturligvis vaere helt umuligt.
Som omtalt findes der en betydelig rekke specialiserede internationale
organisationer hver med sit omspzndende arbejdsfelt. Det har ikke
vaeret tanken at det gkonomiske og sociale rad skulle fortrenge disse,
kun at de gennem aftalemassige arrangementer skulle bringes i orga-
niseret samarbejde med de Forenede Nationer, specielt ECOSOC.
Det bliver da dette rads opgave at tage sig af alle arbejdsfelter der
ikke dzkkes af de sarlige institutioner. Men ogsa dette omrade er sa
broget at det ville vere ugerligt for radet umiddelbart at beskaftige
sig med det saglige arbejde. Dette ma for en stor del ske gennem hjel-
peorganer (kommissioner) oprettet af radet. Tilbage som dettes umid-
delbare virksomhedsomrade bliver herefter (1) en ret vagt defineret
virksomhed som et centralt overordnet organ til planlagning, koordi-
nering, og kontrol af det arbejde der udferes gennem et stort antal
mere eller mindre underordnede specielle organer. Jeg siger ,mere
eller mindre underordnede” fordi de specialiserede organisationer, der
har deres egen forfatning i en traktat uafhzngig af de Forenede Na-
tioners pagt, med nidkearhed vager over deres selvstendighed. For de-
res vedkommende er det mere trzffende at tale om et samarbejde pa
frivillighedens grundlag end om et organisk over- og underordnelses-
forhold; og (2) et ubestemt omrade af opgaver som radet har fundet
anledning til at tage op til direkte behandling, enten pa eget initiativ
eller i fortsttelse af kommissionernes arbejde.

Sammens@tning. — Radet bestar af 27 medlemmer af de Forenede
Nationer valgt af generalforsamlingen (med to trediedels flertal).
Hvert medlem har een representant i radet, foruden suppleanter og
tekniske radgivere. Pagten indeholder intet om faste seder for stor-
magterne, men man regnede dog med at disse regelmassigt ville blive
valgt. Ved at bestemme at et afgiende medlem af radet straks kan
genvzlges har man abnet mulighed for at visse stater faktisk opnar
stilling som quasi-permanente medlemmer.
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I praksis har da ogsa de femn stater der er faste medlemmer af sik-
kerhedsradet varet valgt og stadig genvalgt som medlemmer af det
okonomiske og sociale rid. I denne szdvane skete dog et brud da
Kina i 1960 ikke kunne monstre den fornadne to trediedele af stem-
meme i generalforsamlingen. Posten henstod ubesat indtil det i 1961
lykkedes at besztte den med Italien. Det ma herved erindres at det
»Kina“ der blev tilsidesat er nationalistregeringens Formosa-Kina som
af mange af medlemsstaterne ikke respekteres som gyldig reprasenta-
tion for Kina.

Radet bestod oprindelig kun af 18 medlemmer, men den voldsomme
stigning 1 medlemstallet, der iszer har foreget antallet af asio-afrikanske
medlemmer, affedte sterke krav om en udvidet reprasentation for
denne gruppe. Man har ved valgene til radet lige fra begyndelsen fulgt
et nogenlunde fast meonster for geografisk fordeling af mandaterne
hvorefter den asio-afrikanske gruppe gennemgaende har besat fire
pladser ud af de atten. Efterhanden som gruppen voksede til at omfatte
op mod halvdelen af samtlige medlemslande ansa den sig for stzrkt
underreprasenteret og rejste krav om udvidet reprasentation i radet.
Der var mere realitet i dette krav end i det tilsvarende om udvidet
reprasentation i sikkerhedsradet. Mange underudviklede, nydannede
stater, der aldrig vil vare andet end marionetter i sikkerhedsradet, har
vitale interesser i de Forenede Nationers skonomiske og sociale bi-
standsarbejde. Deres onske om bedre reprasentation i ECOSOC var
derfor mere end en forfzngelighedssag.

En ®ndret reprasentation ville imidlertid kr&ve en pagtandring og
en tid lang blev enhver tale herom afvist af Sovjetunionen der kadede
dette spergsmal sammen med spergsmalet om Kinas reprasentation.
I 1963 lykkedes det dog at fa vedtaget en @ndring af pagten der tradte
i kraft i 1965 og hvorefter radets medlemstal blev forhgjet til 27. Sam-
tidig blev det vedtaget at af de ni ny szder i radet skulle syv tilfalde
staterne i Afrika og Asien, eet Latinamerika og eet Vesteuropa og
andre stater.

Befojelser. — Pagtens beskrivelse af radets funktioner og befajelser er
ordrig men lidet przcis. Det er som om de politikere der har udfor-
met pagten ikke har taget denne side af organisationens virke lige s&
alvorligt som den politiske. Mals®tningen (der er gengivet ovf. i kap.
III) er angivet i sa almindelige og omfattende udtryk — forbedring
af levevilkarene, fremskridt og udvikling med hensyn til skonomiske
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og sociale forhold, lesning af mellemfolkelige spergsmal pi alle omra-
der, respekt for menneskerettigheder — at man omtrent lige s& godt
kunne have angivet den som ,at forbedre verden“. Pa den anden
side er pagten karrig med bestemmelser om, hvorledes dette skal ske,
altsd hvilke funktioner det pahviler radet at udfere til fremme af det
omspzndende formal.

Givet er det at radet ikke har nogen befalingsmagt. Det kan op-
lyse, vejlede, lokke, anbefale — aldrig befale. Dets stzrkeste vaben er
den offentlige menings kritik, verdensopinionens moralske fordem-
melse. Ligesom for generalforsamlingens vedkommende kan man son-
dre mellem tre forskellige faser eller modaliteter i radets arbejde: (1)
undersegelse, d.v.s. indsamling og bearbejdelse af oplysninger af alle
mulige arter (historiske, statistiske, demografiske, naturvidenskabelige,
o.s.v.) til belysning og forstaelse af de skonomiske og sociale forhold
verden over. Dette arbejdsfelt er grenselest. Kan man ikke enes om an-
det er der altid den udvej at nedsztte en undersogelseskomite til at stu-
dere et vist problem — og noget spergsmal om veto melder sig ikke for
dette rads vedkommende. De utallige studierapporter der pa denne ma-
de er fremkommet i de Forenede Nationers levetid frembyder et valdigt
og broget materiale, ofte af stor vardi — ikke alene for radet og de til-
sluttede internationale institutioner selv, men for enhver der som
praktisk politiker eller teoretisk forsker har med problemer indenfor
dette vide felt at gore. Aldrig har levevilkarene i verden varet kort-
lagt s3 omspzndende og sa detailleret som det er sket og fortsat sker
gennem dette arbejde. Denne kortlegning er af tilsvarende betydning
for verdensorienteringen som den geografiske for verdenstrafikken.
Den feorste betingelse for at kunne gribe an med et problem er at kende
det, og fremholdelse af negne kendsgerninger er ofte det sterkeste af
alle argumenter. Selvom kendsgerningerne ofte taler for sig selv gor
de naturligvis ikke (2) diskussion og kritik overfledig, og dermed er
vi ovre i arbejdets anden fase. Kritikken har vaegt i sig selv fordi den
ofte uden yderligere appel og retledning kan inspirere til en reform-
politik. Men ofte har den et videre mal idet den sigter mod at fa ved-
taget en (3) anbefaling der mere pracist udtrykker organisationens
vurdering af bestaende forhold, og radgivning med hensyn til hvor-
ledes disse ber zndres.

Radets forslag og anbefalinger kan rettes til enten generalforsam-
lingen, medlemmerne af de Forenede Nationer, eller de serlige insti-
tutioner. Der er udtrykkelig hjemmel for at anbefalingen kan antage
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form af udkast til traktat til forelzeggelse for generalforsamlingen; og
til at radet pa egen hiand kan sammenkalde internationale konferencer
til droftelse og muligvis traktatmassig ordning af sager indenfor ra-
dets myndighedsomrade.

Afstemning. — Hvert medlem af radet har een stemme, og beslutnin-
ger trzffes ved simpelt flertal af de tilstedeverende og stemmeafgi-
vende medlemmer. P& dette upolitiske omrdde har man ikke fundet
det nodvendigt, sadan som i sikkerhedsridet, at sikre stormagterne et
stemmeprivilegium (vetomagten); og ejheller, sadan som i sikkerheds-
radet og, for sa vidt anglr vigtige sager, i generalforsamlingen, at
krave kvalificeret majoritet til vedtagelse af beslutninger, eller visse
grupper heraf.

Forretningsgang. — Radet afholder normalt to arlige ordinzre moder,
et i New York i april, og et i Genéve i juli. Forretningsordenen inde-
holder narmere regler herom og om indkaldelse til ekstraordinzre
samlinger, om invitation til at deltage i mede uden stemme, m.v.

Organisation. — Radets omfattende arbejdsfelt ger det nedvendigt at
de specielle opgaver varetages gennem en raekke i dette gjemed skabte
hj@lpeorganer hvis medlemmer ikke er begrenset til de 18 stater der
har szde i radet. De af radet selv skabte hj=zlpeorganer benzvnes kom-
missioner og af sidanne findes der 10, nemlig 6 funktionelle og 4 re-
gionale. Desuden samarbejder radet med 14 serlige institutioner der
har deres egen uafhangige eksistens grundet i en traktatmassig skabt
forfatning, men som ved overenskomst er bragt i forbindelse med de
Forenede Nationer. En mellemstilling indtager de sakaldte special bo-
dies der har deres eget retsgrundlag, men ifelge dette er underkastet
en vis kontrol fra ECOSOC's side. En lang rxkke private internatio-
nale organisationer har opnaet anerkendelse med konsultativ status,
hvilket vil sige at de kan sende observaterer til ridets offentlige meder
og har en vis adgang til at fremkomme med skriftlige eller mundtlige
forestillinger. Derimod spiller komiteer, altsd udvalg blandt radets
egne medlemmer, en langt mindre rolle end i generalforsamlingen.
For at give et indtryk af arbejdets omfang og forgrening fremszttes
folgende skematiske oversigt over de mangfoldige enheder radet star
i kontakt med, enten som overordnet instans cller pa aftalemassigt

grundlag.
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a. Et antal komiteer (bestiende af et antal af rAdets medlemmer), sta-
ende, sessionale, eller ad hoc, herunder:
1. Komiteen for program og koordination.
2. Komiteen for anvendelse af videnskab og teknologi til udvikling.
3. Komiteen for udviklingsplanl@gning.
4. Komiteen for private internationale organisationer.

b. 10 kommissioner, nemlig 6 funktionelle:

1. Den statistiske Kommission.

2. Befolkningskommissionen.

3. Den sociale Kommission.

4- Kommissionen for Menneskerettigheder med underkommission
vedrerende Forhindring af Diskrimination og Beskyttelse af
Mindretal.

5. Kommissionen for Kvinders Status.

6. Kommissionen for narkotiske Midler.

og 4 regionale, nemlig:
1. Den okonomiske Kommission for Europa (ECE).
2. Den okonomiske Kommission for Asien og det fjerne Osten
(ECAFE).
3. Den okonomiske Kommission for Latinamerika (ECLA).
4. Den okonomiske Kommission for Africa (ECA).

c. 14 serlige institutioner, nemlig:
1. Den internationale Atom Energi Kommission (IAEA) der dog
formelt ikke har status som ,,szrlig institution® (kap. X. 4). )
2. Den internationale Arbejderorganisation (ILO).
3. De Forenede Nationers Levnedsmiddel- og Landbrugsorgani- =
sation (FAO).
4. De Forenede Nationers pedagogiske, videnskabelige, og kultu-
relle Organisation (UNESCO).
5. Verdenssundhedsorganisationen (WHO).
6. Den internationale Bank for Rekonstruktion og Udvikling
(BANK).
. Den internationale Finanskorporation (IFC).
. Den internationale Udviklingsassociation (IDA).
9. Den internationale Valutafond (FUND).
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10. Den internationale Organisation for civil Flyvning (ICAO).
11. Den internationale Telekommunikations Union (ITU).

12. Verdenspostunionen (UPU).

13. Den meteorologiske Verdensorganisation (WMO).

14. Den rddgivende internationale Sofartsunion (IMCO).

d. Forskellige med radet forbundne ,,special bodies®, herunder:
1. Det administrerende Réd for de Forenede Nationers Uduviklings-
program.
2. Forenede Nationers Bornefond (UNICEF).
3. Det permanente Central Narkotikums Rad.

e. Op mod 400 private internationale organisationer opdelt i tre kate-
gorier efter deres reprasentative betydning og interesse i radets
virkeomrader. Inddelingen har betydning for organisationens status
iforhold til radet. Kategori A taller for tiden kun 12 organisationer,
fx. det Internationale Handelskammer, medens kategori B omfatter
143 organisationer med mere speciel kompetence.

4. Formynderskabsradet.

Dette rad skal kun omtales flygtigt fordi det snart vil tilhere histo-
rien. Opgoret med kolonisystemet er forlebet med en hurtighed og en
heftighed ingen havde regnet med da de Forenede Nationers pagt
blev skrevet. Kravene om selvstendig nationalstatlig eksistens frem-
fores med en sadan utdlmodighed at faren i dag snarere bestar i at
kolonimagtens kontrollerende og vejledende virksomhed ophaves for
tidligt end for sent. Erfaringen har vist at dersom kolonifolket ikke
har forméet at udvikle en folelse af national enhed henover lokale
stammeskel, og ikke har erhvervet sig en vis rutine i regering og ad-
ministration, vil resultatet af frigerelsen let blive blodige stammefej-
der, administrativ korruption, og diktatorisk styre til fordel for en her-
skende klike.

Den drivende kraft i denne lavineagtige udvikling har varet af-
hzngige folks egen vagnende nationalfolelse, stimuleret ved den ud-
videlse af horisonten som krigen og de moderne meddelelsesmidler har
fort med sig. Men nar bevaegelsen forst er kommet i gang har den en
iboende tendens til at akcellerere. De ny stater der er opstaet er blevet
medlemmer af de Forenede Nationer og har dér varet ivrige fortalere
for fortsat og fremskyndet frigerelse af andre kolonifolk. Det har ogsa
vaeret af betydning at frigerelseskravet appellerer til ideer der er dybt
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forankret i de vestlige demokratiske stater, ikke mindst Amerikas For-
enede Stater. P4 samme made som hvad angir andre store sociale evo-
lutioner eller revolutioner er kampen mod magthaverne forst og frem-
mest blevet udkampet i disses eget sind. Hvem tror i dag pa Kiplings
myte om den hvide mands byrde? Alle ved at kolonialismens tid - pa
godt og ondt — er forbi, og spergsmalet kun er at finde anstzndig af-
vikling af dens sidste rester. Denne opgave lettes naturligvis ikke ved
at frigerelsen bliver en brik i det storpolitiske spil. P4 trods af at
Sovjetunionen i dag er verdens virkelig imperialistiske magt der her-
sker med hard hand over en rzkke undertrykte folk, undlader den al-
drig at udnytte antikolonialismens felelser til at stimulere uvilje og
had overfor de gamle kolonimagter og til at fremme uroligheder og
omvzltninger hvori kommunismens frg kan sas.

Da de Forenede Nationers pagt blev underskrevet i 1945 levede
endnu over 200 millioner mennesker under kolonistyre. Pagten for-
kyndte det som et af sine mal at afvikle dette system ved at fere de
afhzngige folk frem til selvstyre og muligvis uafhazngighed. Formyn-
derskabsradet blev skabt som et led i organisationens virksomhed i
dette sjemed. Man regnede med at i hvert fald de bestaende mandat-
omrader skulle fortsztte som formynderskabsomrader. Radets opgave
skulle vaere pa de Forenede Nationers vegne at overvage formynder-
staternes administration for at kontrollere at denne i pagtens and skete
for at fremme de afhaengige folks sociale kar og deres udvikling hen-
imod selvstyre eller uafhzngighed. Men at man ikke havde tenkt sig
at denne udvikling skulle forlebe med sidan hast at radet snart har
udspillet sin rolle, fremgar maske mest sliende af den omstendighed,
at reglerne om radets sammensztning er formuleret saledes at de sim-
pelthen ikke kan opfyldes nar de administrerende staters antal svinder
vaesentligt ind. I San Francisco blev dette forhold ikke berert. Man
blev opmarksom pa det i den forberedende kommission, men sporgs-
malet blev ikke nzrmere droftet — gjensynlig fordi det blev betragtet
som et problem der ikke ville blive aktuelt i en overskuelig tid.

Sammens@ining. — Formynderskabsradets virksomhed kan i hovedsa-
gen betragtes som faldende ind under de Forenede Nationers skono-
misk-sociale mélsztning. For s vidt der er tale om at fremme udvik-
lingen henimod uafhzngighed far dets virksomhed ogsa politisk ka-
rakter. Det samme er tilfzldet for s& vidt et formynderskabsomrade,
séledes som Pacific-Derne, er erkleret for et strategisk omrade. Dette
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politiske element afspejler sig i radets sammensztning derved at der
er tilsikret stormagterne, altsa de fem faste medlemmer af sikkerheds-
radet, sede i radet. Reglerne om dettes sammensztning hviler p& en
kombination af to tanker: (1) de fem stormagter skal, som sagt, pa
grund af radets politiske betydningsfuldhed, have fast sede i det; og
(2) radet skal vere sammensat siledes at der talmassigt bestar lige-
vaegt mellem administrerende og ikke-administrerende stater, hvorved
det udelukkes at den ene af parterne ved simpel majoritet kan gen-
nemtrumfe sine synspunkter pa den andens bekostning. Disse to tan-
ker er nzrmere gennemfert saledes at rddet skal bestd af:

(1) de medlemmer af de Forenede Nationer der administrerer for-
mynderskabsomréder;

(2) de af sikkerhedsradets faste medlemmer der ikke administrerer
sadanne omrader; og

(3) sa mange andre medlemmer valgt af generalforsamlingen for
tre ars perioder som matte vare nedvendige for at sikre at det sam-
lede antal medlemmer af radet er ligeligt fordelt mellem administre-
rende og ikke-administrerende stater.

Dette kan ogsa udtrykkes saledes at en stat er fedt medlem af rddet
savel i egenskab af formynder som i egenskab af stormagt. Derefter
skal medlemsskabet ved valg suppleres op saledes at der bliver paritet
mellem administrerende og ikke-administrerende stater.

Disse regler hviler pa den forudsztning at antallet af administre-
rende stater er storre end antallet af stormagter der ikke administrerer
noget formynderskabsomrdde. Hvis ikke denne forudsztning er op-
fyldt bliver der jo ingen plads for noget supplerende valg. Og hvis an-
tallet af administrerende stater endog skulle blive mindre end antallet
af ikke-administrerende stormagter er det umuligt at opfylde paritets-
kravet.

Paritetskravet betyder at radet skal have dobbelt s mange med-
lemmer som der er formynderstater. Ved radets start fandtes 5 for-
mynderstater (Australien, Belgien,det Forenede Kongedemme, Frank-
rig, og New Zeeland) og radet havde folgelig 10 medlemmer. Senere
kom yderligere to andre formynderstater (Italien og USA) til, hvor-
ved radet kom op pa 14 medlemmer. Denne sammensaztning havde
radet indtil 1960, da Frankrig og Italien ophorte med at vaere admini-
strerende stater ved frigerelsen af henholdsvis fransk administreret
Cameron og Togoland og italiensk administreret Somaliland. Ra-
dets medlemsantal skulle herved reduceres til 10. Da Italien automa-
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tisk gled ud medens Frankrig fortsatte i egenskab af stormagt, skulle
egentlig tre af de valgte medlemmer vare udgaet. Da man imidlertid
savnede hjemmel til at ophave noget medlems mandat fortsatte man
med den uligevagtige sammensatning af radet, fortrestende sig til at
valgperiodens udleb efterhanden ville bringe balancen igen. Dette skete
i 1962 som felge af at funktionstiden for tre af de valgte medlemmer
udleb. Men efter at Nauru i 1968 har opnaet selvstendighed med den
folge at Forenede Kongedemme og New Zealand er ophert med at
vare administrerende magter, vil ligevaegten ikke kunne opretholdes.
Der er herefter kun to administrerende stater tilbage — Australien og
de Forenede Stater. Selv nar det sidste valgte medlem glider ud vil der
heroverfor sta de fire ikke-administrerende, permanente medlemmer af
sikkerhedsradet (Forenede Kongedomme, Frankrig, Kina, U.S.S.R.).

Hermed er lighedsprincippet definitivt sat ud af spillet og en afge-
rende forudsztning for formynderskabssystemet bristet. De admini-
strerende stater ma kunne protestere mod fortsat at anerkende radets
autoritet til udevelse af sine funktioner i henhold til pagten. Hvis ikke
en nyordning indferes ved en formelig pagtrevision, synes den rime-
ligste udvej at vaere at lade formynderskabsradet forts®tte som det er
uanset at dets sammensztning som felge af skavheden ikke mere er i
overensstemmelse med reglerne herom i pagtens art. 86. For denne los-
ning taler at skabelsen af et nyt formynderskabsrad synes at vare et
uforholdsmassigt stort apparat at sztte i scene for at fore tilsyn med de
to sidste formynderskabsomrader — New Guinea og Pacificeerne. Selv
om disse to hver for sig frembyder szregne forhold der vanskeligger de-
res overgang til selvstezndighed - 1 New Guinea star befolkningen
endnu pé civilisationens laveste trin og pacificformynderskabsomradet
bestar af et utal af smaoer spredt over et areal pa storrelse med det au-
stralske kontinent — vil der vel alligevel i lgbet af en overskuelig tid
blive fundet en lesning der bringer formynderskabet til ende.

Befojelser. — Ligesom det okonomiske og sociale rad er ogsad formyn-
derskabsridet et underordnet organ. Det udever sine funktioner un-
der generalforsamlingens (for strategiske formynderskabsomrader:
sikkerhedsradets) myndighed. Dets opgave er at fore tilsyn med at ad-
ministrationen sker i overensstemmelse med pagtens principper. I dette
ojemed er der hjemlet radet adgang til pa forskellig vis at undersoge
og inspicere hvad der foregar i administrationsomraderne, dels ved at
afeeske formynderne periodiske beretninger, dels ved at organisere pe-
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riodiske bessg og modtage klager (petitioner) fra befolkningen i om-
raderne. P2 basis heraf kan radet diskutere og kritisere administratio-
nen og fremkomme med anbefalinger. Befalende myndighed har radet
under ingen omstendigheder.

Afstemning. — Stormagterne er, som nazvnt, fodte medlemmer af ra-
det, men de har intet stemmeprivilegium, hvilket ville vare i strid med
den tanke om ligevagt mellem administrerende og ikke-administre-
rende stater der ligger til grund for ridets opbygning. Hvert medlem
har een stemme, og beslutninger tages af et flertal af de tilstedeva-
rende og stemmeafgivende medlemmer.

Forretningsgang. — Radet modes regelmassigt til to arlige sessioner,
henholdsvis i januar og juni.

Organisation. — Radet kan nedsztte sadanne komiteer (udvalg af dets
medlemmer) som skennes fornadent, men har ikke hjemmel til at eta-
blere hjzlpeorganer.

5. Den Internationale Domstol.

Da man forberedte de Forenede Nationers Pagt fandtes der alle-
rede en international domstol med almindelig kompetence, nemlig
den i 1920 oprettede Faste Domstol for mellemfolkelig Retspleje der
stod i en vis forbindelse med Folkeforbundet uden dog at vare et
egentligt organ for denne organisation. Det var under droftelserne
mellem de fire store i Dumbarton Oaks et abent spergsmil om man
skulle reorganisere den bestaende domstol eller skabe en ny. Pa San
Francisco konferencen besluttede man sig for det sidste alternativ.
Man skabte en ny domstol der fik navnet den Internationale Domstol
og blev gjort til et af organisationens seks hovedorganer. Dens statut
udger en integrerende del af de Forenede Nationers pagt, hvilket iser
vil sige at den kun kan ®ndres efter samme regler som galder for n-
dringer af pagten. Men skont domstolen sdledes formelt fremtrader
som en nyskabelse er den dog i realiteten en fortszttelse af den gamle,
idet statutten der bestemmer dens virke i alt vasentligt er identisk med
den gamle statut.

Domstolen bestir af 15 dommere valgt af generalforsamlingen og
sikkerhedsradet uafhzngigt af hinanden og saledes at der til valg ud-
krzves absolut stemmeflertal i hver af de to forsamlinger og uden at
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der i sikkerhedsradet gives de faste medlemmer noget stemmeprivile-
gium — valgt er den der opnar 6 ud af radets 11 stemmer.

De nzrmere regler for valget er udtryk for krydsende hensyn. P2
den ene side hviler de pa den ide at dommerne ikke valges som repra-
sentanter for en stat, men i kraft af deres personlige kvalifikationer
som sagkyndige i folkeret. I overensstemmelse med dette synspunkt er
det bestemt at dommerne valges uden hensyn til deres nationalitet; og
at valget foregar pa grundlag af en kandidatliste der tilvejebringes,
ikke af staterme selv, men af hvert lands gruppe af dommere i den
Staende Voldgiftsdomstol. Hver sidan gruppe kan nominere indtil
fire kandidater, deraf hajst to af gruppens egen nationalitet. Dette na-
tionalitetsuafhangige synspunkt er dog ikke gennemfort fuldt ud. P2
den anden side er det nemlig bestemt, for det forste at der ikke ma
vaere to dommere der er statsborgere i samme stat; og for det andet
at de ved valget skal have for oje at de personer der velges til dom-
stolen ikke blot hver for sig opfylder de stillede betingelser, men ogsd i
forening frembyder sikkerhed for at civilisationens hovedformer og de
vigtigste retssystemer i verden bliver repraesenteret deri.

De sidstnzvnte udtryk er vage. Jeg har svart ved at forbinde nogen
forestilling med udtrykket , civilisationens hovedformer®. Der er in-
gen fast anerkendt gruppering af ,,de vigtigste retssystemer i verden®.
En tenkelig opdeling er denne:

1. Common law, det er de retssystemer der har udviklet sig med rod
i anglosaksiske traditioner og som nu er reprasenteret overalt i verden
hvor retsudviklingen er foregaet under engelsk pavirkning, altsa iser
i Commonwealth-landene.

2. Romanistisk ret (Civil law), det er de retssystemer der har ud-
viklet sig under indflydelse af romerretten og som nu er reprzsenteret
i de lande hvis retsudvikling har staet under indflydelse af fransk ret
(Napoleons lovbog Code civil 1804) og tysk ret (Biirgerlickes Ge-
setzbuch 1897).

3. Kommunistisk inspireret ret.

4. Islamitisk ret.

5. Indisk ret.

6. Kinesisk ret.

Disse noget vage direktiver for valget har ikke kunnet forhindre at
politiske hensyn har spillet en rolle. Man har endog varet vidne til at
valget af en vis dommer er indgaet i en handel om valg af en vis stat
til medlem af sikkerhedsradet. For at afpolitisere den atmosfare hvori
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valget foregar har Instituttet for Folkeret foreslaet at det henlegges
til et tidspunkt forskelligt fra det hvor valg til de Forenede Nationers
ovrige organer foregar.

Stormagterne har ikke noget statutmassigt krav pa at vare repra-
senteret i domstolen, men det har hidtil varet almindelig akcepteret
praksis at sorge for at de alle fem til enhver tid har haft en af deres
statsborgere siddende i domstolen.

Da domstolen, som navnt, er et af de Forenede Nationers organer
og statutten en integrerende del af de Forenede Nationers pagt, er et-
hvert medlem af organisationen som sadant ogsa deltager i statutten.
Heri ligger at ethvert medlem af de Forenede Nationer har krav pa
de fordele og ma bzre de forpligtelser som statutten hjemler, og det
vil iszer sige at de har ret til at betjene sig af domstolen og pligt til at
deltage i udgifterne ved dens drift. Derimod ligger der ikke heri at
medlemsstaten som sadan er underkastet domstolens jurisdiktion, altsi
er pligtig at moade for den og anerkende dens autoritet i tilfzlde af at
en anden stat skulle indsteevne den for domstolen. Nogen sidan pligt
hjemler nemlig statutten ikke — vel vidende at i sa fald ville den al-
drig vere blevet akcepteret af flertallet af staterne.

Pligten til at anerkende domstolens autoritet til at afgere en vis sag
mé have szrligt grundlag forskelligt fra statutten. Ifolge statuttens art.
36 kan dette grundlag vare enten

(1) enighed mellem de stridende parter om at forelegge netop den-
ne sag for domstolen; eller

(2) en forudgaende almindelig aftale (traktat) mellem to eller flere
stater om at fremtidige sager af nzrmere angiven art skal kunne ind-
bringes for domstolen; eller

(3) en ensidig erklering afgivet til de Forenede Nationers general-
sekreter om at vedkommende stat uden yderligere overenskomst i for-
hold til enhver anden stat der antager samme forpligtelse vil aner-
kende domstolens domsmyndighed i alle tvister om retsforhold. Det er
i praksis antaget at erkleeringen kan afgives under forbehold for visse
arter af tvister. I sa fald medferer gensidighedsprincippet at andre
stater kan gore tilsvarende forbehold gzldende overfor den stat der
har taget forbehold.

Princippet er altsa at domstolens myndighed til at afgere en tvist
mellem to stater i alle tilfelde forudsatter at begge stater har givet de-
res samtykke hertil ved en indbyrdes overenskomst. Men denne kan
tilvejebringes pa forskellig made. Den under (3) omtalte fremgangs-
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made gor det lettere for de stater der onsker i almindelighed at aner-
kende domstolens autoritet at opna dette resultat, end hvis de skulle
afslutte traktater med et storre antal stater herom.

Ogsa en stat der ikke er medlem af de Forenede Nationer kan blive
deltager i statutten og derved opna adgang til at benytte sig af dom-
stolen og deltage i valget af dommerne. Betingelse herfor er det at ved-
kommende stat erklzrer at ville antage statutten, efterkomme domsto-
lens afgorelser i enhver sag hvori den er part, og deltage i afholdelsen
af udgifterne ved domstolens drift. Pa denne made er Schweiz, Liech-
tenstein, og San Marino blevet deltagere i statutten. Ogsa stater der
ikke er deltagere i statutten kan pa visse betingelser fa adgang til at
indbringe en tvist for domstolen.

Med denne domstol er der skabt et forste klasses internationalt or-
gan egnet til pa grundlag affolkerettens regler at afgore retstvister mel-
lem stater, hvad enten de stridende parter er medlemmer af de For-
enede Nationer eller ej. Men det er op til staterne sclv at afgere i hvil-
ket omfang de onsker at benytte sig heraf, specielt forud at binde sig
til at anerkende domstolens myndighed.

For det vurderes i hvilket omfang staterne har vist sig villige hertil
bor det preciseres, hvad man i bedste fald kan forvente af en inter-
national domstol. Men meder ikke sjxldent den opfattelse, at dersom
blot respekten for retten var stzerk nok matte alle stridigheder mellem
stater kunne loses ad rettens vej; og at det derfor er et ideal at strzbe
imod at alle stater anerkender domstolens myndighed i enhver tvist
eller strid med en anden stat. Nar dette mal er naet er rettens herre-
demme i internationale forhold gennemfort pd samme made som mel-
lem individer i en stat, og freden dermed sikret.

Denne opfattelse beror efter min mening pa en misforstaelse og stil-
ler et blendvark op som et ideal. Den bygger pa en for snever opfat-
telse af, hvad rettens funktion er i et velordnet samfund. Den identi-
ficerer fejlagtigt denne funktion med domstolenes, hvis opgave det er
at afgere relativt mindre konflikter pa grundlag af den etablerede or-
den og dennes regler om fordeling af goder, magt, fordele, og byrder.
Wen ret er mere end denne vasentlig statiske funktion til oprethol-
delse af en bestaende orden. Den er ogsa rammen om det politiske liv,
d.v.s. retten organiserer den fremgangsmade hvori forskellige grupper
inden for samfundet presser pa og kemper for en &ndret fordeling af
¢oder og hyrder, altsa for en @ndring af den sociale orden. Rettens vej
Lerini er lovgivningen, og 1 kampen om lovgivningen leses de relativt
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betydningsfulde, politisk-dynamiske konflikter indenfor samfundet.
Nar der fx er sporgsmal om, hvorvidt der skal ydes gkonomisk stette
til landbruget eller ej; om der skal indfores en varefordyrende omsat-
ningsafgift eller ¢j; om der i sa fald skal ydes kompensation til mindre
bemidlede eller indfores en lettelse af den direkte beskatning; loses
disse tvistesporgsmal ikke ad retsplejens vej for domstolene, men ad
lovgivningens vej, fordi disse spergsmal ikke angar strid om hvad der
er ret, men strid om hvad der ber ve@re ret. Sadanne tvister kaldes po-
litiske. Lovgivningen er den retsbestemte vej til fredelig lesning af po-
litiske tvister.

Overfores nu disse synspunkter pa forholdet mellem stater i det in-
ternationale samfund vil man forsta, at en international domstol — li-
gesom de nationale domstole — er et velegnet instrument til at lase de
relativt ubetydelige konflikter meller stater af retlig modsat politisk
karakter, altsi statiske konflikter om, hvad der efter den bestiende or-
den tilkommer den ene eller anden af parterne; men at en internatio-
nal domstol omvendt ikke egner sig til at afgore politiske konflikter,
altsa konflikter der udspringer af visse staters eller statsgruppers krav
om en @ndring af den bestaende orden. Nar en stat krzever trykkende
traktater afskaffet, udvidelse af sit territorium, delagtiggorelse i tek-
niske fremskridt og ekonomisk udvikling, adgang til rastoffer, fjernelse
af truende baser hvorfra angreb kan finde sted, og lignende, har det
ingen mening at indbringe sadanne krav til afgerelse for en domstol,
hvis opgave det er at sige hvad der er ret efter den bestaende orden.
For disse krav gar netop ud pa ®ndring af denne orden. Skal de leses
ad rettens vej krzves hertil noget i analogi af lovgivningsproceduren i
det nationale samfund, og det hertil egnede organ ma vzare en politisk
representation for staterne og ikke en domstol bestaende af retskyn-
dige.

Pa denne baggrund vil man forsta at den alen hvormed domstolens
succes skal males ikke kan vzre en forventning om at staterne skulle
have underkastet sig dens myndighed hvad angér alle internationale
tvister, politiske som retlige. Det hojeste man har ret til at habe er at
staterne ville anerkende domstolens myndighed i tvister af ren retlig
natur, altsd tvister der alene drejer sig om indbyrdes rettigheder og
pligter i henhold til den bestaende folkeretsorden.

Selv malt med denne malestok er resultatet skuffende. Af de For-
enede Nationers 129 medlemmer har ikke mere end 42 afgivet den
ovenfor omtalte erklzring om at ville anerkende domstolens myndig-
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hed i retstvister med andre stater. Dertil kommer at mange af disse
erkleeringer er omgzrdet med sidanne forbehold at erkleringen bli-
ver mere eller mindre illusorisk. De Forenede Stater satte i 1946 et
darligt eksempel ved at tage forbehold med hensyn til sager der ifolge
de Forenede Staters bestemmelse vedrerer de Forenede Staters indre
anliggender. De kursiverede ord betyder at de Forenede Stater har
forbeholdt sig adgang til i enhver sag ved ensidig erklering at ude-
lukke domstolens kompetence. Dette eksempel blev senere fulgt af
Frankrig, Liberia, Mexico, Sudan, den Sydafrikanske Union og Ma-
lawi — Frankrig har dog senere modificeret forbeholdet. Det Forenede
Kongedemme og Portugal har lanccret et forbehold der er omtrent
lige si vidtraekkende. Det gar ud pa at der foruden en rakke specielle
reservationer forbeholdes ret til til enhver tid med ojeblikkelig virkning
at indfere ny specielle reservationer ved underretning herom til gene-
ralsekreteren. Det er altsd kun i beskedent omfang og ofte med
vidtrakkende garderinger staterne har vist sig villige til pa forhand at
underkaste sig domstolens jurisdiktion. Dertil kommer at man inden-
for de herved givne rammer ikke har vist overvattes iver efter at be-
nytte domstolen. Sagernes antal har varet dalende sammenlignet med
tilstanden i mellemkrigsarene, og i ca. halvdelen af sagerne bestrides
domstolens kompetence af den indstzvnede stat siledes at der forst
ma feres ofte langvarige procedurer om dette spergsmal. Endelig er
det gentagne gange forckommet at en tabende part rent ud har nzg-
tet at efterkomme domsafgerelsen.

Alt i alt er dette billede nedsldende, ikke mindst fordi tilliden til
retsplejen synes at have varet i tilbagegang sammenlignet med tiden
for den ny domstols oprettelse. Maske kan forklaringen til dels sages i
at folkeretten befinder sig i en overgangsperiode i hvilken den endnu
ikke har tilpasset sig til &ndrede forudsztninger for staternes samliv.
Mange stater, iszr de kommunistiske og de der fornylig har udviklet
sig af tidligere koloniomrader, ser med mistznksomhed pa galdende
folkeret til hvis udvikling de ikke selv har medvirket og som de i man-
ge henseender betragter som tilpasset imperialistiske og kapitalistiske
kolonimagters interesser. Det kan forekomme mzrkeligt at det for en
overvejende del netop er sma og svage stater der har vagret sig ved at
akceptere en international retspleje. Det har nemlig hidtil vaeret gengs
opfattelse at netop for en lille og svag stat var appel til retten det bed-
ste middel til at havde sine rettigheder i forhold til sterkere stater.
Nar ogsa stater som England, Frankrig, og de Forenede Stater der re-
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prasenterer den klassiske folkerets ledende magter udviser stor tilbage-
holdenhed i deres tillid til den internationale domstol og i deres vil-
lighed til at underkaste sig dens afgorelser, beror dette maske pa en
lignende indstilling af skepsis og usikkerhed overfor folkeretten saledes
som den er ved at udvikle sig under pres fra de ny staters side. Medens
dommere udgaet fra den vesteuropaiske kulturkreds udgjorde flertal-
let i den gamle domstol, er dette ikke mere tilfzldet. For ojeblikket
tilhgrer kun fire af domstolens femten dommere denne kreds, hvortil
kommer een Commonwealth-dommer og een fra de Forenede Stater.
Af de ovrige ni dommere kommer to fra kommunistiske stater, fem fra
afro-asiatiske lande, og to fra Latinamerika. Denne brogede sammen-
setning er i overensstemmelse med domstolens ide fordi den som en
verdensdomstol skal afspejlc alle retsopfattelser. Men det kan ikke
nzgtes at den i en tid hvor der finder sterke brydninger sted skaber
betydelig usikkerhed med hensyn til hvorledes domstolen vil fortolke
og udvikle folkeretten, en usikkerhed der kan forklare at man ogsa fra
de klassiske folkeretsstaters side laegger reservation for dagen i sin hold-
ning til domstolen.

Har medlemmerne séledes kun lagt lunken villighed til at benyttte
sig af domstolen for dagen, har de Forenede Nationer som organisa-
tion ejheller foregaet dem med noget godt eksempel. Efter pagten kan
generalforsamlingen og sikkerhedsradet, samt sidanne andre af orga-
nisationens organer og de af de serlige institutioner som generalforsam-
lingen bemyndiger dertil, afeske domstolen responsa, d.v.s. formelt
uforbindende meningstilkendegivelser om ethvert retsspergsmal. Be-
myndigelse hertil er nu meddelt begge de to andre rad samt samtlige
de szrlige institutioner. Men adgangen til at indhente sidanne udta-
lelser er i praksis kun benyttet i ringe omfang, idet domstolen i de for-
ste 15 ar af dens virksomhed kun har afgivet en halv snes responsa.
Det er ovenfor (kap. III. 3) omtalt at de Forenede Nationers forskel-
lige organer konsekvent har nzgtet at indbringe det vigtige sporgsmal
om fortolkningen af art. 2(7) for domstolen, antagelig af frygt for at
domstolen ikke ville lade tilstreekkeligt spillerum abent for politiske
hensyn ved fortolkning af pagten. Samme indstilling har gjort sig g=l-
dende med hensyn til de fleste andre spergsmal der i praksis er op-
staet vedrerende fortolkning af pagten eller andre juridiske forhold.

De Forenede Nationers pagt har som noget nyt indfert en vis mu-
lighed for at bringe internationale tvangsmidler til anvendelse for at
gennemfore opfyldelse af en afsagt dom. Det siges herom i art. 94(2)
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at hvis nogen part i en sag undlader at opfylde de forpligtelser som pa-
hviler den i henhold til en dom afsagt af domstolen kan modparten
indbringe sagen for sikkerhedsradet som, hvis dette skenner det ned-
vendigt, kan fremsztte forslag eller tage beslutning om de forholds-
regler der ber tages for at bringe dommen til udferelse.

Hvis den tabende part nzgter at opfylde dommen og den vindende
part i den anledning griber til vaben for selv at gennemtvinge sin ret
opstar det spergsmal, droftet ovenfor i kap. IV.3, om denne selvhjzlp
er ulovlig selvtegt og i strid med forpligtelsen ifelge pagtens art. 2(4)
til at afholde sig fra magtanvendelse der er uforenelig med de For-
enede Nationers formal. Hvad man end vil mene herom forekommer
det ret utznkeligt at der skulle kunne ivarksettes militzre sanktioner
imod den stat der har grebet til vaben for at gennemfore sin ret i
henhold til en dom afsagt af den Internationale Domstol. Fornylig har
Cambodia vundet en sag mod Thailand og faet tilkendt suverzniteten
over det omstridte Preah Vihear tempel. Thailand har erklzret sig
villig til at opfylde dommen. Men tenkte man sig at Thailand havde
nxgtet at remme tempelomradet og at Cambodia med vabenmagt
havde sat sig i besiddelse deraf, ville den omtalte situation have fore-
ligget. Det ville da vere ret utenkeligt at der i den anledning skulle
kunne anordnes militzre sanktioner mod Cambodia for at tvinge den-
ne stat tilbage fra det omride der ved dom er tilkendt den og genind-
sztte Thailand i den ulovlige besiddelse.

6. Sekretariatet.

Ideen om et internationalt sekretariat, d.v.s. en stab af tjeneste-
mand der uanset hver enkelts nationale tilherighed alene star til an-
svar overfor stabens overste chef, generalsekretzren, og via ham over-
for organisationen; og som i deres virke alene skal lade sig lede af loya-
litet overfor den internationale organisation som sidan og hengiven-
hed for de formal og idealer denne star for, rejser en razkke almene
problemer der vil blive dreftet i naste kapitel. P2 nzrverende sted
omtales pagtens regler om sekretariatet og generalsekretzren.

Det kan pa forhand forekomme noget forbavsende at pagten i art.
7 indrangerer sekretariatet blandt de Forenede Nationers seks hoved-
organer. Hvis de Forenede Nationers sekretariat alene var en stab af
kontorister til betjening af organisationens forskellige organer ved ud-
forelse af skrivearbejde, overszttelse, og andre lignende tekniske ser-
vice-funktioner til afholdelse og forberedelse af mader, ville betegnel-

&7?:

.EB &
309

%



V6 Sekretariatet 151

sen ogsa vere misvisende. Men saledes forholder det sig heller ikke.
Sekretariatet, der bestar af generalsekreteren og den af ham ansatte
stab, har efter pagten langt videregaende funktioner. Disse kan op-
deles i tre grupper.

Ifolge art. 97 er generalsekretzren organisationens gverste admini-
strative embedsmand. Med sekretariatets administrative funktioner
sigtes til al den virksomhed der, uden at vere et led i organisationens
formélsbestemte funktioner, er nodvendig for at fa maskineriet til at
lebe rundt.

Herunder falder forst og fremmest moedebetjeningen, sasom udfar-
digelse og fordeling af det skriftlige materiale der danner grundlaget
for forhandlingerne; overszttelsestjenesten der beserger mundtlig (si-
multan) og skriftlig oversattelse til arbejdssprogene (engelsk og fransk,
i generalforsamlingen og ECOSOC tillige spansk); optagelse og ud-
sendelse af modereferater; arkivering af utallige dokumenter; biblio-
tekstjeneste; oplysningstjeneste og bistand af mange slags til de en-
kelte delegerede.

Til de administrative funktioner kan ogsa henregnes den ekspert-
massige indsamling og bearbejdning af oplysninger af mangfoldig art
som det nedvendige grundlag for behandlingen af problemer af en
hvilken som helst art. Sidanne studier udferes ofte efter anmodning
af vedkommende organ. Deres udferelse forudsetter at sekretariatet
rader over en stab af eksperter pd hejeste plan. P4 samme méade som
de ministerielle kontorer her i landet i kraft af den tekniske sagkund-
skab de rader over aver en vasentlig indflydelse pa det politiske lov-
givningsarbejde, er ogsd sekretariatet i stand til at praege arbejdet i de
Forenede Nationers forskellige organer. I et vist omfang, iser vedro-
rende fiscale og finansielle forhold, udever sekretariatet efter anmod-
ning af ECOSOC radgivende virksomhed ogsa overfor medlemmer-
nes regeringer og de serlige institutioner.

Det er af stor betydning at publikum verden over i videst muligt
omfang holdes underrettet om de Forenede Nationers virksomhed og
far lettest mulig adgang til at indhente yderligere oplysninger. I dette
ojemed driver sekretariatet en omfattende informationstjeneste ved re-
gelmassig betjening af de moderne massekommunikationsmidler, ud-
ferdigelse af en mangfoldighed af publikationer, oprettelse og drift af
et betydeligt antal (for tiden 50) informationscentre verden over, m. v.

At drive sekretariatet, der omfatter ca. 6400 personer, er naturligvis
i sig selv en omfattende administrativ opgave der giver anledning til
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mangfoldige problemer vedrerende anszttelse, forfremmelse, aflon-
ningsvilkar, udovelse af disciplinermyndighed m.v.

Ifolge pagtens art. 98 pahviler det generalsekretzren at udfere sa-
danne funktioner som bliver betroet ham af de Forenede Nationers
forskellige organer (med undtagelse naturligvis af domstolen). Her-
med er der hjemmel for generalsekretzrens udovende myndighed i
henhold til bemyndigelse. Denne hjemmel abner mulighed for at ge-
neralsekreteren — og dermed sckretariatet — bliver direkte delagtig i
udovelse af de egentlige FN-funktioner, ogsa dem af hej politisk ka-
rakter. Da de bemyndigelser der gives generalsekretzren ofte har va-
ret af yderst generel karakter og kun udtrykt det minimum hvorom
der kunne opnas enighed i vedkommende organ, vil generalsekreta-
rens eksekutive virksomhed ofte abne spillerum for selvstzndigt poli-
tisk jugement og stillingtagen. Det kan iszr hende at de direktiver der
er givet ikke slar til fordi de forudsetninger hvorpa de bygger brister.
Hvis det nu yderligere er politisk umuligt at fa vedtaget supplerende
direktiver i det kompetente organ, star generalsekretaeren overfor den
opgave pa eget ansvar og i lys af de Forenede Nationers almindelige
malsetninger og principper at fortolke bemyndigelsen under de fore-
liggende omstendigheder. Som eksempel pa en sadan udvikling kan
nxvnes generalsekretzrens udgvende virksomhed i Congo som leder
af de Forenede Nationers Congostyrke. Den 13. juli 1960 vedtog sik-
kerhedsradet en resolution i hvilken den bemyndigede generalsekre-
teeren til i forstaelse med regeringen i republikken Congo at yde denne
regering militzr bistand indtil den ansa sig i stand til selv at magte
sine hverv. Da nu situationen imidlertid udviklede sig derhen, at Ka-
tanga lasrev sig og centralregeringen i Leopoldville gik i oplesning,
var direktivet i resolutionen af 1g. juli 1960 under disse kaotiske for-
hold ikke til megen vejledning. Forgzves sogte generalsekretaren pre-
cisere vejledning af ridet. Under disse forhold blev han tvunget til pa
egen hand at viderefore aktionen efter bedste sken, og kunne ikke
spares for at mode heftig kritik, snart fra den ene, snart fra den an-
den side.

Det er ganske overladt til de kompetente organer selv i hvilket om-
fang de onsker at gore brug af generalsekretzren ved at delegere
myndighed til ham. Det er forstaeligt at trangen til at gribe til denne
udvej er blevet starre efter at det i overvejende grad er blevet general-
forsamlingen der behandler de politiske sager. I den tid Trygve Lie
var generalsekreter (1946-53) forekom bemyndigelse ikke i nzvne-
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verdigt omfang. Anderledes i Dag Hammarskiolds tid (1953-1961).
Den ny praksis begyndte med at generalforsamlingen 1 1954 bemyn-
digede ham til at tage de efter hans skon mest hensigtsmassige skridt
for at opna frigivelse af elleve amerikanske flyvere der blev holdt
feengslet i Kina — en opgave som det lykkedes Hammarskiold at lese
tilfredsstillende. Derefter fulgte i 1956 forst bemyndigelse til at soge
vabenstilstandsoverenskomsten gennemfert i Palastina, senere til at
tage alle nadvendige administrative og eksekutive skridt til at organi-
sere de Forenede Nationers krisestyrke og afsende den til Agypten. I
1958 palagde man generalsekretzeren ansvaret for at sende en obser-
vationsgruppe til Libanon, og bemvndigede ham til at treffe sidanne
praktiske arrangementer som matte vere nodvendige for at havde
pagtens formal og principper hvad angar forholdet mellem Libanon
og Jordan. Kulminationen af denne udvikling blev naet med den
ovenfor omtalte resolution hvormed radet gav generalsekretzren den
overste ledelse af Congostyrken og ansvaret for dens operationer.

I art. g9 abner pagten endnu et perspektiv for generalsekretzrens
virke idet den giver ham hjemmel for selvstendig diplomatisk og poli-
tisk virksomhed. Det bestemmes nemlig i denne artikel at han kan
henlede sikkerhedsradets opmarksomhed pa enhver sag der efter hans
mening kan true opretholdelsen af den mellemfolkelige fred og sikker-
hed. Det siger sig selv at en sadan initiativret i centrum af organisa-
tionens virkefelt ma forudsztte at generalsekreteren til forberedelse
heraf pa eget initiativ kan anstille underssgelser og indlede diplomati-
ske forhandlinger i hvilke han optrzder som taleror for de Forenede
Nationer.

Denne befgjelse til selvstzndigt politisk udspil og stillingtagen har
i hojere grad varet benyttet af Trygve Lie end af Dag Hammarskiold,
men kun med ringe held. Allerede i det iranske spergsmal (1946) op-
tradte Lie pa egen hand og gik — uden held — ind for at sagen skulle
fjernes fra sikkerhedsradets dagsorden efter at de russiske tropper hav-
de forladt Iran. Som omtalt ovenfor i kap. IV. 2 udarbejdede han i
1950 et memorandum til forsvar for Maos ret til at reprasentere
Kina i de Forenede Nationer. Hans sterste initiativ var hans store
fredsmission der kulminerede i opstillingen af hans tipunkts-fredspro-
gram der blev offentliggjort d. 6. juni 1950 — uheldigt nok i samme
maned i hvilken Koreakrigen bred ud. I sikkerhedsradets mede d. 25.
juni 1950 stemplede Lie Nordkorea som angriber og gik ind for sik-
kerhedsradets kompetence og pligt til at imedega aggressionen. Dette,
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og hans efterfolgende tilslutning til Koreaaktionen og Uniting for
Peace resolutionen, padrog ham Sovjetunionens vrede. Unionen ned-
lagde veto mod hans genvalg i 1951. Generalforsamlingen besluttede
at han skulle ,forblive i embede“ endnu tre ar, men Sovjetunionens
modstand og kritik gjorde ham tilvarelsen sa vanskelig at han fore-
trak at nedlzgge sit embede i 1952. Skent Dag Hammarskidlds poli-
tiske aktivitet, som vi har set, var af eksekutiv art (baseret i bemyn-
digelser) undgik heller ikke han Sovjetunionens mest udtalte vrede,
chikanerier, og angreb, og ingen kan vide hvorledes forholdene ville
have udviklet sig om ikke hans karriere var blevet afbrudt pa sa tra-
gisk made. Erfaringerne synes at vise at aktiv deltagelse fra general-
sekretzerens side i de Forenede Nationers politiske funktioner rummer
stor fare for at fore til konflikt med en af stormagterne af sa alvorlig
karakter, at det kan blive vanskeligt for generalsekretzren at forblive
i sit embede.

Ogsa uden at trede frem i rampelyset har generalsekretzren gode
muligheder for at ove indflydelse. Hvis han er i stand til at vinde til-
lid kan hans kontor blive et sted hvor uofficielle, men vigtige forhand-
linger gar for sig. Det er siledes kendt at Dag Hammarski6ld under
Suezkrisen forte forhandlinger med de implicerede parter, og at det
var ham der formulerede de principper for krisens lgsning der senere
blev vedtaget af sikkerhedsradet.

Generalsekretzren er altsa andet og mere end en kontorchef. Hans
heje stilling afspejler sig i reglerne om hans anszttelse, der sker ved
beslutning af generalforsamlingen efter indstilling af sikkerhedsradet
— altsd under udevelse af stormagtsveto.

Sekretariatets personale anszttes af generalsekretzzren. Dets inter-
nationale karakter afspejler sig savel i dets sammensztning som 1 dets
ansvar.

Det afgorende synspunkt for anszttelse af det kvalificerede perso-
nale og for fastszttelse af tjenestevilkarene skal efter pagten ganske
vist vaere nedvendigheden af at opnd den hajeste grad af dygtighed,
sagkundskab, og retskaffenhed. Men der skal ogsa tages passende
hensyn til, at personalet rekrutteres pa en si omfattende geografisk
basis som muligt {art. 101). Disse regler kommer til anvendelse pa
ca. 1500 sekretariatsposter. Generalsekretzren er ude for et starkt
pres fra mange staters side om anszttelse af deres statsborgere, siledes
at den geografiske fordeling gores til nasten en kvoteringsordning pa
bekostning af det der skal vare det primare hensyn. Det forhold
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hvori medlemsstaterne bidrager til organisationens okonomi tages i
praksis som en rettesnor for deres reprzsentation i sekretariatet, dog
med adgang til at regulere kvoten op eller ned indenfor visse rammer.
For mange af de utrenede unge stater der ikke har overskud af kva-
lificeret arbejdskraft og hardt brug i den hjemlige administration for
hvad der findes heraf, er det blevet en prestigesag at kraeve deres an-
del i sekretariatsposterne, et krav der let kan komme pa tvars af
hensynet til kvalitet.

Generalsekreteren kan ogsa komme ud for et pres hvad udvazlgel-
sen angar. Det kan vare fristende for medlemsstaterne at forsege at
censurere udvalgelsen, fx for at forhindre at personer der anses for
nationalt upalidelige far indpas, eller méske for at benytte disse stillin-
ger for at befri sig for mindre kvalificerede individer i den nationale
administration. Situationen kan vzre vanskelig for generalsekretzren
fordi han for at skaffe sig oplysning om ansggernes kvalifikationer
ikke godt kan undga at forhandle med ansegerens hjemstat.

Det er helt i overensstemmelse med ideen om et neutralt over-
nationalt sckretariat hvis tenkemade dikteres ikke af nationale in-
teresser og fordomme, men af fxllesskabets udsyn og veardier, at der
ma tages et vist geografisk hensyn ved personalets sammensztning.
Kun ved en tilpas blanding af nationale elementer opnas den alsidig-
hed i sagkundskab, ideer, og indflydelse der er forudsztningen for
objektivitet og neutralitet. Men nar dette hensyn til mangfoldigheden
udarter til en kvoteordning er det giet over gevind og er i strid med
det grundleggende synspunkt, fordi udnzvnelsen nu netop bindes til
den pagzldende nationalitet i stedet for at have sig over den og gere
ham fri for dens band.

Pagten indeholder i art. 100 et par vigtige regler til fremelskning
og vern af den uafhangighed i udsyn og tznkemide der mere end
sammensztningen er det der skaber et sekretariat der kan std som
cksponent for de Forenede Nationer som en institution der haver sig
over de deltagende enheder og symboliserer og inkorporerer fzlles-
skabets ideer og malsztninger. For det forste gares det til en pligt for
generalsekreteren og personalet at udfere deres hverv i fuldstendig
uafhengighed af enhver regering eller anden myndighed udenfor de
Forenede Nationer selv. Der taznkes naturligvis forst og fremmest pa
vedkommende funktionars hjemstat, men ogsa pa tilherighed til inter-
nationale, ideologiske organisationer af politisk eller religios art. Det
forbydes alle der er ansat i sekretariatet at sege eller modtage in-
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struktioner fra sidanne myndigheder, og det palegges dem at af-
holde sig fra enhver virksomhed som matte vare uforenelig med deres
stilling som internationale tjenestemand der kun er ansvarlige overfor
den organisation de tjener. For det andet gores det til en pligt for
medlemsstaterne at respektere denne uafhangighed, hvilket altsa vil
sige at det er dem forbudt at soge at ove indflydelse pd hvorledes
de internationale tjenestemand udferer deres hverv. Hertil knytter
sig i art. 105 regler om at organisationens tjenestemand pa ethvert
medlems territorium skal nyde sidanne forrettigheder og immuniteter
som er nedvendige for den uafhzngige udovelse af deres funktioner i
organisationens tjeneste. Disse forrettigheder og immuniteter er ner-
mere praciseret i en almindelig konvention herom.

Generalsekretzerens fremtidige rolle indenfor organisationen er uvis.
Dag Hammarskiold opnaede, indtil forholdene i Congo gik i hard-
knude, en position der maske vil komme til at std som en forelebig
kulmination af embedets prestige, indflydelse, og ansvar. De heftige
angreb der i Hammarskiclds sidste tid blev rettet mod ham fra sov-
jetrussisk side sigtede nemlig ikke alene mod hans person, men ogsa
mod embedet som sadant. Det var den russiske ministerprzsident
Khrushchev der i generalforsamlingen i september 1960 personligt
fremsatte den sakaldte trojkaplan for embedets omdannelse. Herefter
skulle generalsekretzren erstattes med et triumvirat af direkterer re-
presenterende henholdsvis de kommunistiske, de kapitalistiske, og de
neutrale stater. Samtidig kr@vede Sovjetunionen at ogsa sekretariatets
personale skulle rekrutteres saledes at de tre grupper blev forholds-
massigt repraesenteret deri. Skont denne plan umiddelbart matte vare
tillokkende for de mange sma neutrale stater fandt den kun tilslut-
ning fra den kommunistiske bloks side. Man forstod nemlig godt hvad
dens sigte var — at trekke den eneste tand ud der efterhdnden var
vokset frem i de Forenede Nationers mund i generalsekreterens skik-
kelse. At erstatte ham med en trojka af tre ville vaere det samme som
at indfere vetomagt ogsa i generalsekretzrembedet. Og at rekruttere
sekretariatet saledes at det afspejlede de tre fraktioner ville vaere ned-
brydende for dets internationale karakter og ansvar. Kort for sin ded
fremlagde Hammarskicld en udvalgsrapport med egen kommentar
vedrerende en reorganisation af sekretariatets ledelse. Hans pludselige
ded netop som den 16. generalforsamling skulle treede sammen i sep-

%



V  Henvisninger 157

tember 1961 gav striden om embedet en akut vending. Forst efter
syv ugers uformelle forhandlinger lykkedes det at opna enighed om at
udpege ambassader U Thant, Burma, som midlertidig generalsekre-
tzer for den resterende del af funktionsperioden, d. v. s. indtil 10. april
1963. Den 30. november 1962 valgtes U Thant til generalsekretaer
saledes at hans embedsperiode udleber den 3. november 1966, fem-
arsdagen for hans udpegelse til midlertidig generalsekretzr. Valget
var eenstemmigt, sivel i sikkerhedsradet som i generalforsamlingen.
Hermed ma formodentlig de russiske krav om en omorganisering af
sekretariatet anses for henlagt, i hvert fald indtil videre. I 1966 gen-
valgtes U Thant for en 5-arig periode, men under omstendigheder der
ikke var styrkende for hans autoritet.
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KAPITEL VI

Politisk Magt og Indflydelse bag
de Forenede Nationers Apparat

En forfatning er et forsog pa i rettens former at kanalisere de krafter
der former og bestemmer et samfunds liv. Hvis forseget lykkes, hvis
altsa forfatningen saztter sig effektivt igennem, vil det sige at der ska-
bes fremgangsmader gennem hvilke individerne, eller grupper af disse,
kan gore deres interesser gxldende, og som resulterer i beslutninger
der er afgorende for samfundslivets udvikling. Den vej der skal gis
i et demokratisk samfund for at na frem til en politisk afgerende be-
slutning, er lang. Den forudsetter iser at valg har fundet sted til en
lovgivende forsamling, og at der i denne har fundet debat og afstem-
ning sted 1 overensstemmelse med bestemte regler herom. Valgregler
og afstemningsregler er altsi af central betydning for udformningen
af det apparat gennem hvilket , samfundsviljen” bliver til. Forfatnin-
gen skaber saledes den retlige ramme for den politiske kamp i hvilken
de forskellige samfundsgrupper gor deres interesser geldende. Under
normale forhold treder pa denne made valg, argumentation, og af-
stemning i stedet for fysisk vold og andre tvangsmidler.

En betingelse for at en sadan retlig kanalisering af interesse- og
idemodsztninger kan gennemferes, er det imidlertid, at forfatnings-
formerne sa nogenlunde afspejler de krefter og magtressourcer der
rerer sig i samfundet. Bliver spzndingen mellem rettens form og de
sociale krafter der skal bojes i denne form, for stzrk, sker der en eks-
plosion — utilfredsheden giver sig voldeligt udslag i form af revolution,
oprer, statskup, politiske strejker, og lignende voldsomheder i det
ojemed at fa gennemfert en forfatningsendring.

Jeg har fremfert disse almindeligheder fordi det er vigtigt at have
dem i erindring ved dreftelsen af nogle af de problemer der er opstaet
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i forbindelse med de Forenede Nationers forfatning. Hvis man ikke ta-
ger de magtpolitiske krefter der bestemmer staternes indbyrdes rela-
tioner i betragtning men tror at kunne indrette valg- og afstemnings-
regler i de Forenede Nationer blot ud fra abstrakte ideer om fred og
retfzrdighed, havner man i livsfjerne konstruktioner uden vardi som
praktisk handleprogram. De sociale faktorers betingende betydning ma
endda anses for at vare sarlig stor netop i internationale relationer. I
de nationale samfund er de fysiske magtressourcer monopoliseret i
myndighedernes haznder. Det er derfor vanskeligt for de utilfredse at
organisere en modstand, og det kan ofte vare muligt at opretholde en
forfatning og gennemfore beslutninger i henhold til den pa trods af
udbredt utilfredshed. Der skal et betydeligt tryk pd samfundskedlen
for den eksploderer i revolution. Anderledes i det internationale sam-
fund. Her er magtressourcerne ikke monopoliseret, men tvartimod for-
delt netop pa de enheder, staterne, der er underkastet den intenatio-
nale retsorden, specielt de Forenede Nationers forfatning. Derfor: hvis
de beslutninger der trzffes i overensstemmelse med de organisatoriske
regler i de Forenede Nationers pagt om organernes sammensztning og
afstemninger, ikke i det vasentlige afspejler de givne politiske magt-
relationer, vil de blive praktisk betydningslese. Resultatet kan blive at
organisationen spraenges, eller flere af dens medlemmer forlader den.
Det er imidlertid ikke sandsynligt at afstemningsregler der ikke har-
monerer med politiske magtrelationer faktisk vil blive udnyttet pa
denne made. De politiske krzfter vil nemlig gore sig gzldende ogsd
for afstemningen og pavirke denne. Afstemningsreglerne abner mulig-
hed for et vist spil, ligesom fx skakreglerne bestemmer skakspillets mu-
ligheder. Men hvorledes spillet faktisk vil blive spillet indenfor disse
rammer afhenger af den politiske indflydelse aktorerne er under-
kastet.

Man skal derfor ikke tillegge spergsmal om afstemningsreglernes
udformning for stor betydning. Hvorledes de end udformes vil det
ikke vaere muligt at dirigere verdenspolitikken gennem vedtagelser der
ikke harmonerer med de faktiske magtforhold. Man ma forsta at de
Forenede Nationer, hvorledes de organisatoriske regler end udformes,
aldrig kan blive andet end et redskab for stormagternes politik, et
forum der abner mulighed for szregne former for politisk indflydelse
og diplomatisk strategi. Den tanke at de Forenede Nationer, hvis
man blot zndrede de organisatoriske regler pa passende made — fx af-
skaffede vetomagten — skulle kunne gore en ende pa magtpolitikken
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er grenselos naiv. Resultatet ville tvaertimod blive at magtpolitikken
ville gore en ende pa de Forenede Nationer. Det er misvisende at
sette politik gennem de Forenede Nationer i modstning til magtpo-
litik, for der findes ikke anden politik end magtpolitik. De Forenede
Nationer kan kun forstas som et integrerende led i den internationale
magtpolitik. Organisationens vasentligste funktion bestar i at vare
det arnested hvor den offentlige mening i verdenspolitiske anliggen-
der udhamres og kommer til orde, siledes at den bliver en af {akto-
rerne i den magtpolitiske kamp.

Pa denne baggrund skal i dette kapitel nogle organisatoriske sporgs-
mal dreftes som udviklingen har givet aktuel interesse. Det drejer sig
for det forste om forskellige stormagtsprivilegier i konflikt med prin-
cippet om staternes ,suverzne lighed®, is®r den vetomagt der til-
kommer de faste medlemmer af sikkerhedsrddet og visse i forbindelse
dermed staende spergsmal om flertalsprincippets anvendelse; dernzst
om funktionsfordelingen mellem sikkerhedsradet og generalforsamlin-
gen og den magtforskydning til fordel for den sidste der har fundet
sted som led i vestmagternes faktiske udnyttelse af de Forenede Na-
tioners apparat; og endelig om generalsekretzrens stilling som et or-
gan der symboliserer den internationale ordens ide i uafh®ngighed af
kolliderende politiske krazfter.

1. Staternes ,suverene lighed”, stormagtsprivilegier, og flertalsprincip.
De Forenede Nationers pagt forkynder i art. 2 at organisationen hvi-
ler pa grunds®tningen om alle dens medlemmers suverzne ligeberet-
tigelse. Som omtalt i kap. I1. 4 og 5 er dette simpelthen en urigtighed.
Pagten bryder pa vasentlige punkter savel med suvernitetsprincippet
som med lighedsprincippet saledes som disse s@dvanligvis er blevet
forstiet. Men s stor en folelsesmassig aura star der fra gammel tid
om disse ideer, s& stor en rolle spiller de for (iszr de mindre) staters
forfengelighed, at man fandt det tilradeligt at dckke over realiteterne
med denne bekendelse til de hevdvundne principper.

I overensstemmelse med suver@nitets- og lighedsideerne er den ned-
arvede regel om afstemninger pa statskonferencer eenstemmigheds-
princippet, saledes at hver stat har een og kun een stemme uanset
storrelse. At give de store staters stemme en szrlig vagt ville vare i
strid med lighedsprincippet; og at anerkende nogen form for flertals-
beslutning ville vare i strid med suverznitetsprincippet, fordi staten
derved ville vaere underkastet international befalingsmagt.
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Eenstemmighedsprincippet, eller princippet om veto for enhver, var
ikke blot statskonferencernes princip, men ogsa grundlaget for Folke-
nes Forbund. I Folkeforbundspagtens art. 5 blev det bestemt, at hvor
pagten ikke havde gjort serlig undtagelse skulle der til beslutning, sa-
vel i forsamlingen som i radet, kraeves tilslutning fra alle pa medet re-
przsenterede medlemmer. I praksis blev reglen dog pa forskellig made
modificeret. Dels udviklede der sig den smdvane at sondre mellem
egentlige beslutninger og ,tilkendegivelser (voeux) saledes at der
til vedtagelse af de sidste kun udkrevedes almindeligt flertal. Dels
medferte omstzndighedernes pres at enkelte stater der ikke kunne
stemme for en vis beslutning undlod at udeve veto ved ikke at deltage
i afstemningen. Det ma hermed erindres at beslutningerne efter Fol-
keforbundspagten aldrig havde formelt forbindende kraft.

Det er iojnefaldende at man i de Forenede Nationers pagt i vidt
omfang har fraveget lighedsprincippet ved at give stormagterne en for-
trinsstilling, dels i reglerne om organernes sammensztning, dels i afstem-
ningsreglerne. Ved saledes at institutionalisere stormagternes domine-
rende stilling har man narmet de retlige konstruktioner til de politiske
realiteter og oget muligheden for at apparatet kan benyttes til ved-
tagelse af politisk effektive beslutninger.

Det er interessant at bemarke at stormagtsprivilegierne star i na-
turligt forhold til vigtigheden af de beslutninger det drejer sig om at
trzffe. De er derfor sterst i sikkerhedsradet som det organ der er skabt
sarligt for at beskaftige sig med de hejpolitiske spergsmal om fred og
sikkerhed: stormagterne har sivel permanent szde som vetomagt
(med visse begrensninger). I formynderskabsradet, der ogsd beskaf-
tiger sig med anliggender af politisk betydning, er der sikret stormag-
terne permanent sede, men ikke noget stemmeprivilegium. Ved val-
get af generalsekretzr har hver af stormagterne vetoret idet han an-
settes af generalforsamlingen efter indstilling af sikkerhedsradet, ved-
taget uden at sagen betragtes som en sag vedrerende forretningsorde-
nen. Ved valget af dommere til den Internationale Domstol udever
stormagterne en sazrlig indflydelse, idet der til valg af hver enkelt
dommer krazves at han er blevet valgt med absolut stemmeflerhed, sa-
vel i generalforsamlingen som i sikkerhedsradet. Der kraeves altsa til
vedtagelse i sikkerhedsridet 6 jastemmer og stormagterne har saledes
ikke hver for sig vetomagt hvad disse valg angar. Nar vi endelig kom-
mer til det skonomiske og sociale rad og til generalforsamlingen, der
efter pagtens plan udelukkende eller dog overvejende skal beskzftige
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sig med ikke-politiske anliggender og som principielt ikke har magt til
at vedtage retligt bindende beslutninger, er der ikke givet stormagter-
ne fortrin hverken hvad angar szde eller afstemning. Det kan dog no-
teres at det har varet fast praksis at de fem faste medlemmer af sik-
kerhedsradet altid har haft szde i det ekonomiske og sociale rad.

Blandt disse stormagtsprivilegier er vetomagten i sikkerhedsradet
den mest betydningsfulde, den mest omdiskuterede, og den mest mis-
forstaede. I foregaende kapitel er afstemningsreglerne i pagtens art.
27 og vetoreglens anvendelse i praksis blevet omtalt. Her skal nogle
principielle synspunkter pa reglens betydning og berettigelse droftes.

Man er vel gennemgaende ikke blind for at det kan have sin rime-
lighed at ivaerksattelse af sanktioner overfor en stat mi kreve stor-
magternes enige tilslutning. Det vil jo i alle tilfelde blive dem der
kommer til at baere hovedbyrden ved ivarksazttelse af foranstaltnin-
ger; og indbyrdes uenighed om betimeligheden heraf vil kunne ud-
lose en stormagtskonflikt. Kritikken retter sig iszr mod to punkter: at
veto skal kunne nedlzgges, ikke blot nar der er tale om tvangsforan-
staltninger, men ogsd nar sagen drejer sig om forslag til fredelig bi-
lzggelse af en tvist; og at veto skal kunne nedlagges ogsa for si vidt
der er tale om at bringe sanktioner i anvendelse mod vedkommende
stormagt selv.

Hvad det forste punkt angir ligger svaret i synspunktet om begi-
venhedernes kaede. Hvis sikkerhedsradet forst, uden indbyrdes enig-
hed mellem stormagterne, har engageret sig i en politisk tvist mellem
to stater, kan situationen meget let, dersom en af parterne ikke vil
rette sig efter radets anbefaling, udvikle sig pa en sidan méde at det
vil vaere vanskeligt for de af stormagterne der har stemt herfor ikke at
ga videre med politisk, eventuelt militzr stette til den anden part,
hvorved vejen til en stormagtskonflikt er banet.

Hvad det andet punkt angar kan det ud fra abstrakte rets- og lig-
hedsprincipper siges at vare uretferdigt og urimeligt at de store ved
eget veto skal kunne dxzkke sig mod det ansvar der kan ramme de
sma. Det er at henge de sma tyve og lade de store lobe. En dansk
forfatter * skriver herom: , At dette er en uretfazrdighed og en man-
gel ved pagtens system, er der ingen tvivl om.“ Og han citerer den
gamle Folkeforbundsforkeemper, Lord Cecil, med denne udtalelse:
»Der er dog ingen der vil mene at en politimand der bryder loven

* Finn T. B. Friis, De Forenede Nationer (1948), 46.
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ikke skal kunne tvinges til at overholde den uden sit eget samtykke?*
Sadanne betragtninger er skoleeksempler pa manglende forstaelse af
sammenhzngen mellem ret og sociale realiteter. De i og for sig for-
staclige folelsesmassige reaktioner af misbilligelse og vrede over, at
den store lovbryder ikke kan rammes, har gal adresse hvis de rettes
mod pagtens system. Al kritik af pagten pa dette punkt ma prelle af
overfor den simple, omend sergelige, kendsgerning, at ivarksazttelse
af sanktioner overfor en stormagt i de fleste tilfzlde vil betyde, ikke
handhazvelse af freden, men abning af en verdenskrig.

Det er sandt nok at vetomagten i vidt omfang har lammet sikker-
hedsradet og forhindret det i at opfylde den funktion der var tiltznkt
det efter pagtens system. Men det er overfladisk at give vetoreglen
skylden for denne misére. Vetoet er jo kun en registrering af skismaet
mellem de to verdensmagter, og ikke arsag hertil. De Forenede Na-
tioners pagt er, i overensstemmelse med de politiske realiteter, baseret
pa den tanke at freden kun kan bygge pa stormagternes koncert. Bri-
ster denne, brister systemet. Bestrzbelserne ma da rettes mod at sege
harmonien genoprettet, ikke mod at afskaffe vetoet. Vetoet er nemlig
kun den redelige og abne erkendelse af, at uden enighed mellem stor-
magterne, iszr atomtidens to gigantstater, er ingen politisk ledelse af
verdenspolitikken til garanti af freden mulig.

Det er vistnok en udbredt opfattelse at vetoreglen er en russisk op-
findelse der i de fortrolige droftelser der gik forud for Yaltamedet
blev gennemtrumfet af Stalin overfor en mere liberal og fremskridts-
venlig vestlig opfattelse. Dette er imidlertid en myte der formentlig
er opstaet fordi det i de Forenede Nationers praksis i overvejende grad
har varet Sovjetunionen der har gjort brug af vetoet i modstrid med
amerikanske interesser. Den har intet med den historiske virkelighed
at gore. Det fremgar af beretninger afgivet af mand som Cordell Hull
og Stettinius, at medens russerne uforandret stod pa det standpunkt at
vetomagten skulle gzlde i alle anliggender, altsa ogsa i sager i hvilke
vedkommende stormagt selv var part, gjorde der sig forskellige og
vekslende opfattelser gzldende blandt de amerikanske og engelske
statsmand. Roosevelt gik personligt sterkt ind for at veto skulle vaere
udelukket i egne sager, fordi det ville vaere 1 strid med alle regler om
retferdighed og de principper der var nedlagt i den amerikanske for-
fatning. Han rettede herom flere personlige budskaber til Stalin. De
britiske forhandlere stottede oprindeligt samme standpunkt, men le-
dende statsmand som Churchill og Cripps nzrmede sig senere stzrkt
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til den russiske opfattelse. Planleggerne i det amerikanske State De-
partment svingede mellem forskellige opfattelser, men resultatet blev
at de gik ind netop for det forslag der blev vedtaget pa Yalta og se-
nere optaget i pagten, altsa den regel at veto i egen sag er udelukket
for sa vidt spergsmalet angar forslag til fredelig bilzeggelse af en tvist,
men derimod kan nedlegges overfor forslag om ivaerksettelse af
tvangsforholdsregler. Det er derfor umuligt at hzvde at vetoreglen,
som den nu findes i pagtens art. 27, skulle vare et russisk produkt og
gennemtrumfet mod amerikansk enske. Den er tvaertimod netop ud-
tryk for hvad amerikanerne til sidst besluttede sig til at ga ind for, og
det var Stalin der pa dette punkt bejede sig og akcepterede den ame-
rikanske formel.

Det er en kendsgerning at det aldeles overvejende er Sovjetunionen
der har hindret vedtagelser i sikkerhedsradet ved at stemme Nej mod
en beslutning. Det er en yndet beskzftigelse i den vestlige presse at
fore regnskab over antallet af russiske vetonedlzggelser. Disse stati-
stiske oplysninger er et letkebt trzk i propagandakrigen der er bereg-
net pa, ved den idelige demonstration af sovjetrussisk , Njet,“ at vak-
ke det indtryk at det altid er russerne der er vrangyvillige og uforson-
lige og derfor benytter sig af og misbruger pagtens afstemningsregler.
Man kan vel nzppe forvente at folk gennemgéende skal kunne forsta
at grunden til at det er russerne, og ikke vestmagterne, der i praksis
benytter sig af vetomagten, er den simple at det alene er vestmagterne
der har kunnet monstre de g (7) stemmer i sikkerhedsradet der kreves
til vedtagelse af en beslutning. Nedsabling af et sovjetrussisk forslag
har ikke krevet udovelse af vetomagt — det er faldet simpelthen fordi
det ikke har opnéet de fornedne g (7) jastemmer. Skulle billedet en dag
@ndre sig hvad denne forudsztning angar, vil sikkert ogsa statistikken
over nedlagte vetoer ®ndre sig.

Der er dem der nok i princippet kan godkende vetoreglen, men me-
ner, at man fra sovjetrussisk side har misbrugt vetomagten. Det er
efter min mening vanskeligt at drage en grense mellem brug og mis-
brug pa et omrade der i sd hej grad som dette er praget af storpoliti-
ske interessemodsztninger. Fra russisk side er de Forenede Nationer,
iszr efter Koreakrigen, blevet opfattet som et instrument for de vest-
lige magters politik, i hvilken Sovjetunionen med sin estblok befandt
sig i permanent minoritet. Sikkerhedsradet udviklede sig hurtigt til
skueplads for den kolde krig. I denne situation kunne man vel dar-
ligt fortznke Sovjetunionen i at drage mest mulig fordel af afstem-
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ningsreglerne til at blokere politiske skridt fra modstandernes side. Det
er sandt at der er forekommet tilfzzlde hvor man fra russisk side, iszr
1 forbindelse med sakaldt dobbelt veto-mangvre, har udnyttet afstem-
ningsreglerne pa en made der ikke er forenelig med god tro. Men det
er lige sa sandt at der ogsd er forekommet tilfeelde i hvilke vestmag-
terne har benyttet sig lige s& hensynslost af prasidentens magt i hen-
hold til forretningsordenen til at gennemtrumfe en vilkarlig afgorelse
(ovf.s. 122).

Medens stormagtsprivilegierne, ganske szrligt vetomagten, betyder
et brud med det hzevdvundne lighedsprincip, betyder reglerne for af-
stemning i generalforsamlingen og de forskellige rad, forsavidt de be-
stemmer at beslutning kan tages ved enten simpelt eller kvalificeret
flertal, et brud med det i suverznitetsideen begrundede enstemmig-
hedsprincip. Jeg minder i denne forbindelse om, at vedtagelse af be-
slutning i generalforsamlingen i vigtige spergsmal krzver to tredie-
dels flertal, i andre spergsmal blot simpelt flertal. I det sociale og oko-
nomiske rdd, ligesom i formynderskabsradet, er simpelt flertal altid
tilstreekkeligt. I sikkerhedsradet kraves til vedtagelse af en beslutning
hvad enten veto finder anvendelse eller ej, altid at syv ud af radets
elleve medlemmer har stemt for den.

Nar bortses fra stormagteme i sikkerhedsradet betyder disse afstem-
ningsregler at en stat, selv en stormagt, ma anerkende gyldigheden af
en beslutning uanset at vedkommende stat har stemt imod den. Man
vil maske undre sig over at stormagterne er giet med til at anerkende
et flertalsprincip der kan medfere at de ma anerkende beslutninger de
ikke kan billige, og heri se et bevis for at staterne, selv de magtigste,
dog indenfor visse rammer er villige til at afskrive deres suverzne
egenridighed og baje sig for rettens herredemme. Jeg tror dog ikke
man skal tillegge sadanne betragtninger for stor vaegt. Forskellige for-
hold forklarer at de ledende magter har kunnet gd med til disse af-
sternningsregler uden at frygte at de i anliggender af vasentlig be-
tydning skulle komme ud for at matte lade deres handlemade diktere
af flertalsbeslutninger i strid med egen vurdering af nationale in-
teresser.

For det forste har de beslutninger i hvilke en stormagt kan risikere
at se sig overstemt ikke retlig forbindende karakter. Generalforsamlin-
gen, det skonomiske og sociale rids, og formynderskabsradets vedta-
gelser har kun kraft som anbefalinger, ikke som retligt bindende be-
slutninger. Den organiserede verdensopinion er vel ikke uden betyd-
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ning, iszer ikke for regeringerne i de vestlige demokratier. Men den er
en faktor der matte tages i betragtning ogsa uden formelig vedtagelse
af en resolution i et af de Forenede Nationers organer. Undtagelsesvis
kan dog flertalsbeslutninger vare retligt bindende og anga anliggen-
der af stor betydning. Dette gzlder iseer om forskellige organisatori-
ske beslutninger vedtaget af generalforsamlingen, sdsom valg af gene-
ralsekretzer og dommere, valg af medlemmer til rad, optagelse af med-
lemmer, oprettelse af hjzlpeorganer, m.v. Men i de vigtigste af disse
tilfelde har stormagterne da ogsa sikret sig vetomagt gennem en regel
om, at beslutninger kraver sikkerhedsradets tilslutning.

For det andet har man fra stormagternes side ved pagtens tilbli-
velse utvivlsomt anlagt den betragtning, at de beslutninger der kunne
vedtages imod en stormagts stemme i generalforsamlingen, det oko-
nomiske og sociale rad, eller formynderskabsradet i alle tilfzlde alene
kunne anga organisationens ikke-politiske virke, altsd anliggender af
ekonomisk, social, kulturel, og humaniter art der ikke pa afgerende
made bergrer stormagternes livsvigtige interesser. Nar blot stormag-
terne havde sikret sig vetomagt i sikkerhedsradet som det organ der
skulle beskzftige sig med opretholdelse af fred og sikkerhed, kunne
man se stort pa at de ovrige magter fik en vasentlig medbestemmende
indflydelse pa organisationens virke pa det ikke-politiske omrade.

Udviklingen siden 1945 har imidlertid fort med sig at denne be-
tragtningsmade ikke fuldt ud holder stik. Generalforsamlingen er i
langt hojere grad end man havde tankt sig det kommet til at beskzf-
tige sig med konkrete sporgsmal af stor politisk betydning. Dette skyl-
des dels den i kapitel I beskrevne forskydning af organisationens po-
litiske tyngdepunkt fra sikkerhedsradet til generalforsamlingen der be-
vidst er blevet gennemfort som et led i den vestlige strategi i det aje-
med at kunne gennemfore beslutninger uhzmmet af sovjetrussisk
veto; dels at kolonisystemets afvikling er kommet til at ga si langt
hurtigere end forudset, hvorved formynderskabsspergsmal og hjzlp
til underudviklede og unge stater — der jo via de to underordnede rid
sorterer under generalforsamlingen — er blevet emner af storpolitisk
betydning, jfr. fx Congokrisen og striden om hollandsk Vest Guinea.
Fra russisk side har man naturligvis veret utilfreds med pa denne
made at blive berovet vetomagten og har stemplet magtforskydnin-
gen som pagtstridig. Ievrigt har den seneste udvikling medfert at Sov-
jetunionen er ved at genvinde en slags vetomagt i generalforsamlin-
gen. I vigtige sporgsmal kan beslutning forhindres af en trediedel af
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de medlemmer der er tilstede og deltager i afstemningen. Med et med-
lemsantal pa over hundrede er det i stigende grad blevet vanskeligt
for USA at menstre det flertal pa to trediedele der udkraves til ved-
tagelse, og altsa omvendt tilsvarende lettere for sstblokken at samle
den trediedel af stemmeme der gzlder som veto.

For det tredic ma de almindelige synspunkter erindres der blev
fremhavet i indledningen til dette kapitel: man skal ikke tage de for-
melle afstemningsregler alt for hejtideligt, fordi disse regler ikke kan
tilslore det faktum, at diskussion og afstemning finder sted i et poli-
tisk kraftfelt hvor aktererne ikke handler i en abstrakt overjordisk fri-
hed, men under pavirkning af de lokkelser og pres hvorunder alt in-
ternationalt diplomati udfolder sig. Kald det de Forenede Nationer,
kald det en afstemning i generalforsamlingen: den méde hvorpa sta-
ten X stemmer er ligefuldt et skridt blandt andre i dets udenrigspoli-
tik, et skridt der motiveres af overvejelser og hensyn, beregninger,
frygt, og forhabninger pd samme made som enhver anden udenrigs-
politisk afgorelse. Al diplomati gar ud pa at udeve indflydelse pa an-
dre staters handlemade. En side heraf er den argumentation med ap-
pel til fzlles interesser og falles idealer der sker for abent tzppe fra
talerstolene i de Forenede Nationers madelokaler. En anden side heraf,
og maske den mest virkningsfulde, er den appel til modpartens ser-
lige interesser der sker bag kulisserne, eller helt udenfor de Forenede
Nationers rammer, og som, groft sagt, gar ud pa at tilbyde fordele og
true med ulemper. Jeg siger groft sagt, for en diplomat ville ikke vare
en diplomat, om ikke han forstod at iklede sine aktioner former der
skaner modpartens forfangelighed.

I lys af disse betragtninger ma de planer vurderes der ofte, og is@r
da i de seneste ar efter medlemsantallets voldsomme vakst, er blevet
fremsat om at indfere afstemningsregler i generalforsamlingen der i
hojere grad tager hensyn til medlemmernes ,vaegt“. Man plejer at
tale om afvejet stemmefordeling. Udgangspunktet for disse reform-
planer er det umiddelbart urimelige i princippet én stat én stemme, fx
at en stat som Island med nogle hundrede tusinde indbyggere kan
stemme med samme vagt som gigantstater som USA og USSR. Til-
komsten af de mange nye sma stater, der som stater betragtet endnu
er vade bag ererne og hverken kan ga eller kravle, har gjort synspunk-
tet end mere igjnefaldende. Man afviser den mulige indvending at det
skulle vaere udemokratisk at gere forskel pa sma og store staters stem-
mevagt. I det borgerlige samfund kan det vare rimeligt at se bort fra
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individuelle forskelle, i det internationale samfund er forskellene for
store til at kunne negligeres. Man kan ogsa henvise til at afvejet stem-
mekraft allerede er indfert i en rakke internationale organisationer. I
den Internationale Bank og den Internationale Valutafond, fx, er
stemmekraften afvejet i forhold til medlemmernes skonomiske bidrag.
I Europaradet og de europaiske fallesskaber findes forsamlinger hvori
de deltagende stater er reprasenteret ved et antal delegerede der star
i groft afrundet forhold til befolkningstallene. I andre tilfelde, hvor
det sxrligt drejer sig om sofartsinteresser eller handelsinteresser er der
ved afstemningsreglernes udformning taget hensyn til den reprasente-
rede tonnage eller balancen mellem import- og eksportinteresser. De
Forenede Nationers organisation er jo heller ikke selv ukendt med at
give forskel 1 staternes storrelse og indflydelse institutionelt udtryk, sa-
ledes som det fremgar af de ovenfor omtalte stormagtsprivilegier. Den
afvejede afstemning er kun at fere denne realitetsbetonede tanke
videre.

Séledes omtrent lyder argumenterne til fordel for en reform af af-
stemningsreglerne. Bagved ligger i mange tilfzlde sikkert et strategisk
hensyn pa lzngere sigt. De der tror pa at det er muligt gradvis at ud-
bygge de Forenede Nationer i retning af en verdensregering regner
med at indforelse af afvejet stemmekraft er en nedvendig forudset-
ning for at udbygge generalforsamlingens autoritet. Forst nar stemme-
fordelingen pa rimelig made afspejler nationernes interesser i deres
indbyrdes forhold, kan kravet om at tillegge forsamlingen besluttende
politisk magt med rimelighed rejses.

Det er klart at der vil vaere meget store vanskeligheder forbundet
med at blive enige om, hvilke kriterier der skal legges til grund for
vagtberegningen, om denne ikke skal vare helt vilkarlig. Man har
nzvnt befolkningstal, militeer styrke, industriel kapacitet, kultur, og
elementere ferdigheder (laseevne) som faktorer der skulle tages hen-
syn til ved udregningen af hver enkelt stats vagtkoefficient. Det er
imidlertid svart at tznke sig at det skulle vaere muligt at na til enig-
hed om en vis beregningsmade. Dertil kommer at der heller neppe
vil vaere nogen synderlig interesse og vilje tilstede rettet mod at over-
vinde disse vanskeligheder, fordi det ikke er klart hvad der i realite-
ten skulle vindes derved. Salenge man holder fast ved at generalfor-
samlingen kun kan diskutere, kritisere, og anbefale, og at dens betyd-
ning ligger i den kanalisering af verdensopinionen der finder sted for
dette forum, er de formelle afstemningsregler, som omtalt, af under-
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ordnet betydning. Hvis de mange sma — som sket er — misbruger de-
res stemmemagt til at gennemtvinge vedtagelser der ikke har alminde-
lig tilslutning blandt sterre stater, vil de hurtigt opdage at sidanne
vedtagelser bliver uden virkning og kun bidrager til at sztte general-
forsamlingens prestige over styr. Tanken om afvejet stemmekraft har
derfor kun virkelig interesse og mening ud fra den stiltiende forudszt-
ning, at der samtidig skal tillegges generalforsamlingen besluttende
myndighed.

Men denne forudsetning er noget der ligger ganske udenfor hvad
der kan anses for en praktisk politisk malsztning der har blot skyggen
af en chance for at blive virkeliggjort i overskuelig fremtid. Det ville
jo betyde at stormagterne skulle opgive deres vetomagt i spergsmal
om opretholdelse af international fred og sikkerhed, og at de skulle
binde sig til at lade deres udenrigspolitik bestemme af formelle reso-
lutioner og ikke af magtbalancens kendsgerninger. Selv pa lengere
sigt, som et projekt for en ny og bedre verden, er tanken efter min
opfattelse forfejlet. At freden engang skal kunne sikres ved indforelse
af det demokratiske princip om flertalsafgorelsen i staternes samfund,
tror jeg ikke pa. Jeg kan snarere tznke mig at vejen gir over et stor-
magternes diktatur (koncertideen). Grunden hertil er, at den bag-
grund der i en demokratisk stat giver flertalsprincippet mening og gor
det funktionsdygtigt, ikke genfindes i det internationale samfund.

Demokratiets teoretikere har ofte fremhavet, at den demokratiske
ideologi forudsztter en vis samstemmighed i fundamentale vardsat-
ninger for at kunne fungere. Betingelsen for at den enkelte foler fler-
tallets afgorelse som ret og er villig til at beje sig for den, er at han
trods alle meningsforskelligheder dog feler samherighed med grup-
pens ovrige medlemmer. Der ma, hvor vanskeligt det end er at defi-
nere det nzrmere, vare en vis baggrund af andeligt og kulturelt fzl-
lesskab, en vis harmoni i de yderste malsztninger, der gor en for-
staelse mulig. Individet ma kunne identificere sig med gruppen for at
opleve dens afgerelser som bindende og udslag af hans egen autono-
mi. En person, der befandt sig i et selskab af banditter, ville aldrig i
dette selskab kunne anerkende flertallets ret.

Under normale forhold er denne foruds®tning i hvert fald tilner-
melsesvis, opfyldt i den velkonsoliderede nationalstat. Vardifzllesska-
bet og den historisk betingede samharighedsfolelse skaber her den
ramme der, trods alle divergenser, integrerer flertal og mindretal til
en helhed og giver flertalsafgarelsen dens mening og begransning.
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I det internationale samfund, derimod, er denne forudsztning ikke
opfyldt, og dermed falder muligheden for at flertalsprincippet kan
tenkes at finde anvendelse ved afgerelse af vigtige politiske beslut-
ninger. Salznge de ledende magter star overfor hinanden i fjendtlige
blokke, radikalt adskilt i ekonomisk, politisk, og religios ideologi og
parat til at tilintetgore hinanden med massedestruktionens forfarde-
lige vaben, er det i strid med det politiske livs mest elementare love
at tro at vigtige beslutninger i dette samfund kan tznkes truffet ad
demokratisk vej ved afstemning i en reprasentativ forsamling. Tan-
ker vi os, fx, at det i en sddan forsamling skulle lykkes de Forenede
Stater at samle det fornedne flertal om en resolution der stiller krav
om, at Sovjetunionen skal opgive sin beszttelse af randstaterne i Jst-
europa, er det svart at forstd hvad der skulle kunne motivere Unionen
til at bgje sig for denne resolution hvis ophzvelse af beszttelsen fra
russisk side bedemmes som en svakkelse af Unionens sikkerhed.

2. Generalforsamling ctr. sikkerhedsrad.

Det er tidligere (kap. II. 5) omtalt hvorledes der, iszr siden Korea-
krisen 1950, har fundet en forskydning af organisationens politiske
tyngdepunkt sted fra sikkerhedsradet til generalforsamlingen (og ge-
neralsekretzren). Dens udvikling, der har haft til formal at komme
uden om det lammende russiske veto i sikkerhedsradet, er foregaet un-
der stadig protest fra Sovjetunionens side. Fra denne side er det ble-
vet havdet at oprettelsen af interimskomiteen, vedtagelsen af Uniting
for Peace resolutionen, og lignende skridt hvorved generalforsamlin-
gen har tiltaget sig myndighed til at drefte og radgive i spergsmal om
fredens opretholdelse, betyder en krznkelse af pagten ved ulovlig over-
forelse af funktioner til generalforsamlingen hvis udevelse efter pag-
ten eksklusivt tilkommer sikkerhedsriadet. Selvom denne udvikling nu
ma betragtes som et fait accompli er diskussionen om dens berettigelse
dog ikke slut, bl. a. fordi den rette afgrensning af generalforsamlin-
gens kompetence er af betydning for det omstridte spergsmal om med-
lemmernes pligt til at deltage i de udgifter der har varet og er for-
bundet med de Forenede Nationers krisestyrker i Gazaomradet og
Congo (kap. VII. 3). Det er derfor ikke uden interesse at se nar-
mere pa pagtens regler om det indbyrdes kompetenceforhold mellem
de to organer.

Det kan ikke bestrides at den rolle som generalforsamlingen er kom-
met til at spille i politiske spergsmal ligger langt ud over, hvad man
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havde tenkt sig da pagten blev udformet. Men deraf folger ikke uden
videre at denne rolle ogsé er pagtstridig. Det ma nemlig pa den anden
side tages i betragtning, dels at pagten klart og utvetydigt tilkender
forsamlingen en vis myndighed ogsa i politiske spergsmal; og dels at
denne myndighed under forhandlingerne i San Francisco blev bety-
deligt udvidet netop med henblik pa den mulighed at indbyrdes uenig-
hed mellem stormagterne skulle lamme sikkerhedsradet. Om det sid-
ste punkt henvises til omtalen ovenfor i kap. I. 5 af den australske de-
legerede, Dr. Herbert Evatts indsats i s2 henseende.

Ifolge pagtens art. 24 har medlemmerne overdraget hovedansvaret
(primary responsibility, responsabiliteé principale) til sikkerhedsradet.
Heri er klart udtrykt at radets ansvar ikke er eksklusivt, men at der
ma tilkomme andre organer, specielt generalforsamlingen, et medan-
svar, omend af en vis underordnet eller subsidizr karakter. Dette
fremgar da ogsa klart af art. 10-17 der omhandler forsamlingens funk-
tioner og befgjelser. Iseer maerkes art. 11(2) hvorefter generalforsam-
lingen kan drofte alle sporgsmal, der vedrorer opretholdelse af mel-
lemfolkelig fred og sikkerhed, som er blevet forelagt den af noget med-
lem af de Forenede Nationer, af sikkerhedsriadet, eller i henhold til
art. 35 af en stat som ikke er medlem af organisationen; og art. 11(2)
(i fortsxttelse af det citerede) og art. 14 hvorefter forsamlingen kan
fremkomme med forslag (anbefalinger), ikke alene i situationer som
de just omtalte hvor sagen udefra er blevet forelagt forsamlingen, men
ogsd pa eget initiativ, i relation til enhver situation uden hensyn til
dens oprindelse som efter forsamlingens sken kan antages at ville skade
det almene vel eller venskabsforholdet mellem nationerne.

Det kan altsa ikke bestrides at der tilkommer gencralforsamlingen
en vis myndighed i spergsmal om fred og sikkerhed, savel til at drofte
som til at rddgive i disse sager. Det er ogsa klart at denne myndighed
pa en vis made er subsidizr (tilbagestaende) i forhold til sikkerheds-
radets principale myndighed eller hovedansvar. Spergsmalet er der-
for: pa hvilke mader er generalforsamlingens myndighed tilbagestaen-
de i forhold til sikkerhedsridets? I to henseender giver pagten et klart
svar herpa. I en tredie henseende er dens ord dunkle, og hele striden
mellem ost og vest henger pa hvilken af to mulige fortolkninger der
vazlges.

De to eller tre begrnsninger der gelder for forsamlingens myndig-
hed angér alle dens adgang til at fremkomme med forslag. For adgan-
gen til at diskutere galder absolut ingen granser.
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Generalforsamlingens adgang til at fremsaztte forslag vedrerende
nogen tvivst eller situation er for det forste ubestridt begranset ved
pagtens art. 12(1) til hvilken de ovenfor citerede udtalelser sivel i
art. 11(2) som i art. 14 udtrykkeligt henviser. Art. 12(1) bestemmer
at generalforsamlingen, salenge sikkerhedsradet med hensyn til en
tvist eller situation udever de funktioner der er tillagt det i nzrveren-
de pagt, ikke kan fremsatte noget forslag vedrerende den pagzldende
tvist eller situation, medmindre sikkerhedsradet anmoder derom. For
at generalforsamlingen skal vare klar over pracis hvornar dens kom-
petence begranses og hvornér begraensningen igen bortfalder, er det i
artiklens andet stykke bestemt at generalsckretzren, med sikkerheds-
radets samtykke, ved hver samling skal underrette generalforsamlin-
gen om alle sager vedrerende opretholdelse af mellemfolkelig fred og
sikkerhed som er under behandling i sikkerhedsradet, og at han lige-
ledes, nar sikkerhedsradet opherer at behandle sadanne sager, skal un-
derrette generalforsamlingen eller, hvis denne ikke er samlet, de For-
enede Nationers medlemmer.

Meningen med denne bestemmelse er klar nok. Den udelukker ikke
at samme sag kan droftes i begge forsamlinger. Men s& snart en sag
er bragt frem for sikkerhedsradet ma generalforsamlingen afholde sig
fra at fremkomme med forslag: man kan naturligvis ikke have at mod-
stridende forslag fremszattes i de to forsamlinger. Denne klarhed hvad
meningen angar udelukker naturligvis ikke at der kan opsta tvivlsom-
me grensespgrgsmal ved dens anvendelse. Saledes kan der fx opsta
tvivl om, hvorvidt det er samme tvist eller situation der er til behand-
ling for de to organer.

Da generalforsamlingens kompetence til at stille forslag er udeluk-
ket salenge vedkommende sag star pa radets dagsorden, bliver det et
sporgsmal af stor praktisk betydning, hvilken afstemningsregel der
gzlder for radets beslutning om at fjerne en sag fra dagsordenen. Der
har herom uden strid fastnet sig den regel at beslutningen kan ved-
tages med g (7) jasternmer, altsd uden udevelse af vetomagt. En en-
kelt stormagt kan derfor ikke forhindre at vejen abnes for general-
forsamlingen dersom det viser sig umuligt at opné enighed i radet.

En anden utvivlsom begrensning i generalforsamlingens myndig-
hed folger deraf at pagten intetsteds giver dette organ magt til at
treffe beslutninger der forpligter medlemmerme — hvorimod sikker-
hedsradet ifolge pagtens kapitel VII kan trzffe bindende beslutning
om, hvilke forholdsregler der af medlemmerne skal bringes i anven-
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delse til fredens opretholdelse. Selvom de nedvendige forudsztninger
ifolge art. 43 for paleg af militeere sanktioner aldrig er blevet bragt
til veje, bestair dog uantastet radets magt til i henhold til art. 41 at
beordre boykot mod et medlem. For generalforsamlingens vedkom-
mende kan der derimod aldrig blive tale om andet end uforbindende
henstillinger.

Det tvivlsomme sporgsmal er, om der videre gzlder ogsa en tredie
begrensning i generalforsamlingens kompetence, nemlig at den er af-
skaret fra at stille forslag om foranstaltninger til handhavelse af fre-
den af den art som omhandlet i pagtens kapitel VII - saledes at for-
samlingens forslagsmagt altsa er begranset til at anga fredelig bileg-
gelse af tvister og situationer som omhandlet i pagtens kapitel VI.
Striden herom beror pa en fortolkning af en uklar bestemmelse i art.
11(2).

Art. 11(2) indeholder - saledes som citeret i det foregaende — forst
en bestemmelse om, at forsamlingen kan drofte alle spergsmal om
fred og sikkerhed der bliver forelagt den. Dernzst en bestemmelse om,
at den ogsa kan fremsaztte forslag i sidanne sporgsmal. Derefter si-
ges det:

»Ethvert sadant spergsmal der kraver handling skal henvises til
sikkerhedsradet af generalforsamlingen, enten for eller efter at det har
varet droftet.”

Problemet er hvad der skal forstas ved ,et spergsmal der krever
handling.“ Bestemmelsen kan forstas pa en af to mader:

(1) Efter at det er fastslaet i den foregaende del af art. 11(2) at
forsamlingen kan drofte forelagte politiske spergsmal og stille forslag
vedrerende sadanne spergsmal, siges nu, at dersom det bliver nedven-
digt at g videre og pdlegge medlemmerne pligt til at treffe tvangs-
foranstaltninger som omhandlet i kapitel VII, mé sagen henvises til
sikkerhedsradet;

(2) Efter at have bestemt at generalforsamlingen kan stille forslag
vedrerende forelagte politiske spergsmal gor bestemmelsen den be-
grensning 1 denne kompetence, at generalforsamlingens forslag ikke
ma vedrore foranstaltninger til handhavelse af freden som omhandlet
1 kapitel VII. Kreves der foranstaltninger af denne art skal sagen
henvises til sikkerhedsradet.

Den forste af disse fortolkninger betyder altsd at generalforsamlin-
gens kompetence ikke begranses ud over hvad der folger af art. 12
og fravaret af magt til at forpligte medlemmerne.
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Den anden fortolkning betyder, derimod, at der indferes en tredie,
meget vesentlig begrensning: generalforsamlingen er afskaret fra at
fremsztte forslag om foranstaltninger til fredens opretholdelse. For-
samlingen kan altsd ikke optrazzde pa lignende made som sikkerheds-
radet gjorde det under Koreakrigen. Folgelig er Uniting for Peace-
resolutionen, der netop tilsigter at organisere et sadant lederskab fra
forsamlingens side, ulovlig.

Efter min mening kan der fremfores rimelige fortolkningsargumen-
ter i overensstemmelse med s®dvanlig anerkendt fortolkningsteknik til
statte for hver af de omtalte opfattelser. Man kan ikke havde at no-
gen af parterne i deres standpunkt har overskredet granserne for hvad
god tro tilsiger.

Til stette for den forste fortolkning — altsa den vestmagterne i prak-
sis har fulgt — kan anfores at pagten i art. 10 indeholder en i meget
vide vendinger holdt almindelig bestemmelse af generalforsamlingens
befojelser der utvivlsomt er sa omfattende at herunder ogsd falder be-
fojelser til at frems=tte forslag om foranstaltninger til fredens opret-
holdelse. Meningen med art. 11 er at give forskellige konkrete anvis-
ninger, ikke at begranse art. 10’s almindelige rzkkevidde. Dette sidste
siges udtrykkeligt i art. 11 (4). Det er folgelig udelukket af ordene i
art. 11(2) at udlede den pastaede begrensning. Ogsd art. 14 inde-
holder omfattende hjemmel for generalforsamlingens myndighed.
Ganske vist bliver den omstridte bestemmelse i art. 11(2) efter denne
forstielse overfledig, for s& vidt det jo felger allerede af den mang-
lende positive hjemmel dertil, at generalforsamlingen ikke kan paleg-
ge medlemmerne pligt til at iverksatte foranstaltninger til fredens op-
retholdelse. Pagten er imidlertid ikke affattet med sidan logisk strin-
gens at man ter slutte noget heraf. Bestemmelsen star hvad man plejer
at kalde ex tuto, hvilket vil sige at man for sammenhzangens og tyde-
lighedens skyld anfarer noget der strengt taget er overfladigt, fordi det
kan udledes pa anden méde. Saledes her: Sammenhangen gor det na-
turligt, efter at have omtalt generalforsamlingens befajelse til at drofte
og fremsztte forslag, at tilfoje, at dersom sagen kraver videregaende
beslutninger, nemlig om pédleg, ma den henvises til sikkerhedsradet.

Til stotte for den anden opfattelse, den der er forsvaret af ostblok-
ken, kan netop anferes at bestermmelsen i modsat fald vil sta som over-
fledig og betydningsles og at det er en almindelig fortolkningsgrund-
setning sa vidt muligt at indlzgge en sidan mening i teksten at ingen
del af den kommer til at sta som overfledig. Vagten af dette argument
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svaekkes i praksis derved, at estmagterne, forud for striden om Uniting
for Peace-resolutionen, selv har vaeret med til i generalforsamlingen at
stille resolutionsforslag hvorefter det tilrades medlemmerne at ivaerk-
sztte boykotforanstaltninger i overensstemmelse med art. 41 overfor
Spanien, ligesom de ogsa senere hen har stemt for resolutionen af 6.
november 1962 om ivaerksatttelse af sanktioner mod den Sydafrikan-
ske Union (kap. VII. 2).

Disse fortolkningsproblemer der oprindelig opstod i forbindelse med
Uniting for Peace-resolutionen er senere blevet det centrale punkt
i den strid om lovligheden af visse af de fredsbevarende aktioner og
den deraf betingede finansielle krise der i 1965 bragte de Forenede
Nationer til sammenbrudets rand. Se herom ndf. kap. VII. 3.

3. Generalsekreterens neutralitet.

Sekretariatet, og da i ferste raekke dets chef, generalsekretzren, er det
af de Forenede Nationers organer der mest handgribeligt levendeger
forestillingen om de Forenede Nationer som noget mere end en sum
af statskonferencer: en kontinuerligt eksisterende institution hvis indi-
vidualitet bestemmes gennem dens forfatning og det szt af formal,
principper, og idealer der har fundet udtryk i denne. Ogsi de andre
organer reprzsenterer naturligvis organisationen og taler pa dens
vegne. Men de er sammensatte organer, bestaende af individer der
hver for sig er bundet af loyalitet ogsa mod deres egen stat. Hvad der
kan tilskrives organisationen er ikke hvad der rerer sig i og fremfores
af den enkelte delegerede, men kun den resultant der fremkommer
nar de forskellige synspunkter i overensstemmelse med reglerne om
forhandling og afstemning brydes og forenes i en tilkendegivelse. Ge-
neralsekretzren, derimod, er ifolge pagten ikke bundet af loyalitet
overfor nogen enkeltstat, men kun overfor organisationen de Forenede
Nationer. Han ma, nar han fungerer som generalsekretr, glemme
sit fedreland og frigere sig for alle ideologiske, kulturelle, eller politi-
ske band der efter opvakst, tradition, og personlig tro matte knytte
ham nzrmere til en part i en tvist med en anden. Den debat om inter-
esser og ideer der finder sted i generalforsamlingen og de evrige kol-
lektive organer skal for generalsekretzrens vedkommende finde sted
i hans eget indre og vare dirigeret udelukkende af objektiv respekt for
de Forenede Nationers overnationale principper og idealer.

Dette program rejser problemer. Er det muligt psykologisk at vir-
keliggore det — i den forstand at det er muligt for et menneske at vir-
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keliggere en sidan neutralitet. Er det politisk muligt — i den forstand
at det er muligt for en generalsckretzr at leve op til denne standard
uden at blive knust mellem rivaliserende stormagter, der hver for sig
vil stille modstridende krav til hans objektivitet, eller slet ikke aner-
kende dens mulighed. Spergsmalet har betydning i samme grad som
der effektivt tillegges generalsekreteren politisk betydningsfulde ekse-
kutive opgaver (art. g8), eller han sclv udfolder politisk initiativ
(art. 9g9). Udviklingen har, som tidligere omtalt (kap. II. 5 og kap.
V. 6) fort med sig at generalsekretaren i de senere ar er kommet til
at spille en central rolle i de Forenede Nationers politiske virke.
Spergsmalet er derfor af hajaktuel betydning. Afdede generalsekreter
Dag Hammarski6ld sa det selv med stor klarhed og bredes i dyb al-
vor med det, bide som et personligt samvittighedsspergsmal og som
et spergsmal om generalsekretzerens funktioner ifelge pagtens prin-
cipper. Generalsekretzrembedet befinder sig stadig i latent krise og
man ma regne med at problemet om generalsckretzrens neutralitet
nar som helst kan melde sig igen.

De Forenede Nationers pagt hviler jo pa det princip, at skridt til
handh=velse af international fred og sikkerhed forudsztter enighed
mellem sikkerhedsradets fem permanente medlemmer. I betragtning
af generalsekretzrens muligheder for at treffe afgorelser af stor poli-
tisk betydning, er det i god overensstemmelse hermed at der til hans
valg kreves enstemmig tilslutning fra de fem stormagter. Ingen kan
altsd valges der ikke i valgets gjeblik nyder , parlamentarisk® tillid i
den nzvnte forstand. Derimod indeholder pagten ingen regel om, at
den fortsatte bevarelse af denne tillid er en betingelse for at general-
sekretzren kan forblive i sit embede. Der kan altsd ikke fremszttes
mistillidserklzering med den virkning at generalsckretren ma ga. Men
dersom han udsattes for alvorlig kritik fra en af stormagternes side
opstar vanskelige sporgsmal om, hvorledes han i sa fald vil tolke sine
forpligtelser overfor sig selv og organisationen.

Trygve Lie, de Forenede Nationers forste generalsekretar, padrog
sig pa grund af sin holdning under Koreakrisen Sovjetunionens vrede.
Efter udlgbet af hans funktionsperiode februar 1951 nzgtede Unio-
nen at ga med til at genvelge ham. Den ansa den vedtagne forlen-
gelse af hans funktionstid for ulovlig og nzgtede at anerkende ham
som generalsckreter. Boykotten blev gennemfeort til de sidste enkelt-
heder: Ingen skrivelse blev l&nger adresseret til generalsckretzren,
men til sekretariatet, indbydelser fra Lie til selskabelige arrangementer
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blev ikke besvaret, ligesom han naturligvis var udelukket fra selskabe-
lige sammenkomster arrangeret af de estlige stater. Lie har i sine erin-
dringer skildret de overvejelser der fik ham til i forste omgang at fort-
sztte, men efter to drs forleb at give op og begazre sin afsked. Afgo-
rende for denne beslutning var i forste rakke at han felte at den ved-
holdende modstand fra russisk side gjorde det umuligt at varetage em-
bedet med den autoritet som det forudsatter.

Det gik i det lange lob ikke hans efterfelger, Dag Hammarskicld,
bedre. Gennem en arrazkke var hans prestige stadigvek stigende og
han fik gang pa gang betroet eksekutive opgaver der lagde stort an-
svar pa hans skuldre og som det lykkedes ham at udfere, vel ikke uden
kritik fra den ene eller anden side, men dog uden fra nogen side at
meode mistillid til hans loyalitet og neutralitet i forhold til de forskellige
konflikter. Et hojdepunkt niedes sommeren 1960 da han stod som
leder af den indtil da heldigt forlebne aktion i Congo. Men efterhin-
den som situationen i Congo blev mere og mere speget pa grund af
indbyrdes stridigheder mellem forskellige magtpretendenter i Congo
og disse stridigheders vidererazkkende konsekvenser for udenforstaende
interesser, blev Hammarskiold i efterdret 1960 udsat for voldsom kri-
tik og grove personlige angreb fra Sovjetunionens og dens vasallers
side. Han blev beskyldt for at have overskredet sine befajelser og ud-
pvet dem pa partisk made til fremme af kolonimagternes interesser.
Ministerprasident Khruschev forte, under generaldebatten september
1960, personligt an i disse angreb. Han erklerede at generalsckreta-
ren ikke lzengere havde Sovjetunionens tillid og forlangte at han skulle
afga. Lumumbas arrestation og drab ged olie pa ilden og i en skri-
velse af 14. februar 1961 erklerede Unionen at den ikke lengere ville
anerkende Hr. Hammarskiold som generalsekretzr og derfor ejheller
opretholde forbindelser af nogen art med ham. I forbindelse med de
omtalte angreb pa generalsekretzrens person var der blevet fremsat
forslag om en omdannelse af embedet siledes at sekretariatet skulle fo-
restas af et triumvirat af generalsekretzrer repraesenterende henholds-
vis de vestlige, de ostlige, og de neutrale magter.

Beskyldningerne for partiskhed har utvivlsomt berort Hammar-
skiold dybt. Udgiet som han var af en gammel svensk embedsmands-
slegt og opvokset i troen pa embedsmandens loyalitet overfor den stat
han tjener, men uengageret i forhold til vekslende politiske regerin-
ger, matte Khruschevs anklager ramme selve nerven i hans professio-
nelle tro og moral. Han kom flere gange tilbage til neutralitetsproble-
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met. I en tale holdt d. 30. maj 1961 pa universitetet i Oxford tog han
sit udgangspunkt i en udtalelse fra Khruschev om, at der vel kan fo-
rekomme neutrale lande, men ikke neutrale personer. Hans svar hertil
var at dette kan vare rigtigt, hvis neutralitet skal betyde fuldstzndig
mangel pa nogen politisk stillingtagen. Men en neutralitet af denne
art hos generalsekretzren ville vare i strid med de Forenede Natio-
ners pagt. Det der forlanges af ham er, at han i udsvelsen af hverv
der medferer politisk stillingtagen skal forblive helt upavirket af natio-
nale interesser og de ideologier der adskiller mennesker, og udeluk-
kende lade sig lede af pagtens principper og formal, juridiske doktri-
ner, og de af de Forenede Nationers organer vedtagne direktiver. En
sddan neutralitet, heevder Hammarskisld, er mulig nar den interna-
tionale embedsmand holder sig selv under streng observation og har
den fornedne vilje til retskaffenhed. I sin indledning til generalsekre-
terens arsrapport 1960-61 vendte Hammarskiold tilbage til dette
punkt. Han sagde:

Medens det nok kan siges at ingen mand er neutral i den betydning
at han er uden meninger og idealer, er det, alligevel, lige s& sandt, at
et neutralt sekretariat er muligt. Enhver haderlig mand, der ikke er
udsat for utilberlig pression, kan udmarket frigere sig for sine person-
lige synspunkter og handle i ,,udelukkende international* and og i sine
handlinger pa organisationens vegne lade sig lede udelukkende af dens
interesser og principper, og af instruktioner vedtagne af dens organer.

Det er, synes jeg, menneskeligt fengslende og idehistorisk belerende
at leve sig ind i dette sammensted mellem to personligheder der le-
vendeger sd forskellige kulturtraditioner og idealer. For Khruschev
ma Hammarskiolds tale i bedste fald have varet naivt selvbedrag.
Som marxist ma han vare gaet ud fra at objektivitet i politiske spergs-
mal er noget der overhovedet ikke findes, fordi ethvert menneske ned-
vendigvis er eksponent for et vist historisk milieu; og at Hammar-
ski6lds objektivitetsdoktrin blot er en ideologisk overbygning, et led i
de doktriner hvormed kapitalismens bureaukrati retfzrdigger sig selv
og cementerer sit herredemme. Hammarskicld kan nok sa meget tro
pa sin egen neutralitet — i afgerende situationer vil hans forbundethed
med de vestlige, kapitalistiske samfund ikke fornagte sig. Det er ikke
et sporgsmal om personlig hzderlighed, men om sociologisk-historisk
nodvendighed.

Hvem har ret? Hammarskiold var besjelet af de objektivitetsidealer
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der kendetegner den hejt udviklede tjenestemandsstab, iszr i de nordi-
ske lande og England. For mit eget vedkommende tvivler jeg heller
ikke om, at den er en realitet der nar sit hojdepunkt i dommerstan-
dens professionelle etik. Men denne objektivitet eller neutralitet bety-
der ikke en forudsztningsles stillingtagen. Den er kun mulig fordi em-
bedsmandene, specielt dommerne, har et fast forankringspunkt for
deres afgorelser i en nedarvet rets- og kulturtradition og den retsorden
hvori denne har udkrystalliseret sig. Objektiviteten betyder ikke en ab-
strakt rigtig afvejning af interesserne, men en afvejning af dem i lys
af de vurderinger og malestokke der historisk er akcepteret som sam-
fundets fzlles kulturarv. Hammarskiold er klar over at objektiviteten
(neutraliteten) ogsa for den internationale embedsmand ma have rod
i et tilsvarende internationalt fzllesskab i vurderinger, og henviser i
sa henseende til de principper og ideer der er nedlagt i de Forenede
Nationers pagt. Men er disse udtryk for realiteter der kan sidestilles
med den kulturtradition der barer de vestlige nationale samfund, el-
ler er de mere at ligne ved proklamationer af idealer som enskemal
for fremtiden? Med al respekt for Hammarskiolds uangribelige hz-
derlighed og for den tradition han inkarnerer er jeg tilbgjelig til at
give Khruschev ret: neutralitet i internationale relationer er utenke-
lig salenge det felleskulturelle grundlag for det internationale sam-
fund er sa spinkelt som det er.

Den lzre man kan uddrage af Lies og Hammarskidlds erfaringer
synes mig at vare, at en generalsekretar der forseger at leve op til rol-
len som politisk eksponent af de Forenede Nationers principper ma
regne med at komme ud for si voldsom kritik og modstand fra den
enc eller anden side at han falder som et offer for den kolde krig. Den
fremtreedende rolle som generalsekretzren er kommet til at spille si-
den omkring 1955 er, som tidligere omtalt, den naturlige folge af
forskydningen af det politiske tyngdepunkt fra sikkerhedsradet til gene-
ralforsamlingen, i forbindelse med nedvendigheden af at dette volu-
mingse og lidet handledygtige organ i vidt omfang delegerer myndig-
hed til generalsekretzren. Der er foregaet, kunne man sige, en ekspe-
rimentel forfatningsudvikling der har &benbaret de vanskeligheder
der er forbundet med at overeksponere generalsekretzrens magt og
ansvar. I realiteten betyder en med store bemyndigelser udstyret ge-
neralsekreter det samme som en politisk overinstans i hvilken stor-
magternes vetomagt er ophavet. Sovjetunionens vrede mod Dag
Hammarskiold ma forstis ud fra dette synspunkt, og Unionens for-
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slag om omdannelse af generalsekreterens embede saledes at hans
funktioner skal udeves af et triumvirat reprazsenterende de vestlige,
ostlige og neutrale stater, er i god overensstemmelse hermed: nemlig
det samme som et forslag om at indfere vetoet ogsa i generalsekretzr-
embedet.

Ogsa for stabens vedkommende er der opstaet problemer der skyl-
des at medlemsstaterne har svaert ved 100 procent at leve op til den
standard, at sekretariatsmedlemmerne er internationale embedsmznd
der i deres virke er ansvarlige og kun ansvarlige overfor de Forenede
Nationer. Det er generalsekretzren der ansatter og afskediger perso-
nalet, men han kan rent praktisk dérligt undgi fer udnzvnelsen at
sege et vist samarbejde med ansegerens hjemstat for at skaffe sig for-
nedne oplysninger. Denne konsultation kan let misbruges til at lzgge
et pres pa generalsekretzren til kun at udnzvne personer der af ved-
kommende stat anses for nationalt pélidelige. Hvis denne tendens vin-
der overhand vil sckretariatet miste sin internationale karakter for at
blive et konglomerat af nationale fraktioner.

Forseg pa sadan statslig-national kontrol er blevet gjort fra flere si-
der. De naede deres klimax i forbindelse med det hysteri der i begyn-
delsen af 50’erne red de Forenede Stater nzret af kommunistfrygten
og opildnet af demagoger som senator McCarthy. Fra begyndelsen
havde den amerikanske regering indtaget det stik modsatte stand-
punkt: den havde af frygt for at udeve upassende indblanding dirckte
afslaet at udtale sig om amerikanske kandidater til sekretariatsposter-
ne. Trygve Lie fortzller at han, da han i 1946 ankom til New York,
forefandt kasser med titusinder af amerikanske ansagninger uden no-
gen art af sorteringer eller kommentarer fra den amerikanske rege-
rings side.

Under pres af den oppiskede stemning slog denne indstilling om.
Senatskomiteens inkvisition rettede sig ogsa mod de amerikanske stats-
borgere der var ansat i sekretariatet. De udgjorde ialt ca. 1800. De
fantastiske historier om, at russerne skulle benytte sekretariatet som et
brohoved for spionage viste sig grundlese. Ud af de 1800 samlede
striden sig om 18 der under paberdbelse af det femte tilleg til den
amerikanske forfatning (fifth amendment) nzgtede at besvare
sporgmal under forher for senatets inkvisitionskomite. Efter de prin-
cipper hvorefter heksejagten blev fort skulle denne appel til en forfat-
ningssikret ret (til ikke at vidne mod sig selv i en kriminel sag) fore
til gjeblikkelig afsked. Trygve Lie var i tvivl om, hvorvidt han skulle
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beje sig for den amerikanske opinion. Efter at have givet de pagel-
dende midlertidig orlov lod han i efteraret 1952 et tremands juristud-
valg nedsatte til bedemmelse af problemet. Dette udvalgs hovedkon-
klusion, der stemte med Trygve Lies personlige opfattelse, gik ud pa at
nzgtelse af at besvare de stillede spergsmal var et brud pa tjeneste-
pligterne i overensstemmelse med tjenestereglementet der berettigede
til afskedigelse. Herefter blev de alle atten afskediget — men dermed
var sagen langtfra ude af verden. Elleve af de atten havde fast ansat-
telse og indbragte deres afskedigelser for det administrative tribunal
der var blevet oprettet i 1949 med myndighed til at treffe afgorelse i
spergsmal om stabens ansattelsesforhold. Tribunalet underkendte af-
skedigelserne der blev erkleret for ulovlige i henhold til tjenesteregle-
mentet, og tilkendte de afskedigede betydelige erstatninger ($179.420).
Den ophidsede amerikanske opinion ville imidlertid ikke bgje sig for
tribunalets afgerelse som man havdede generalforsamlingen matte
have lov til at tilsidesxtte som fejlagtig. Resultatet blev at generalfor-
samlingen vedtog at anmode den Internationale Domstol om et re-
sponsum om, hvorvidt generalforsamlingen havde ret til at nzgte at
opfylde tribunalets kendelse. Domstolens responsum, afgivet 13. juli
1954, besvarede sporgsmalet benagtende, og generalforsamlingen ved-
tog herefter at opfylde kendelsen.

I mellemtiden havde en modus vivendi udviklet sig i forholdet mel-
lem den amerikanske regering og generalsekreteren der i hovedsagen
gik ud pa at regeringen formelt anerkendte generalsekretarens suve-
rznitet i personalesporgsmail, medens denne i realiteten bojede sig for
de krav der blev stillet om adgang til at anstille undersogelser, og for
det bevismateriale der fremgik heraf. Trygve Lie gik endda med til at
tillade det amerikanske politi at optrzde pa selve hovedkvarterets in-
ternationale omrade.

Det kan for en nutidig bedemmelse tage sig ud som om Trygve Lie
ikke med tilstrekkelig styrke va&mede om sin stabs internationale sta-
tus og uafhzngighed i forhold til funktionzrens nationale regering. Vi
der husker hvor hejt massehysteriets balger gik vil vare tilbageholden-
de i vor dom over begivenheder der ikke er medoplevet pa forste
hand. Det er vel ikke usandsynligt at Trygve Lie ved ikke at sztte sa-
gen pa spidsen opnaede det efter omstzndighederne bedst mulige re-
sultat: at bevare skinnet og undgd overgreb der kunne have affedt
en katastrofe.
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KAPITEL VI

Bileggelse af Tvister
og Handh=velse af Freden

De Forenede Nationers politiske mal er at opretholde fred og sikker-
hed mellem staterne. Hvis det er kommet sa langt at der foreligger et
abent brud pé freden, eller dog en situation der indebzrer en trussel
herom, er det organisationens opgave at traffe effektive forholdsregler
til genoprettelse eller sikring af freden. Men at forebygge er bedre end
at kurere. Krigens umiddelbare udspring er altid en tvist mellem sta-
ter — selvom det heldigvis ikke er alle tvister der farer til krig. Til den
fredshandhzvende funktion slutter sig derfor den bilzggende. De to
funktioner er neje forbundne, og reglerne herom i henholdsvis kap.
VII og kap. VI ma lzses i sammenhzng.

Ifolge pagtens art. 24 er det sikkerhedsradet der barer hovedansva-
ret for opretholdelse af mellemfolkelig fred og sikkerhed. Som nzrme-
re omtalt i det foregiende (iszr kap. VI) tillegger pagten dog ogsa
generalforsamlingen en subsidizr myndighed i s henseende, og den
indbyrdes uenighed mellem stormagterne der har vanskeliggjort sik-
kerhedsradets opfyldelse af dets ansvar har medfort at forsamlingen
er kommet til at udeve politiske funktioner i et omfang man ikke hav-
de forestillet sig ved pagtens tilblivelse. Nar jeg i det felgende for sim-
pelheds skyld gennemgéende taler om sikkerhedsradets befojelser til
bilzeggelse af tvister og handh=velse af freden, bedes lzseren hele ti-
den underforsta at det samme galder for generalforsamlingen, for
s& vidt denne er kompetent til at beskaftige sig med sagen efter forbe-
holdet i pagtens art. 12 (sdlenge sikkerhedsradet med hensyn til en
tvist eller situation udever sine funktioner efter pagten kan general-
forsamlingen ikke fremsztte forslag med hensyn til den pagaldende
tvist eller situation, medmindre sikkerhedsrddet anmoder derom), og

#1



186 Bileggelse og Fredshindhevelse VII

med det forbehold at generalforsamlingen aldrig bindende kan paleg-
ge medlemmerne at treffe forholdsregler til fredens opretholdelse men
hejst fremkomme med uforbindende forslag herom.

Reglerne i kap. VI og kap. VII om organisationens indgrebsmulig-
heder ma ses i sammenhzng med det i art. 2 proklamerede princip
hvorefter medlemmerne i mellemfolkelige forhold skal afholde sig fra
anvendelse af magt eller trusel herom; og ligeledes med det nedarvede
system af fremgangsmader og institutioner til bileggelse af tvister. Det
er ingenlunde pagtens tankegang at disse skulle gores overfladige gen-
nem de Forenede Nationers intervention. Tveertimod, normalskemaet
er at staterne forst og fremmest selv skal prove at klare deres indbyrdes
uoverensstemmelser ved hjzlp af de nedarvede metoder. I sa henseen-
de spiller de Forenede Nationer kun ind derved at organisationen ved
oprettelse af den Internationale Domstol har skabt yderligere en insti-
tution som staterne, om de gnsker det, kan betjene sig af under de di-
rekte bestrabelser parterne imellem for at lose en konflikt. Forst nar
parterne giver op i erkendelse af at det ikke kan lykkes dem selv at
enes om en losning, begynder de Forenede Nationers mission. Den
fortsztter hvor parterne slap idet det szrlige parlamentariske diplomati
for de Forenede Nationers organer trader i stedet for det traditionelle
partsdiplomati . Man kan ogsa sige at sagen overgar fra den ,pri-
vate® til den ,offentlige” sfeere: en tvist parterne selv ikke er i stand
til at lgse er — nar dens fortszttelse kan antages at bringe mellemfol-
kelig fred og sikkerhed i fare — ikke l&ngere en sag der blot vedrerer
de stridende parter, men en sag der angar hele verden. De Forenede
Nationer har ret og pligt til at intervenere i det gjemed at bilegge
tvisten, og hver eneste medlemsstat har , pataleret®, d. v.s. kan hen-
lede sikkerhedsradets (generalforsamlingens) opmarksomhed pa den.

I dette kapitel skal de Forenede Nationers bileggende og freds-
handhazvende funktioner omtales pa grundlag af pagtens bestemmel-
ser saledes som de er blevet forstaet i praksis. Nar bortses fra den lidet
benyttede adgang for sikkerhedsradet til at diktere tvangsforholdsreg-
ler til opretholdelse af freden har den virksomhed der udfoldes i sik-
kerhedsridet eller genecralforsamlingen karakter af en formaliseret
politisk-diplomatisk aktivitet der fremtrader i form af vedtagne re-
solutioner hvis effektivitet helt beror pd den moralske og politiske
autoritet der star bag dem. Pagtens artikler i kapitlerne VI og VII
giver nermere regler om udfoldelsen af denne aktivitet. Det er for-
staeligt at savel sikkerhedsridet som generalforsamlingen ikke, si-
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lenge som en domstol naturligt ger det, har vist tilbgjelighed til at
pracisere den retlige hjemmel for deres skridt, men mere har inter-
esseret sig for deres politiske hensigtsmassighed og betragtet den juri-
diske argumentation som et vaben i den politiske kamp for og imod
et resolutionsforslag. Det er derfor kun sjzldent at der i de forelig-
gende resolutioner er taget stilling til retsgrundlaget og omtvistelige
fortolkningsspergsmal. Fremstillingen ma naturligvis forme sig her-
efter. Det har ingen mening at diskutere distinktioner og przcisions-
fortolkninger som ignoreres i praksis.

Som bekendt blev det aldrig til noget med pagtens plan om opret-
telse af en FN-har sammensat af nationale kontingenter og stillet til
radighed for sikkerhedsradet til opretholdelse af fred og sikkerhed.
Alligevel har de Forenede Nationer ved flere lejligheder bragt vahb-
nede styrker i anvendelse. Disse krisestyrker skal nzrmere omtales
med pavisning af at deres opgave ikke er at udeve tvang mod nogen
stat og at de derfor ikke kan vurderes som et tillgb til oprettelse af
den manglende FN-har.

Manglen af effektive tvangsmidler og uenigheden mellem stormag-
terne har medfert at de Forenede Nationer er ude af stand til at lese
sin vasentligste opgave, at garantere de mindre staters sikkerhed
mod angreb. I kapitlets sidste afsnit skildres det hvorledes staterne i
erkendelse heraf udenfor de Forenede Nationer har skabt et kompli-
ceret st af regionale forsvarsordninger til sikring af deres cksistens.

1. Bileggelse af tvister.

Pagtens bestemmelser herom kan kun forstas nar deres forhold til de
nedarvede folkeretlige fremgangsmader og institutioner i samme gje-
med klarlzgges. Gennem tiderne har der udviklet sig en rakke for-
skellige metoder stater kan gribe til for at fa en opstaet tvist bilagt.
Man plejer at sondre mellem de fremgangsméder der tilsigter en ret-
lig bedemmelse af tvisten og derfor foretages af retskyndige og typisk
er bindende for parterne; og sa de fremgangsméder der tilsigter ved
belysning af kendsgerninger og diplomatisk forhandling at finde frem
til en losning der kan akcepteres af begge parter, og derfor foretages
af folk med politisk trzning og indsigt og typisk ikke er bindende for
parterne. Til den forste gruppe, de retlige procedurer herer voldgift
(for en for denne sag specielt nedsat voldgiftsret bestaende af vold-
giftsmend valgt af parterne) og domsafgerelse (truffet af en fast or-
ganiseret domstol). Til den anden gruppe herer diplomatisk forhand-
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ling parterne imellem, ma&gling (foretaget af en trediestat og virkende
med den autoritet som maglerstaten reprasenterer), forlig (foretaget
af en forligskommission), og undersogelse (foretaget af en undersegel-
seskommission).

Nar bortses fra den selvfelgelige regel at en stat er pligtig at sage los-
ning ved forhandling inden den griber til voldelige midler, gzlder det
om alle disse fremgangsmader, de retlige som de politiske, at de er fri-
villige i den forstand, at de aldrig kan ivaerksattes 1 nogen tvist uden at
begge parter har givet deres samtykke dertil. Men en stat kan ved aftale
med andre stater forud veere indgaet pa at visse tvister der matte opsta
i fremtiden skal underkastes en vis bileggelsesprocedure. I sa fald er
denne frivillig i ovennzvnte forstand, men tvungen eller obligatorisk
set i forhold til en opstaet tvist der falder indenfor aftalens rammer.

Forekomsten af de politiske metoder ved siden af de retlige beror
pa at mange tvister mellem stater efter deres natur ikke egner sig til
retlig afgerelse (kap. V. 5).

Verden over findes i dag et overordentligt vidtforgrenet net af af-
taler, dels tosidige, (bilaterale), dels mangesidige (multilaterale),
hvorved stater i vist omfang har pataget sig pligt til at lade visse
tvister underkaste bileggelse af den ene eller anden art. Den ferste
grundsztning til forstielse af de Forenede Nationers bilzeggelsesappa-
rat siger at pagten forudsetter disse aftaler og de institutioner der er
oprettet i henhold til dem (domstole, voldgiftsordninger, staende for-
ligskommissioner o. lign.), men ikke pa noget punkt foreger staternes
pligt til at sege tvister bilagt i en eller anden procedure. Art. 2 forkyn-
der en almindelig pligt for medlemmerne til at bilzgge deres tvistig-
heder pa fredelig vis, og art. 33 gentager dette bud idet den som mu-
lige midler opremser de sedvanlige bileggelsesprocedurer. Men det
star medlemmerne frit for at vaelge hvilken fremgangsmdide de vil
felge. Hvis parterne ikke kan blive enige herom, og hvis der ikke
udenfor pagten bestar nogen aftale herom mellem dem, er der ingen
pligt for nogen af parterne til at underkaste sagen nogen form for bi-
lzggelse — ud over det selvfelgelige minimum, at enske om sazdvan-
lig diplomatisk forhandling ikke mé afvises. Art. 37 kunne synes at
palzgge parterne en pligt til, hvis det ikke lykkes dem selv at bileg-
ge en tvist, at forelzgge den for sikkerhedsradet. Mere end en mo-
ralsk formaning er der dog ikke tale om. Hvis parterne er enige kan
de altid gere gzldende at de endnu ikke har opgivet habet om selv
at finde en losning.
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Det vasentlige i pagten, det punkt hvor den afgjort bryder med
den traditionelle folkerets regler, ligger deri at den ger enhver tvist
(hvis fortszttelse kan antages at ville bringe opretholdelse af mel-
lemfolkelig fred og sikkerhed i fare) til et offentligt anliggende sile-
des at parterne, uanset om de selv gnsker det eller ej, ma finde sig i
at tvisten underkastes behandling i sikkerhedsriddet (generalforsam-
lingen), om dette organ finder at en sadan behandling vil vare hen-
sigtsmassig i fredens interesse. Parterne er vel ikke pligtige at soge
organisationens bistand, men de er pligtige at tile dens intervention.
Efter almindelig folkeret beror det ganske pa parterne selv om de vil
modtage andre staters tilbud om bistand til konfliktens bilaggelse,
iser i form af magling. Det er i Haagerkonventionerne fastslaet at
tilbud om mzgling aldrig ma anses for en uvenlig handling, men ogsa
at det er en frivillig sag om de tvistende parter vil akceptere tilbudet.
De kan altid sige at tvisten er en sag der kun vedkommer dem. Her-
med bryder pagten idet den knasztter princippet: enhver tvist (hvis
fortsxttelse kan antages at ville bringe opretholdelsen af mellemfol-
kelig fred og sikkerhed i fare) er en sag der angdr alle fordi fredens
opretholdelse er et anliggende der angar den hele verden. Heri ligger
nermere (1) at en hvilken som helst medlemsstat og enhver af de
stridende parter, hvad enten den er medlem eller €j, kan rejse sagen
for enten sikkerhedsradet eller generalforsamlingen; og (2) at hvert
af disse organer kan behandle sagen om det skennes hensigtsmassigt.

Jeg har i det foreghende sat den betingelse, at tvistens fortszttelse
kan antages at bringe opretholdelsen af mellemfolkelig fred og sikker-
hed i fare, i parentes, fordi den ikke betyder nogen virkelig begrens-
ning i de Forenede Nationers kompetence. Betingelsen er rent skons-
massig og ma anses for opfyldt i og dermed at verdensorganisationen
finder det hensigtsmassigt at ofre tid og krafter pa sagen. Praksis
er i overensstemmelse hermed: der finder normalt ingen formelig
droftelse og pakendelse sted af det spergsmal, om en forelagt tvist
opfylder det nzvnte farlighedskriterium.

Den tredie grundsaztning for de Forenede Nationers virke til bi-
lzggelse af tvister gar ud pa at det ikke er meningen at dette virke
skal fortrenge eller reducere parternes bileggelsesbestrebelser efter
traditionelle metoder. Det skal naturligvis ikke vere sadan at en-
hver diplomatisk forvikling automatisk gar over pa de Forenede Na-
tioners kappe. Nogen bestemt formuleret grense for, hvornar en
tvist er ,moden“ til behandling for de Forenede Nationers forum,



190 Bileggelse og Fredshandhavelse VII 1

kan ikke angives, men kapitel VI forudsatter tydeligt nok at det er
onskeligt at parterne selv sa vidt muligt forhandler sig til rette, og at
organisationens virksomhed for en stor del kan begrznse sig til at
formane parterne hertil, eller tilrade dem at felge en eller anden
fremgangsmade til opnaelse af en fredelig lesning.

I overensstemmelse hermed er det sedvanligt at en stat der ind-
bringer en egen sag for organisationen ledsager sin begaring med en
redegorelse for de forseg den for sit vedkommende har udfoldet for
at na frem til forstaelse. Debatten om, hvorvidt en sag skal optages til
behandling eller ej, drejer sig ofte om, hvorvidt parterne har udtemt
mulighederne for selv ad forhandlingens vej at bilegge tvisten. Og i
adskillige tilfzlde er radets overvejelser resulteret i at man har til-
skyndet parterne til at fortsztte eller genoptage forhandlinger.

Endelig vil jeg for det fjerde fremhzve det synspunkt at den virk-
somhed til bilzggelse der kan udfoldes for de Forenede Nationers
forum efter sin art og kraft ligger pa linie med anden diplomatisk
aktivitet. Hverken sikkerhedsradet eller generalforsamlingen har
myndighed til at afgere tvisten, vedtagne resolutioner kan aldrig ga
videre end til at paminde, anbefale, rade, henstille. Kort sagt: de
Forenede Nationer har en pagtsikret ret til at udeve magling (der
altsd ikke kan afvises), men tkke til at fungerc som en (politisk)
voldgiftsinstans.

Det kan forekomme paradoksalt at organisationen, nar freden
forst er krenket eller truer med at blive det, har faet stor myndig-
hed til at optrzde befalende overfor medlemmerne ved at palzgge
dem at trzffe foranstaltninger, endog militzre, til opretholdelse af
freden, medens tilsvarende myndighed er nagtet den ved behandlin-
gen af de tvister der kan vare et stadium pa vejen henimod krig.
Det kan forekomme besynderligt at de Forenede Nationer saledes er
afskaret fra at gribe effektivt ind for krisen er blevet akut. Forkla-
ringen ligger i den indre sammenhang mellem kapitel VI og kapitel
VII. De uforbindende henstillinger der kan gives i henhold til kap.
V1 far serlig veegt og betydning derved at den part der satter sig ud
over dem ma vare forberedt pa at der derved kan opsta en spzndt
situation der vil blive opfattet som en trusel mod freden og udlese
foranstaltninger i henhold til kap. VII rettet mod den modvillige
part.

Indenfor den angivne ramme giver kap. VI nzrmere anvisning pa
de skridt der kan tages fra sikkerhedsradets side. Der kan vzre tale
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om: undersogelse, almindelig holdt appel til parterne om at bilegge
tvisten ved fredelige midler, anbefaling af bestemte fremgangsmdder
eller udveje som parterne ber folge for at finde frem til en ordning,
og anbefaling af vilkdr for selve tvistens bileggelse.

Uanset at de i kapitlet anvendte udtryk kan give anledning til no-
gen tvivl, har man i praksis forstaet dem saledes at sikkerhedsradet
efter eget sken over det politisk hensigtsmassige pa ethvert stadium
af en tvist kan beslutte foretagelse af ethvert af de nzvnte skridt.
Ved at lse art. g37(2) i forbindelse med artiklens 1. stykke og i mod-
satning til art. 36(1) kunne man ganske vist ud fra en rent sproglig
fortolkning komme til det resultat, at radets befojelse til at foresla
vilkar for tvistens lgsning skulle vare betinget af at parterne selv har
forelagt den for radet. Det ma imidlertid forekomme urimeligt om en
af parterne ved at nazgte at opfylde sin pligt efter art. 37(1) skulle
kunne berove radet dets kompetence efter art. 37(2). Men anerken-
des dette synes der videre heller ikke at vaere grund til at gere nogen
forskel eftersom sagen er indbragt af en af parterne eller af en uden-
forstaende stat. I praksis har man ikke tilskrevet det nogen vagt om
en sag er blevet rejst pa den ene eller anden made.

En sag kan rejses for sikkerhedsradet pa mange mader — af par-
terne selv eller en af disse, af en hvilkensomhelst medlemsstat, af ge-
neralforsamlingen, af generalsekretaren, eller pa radets eget initiativ
— uden at dette har nogen betydning for omfanget af radets kompe-
tence eller behandlingsmaden.

Selvom en sag i kraft af offentlighedsprincippet kan rejses af an-
dre end stridens parter, idet som navnt ethvert medlem af de For-
enede Nationer ifelge pagtens art. 35 kan henlede sikkerhedsradets
eller generalforsamlingens opmarksomhed pa tvisten, si betyder dette
ikke det samme som at vedkommende medlem har krav pa at sagen
optages pa dagsordenen, endsige at sagen underkastes realitetsdref-
telse. Radet, respektive generalforsamlingen, afgor selv hvorvidt det
skennes hensigtsmassigt at optage sagen. Den omstzndighed at ingen
af tvistens parter selv har henvendt sig til organisationen, ja at de
maske endda er enige om ikke at gnske denne indblanding, kan vare
et forhold der taler mod det politisk kloge i alligevel at forcere sagen
frem. Det er da ogsa en kendsgerning at langt de fleste stridssporgs-
maél der har varet optaget til behandling i de Forenede Nationer har
varet indbragt for organisationen af en af parterne i tvisten.

Medens staterne har vist stor tilbageholdenhed med hensyn til at
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overgive deres juridiske tvistemal til afgorelse af den Internationale
Domstol, har de derimod gennemgaende varet meget villige til at
gore brug af organisationens maglende virksomhed i politiske tvister.
Ja, i visse tilfxlde kan man mene at villigheden endda har varet for
stor for sa vidt der har kunnet spores en tilbgjelighed til at give op
og lebe til de Forenede Nationer fer det med rimelighed kunne siges
at parterne havde gjort hvad de kunne for pa egen hand at finde en
lesning. Pa den anden side er der ogsa konflikter, og meget alvorlige
konflikter, som ingen af dens parter har ensket droftet i de Forenede
Nationer, og hvor heller ikke andre stater har fundet det begrundet
at henlede organisationens opmarksomhed pa sagen. Det galder fx
Berlinkrisen (bortset fra det russiske forssg pa at afspzrre byen i
1948) og andre brendende sporgsmal vedrerende de to Tysklandes
forhold. Nar man nazrmer sig de mest emtalelige breendpunkter i stri-
den mellem ost og vest vil den opfattelse kunne vare velbegrundet,
at der ikke vindes noget ved at appellere til den offentlige mening i
verdensorganisationen. Det kan meget vel tenkes at en offentlig dis-
kussion kun vil bidrage til at forcere propagandakrigen og skerpe de
ideologiske modsztninger, og at der er storre chance for at finde
frem til udligning hvis parterne kan enes om at medes i det stille
omkring et bord for at handle og forhandle.

I det foregaende har jeg gennemgaende talt om ,,tvister mellem
stater. Reglerne i kap. VI finder ogsa anvendelse pa hvad der kaldes
,situationer” nar de er af den art at deres fortsatte bestaen kan an-
tages at ville bringe opretholdelsen af mellemfolkelig fred og sikker-
hed i fare. En situation adskiller sig fra en tvist derved at der (end-
nu) ikke har udkrystalliseret sig bestemt formulerede stridsspergs-
mal mellem bestemte parter, men nogen skarp sondring mellem de to
ting kan ikke gores. Da i 1946 det spanske spergsmal blev dreftet i
sikkerhedsradet blev Francos diktatoriske og fascistiske regime beteg-
net som en , situation” der rummede en trusel mod freden. Det sam-
me var tilfzldet da den russiske blokade af Berlin i 1948 af vestmag-
terne blev indbragt for sikkerhedsradet. Skent pagten sondrer mel-
lem , tvister® og ,situationer* og pa forskellig vis tillegger sondrin-
gen betydning har man i praksis ikke tillagt sondringen vagt. Der
synes at vare en vis tilbgjelighed til, nar en stat indbringer en sag
for de Forenede Nationer, at foretrekke det mere moderate og neu-
trale udtryk ,situation®,

Savel generalforsamlingen som sikkerhedsradet har ofte, enten til
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forberedelse af en afgerelse eller til gennemforelse af en sadan, gre-
bet til den udvej at nedsztte et udvalg eller skabe et szrligt hj=lpe-
organ. Der har iszr varet tale om kommissioner der har haft til op-
gave at undersege forholdene pa stedet, at mzgle mellem parterne, el-
ler overvage at indgaede aftaler om vabenhvile overholdes. Sadanne
kommissioner har i nogle tilfzlde bestdet af medlemsstater (repra-
sentanter for disse), 1 andre tilfzlde af personer valgt i deres indivi-
duelle kapacitet. Undertiden er vigtige hverv blevet overdraget til en
enkelt person, saledes fx da det blev overdraget Grev Folke Berna-
dotte, og efter hans ded dr. Ralph Bunche, som magler mellem Is-
rael og de arabiske stater at fremme en fredelig ordning af forholdene
i Palastina.

2. Hindhaevelse af freden.

En tvist der ikke bilegges behaver ikke at fore til krig. Der er mange
tvister der konserveres som gammelt fjendskab og indgar som fast
bestanddel af de pagzldende staters udenrigspolitiske menster. Det
er endda ikke udelukket at en af parterne, eller begge, egentlig ikke
onsker nogen lesning fordi den derved ville ga glip af et nummer til
udnyttelse i den interne politik. Forestillingen om en ydre fjende og
truende anslag er ofte velegnet til at stimulere den nationale enhed
og aflede befolkningens opmarksomhed fra en regerings sorgelige
forsyndelser og fiaskoer i den interne politik.

Hvis imidlertid en konflikt skulle fore, eller true med at fare, til
abne voldshandlinger mellem to eller flere stater — hvad enten par-
terne betegner aktionerne som krig eller besmykker dem med mere
vellydende udtryk - opstar en ny opgave for de Forenede Nationer:
at opretholde eller genoprette mellemfolkelig fred og sikkerhed. Den-
ne funktion er forskellig fra den bilzggende, men udaeves ofte side
om side med denne: man arbejder pa én gang for at opretholde fre-
den og lese konflikten.

Reglerne om de Forenede Nationers virke til handhavelse af fre-
den findes i pagtens kapitel VII. De har deres forbillede i de tilsva-
rende regler i Folkeforbundspagten, men adskiller sig dog i de grund-
lzggende principper pa flere mader vasentligt fra dette forbillede.

For det forste: medens Folkeforbundspagten byggede pa ideen om
automatisk kollektiv sikkerhed og kun gav radet en beskeden rad-
givende myndighed til koordination af medlemmernes militzre ope-
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rationer, er de Forenede Nationers pagt vendt tilbage til det ®ldre
menster kendt som stormagternes koncert og hegemoni. Efter Folke-
forbundspagtens art. 1 skulle hvert enkelt medlem af forbundet, i til-
felde af at nogen stat greb til krig i strid med pagtens bestemmelser,
automatisk iverksette gkonomisk boykot af angriberen, men det be-
roede ganske pa hans eget sken hvorvidt den udlesende betingelse
blev anset for at foreligge, og hvem af de stridende parter der blev
anset for skyldig i fredsbrudet. Radets rolle var begranset til at frem-
komme med forslag om, med hvilke militere styrker medlemmerne
skulle bidrage til felles militzre aktioner til beskyttelse af den an-
grebne. Det blev snart Abenbart at et sadant system ikke kunne fun-
gere i praksis, og bestrzbelserne gik da i de kommende ar ud pa at
forbedre det gennem supplerende aftaler og arrangementer.

Belzrt af erfaringen har man i de Forenede Nationers pagt opgivet
den forferende, men illusoriske tanke om alle medlemmers demokra-
tiske lighed som akterer til fredens handhavelse, og har realistisk er-
kendt at evne (magt), ansvar og myndighed, ber folges ad. Ansvar
uden magt er nasten lige s& uheldigt som magt uden ansvar. I reali-
teten er det stormagterne der alene er i stand til at opbyde de for-
nodne magtressourcer om det skulle blive nodvendigt at ivaerks=ztte
skridt til tvangsmassig bek@mpelse af brud pa freden og det ma da
ogsa vare dem der bzrer ansvaret herfor og som har myndighed til
at trzffe de afgerende beslutninger bindende for de gvrige medlem-
mer. I overensstemmelse hermed har pagten lagt den besluttende
myndighed hos sikkerhedsradet og det vil, i forbindelse med veto-
magten, sige det samme som i handerne pa de fem enige, faste med-
lemmer af radet: Amerikas Forenede Stater, det Forenede Konge-
rige, Frankrig, Kina, og Sovjetunionen. Hermed er man i institutio-
nelle former vendt tilbage til det manster der er kendt under navnet
den Europziske Koncert.

Dermed haznger en anden forskel sammen. Efter den filosofi om
kollektiv sikkerhed der inspirerede Folkeforbundspagten er aggression
en international forbrydelse, og de skridt der kan iverksattes af For-
bundet sanktioner der som en retsfelge retter sig mod den skyldige.
De kollektive skridt forudsatter derfor principielt en retsafgorelse —
en afgorelse af hvem der i givet tilfzelde er den skyldige. De Forenede
Nationers pagt har forladt synspunktet om retsbrud og sanktion.
Fredshandhazvelsen ses under effektivitetssynspunktet: det afgerende
er at der gribes effektivt ind siledes at krigen bringes til opher, s
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ma man bagefter drefte spergsmal om ret og skyld. Derfor taler pag-
ten 1 beskrivelsen af de omstzndigheder der udleser reaktion efter
kapitel VII ikke blot om en angrebshandling, men ogsi om et freds-
brud. Medens det forste indtryk forudsztter en placering af skylden
er det sidste neutralt i si henseende. Og derfor har pagten i art. 1
begrznset kravet om respekt for retfzrdigheden og folkerettens
grundsztninger til at gzlde for den bileggende funktion i modsat-
ning til den fredshindhzvende.

Til illustration af pagtens ide pa dette punkt anfores det ofte, at
meningen er at sikkerhedsradet skal handle ligesom politiet, ikke som
en domstol. Det er politiets opgave at opretholde ro og orden. Op-
star der optejer og slagsmal er det politiets opgave at gribe ind for at
adskille de k&mpende og bringe optojerne til opher uden forst at un-
dersage og tage stilling til hvem af dem der var skyldige i angreb og
hvem der kun udevede lovligt selvforsvar. Det ma blive en domstols
sag senere at tage stilling hertil. Under politiaktionen kan knubs og
anholdelser ramme uskyldige savel som skyldige. Politiet blander sig
ikke i kampen for at tage parti for dem der har retten pa deres side,
men sgger simpelthen at adskille de ke&mpende og genoprette ro og
orden.

Hvis man tror at det skulle veere muligt for sikkerhedsradet i gi-
vet tilfzlde at handle ud fra samme ordensneutrale principper som
politiet, er det et eksempel pa hvor farligt det kan vare at overfore
betragtninger fra det borgerlige samliv til at gzlde analogisk for in-
ternationale relationer. Man kan vel nok tznke sig skonomisk boykot,
vabenembargo, o. lign. foranstaltninger iverksat overfor de stridende
uden parts anseelse. Men nar det kommer til militzre operationer er
tilsvarende neutralitet uigennemforlig savel af militertekniske som
psykologiske grunde. I forste henseende kan man darligt forestille
sig hvorledes det skulle vare muligt for FN-tropperne at trenge sig
ind pa fronten mellem de k@mpende parter og skyde til begge sider.
I sidste henseende turde det vere abenbart at man ikke kan sende
folk i krig med den ordre at de skal kempe mod begge parter uden
hensyn til spergsmal om ret og uret, ven eller fjende. Prex fx at fore-
stille Dem en Koreaaktion efter denne recept! At ga i krig er at ga
ind for en sag med livet som indsats. Det er umuligt at forlange den-
ne indsats til fordel for et abstrakt ordensprincip medens den politi-
ske vurdering af de stridende parters ret, krav, og interesser udsky-
des til forhandling nar krigen er forbi. Min konklusion er, at forskel-
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len fra Folkeforbundets system pé& dette punkt er mere af teoretisk
end praktisk natur. Skulle det komme til kollektive militzroperatio-
ner til handhavelse af freden vil disse sikkert efter Koreaaktionens
menster fi karakter af sanktioner rettet mod den af parterne der
stemples som skyldig i angreb.

Det er klart at et sikkerhedssystem der som pagtens bygger pa
stormagternes koncert pa forhand har givet sig selv en begranset rek-
kevidde: det har pa forhind afskrevet ethvert forsag pa at bringe
den kollektive sikkerheds tanker til anvendelse overfor en stormagt.
Dette er formelt udelukket ved vetoreglen. Denne vil yderligere fore
til at sanktioner ogsa vil vere udelukket mod en mindre stat som en
af stormagterne ensker at beskytte — hvad enten det nu drejer sig
om en vasalstat eller en stat man ensker at hverve som ven i den
kolde krig. Kort og godt: sa snart stormagterne er uenige, sa snart
deres interesser krydses i det storpolitiske felt, er fredshandhavelses-
apparatet ude af stand til at fungere. Og, kunne man tilfeje, under
forudsztning af at stormagterne er enige skulle det nzppe vare ned-
vendigt at satte sa stort et apparat i scene for at handhave freden.
Summa summarum: I tilfzlde af stormagtsuenighed er systemet nyt-
telost, i modsat fald overfledigt.

Omend tilspidset er denne bedemmelse i hovedsagen rigtig. Men
det ville vere urigtigt af den grund at rejse klage mod konstrukte-
rerne af de Forenede Nationer for at have udstyret organisationen
med et sa utilfredsstillende sanktionsapparat, og ganske serligt at
rette kritik mod den enstemmighedsregel (vetoregel) der ger det
muligt for et fast medlem af sikkerhedsradet at dekke sig og sine
venner mod retferdige sanktioner. Og jeg tror heller ikke det er be-
grundet at hane pagtens fadre for, at de naivt er gaet ud fra at det
samarbejde i enighed (i hvert fald sa nogenlunde) der havde fundet
sted under krigen, ogsd skulle kunne fortszttes i fredens interesse.
Efter min mening bygger pagten pa det politiske livs realiteter. At an-
ordne sanktioner mod en stormagt, fx Sovjetunionen, er ikke at hand-
hzve freden, men at begynde en verdenskrig. Pagten hviler ikke pa
nogen forudsaztning om, hvorledes det storpolitiske liv ville forme sig
efter krigens afslutning. Den antagelse den gar ud fra er at en orga-
nisering af freden kun er mulig under stormagternes ledelse i enig-
hed. Pa dette realistiske princip har den bygget sine regler. Den har
erkendt at dette er den eneste mulighed og overladt det til eftertiden
at vise om den nedvendige foruds®tning kan virkeliggores eller e;j.
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Kort sagt er pagtens standpunkt dette: noget bedre alternativ gives
ikke. Det ma akcepteres, ikke ud fra en ukritisk tro pa at stormag-
terne nok skal enes, men i resigneret bevidsthed om at dette er den
eneste mulighed og i hibet om at der skulle vare en chance for dens
virkeliggorelse.

Pa San Francisco konferencen var der enighed om at sikkerheds-
radet bindende skulle kunne befale medlemmerne at deltage ikke blot
i okonomisk boykot, men ogsé i militzre aktioner mod den stat der
bryder freden, jfr. pagtens art. 25 og art. 42. Tanken var at der til
radighed for sikkerhedsradet skulle tilvejebringes militere styrker
sammensat af kontingenter fra medlemsstaterne. Under de forud-
gaende amerikanske radslagninger havde dette punkt vakt konsti-
tutionelle betznkeligheder. Man forudsd at amerikanske militzre
styrker skulle trede i funktion som felge af en vedtagelse i sikker-
hedsradet. Selvom den amerikanske repraesentant i ridet nedvendig-
vis matte have stemt for beslutningen, ville dette dog vere i strid med
den amerikanske forfatning hvorefter magten til at erklere krig eks-
klusivt ligger hos kongressen. For at komme uden om disse betznke-
ligheder stillede de amerikanske forhandlere i Dumbarton Oaks for-
slag om at der efter pagtens vedtagelse skulle sluttes szrlig overens-
komst mellem sikkerhedsradet og hvert enkelt medlem om det omfang
hvori vedkommende stat er pligtig at stille veebnede styrker til radig-
hed for organisationen og igvrigt yde denne bistand og tilsta den let-
telser, derunder ret til passage af tropper over dens territorium. Ved
en sidan ordning, i forbindelse med vedtagelse af en amerikansk for-
bundslov der bemyndigede prasidenten til at afslutte en overens-
komst af dette indhold, mente man at imedega de fra visse hold frem-
forte betznkeligheder. Dette forslag fandt almindelig tilslutning i
Dumbarton Oaks og pa San Francisco konferencen. Bortset fra de
szrlige amerikanske hensyn er det sikkert blevet folt som en lettelse
at man ikke i selve pagten skulle bebyrdes med at udarbejde nar-
mere regler for omfanget af medlemmernes pligter.

Resultatet blev pagtens art. 43 der netop henviser til afslutningen
af szrlige overenskomster til fastszttelse af medlemmernes militare
bistandspligter og medferer at intet bestemt krav kan stilles til no-
gen stat for sadan overenskomst er afsluttet med den. Man lod altsa
med fuldt overleg et centralt punkt vedrorende organisationens
funktioner, organiseringen af militzre styrker, hensta in blanco idet
man trak den check pa fremtiden, at dette punkt skulle ordnes ved
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senere aftaler. Det falder mig svart at tro at man i alvor har troet
pa muligheden af senere, nar man ikke stod under pres af at fa pag-
ten vedtaget, at opna enighed om disse yderst delikate spergsmal.
Det forekommer mig mere sandsynligt at man har valgt at udskyde
problemet vel vidende at de Forenede Nationers militzrapparat al-
drig ville blive andet end et uopfyldt programpunkt.

Straks efter sikkerhedsradets forste sammentrzden i februar 1946
gav det generalstabskomiteen (der bestar af stormagternes general-
stabschefer eller disses reprasentanter) ordre til at ga i gang med
at udarbejde retningslinier for de i art. 43 forudsete overenskomster
om den militzre bistands omfang og karakter. Efter at have for-
handlet i over et ar om sagen s& komiteen sig nedsaget til at indbe-
rette at det havde vist sig umuligt at komme til enighed om vigtige
punkter. Man havde nok kunnet enes om visse almindelige princip-
per, sasom at styrkerne skulle vare tilstrekkelige i mangde og be-
redskab til at saztte sikkerhedsradet i stand til omgaende aktion; og
at det i forste rekke matte pahvile stormagterne at tilvejebringe dem.
Der var ogsa enighed om at de styrker en stat skulle holde i bered-
skab for de Forenede Nationer skulle forblive under national kom-
mando, men at de i tilfzlde af aktion pa de Forenede Nationers veg-
ne skulle stilles under en af sikkerhedsradet udpeget gverstkomman-
derende.

Derimod havde det vist sig umuligt at opna enighed om styrker-
nes storrelse og fordeling. Medens Sovjetunionen holdt pa styrker
af ret beskeden storrelsesorden og krzvede dem palignet stormagter-
ne med lige store kontingenter, gik de Forenede Stater ind for bety-
delig storre formationer og en fordeling der blev sat i forhold til de
forskellige landes kapacitet hvad de forskellige vabenarter angar. Et
par andre punkter hvor det ligeledes viste sig umuligt at opna enig-
hed var sporgsmalene om, hvor styrkerne skulle stationeres nar de
ikke var engageret i aktioner, og om de Forenede Nationer skulle
have ret til baser pa medlemslandenes territorier. Selvom uenigheden
vasentligt manifesterede sig i modsztninger mellem Sovjetunionen
pa den ene side og de gvrige medlemmer af staben pa den anden side,
forekom dog ogsa uenighed mellem vestmagterne indbyrdes. I lebet
af 1947 forvaerredes forholdet mellem est og vest og chancerne for at
na frem til en overenskomst tog af i takt hermed. I sommeren 1948
indstilledes forhandlingerne og er ikke siden hen blevet genoptaget.

Dette skibbrud betyder altsi at de Forenede Nationer aldrig er
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blevet udstyret med det planlagte militzre apparat til handhavelse
af freden. Der er ikke grund til at tage for tungt pa selve den om-
stezndighed, at man aldrig fik tilvejebragt de i art. 43 forudsatte
overenskomster, for selv om dette var sket ville apparatet dog vare
uden betydning salenge skismaet mellem est og vest bestar.

Konsekvensen heraf er at sileenge dette er tilfzldet er det tom tale
at henvise nogen nation til at basere sin sikkerhed pa de Forenede
Nationer. Det hojeste en stat i ned kan forvente sig fra denne side
er den offentlige menings sympati i lige s& rigt mal som den i 1956
blev Ungarn til del. Hvis en stat ikke mener sig i stand til ved egne
krafter at sikre sit forsvar er den henvist til at sege styrke i samar-
bejde med andre stater i defensive alliancer. Som bekendt har sta-
terne i stor udstrzkning segt at sikre sig gennem en rakke regionale
arrangementer der centrerer sig om de to dominerende magter, de
Forenede Stater og Sovjetunionen. Vigtigst blandt disse er den nord-
atlantiske traktats organisation, NATO, der forbinder USA med
Canada og 13 europaiske stater.

Selvom kap. VII under de bestaende forhold ikke er af stor prak-
tisk betydning er det nedvendigt kort at redegere for de regler ka-
pitlet indeholder om organiseringen af fredshindhzvelsen.

Den grundlzggende forudsatning for at bringe kapitlet til anven-
delse er at der foreligger en tilspidset konflikt eller situation: en tru-
sel mod freden, et fredsbrud, eller en angrebshandling. Ved at l=se
art. 39 ma man fa det indtryk at det er sikkerhedsradets pligt forme-
ligt at fastsla hvorvidt denne forudsztning er opfyldt eller ej; eller
at en sadan positiv konstatering ihvertfald er en nedvendig forud-
sztning for alle videre skridt i henhold til kapitlet. I praksis har man
dog ikke folt sig bundet heraf. Kun sjzldent har radet, saledes som
i Palzstinasagen og Koreaspergsmalet, udtrykkeligt fastslaet at der
foreld en trusel mod freden eller et fredsbrud (angrebshandling),
hvilket dog ikke har udelukket at der er blevet stillet forslag om og
eventuelt vedtaget resolutioner om beslutninger der ma forstas som
truffet i henhold til reglerne i kapitel VII. Forklaringen er vel at det
ofte ville vare udiplomatisk at begynde med et sa handfast greb om
nzlden. Forhandlingerne fremmes lettere hvis det indtil videre holdes
svevende om situationen tenkes behandlet efter kapitel VI eller ka-
pitel VIIL

Hvad sagens rejsning for radet angar spiller det ingen rolle hvilket
kapitel den tznkes henfort under.
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De skridt der kan ivarkszttes i henhold til kap. VII er fol-
gende: (1) fremsattelse af forslag; (2) stempling af angriber; (3)
pabud om midlertidige forholdsregler; (4) ivarkszttelse af ekono-
misk-diplomatisk boykot; og (5) ivaerksazttelse af militere sank-
tioner.

Den omstendighed at situationen har tilspidset sig som forudsat i
kap. VII udelukker naturligvis ikke at man samtidig med at hand-
have freden ogsd seger konflikten bilagt ved hjzlp af de metoder
og midler der omhandles i kapitel V1. Dette vil ganske szrligt vare
naturligt hvis der endnu kun foreligger en trusel mod freden, ikke
et abent fredsbrud. Det er hertil der sigtes nar det i art. 39 siges at
radet kan , fremsatte forslag®.

At en af parterne stemples som angriber er ikke nogen nedvendig
forudsztning for at bringe kap. VII til anvendelse. Militere for-
holdsregler kan dog, som omtalt i det foregaende, nzppe tznkes
iverksat uden at fa karakter af sanktioner rettet mod den der er
kendt skyldig i angrebet.

For at forhindre en forvarring af situationen kan sikkerhedsradet
palzgge parterne at rette sig efter visse midlertidige forholdsregler
som rédet skenner nedvendige eller snskelige. Der kan iszr blive tale
om pabud om gjeblikkelig indstilling af fjendtlighederne, om tilba-
getrzkning af tropper til en vis demarkationslinie, etablering af visse
omrader under international kontrol, og lignende. Forholdsregler af
denne art har varet foreskrevet i ret mange tilfzlde, undertiden
uden formelig at paberabe sig hjemmelen i pagtens art. 40. Det siges
i denne artikel at sadanne midlertidige forholdsregler ikke skal fore-
gribe sporgsmal om de pagazldende parters rettigheder, krav, eller
stilling, men at sikkerhedsrddet skal tage tilberligt hensyn til und-
ladelse af at rette sig efter de pabudte forholdsregler. Meningen her-
med er at de midlertidige forholdsregler udelukkende sigter til at
bevare eller genoprette freden og ikke til at afgore konflikten. Hvis
det fx palzgges en part at remme et vist territorium er hermed in-
tet sagt om, hvorvidt vedkommende part har et berettiget krav pa
besiddelse af dette territorium. Parterne skal derfor uden risiko for
stridens endelige afgerelse kunne rette sig efter radets pabud. og
undladelse heraf er et forhold der taler for at eventuelle videregaen-
de skridt i henhold til kap. VII rettes mod den uvillige part. Under
hensyn til den ringe garanti de Forenede Nationer er i stand til at
give for at berettigede krav gennemfores, kan det ikke undre at de



























































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































