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FORORD


M an  kan  skrive  om  de  Forenede  Nationer  på  flere  måder.  M an  kan 
 fx gribe opgaven  historisk  an  og lægge  vægten  på  at skildre  den  række 
 af  politiske  situationer  og  økonomisk-sociale  opgaver  organisationen 
 gennem  årene  har  beskæftiget  sig  med.  M an  kan  også  –   således  som 
 jeg  selv  har  gjort  det  i  et  tidligere  arbejde*  –   betragte  de  Forenede 
 Nationer  ud  fra  juridiske  synspunkter  og  på  grundlag  af  pagtens 
 bestemmelser  skildre  de  forskellige  organer  der  er  skabt,  den  måde  de 
 virker på,  og de  beføjelser der er tillagt  dem.  En  tredje  mulighed  er  at 
 skildre  de  Forenede  Nationer  i  idealernes  lys  –   at  forkynde  de  ideer 
 organisationen  bygger  på  og  missionere  for  troen  på  dens  verdens- 
 frelsende  kald.


Denne  bog  er  ikke  anlagt  på  nogen  af  disse  måder.  Naturligvis 
 forekommer  der  i  den  såvel  historiske  som  juridiske  og  ideologiske 
 betragtninger,  men  ikke  som  mål  i  sig  selv,  kun  i  det  omfang  de  er 
 egnet  til  at  belyse  dette  arbejdes  mål  og  opgave:  at  forstå  de  For


enede  Nationer  som politisk  fænomen.


Den  ny  verdensorganisation  har  så  lidt  som  sin  forgænger  opfyldt 
 de  forventninger  hvormed  den  blev  skabt.  Skyldes  dette  ydre  og  rela


tivt  tilfældige  omstændigheder  der  kan  tænkes  ryddet  af  vejen,  eller 
 beror  den  mangelfulde  virkeliggørelse  af  den  ideelle  plan  på  at  denne 
 på  forhånd  var  uforenelig  med  den  internationale  politiks  vilkår? 


E r de  Forenede  Nationer efter sine  iboende  muligheder  blot  en  ønske


drøm?  Eller  tør  vi  tro  på  at  verdensorganisationen  er  den  spire  der, 
 gødet  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  særlig  grad  er  egnet  til  at 
 mobilisere  verdensopinionen  som  en  faktor  i  magtkampen?


Det  er spørgsmål  af  denne  art  dette  arbejde  beskæftiger sig  med  og 
 søger  at  besvare  i  realistisk  ånd  for  derved  at  skabe  det  nødvendige


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


Den  realisme  i  politisk  tænkning  som  denne  bog  søger  at  leve  op 
 til  står  ikke  i  modsætning  til  idealisme  hvis  man  herved,  i  overens


stemmelse  med  almindelig  sprogbrug,  forstår  den  holdning  at  lade 
 sin  virken  og  stræben  bestemme  af  upersonlige  udsyn  og  mål.  Den 
 betyder  simpelthen  forbeholdsløs  sanddruhed  i  opfattelsen  af  den 
 politiske  virkelighed,  uhæmmet  af  alle  dogmatiske  fordomme  og 
 moralske  postulater.  Dette  program  lyder såre  simpelt,  men  er  faktisk 
 svært  at  gennemføre.  N år  det  gælder  studiet  af  mennesket  selv  og 
 menneskelige  relationer  er  det  vanskeligt  at  møde  kendsgerningerne 
 med  samme  lidenskabsløse  åbenhed  som  præger  studiet  af  naturen.


Realisme  i  politisk  målsætning  betyder  i  samklang  hermed  at  af


holde  sig  fra  ideale  krav  når  man  ikke  er  i  stand  til  at  påvise  nogen 
 farbar  vej  til  deres  opfyldelse.  Det  er  tom  tale  at  udkaste  projekter 
 hvis  virkeliggørelse  støder  an  mod  fundamentale  træk  i  menneskets 
 natur  og  det  politiske  samlivs  vilkår,  og  vildfarelse  at  tro  at  disse 
 vilkår  lader sig  ændre  blot  ved  appeller  til  den  gode  vilje.


Den  realistiske  vurdering  har  i  denne  bog  særlig  udkrystalliseret 
 sig  i  den  overbevisning,  at  den  almindelig  udbredte  tro  på  at  fred 
 mellem  nationerne  kan  vindes  ved,  som  man  siger,  at  sætte  retten  i 
 magtens  og  voldens  sted,  er  en  illusion  der  skyldes  manglende  for


ståelse  af  rettens  vækstbetingelser  i  det  nationale  samfund  og  af  de 
 afgørende  forskelligheder  mellem  det  nationale  og  det  internationale 
 samfund.  M in  analyse  på  dette  punkt  er  den  naturlige  afrunding 
 indenfor  den  politiske  teori  af  de  studier  i  statsret,  folkeret,  og  rets


filosofi  hvormed  jeg  har  beskæftiget  mig  siden  min  ungdom.


København, juli  1963.


A lf  Ross.


Nærværende  anden  udgave  er  revideret  og  ført  a  jour  for  tiden 
 indtil forår  1968.


København,  maj  1968.


A lf Ross.
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KAPIT EL  I



Tilblivelse  og Baggrund


Rom   blev  ikke  bygget  på  én  dag.  De  Forenede  Nationer  heller  ikke. 


Den pagt der blev skabt da 50 staters repræsentanter den  26.  juni  1945 
 undertegnede  stiftelsesdokumentet  havde  ikke  blot  været  genstand  for 
 månedlange  drøftelser på konferencen i  San  Francisco.  Forud var,  un


der  den  anden verdenskrig,  foregået en omfattende forberedelse  i  sam


arbejde mellem de fire  Store:  England,  K ina,  Sovjetunionen,  og U SA . 
 Udkast var blevet udarbejdet og havde været genstand  for langvarige, 
 fortrolige  drøftelser  i Dumbarton  Oaks  (nær  Washington,  august  til 
 oktober  1944)  og  på  konferencen  i Yalta,  februar  1945.  De  Forenede 
 Nationer har desuden, som andet menneskeværk, rødder dybere tilbage 
 i historien, såvel 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 første verdenskrig –  såvel på  den  måde  at  Folkeforbundspagten  er 
 benyttet  som  forbillede  som  på  den  måde  at  man,  belært  af  mellem


krigstidens  bitre  erfaringer,  har søgt  at  undgå  de  fejl  og  mangler  som 
 forbundets sammenbrud havde  afsløret.  M en rødderne går længere 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  19.  århundredes begyndelse  er blevet frem


sat af statsmænd og tænkere.


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  øjemed  at  bekæmpe  den  fælles 
fjende  og opretholde  fred  i  indbyrdes  forhold.  Det  ældste  af  disse  blev 
fremsat  af franskmanden Pierre  Dubois  i  hans skrift De  recuperatione
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terrae  sanctae  (O m   generobringen  af  det  hellige  land,  13 0 6 ).  For  at 
 opretholde  den  indbyrdes  fred  mellem  de  katolske  fyrster,  der  er  den 
 nødvendige  forudsætning  for tilbageerobringen  af  det  hellige  land,  fo


reslår  han  at  alle  stridigheder  mellem  disse  skulle  henvises til  afgørelse 
 ved en voldgiftsret bestående  af tre  læge og tre gejstlige dommere,  hvis 
 afgørelse  skulle  kunne  appelleres  til  paven.  Efter  Konstantinopels  fald 
 (14 5 3 )  fremsatte  den  bøhmiske  konge Georg  Podiebrad  et  noget  lig


nende forslag.


Det bedst kendte  projekt fra den følgende tid er den såkaldte Grand 
 Dessein  der  blev  tilskrevet  Henrik  IV   af  Frankrig,  men  hvis  virkelige 
 forfatter  nu  antages  at  være  Hertug de  Sully  (c.  16 3 5 ).  Efter  denne 
 plan  skulle  Europa  opdeles  i  15   stater  forbundet  i  alliance  og  under


kastet et  Højeste  R åd   på  66  medlemmer valgt  af  fyrsterne  under  hen


syntagen  til  staternes størrelse.


I det  18. århundrede, rationalismens tidsalder, forekommer en mang


foldighed  af  planer  fremsat  af  forfattere  der  troede  det  muligt,  ube


sværet  af  historiske,  sociale,  og  psykologiske  overvejelser,  men  ledet  af 
 fornuftens  lys  og  naturens  ret,  at  udfinde  eviggyldige  principper  for 
 fredens  opretholdelse.  Særligt  kendt  er  et  skrift  forfattet  ( 1 7 1 7 )   af 
 A bbé  de  St.  Pierre  der  havde virket som sekretær under fredsforhand- 
 lingeme i  Utrecht  1 7 1 2 .  Skriftets titel er karakteristisk  for tiden: Abré- 
 gé  du  Projet  de  paix  perpétuelle  inventé  par  le  roi H enri  I V   ...  appro- 
 prié  å rétat  présent  des affaires générales  de  Europe,  demontre  infini- 
 ment  avantageux pour  tous les  hommes  nés et  å  naitre  (Udtog af kong 
 Henrik  I V ’s plan  for evig  fred tilpasset efter  nutidens  almindelige  for


hold  i  Europa,  bevist  at  være  til  uendelig  nytte  for  alle  mennesker,  de 
 der er født som de der vil  blive  fø d t).  Også  de  store  filosoffer udarbej


dede  fredsprojekter,  således fx Rousseau,  Bentham,  og K ant  hvis En t


wurf  zum  ewigen  Frieden  (Plan  for  evig  fred)  markerer  kulmination 
 og afslutning af de rationalistiske fredsplaner.  I  det  19.  århundrede op


hørte  de  abstrakte spekulationer  af  denne  type,  og  fredsvennerne  kon


centrerede  sig  om  mere  realistiske,  men  også  mindre  prætentiøse  mål, 
 sådan  som  at  virke  for  afrustning  og  fredelig  bilæggelse  af  alle  tvister 
 mellem stater ved voldgift.


Der  er  intet  der  tyder  på  at  disse  spekulative  produkter  på  nævne


værdig  måde  har  præget  hverken  Folkeforbundspagten  eller  De  For


enede Nationers Pagt, hvorimod det måske nok kan være at de har haft 
en  vis  betydning  ved  at  holde  selve  tanken  om  en  fredsliga  i  live.  A f 
større betydning har de forskellige samarbejdsordninger og –  institutio-
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 ner p i dct internationale plan været der udviklede sig i løbet af det  19. 


århundrede:  den  europæiske  Koncert  til  opretholdelse  af  freden,  en 
 række  internationale  organisationer  til  varetagelse  af  fælles  interesser, 
 samt  H aager  Konventionernes  udbygning  af  den  internationale  vold


gift  og  andre  fremgangsmåder  til  fredelig  bilæggelse  af  tvister  mellem 
 stater.


Det har mere  end blot historisk interesse  at se lidt nærmere  på,  hvor


ledes disse historiske forudsætninger har banet vej for og præget Folke- 
 forbundspagten  og  dermed  også  de  Forenede  Nationers  Pagt.  Dybere 
 forståelse  og  kritisk  vurdering  af  pagtens  ordninger  vil  ofte  kun  være 
 mulig når man kender sammenhængen  med  fortiden.


i . Den  europæiske  Koncert.


Det synes  at være en almindelig lov  at de store,  konstruktive  planer for 
 en  organisation  af freden  opstår under omfattende  og  langvarige  krige 
 og inspireres af  det samarbejde  som  krigens  nød  har  påtvunget  de  sej


rende  magter.  Ligesom  de  Forenede  Nationer  er et  bam   af den  anden 
 verdenskrig og Folkeforbundet af den  første, således var også den euro


pæiske  Koncert  affødt  af  en  stor  krig.  Udtrykket  „K oncert“  betyder  i 
 denne  sammenhæng  harmoni,  harmonisk  samvirke,  og stammer  anta


gelig  fra  Chaumont  Traktaten  18 14   i  hvilken  Rusland,  Preussen,  og 
 England  indgik en  alliance  mod  Napoleon  og  lovede  at  vie  alle  deres 
 kræfter  til  krigen  og  at  udfolde  dem dans  un  parfait  concert  (i  fuld


kommen harm oni).


Endnu  før  Napoleon  var  definitivt  sat  ud  af  spillet  samledes  samt


lige  europæiske  fyrster  eller  deres  repræsentanter  til  kongres  i  Wien 
 (august  18 14   til  juni  18 15 )   for  at  genoprette  den  europæiske  orden 
 efter  Napoleons  omvæltninger,  restaurere  den  legitime  fyrstemagt,  og 
 beskytte  enevældens  statsform  mod  revolutionære  tendenser  inspireret 
 af  den franske revolutions frihedsideer.  Ledende  på kongressen var na


turligvis  de  fire  sejrende  stormagter,  d.v.s.  de  tre  kontinentale:  R us


land,  Østrig,  og  Preussen,  og  så  England.  Men  også  Frankrig,  glim


rende  repræsenteret  af  mesterdiplomaten  Talleyrand,  spillede  en  bety


delig  rolle  og  blev  få  år  efter  optaget  som  den  femte  i  stormagternes 
 kreds.


Resultatet af de langvarige forhandlinger på kongressen  (om hvilken 
det  som bekendt  blev  sagt  at  den  mere  dansede end  gik  frem ad)  blev 
nedfældet  i  slutakten  dateret  9.  juni  18 15 .  Denne  blev  foruden  af  de 
fem stormagter undertegnet også af Sverige,  Portugal,  og  (lidt senere)
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 Spanien.  V ed  på  den  måde  at  samle  hele  den  europæiske  nyordning 
 i  ét  aktstykke  som  en  traktatmæssig  ordning  mellem  de  nævnte  otte 
 stater  blev  det  pointeret  at  der var  tale,  ikke  om  en  mangfoldighed  af 
 arrangementer  de  europæiske  stater  imellem,  men  om  en fælleseuro- 
 pæisk  ordning, et europæisk politisk system,  en  europæisk  offentlig ret, 
 fastsat  af  signatarmagterne  med  mere  eller  mindre  frivillig  tilslutning 
 fra  de  øvrige magters side.


Herved  havde  de  otte  signatarmagter –  og  det ville  i  praksis sige  de 
 fem  stormagter –  kastet  sig  op  som  et  europæisk  direktorat  ansvarligt 
 for  opretholdelse  af  den  politiske  nyordning  de  selv  havde  dikteret. 


Heri lå  at stormagterne  gjorde  krav  på  at intervenere  i  de  europæiske 
 staters indre eller ydre anliggender overalt  hvor man sporede  forsøg på 
 at  omstyrte  eller  reformere  den  orden  der  var  fastlagt  i  Wiener  Slut


akten.  D a  denne  orden  var  fastlagt  ved  forbindende  aftale  mellem  de 
 otte  stater indbyrdes kunne  dog ingen  af dem  handle  på  egen  hånd  og 
 anerkende nogen  ændring af  de  bestående forhold,  men  måtte  rådføre 
 sig  med  de  andre.  Dette  førte  naturligt  til  at  enhver  af  de  principale 
 magter,  såsnart  en  politisk  tvist  eller  situation  opstod,  havde  ret  til  at 
 kræve  signatarmagterne  indkaldt  til konference.


A f sådanne europæiske stormagtskonferencer er der i  tiden fra  18 15  
 til  19 14   blevet  afholdt  en  lang  række.  I  det  store  og  hele  lykkedes  det 
 gennem dette  århundrede  at  afværge  kriser og opretholde  harmonien  i 
 Koncerten.  K u n   enkelte  gange  (18 5 3 -5 6 ,  1866,  18 7 0 - 7 1)   brødes 
 denne,  men  ingen  af  disse  krige  var  af  omfattende  eller  langvarig  ka


rakter,  eller i stand  til  at  gøre  ende  på  stormagternes samarbejde.


Blandt  de mere  kendte  europæiske  konferencer  af politisk  art  i  århun


dredet mellem napoleonskrigene  og den  første verdenskrig kan  nævnes
 konferencerne i


Wien  18 14 -15 :  Europæisk  nyordning efter Napoleon;


Aachen  18 18 :  Frankrigs optagelse  i  stormagtsforbundet;


Verona  1822:  De spanske koloniers løsrivelse;


London  1830,  18 3 1:  Belgiens  uafhængighed  og neutralitet;


London  1832:  Grækenlands uafhængighed;


Paris  1856:  Fred  efter krimkrigen;


London  18 7 1: Ruslands krænkelse af pariserfreden;


Berlin  1878:  Balkanproblemer;


Madrid  1880:  Forhold i Marocco;


Berlin  1885:  Interesseri Congo;
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 Algeciras  1906:  Interesser i Marocco; og


London  19 13 :  Balkanaffærer.


Det er dette de europæiske stormagters samarbejde i form  af indbyrdes 
 konsultation  og  konferencer  til  fredens  bevarelse  ved  konsolidering  af 
 de bestående  forhold  der sædvanligt  går under navnet  den  europæiske 
 Koncert.  Samarbejdet var ikke  organiseret  og ikke udbygget institutio


nelt,  men forskellige forsøg blev dog gjort  på  at bringe  det ind  i  fastere 
 rammer.


Det var især den russiske  Czar  Nikolaj  I  der,  besjælet  af sværmerisk 
 religiøsitet og tåget  idealisme,  fremkom med højtflyvende  planer,  hvori 
 dog også findes tankeelementer  der senere  skulle  vinde  vid  udbredelse. 


Straks efter wienerkongressens  afslutning tog  han  initiativet  til  indstif


telse  a f den  hellige  Alliance  (26.  september  1 8 1 5 ) .  Denne  fremtræder 
 som  et  forbund  mellem  de  tre  enevældige  monarker:  Czaren  af  R us


land,  Kejseren  af  Østrig,  og  Kongen  af  Preussen.  De  betegner sig  selv 
 som „delegerede af forsynet til at regere over de tre grene af den samme 
 familie“  der udgør en  del  af den kristne  nation, og i virkeligheden ikke 
 har anden hersker end  Gud selv  (og altså 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  retfærdig


hed,  barmhjertighed,  og  fred.  Czaren,  har  man  sagt,  ønskede  at  gøre 
 verden sikker for  Kongedømmet  af  Guds Nåde.


Mere realistiske var de tanker Czaren fremførte på kongressen i Aix- 
 la-Chapelle  18 18 .  De gik  ud  på  at  alle  Europas stater,  de  store  som  de 
 små,  skulle  forenes  i  et  forbund  til  garanti  af  de  bestående  territoriale 
 og konstitutionelle forhold således at enhver af dem var forpligtet til  at 
 marchere  mod  den  der  først  forbrød  sig  mod  den  garanterede  orden. 


Hermed  havde  Czaren  faktisk  lanceret  det  fredsprogram  der  senere 
 blev  kendt  under  navnet kollektiv  sikkerhed.  M en  tiden  var  ikke  mo


den  til  et  sådant  skridt.  Især  fra  engelsk  side  stillede  man  sig  afgjort 
 afvisende  overfor  enhver  tanke  om  på  forhånd  at  forpligte  sig  til  at 
 intervenere  i  stridigheder  på  kontinentet.


Derimod lykkedes det  Czaren  at få  England  (Castlereagh)  med  på 
 at der skulle afholdes regelmæssige årlige konferencer, og sådanne fandt 
 da også sted  i  årene  18 18 - 18 2 2 .  M en efter  Castlereagh’s  død  ønskede 
 England ikke at fortsætte hermed og konferencerne fandt  da sted  mere 
 lejlighedsvis  når  omstændighederne  gjorde  det  ønskeligt.


Det samarbejde mellem stormagterne der var indledt og forudsat  på
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 Wienerkongressen  blev  underbygget  ved  firemagtsalliancen  indgået  i 
 Paris  november  18 15   mellem  de  fire  sejrende  stormagter.  Efter  at 
 Frankrig  ved  Bourbonemes  restauration  var  bragt  i  de  legitime  syste


mers fold blev alliancen  18 18  udvidet til femmagtsalliance.


2. International  organisation  og  organisationer.


Kontakt  mellem  de  organiserede  magtcentre,  staterne,  kan  antage  to 
 radikalt forskellige former:  konflikt og kamp på den ene side, interesse


fællesskab  og  samarbejde  på  den  anden  side.  Desværre  er  jo  konflik


terne  og  den  dertil  hørende  kolde  eller  varme  krig  den  mest  iøjnefal


dende side af de internationale situationer,  og på visse trin  af udviklin


gen måske endda det eneste  man kan få øje på.


M ed  fremadskridende  teknisk  udvikling  viser  det  sig  at  ingen  stat, 
 den være sig nok så stor og mægtig, kan være sig selv nok. Den modeme 
 teknik  gør  enhver  stat  beroende  af  alle  andre  og  ømfindtlig  overfor 
 hvad der sker af forstyrrelser andetsteds.  Ligesom et brud på et elektrisk 
 kabel i Sverige kan henlægge store  dele af Sjælland i mørke og standse 
 maskiner og  trafikmidler,  kan også  økonomiske  eller politiske  begiven


heder i  ét land fremkalde  virkninger og reaktioner i andre lande.  M an 
 plejer at sige  at teknikken har medført at vi lever i  én verden,  og sand


heden i  denne  vending er netop at ingen kan være sig selv nok fordi vi 
 alle  er  indbyrdes  afhængige,  og  vore  interesser  således  indbyrdes  for


bundne  og sammenvævede  at  de  kun  kan  fremmes  i  samarbejde  med 
 andre  stater.


T a g   samfærdslen  mellem  landene.  H vad  kunne  det  nytte  at  en  stat 
 havde udbygget et fint jernbanenet  hvis der ikke  med  andre stater var 
 truffet  aftale  om  fælles  sporvidde,  gennemgående  trafik  på  interna


tionale ruter, udveksling og gensidig benyttelse af rullende materiel,  an


vendelse  af  gennemgående  fragtbrev,  m.m.?  Eller  tag  sundhedsvæse


nets anstrengelser for at  udrydde  de  farligste smitsomme  sygdomme  og 
 bekæmpe epidemier.  Den enkelte  stat kan  naturligvis for sig træffe  ka


rantæneforanstaltninger  o. lign.,  men  disse  ville  i  høj  grad  blive  virk- 
 ningsløse  om  sygdommene  frit  fik lov  at brede  sig  andetsteds.


M an kunne blive ved på denne måde.  Mangfoldige af de opgaver af 
 teknisk,  økonomisk,  kulturel,  og social karakter som  en  stat  søger vare


taget er af en sådan art at en tilfredsstillende løsning ikke kan opnås på 
 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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 af  at  knytte  os  alle  sammen  i solidarisk  interessefællesskab,  er samtidig 
 denne  verden  politisk  blevet opdelt  i  flere  og flere  enheder,  nu  betyde


ligt  over  hundrede,  der  gør  krav  på  at  styre  sine  anliggender  i  retlig 
 suveræn  uafhængighed  af  andre.  Denne  disharmoni  mellem  den  fak


tiske  afhængighed  og  den  retlige  uafhængighed  er  en  udfordring  der 
 kræver et svar.  Og dette  svar har hidtil,  i  første  række,  væ ret:  interna


tional organisation.


Naturligvis  kan  staterne  også  ved  simple  aftaler  søge  et  samarbejde 
 fremmet.  M en skal samarbejdet antage større  format er en fast institu


tion til varetagelse heraf påkrævet. Det er denne institutionelle karakter 
 der er afgørende 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 pågældende stater.  Den tilsigter ikke  at fortræn


ge  eller  erstatte  staterne.  Det  er  stadig  disse  der  udfører  de  retlige  og 
 faktiske  handlinger til  varetagelse  af  de  pågældende  opgaver.  Den  in


ternationale institutions rolle er kun at bidrage til at fremme og koordi


nere  de nationale bestræbelser i overensstemmelse med aftalte  retnings


linier.  Verdenspostunionen,  fx,  besørger  ikke  breve.  Dette  sker  ude


lukkende  gennem  de  nationale  postvæsener.  Unionens  opgave  ind


skrænker sig til  at bistå de  nationale myndigheder ved  at forberede  de


res  forhandlinger  om  samarbejde,  foretage  undersøgelser,  fremskaffe 
 materiale og udsende oplysninger,  og på anden  måde vejlede  de  natio


nale  forvaltninger  i  unionsaftalens  ånd.


Internationale  organisationer  kan  tænkes  at  have  en  hvilken  som 
 helst statsopgave som sit arbejdsfelt,  men det mest nærliggende er at de 
 beskæftiger sig med en vis forvaltningsopgave  (i modsætning til de op


gaver  der  hører  under  domstolene  og  lovgivningsmagten).  De  kaldes 
 da også forvaltningsunioner.


Forvaltningsunioneme  begyndte  at dukke op i  1860’eme og dermed 
 indledtes en ny æra i folkerettens og de internationale  relationers histo


rie.  Det  var  telegrafen  der  gav  anledning  til  oprettelsen  af  den  første 
 forvaltningsunion,  stiftet  i  Paris  1865  (nu  afløst  af  IT U ,  den  interna


tionale  telekommunikationsunion),  og snart  efter  fulgte  den  alminde


lige  postunion  (Bern  1874,  nu  afløst  af  verdenspostunionen,  U P U ). 


Denne udvikling er siden fortsat,  og i  dag findes der et  meget stort  an


tal  institutioner  af  denne  type  til  varetagelse  af  forvaltningsopgaver 
 på snart sagt alle områder: trafik  (post,  telegraf,  radio,  jernbaner,  mo-
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 torkørsel,  flodtrafik,  luftfart), samhandel  (told,  importrestriktioner, 
 valutaforhold  m .m ), sociale  og  humanitære  anliggender  (arbejdsfor


hold,  slavehandel,  nationale  mindretal,  flygtninge,  menneskerettighe


der), sundhedsvæsen  (smitsomme  sygdomme,  berusende  gifte  m .v.), 
 erhvervsforhold  (litterær,  kunstnerisk,  og  industriel  ejendomsret, 
 m .m .), kulturelle  anliggender  (undervisning,  teknik),  og adskillige an


dre områder  (kap. V .  3  og kap.  X .  4 ).


Forvaltningsunioner  frembyder  typisk  tre  arter  af  organer:  ( 1 )   en 
 almindelig statskonference  bestående  af  repræsentanter  for  de  kontra


herende parter.  Den mødes som  regel regelmæssigt med et vist mellem


rum,  fx  hvert  5.  år,  og  har til  opgave  ved  revision  af grundkonventio


nen,  hvorved  organisationen  blev  indstiftet,  at  tilpasse  unionen  til  æn


drede  vilkår;  (2)  et  forvaltningsråd  (eksekutivkomité,  kommission) 
 bestående  af  et  mindre  udvalg  af  de  deltagende  stater og  hvis  opgave 
 det  er  som  en  slags  tilsynsførende  bestyrelse  at  lede  og  overvåge  unio


nens arbejde;  (3)  endelig et fast forretningskontor, kaldt bureauet eller 
 sekretariatet,  til  udførelse  af  de  løbende  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  efterfølger.  De  regelmæssigt  afholdte  almindelige  kon


ferencer  var  af  en  ganske  anden  type  end  de,  hvorigennem  den  euro


pæiske  Koncert  musicerede.  Unionskonferenceme  kendte  ingen  stor- 
 magtsprivilegier.  Alle  medlemmer  var  lige  og  havde  een  stemme.  Da 
 unionerne typisk tilstræbte universalitet og derfor stod åbne  for enhver 
 stat  der  måtte  ønske  at  deltage,  fik  konferencerne  ofte  præg  af  en  al


mindelig  og  lige  repræsentation  for  samtlige  stater  i  verden –   altså  en 
 struktur  der  peger  frem  mod  Folkeforbundets  og  de  Forenede  Natio


ners  generalforsamlinger.  A f  endnu  større  betydning  for  udviklingen 
 blev  opfindelsen  af sekretariatet.  Selvom  sammenligningen  på  mange 
 måder halter kan man dog nok sige  at  sekretariatet kom til  at spille en 
 lignende rolle som  den ministerielle tjenestestab  gør det i forhold  til  de 
 vekslende  regeringer  den  tjener.  Sekretariatet  kom  til  at  repræsentere 
 kontinuitet,  saglighed,  og efterhånden også  i stigende  grad  uafhængig


hed  af  nationale  interesser.  Der  udvikledes  i  de  mange  internationale 
 sekretariater en stab af teknikere og administratorer der vænnede sig til 
 at  tænke  og  føle  i  den  internationale  opgaves  ånd  og  opleve  interes


serne,  ikke blot som forbundne  nationale interesser,  men som fælles  in


teresser  tilskrevet,  ikke  de  enkelte  stater,  men  det internationale  sam


fund.
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3. Institutioner  til  bilæggelse  af  tvister  mellem  stater.


Fra gammel tid har man,  ud over sædvanlige  diplomatiske forhandlin


ger  direkte  mellem  de  stridende  parter,  kendt  to  fremgangsmåder  der 
 tilsigter på fredelig vis at bilægge tvister mellem stater og derved undgå 
 at konflikten munder ud i krig:  mægling og voldgift.  Fælles 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 på den ene  eller anden  måde at søge stri


den  bilagt.  Om  begge  gælder  det  også  at  det,  for  så  vidt  en  stat  ikke 
 forud  har  forpligtet  sig  hertil,  altid  er  en  frivillig  sag  om  den  vil  gå 
 med til  at underkaste en  tvist mægling eller voldgift.  M en iøvrigt er de 
 to metoder vidt forskellige.


Mægling  er  en  udpræget  politisk  akt.  Den  foreligger  når  en  anden 
 stat  træder  mellem  de  stridende  parter  og  ved  hjælp  af  gode  råd  og  i 
 kraft af sin indflydelse søger at forlige  dem.  Det er som  oftest stormag


ter med aspiration mod et vist territorialt  politisk  hegemoni  der optræ


der  i  mæglerens  rolle.  Større  autoritet  får  mæglingen,  idet  den  samti


dig  taber i  frivillighed,  når  den  udøves  af  en  gruppe  stormagter  i  fæl


lesskab  på  en konference.  Den  virksomhed  der blev  udøvet  af  den  eu


ropæiske  Koncert  havde  for  en  del  netop  denne  karakter.


Voldgift er derimod en retlig procedure. Den forudsætter at parterne 
 enes  om  at  henskyde  tvisten  til  bindende  afgørelse  på  rettens grundlag 
 ved  en  voldgiftsret.  Denne  består  af  en  eller  flere  voldgiftsmænd  der 
 vælges  til  behandling  af  den  foreliggende  tvist.


M an  har kendt voldgift langt  tilbage  i  tiden,  men  den  moderne  ud


vikling  af  denne  bilæggelsesform  har  sit  udgangspunkt  i  den  berømte 
 Ja y traktat  der i  1794  blev afsluttet mellem  U S A  og  det gamle  moder


land.  Siden da har voldgiftstanken været i jævn vækst.  Der blev i løbet 
 af det  19.  århundrede  afsluttet  mange  voldgiftsaftaler og  afsagt  i  hun


dredevis  af  voldgiftskendelser.  Dette  betyder  dog  ingenlunde  at  sta


terne skulle være blevet villige til i det store og hele at lade  deres tvister 
 afgøre på denne måde ad rettens vej.  For det første er det kun rent ret


lige tvister, ikke de politisk prægede, der egner sig til afgørelse ved vold


gift.  For det andet har de fleste voldgiftskendelser drejet sig om stridig


heder  der  angår private  individers krav  mod  en  fremmed  stat  og  som 
 kun får karakter af en konflikt mellem stater derved at klagerens hjem


stat efter almindelig folkeret kan gøre borgernes krav til sit og gøre  det 
gældende  på  det  internationale  plan.
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 H vad  der er  af interesse  i denne  sammenhæng er,  at  man  ved over


gangen  til  det  20.  årh.  kom  ind  på  den  tanke  at  organisere  voldgiften 
 institutionelt.  Dette skete  da man på  den første  fredskonference  i  H aag 
 1899  enedes  om  at  oprette  den  såkaldte Stående  Voldgiftsdomstol. 


N avnet  er  for  så  vidt  misvisende  som  der  ikke  er  tale  om  en  virkelig 
 domstol.  En domstol  forudsætter faste  dommere og dette  er uforeneligt 
 med  voldgiftstanken,  der  netop forudsætter  at  voldgiftsretten  skal  eta


bleres  for  det  enkelte  tilfælde  således  at  parterne  som  voldgiftsmænd 
 kan vælge personer de  har særlig tillid til, eller som  de  anser for særligt 
 sagkyndige  til  den  foreliggende sag.  „Domstolen“  er  da  også 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 modstående  aftale –  skal  gå  frem  for ved  valg blandt  disse  i 
 det enkelte tilfælde at nedsætte en voldgiftsret.  Endvidere blev der givet 
 regler  om  voldgiftsproceduren  for  så  vidt  parterne  ikke  havde  aftalt 
 andet.  Det  forblev  fuldtud  en  frivillig  sag  om  to  stater  ville  henskyde 
 en tvist til behandling ved  den Stående Voldgiftsdomstol.  Det man op


nåede var at skabe et apparat der stod færdig til afbenyttelse, om to sta


ter ønskede det.  Herved undgik man det skær hvorpå 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  afgørelse 
 ved  voldgift,  men  tillige  om  voldgiftsrettens  sammensætning,  reglerne 
 for  dens  procedure,  afgrænsning  af  dens  kompetence,  stedet  for  dens 
 møder,  m.m.


E t  skridt  videre  i  retning  af  at  forankre  den  mellemfolkelige  rets


pleje  i  faste  institutioner  ville  det  være  at  oprette  en  egentlig inter na


tional  domstol,  altså  et  dømmende  organ  med  faste  dommere,  hjem


sted,  og sekretariat.  Et forsøg i  denne  retning blev  gjort  på  den  anden 
 Haagkonference  1907,  men  lykkedes  ikke.  Dette  skyldtes  at  det  ikke 
 var muligt at nå til enighed om hvorledes domstolens medlemmer skulle 
 udpeges.  F ra stormagternes side  foreslog man  det  rotationsprincip  der 
 senere  fandt  anvendelse  indenfor  Folkeforbundet.  Herefter  skulle  af 
 domstolens  17   medlemmer  de  8  varigt  besættes  af  8  stormagter  me


dens de øvrige 9 skulle gå på tur mellem de øvrige deltagerstater i over


ensstemmelse  med  visse  tumusregler  der  tog  hensyn  til  staternes  stør


relse.  M en  de  mindre stater stod,  under  anføreel  af  Brasilien,  stejlt  på 
det  formelle  princip  om  staternes  absolutte  lighed  og  ligeberettigelse 
der i denne situation ville føre til at hver stat skulle have sin dommer og 
domstolen  altså  bestå  af  ialt  44  medlemmer.  Det  var  en  praktisk  uri



(18)melighed og dermed faldt planen. Tilfældet er interessant derved at det 
 illustrerer  med  hvilken  iver  de  mindre  stater  på  konferencer  af  denne 
 art  hævdede  deres  stilling  på  lige  fod  med  stormagterne.


På samme kongres blev der også gjort forsøg på oprettelse  af en spe


ciel  verdensdomstol  til  afgørelse  af  prisesager,  et  forsøg  der  ligeledes 
 strandede,  men  af  andre  grunde.  Samme  år  lykkedes  det  derimod  at 
 skabe den første internationale domstol, omend for en meget begrænset 
 statsgruppe.  Det var den mellemamerikanske domstol  med obligatorisk 
 kompetence i alle tvistigheder mellem  Costa R ica,  Guatemala,  Hondu


ras,  Nicaragua,  og  Salvador.


Vel  vidende  at  ikke  alle tvister egner sig til  retlig  afgørelse ved  vold


gift ;  og  at  staterne,  selv  om  en  tvist  egner  sig  til  sådan  afgørelse,  dog 
 ofte ikke er villige til  at underkaste sig en  retlig afgørelses tvang,  anbe


falede man på de  to Haagerkonferencer at  de  tvistende  parter i så fald 
 dog  lod  tvisten  behandle  ved  en undersøgelseskommission.  En  under


søgelseskommission  minder  i  mangt  og  meget  om  en  voldgiftsret  og 
 kunne  nedsættes  på  samme  måde  ved  henvendelse  til  den  Stående 
 Voldgiftsdomstol.  Den  afgørende  forskel  består  deri  at  en sådan  kom


missions opgave  begrænser sig til  ved  en undersøgelse  i  retsplejens  for


mer  at  fastslå  sagens  faktiske  omstændigheder.  M an  regnede  med  at 
 denne  fremgangsmåde  ville  vise  sig  nyttig,  især  i  tvistigheder  der  var 
 opstået i anledning af en eller anden episode,  fx en  grænseepisode  eller 
 skærmydsler  til  søs  under  udøvelse  af  toldpoliti.  Under  sådanne  for


hold vil enhver af parterne  ofte,  i tillid til  ensidige  og ophidsede beret


ninger,  nære  overdrevne  forestillinger  om  formendige  overgreb.  N å r 
 forholdene  klarlægges  af  en  undersøgelseskommission  og  gemytterne 
 samtidig får tid til at falde til ro vil der, mente man, være gode chancer 
 for en bilæggelse  a f striden.


Også udenfor konferencerne arbejdede  man på  at  organisere  bilæg


gelse  af tvister institutionelt.  På  initiativ  af  den  amerikanske  udenrigs


minister  Bryan  afsluttedes  der,  allerede  før  den  første  verdenskrig,  et 
 stort  antal  (ca.  30)  traktater  mellem  U S A   og  andre  stater  om  opret


telse  af stående  forligsnævn.  Disse  bestod typisk  af  5  personer,  to valgt 
 fra hver side og en opmand. Deres opgave lå mellem en voldgiftsrets og 
 en undersøgelseskommissions.  De skulle nemlig ikke blot søge sagen op


lyst, men også fremkomme med forslag til en forligsmæssig ordning. De 
 var herved ikke bundne af rent redige betragtninger, ligesom deres for


slag var uden  al retlig forbindende virkning.


I 3  Institutioner  til  Bilæggelse  af  Tvister 2 1
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I  1 9 14   havde  der  hersket  fred  i  Europa  i  næsten  et  halvt  århundrede. 


Samtidig  havde  man  flittigt  arbejdet  på  at skabe en  række  internatio


nale  institutioner til  fremme  af  samarbejde  mellem  staterne  og til  fre


delig  bilæggelse  af  optrækkende  konflikter.  Flere  gange  var  det  også 
 lykkedes  at  slukke  ilden  i  tide  så  den  ikke  bredte  sig  til  en  storbrand. 


M ange  følte sig efterhånden sikre  i  den tro,  at storkrig nu  var et  over


vundet  stadium  i  menneskehedens  historie.


Så faldt d.  28. juni  19 14  det skud i Serajevo der i løbet af en måned 
 førte til den førete verdenskrig.  Det vil fremgå af det foregående,  at når 
 det ikke  lykkedes at dæmme op for katastrofen denne gang skyldtes det 
 ikke mangel på metoder og institutioner til afværgelse af krig.  Der hav


de  været  rig  anledning  til  at  gribe  til  det  ene  eller  andet  af  de  på 
 Haagerkonferenceme  anbefalede  midler,  men  ud  over  et  par  enkelte 
 forsøg på mægling skete  intet  i denne  retning.  England  søgte  i  konflik


tens begyndelsesfaser i overensstemmelse med den europæiske Koncerts 
 principper,  at  få  en  mægling  i  stand  mellem  Østrig  og  Serbien,  men 
 forgæves.  O g  i  sidste  time  tilbød  den  amerikanske  præsident sin  mæg


ling i overensstemmelse med Haagerkonventionens regler,  ligeledes for


gæves.  Sagen  er  vel,  at  hvis  parterne,  eller  blot  én  af  dem, vil  krigen 
 nytter al  verdens bilæggelsesapparater intet.


U d fra den tanke  at freden måske  alligevel kunne  være bevaret  hvis 
 der havde eksisteret  et  bedre  apparat  til  bekæmpelse  af krigstrusler  og 
 fjernelse  af de årsager der fører til krig,  opstod under krigens senere  år 
 blandt  de  allierede  magter  den  tanke  at  stifte  et  forbund  af  alle  freds


elskende  stater  i  dette  øjemed.  Der  blev  udarbejdet  en  række  forslag 
 herom,  dels  på  initiativ  af  forskellige  private  fredsbevægelser,  dels  af 
 kommissioner nedsat  i  dette  øjemed  af  den engelske  og  af  den  franske 
 regering.  A f  særlig  betydning  blev  det  at  den  amerikanske  præsident 
 Wilson,  inspireret af sin  ven og rådgiver oberst House,  med  næsten  re


ligiøs  tro  og  begejstring  gik  ind  for  tanken  og  udarbejdede  en  række 
 udkast til en grundlæggende  pagt.


De  afgørende  forhandlinger  fandt  sted  på  fredskonferencen  der  åb


nede  i  Paris  den  3.  februar  19 19 .  Grundlaget  for  drøftelserne  var  et 
 amerikansk-engelsk  forslag  (Hurst-Miller udkastet).  Præsident  Wilson 
 blev  modtaget  med  uhyre  begejstring  og  deltog  selv  gennem  længere 
 tid i forhandlingerne indtil han var nødt til at vende tilbage til Staterne 
 for at søge  at vinde  den  nølende  amerikanske opinion for sin sag.  Den


4. Folkeforbundet.
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 28.  juni  19 19   blev  Versaillestraktaten  undertegnet,  hvis  første  26  ar


tikler udgør Folkeforbundets Pagt.  Pagten trådte i kraft den  10. januar 
 1920  –   men  uden  Amerikas  deltagelse.  Skønt  præsident  Wilson  mere 
 end nogen anden kan betegnes som ophavsmand til forbundet; og skønt 
 man  netop for at overvinde  amerikanske  betænkeligheder havde  stæk


ket  pagten  ved  forskellige  forbehold –   til  fordel  for  Monroedoktrinen, 
 indre  anliggender,  og  retten til  at  udtræde –  strandede  den  amerikan


ske  ratifikation  dog  på  senatets  uovervindelige  modstand.  For  præsi


denten  var  det et  nederlag uden lige.


N år man gennemgår Folkeforbundets bygning vil man, sten for sten, 
 genfinde  elementer  overtaget  fra  det  19.  århundredes  ideer  og  institu


tioner,  ændret  og tilpasset i lys  af  de  erfaringer man  havde gjort under 
 krigen.  Det  nye ligger ikke  så meget  i  nogen enkelthed som  i  den  måde 
 hvorpå elementerne  er  føjet sammen  under  én hat  i en universel  og  al


mindelig international  organisation.


Uden at kunne gå ind  på  en  nærmere beskrivelse  af  Folkeforbundet 
 skal  jeg  lige  minde  om  at  dette  i  organisatorisk  henseende  frembød 
 samme tredelte struktur som de specielle forvaltningsunioner der havde 
 udviklet sig i det  19.  årh., nemlig:  ( 1 )   en generalforsamling hvor samt


lige medlemsstater er repræsenteret på lige  fod og som  altså  har karak


ter  af  en  almindelig  statskonference;  (2)  et  råd  bestående  af  en  ud


valgt gruppe stater der mødes hyppigere  og virker som en  slags ekseku


tivkomité ;  og  (3)  et  fast  sekretariat  under  ledelse  af  en  generalsekre


tær.  Dertil  kom  så en  international  domstol,  forudsat  i  pagtens  artikel 
 14 og oprettet ved en selvstændig overenskomst i  1920.


Forbundets  formål  angives  i  altomfattende  vendinger  at  være  at 
 fremme  internationalt  samarbejde  og  skabe  international  fred  og  sik


kerhed.  Der  finder ingen magtfordeling sted  mellem  generalforsamlin


gen  og  rådet –  begge  kan  på sine  møder  „behandle  ethvert  spørgsmål, 
 som  falder  indenfor  Folkeforbundets  virksomhed  eller  som  angår  ver


densfreden“ –   men  der  er  ikke  tvivl  om  at  man  havde  tænkt  sig  at  de 
 højpolitiske  spørgsmål  om  opretholdelse  af  freden  og bilæggelse  af  tvi


ster  i  ferste  række  hørte  under  rådet.  Dette  skulle  efter  pagtens oprin


delige  bestemmelser  være  sammensat  af  de  fem  stormagter  (det  For


enede Kongedømme,  de Forenede Stater,  Frankrig,  Italien,  og Jap an ) 
 som  permanente  medlemmer  og  fire  andre  medlemmer valgt  af  gene


ralforsamlingen  på  tid.  D a  de  Forenede  Stater  ikke  blev  medlem  af 
forbundet  reduceredes stormagternes  antal til  fire,  medens man senere 
forhøjede de mindre staters antal, efterhånden op til elleve.
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 Folkeforbundet  kan  karakteriseres  som  en  universel,  international 
 organisation i  hvilken  alle  de  formål  og  al  den  aktivitet forenes der før 
 havde været spredt på en  række  forskellige  hænder.  Således udøver rå


det  den  samme  højpolitiske,  fredshåndhævende,  mæglende,  og  bilæg- 
 gende  virksomhed  som  forud  var  den  europæiske  Koncerts  opgave. 


Generalforsamlingen,  hvor  alle stater er repræsenteret  på lige  fod,  sva


rer til forvaltningsunionemes almindelige periodiske statskonference og 
 har ligesom denne i første række til opgave at være et forum for almin


delig diskussion og et talerør for verdensopinionen.  Gennem generalfor


samlingen  og  dens  talrige  underordnede  kommissioner  og  tilsluttede 
 særlige  organisationer  fuldendes  og  koordineres  alle  de  opgaver  i  ret


ning  af samarbejde  til  fælles formåls fremme  som før havde  været  ud


stykket på en række 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 særdeles effektive  til 
 fremme  af  kontinuitet  og  saglighed  i  arbejdet.  O g  i  domstolen,  ende


lig,  varetages de retsplejefunktioner der før var stykket ud på en mang


foldighed  af  voldgiftsretter.


Folkeforbundet  kan  derfor  også  kort  karakteriseres som den  (til  sin 
 tid)  universelle  og  almindelige  internationale  organisation.  Dette  skal 
 dog  ikke  forstås  på  den  måde  at  forbundet  tilsigtede  at  fortrænge  og 
 træde  i stedet  for  de  allerede  eksisterende  organisationer  og  institutio


ner.  Det  var  fx  ikke  meningen  at  domstolen  skulle  ophæve  adgangen 
 til at benytte sig af voldgift; eller at rådets virksomhed skulle ophæve de 
 traditionelle  metoder  til  politisk  bilæggelse  (undersøgelse,  forligsbe- 
 handling,  mægling)  således  som  disse  var  blevet  udbygget  gennem 
 Haagerkonventioneme.  O g endelig var  det naturligvis  heller  ikke  me


ningen at ophæve eller fortrænge  de  mange  allerede bestående forvalt


ningsunioner  af  forskellig slags,  men  kun  at  de  alle skulle  stilles  under 
 forbundets ledelse, og dermed gå op i en højere enhed (pagtens art. 24).


A f de engelske forarbejder til pagten fremgår med tydelighed at man 
 hvad  forbundets  politiske  virke  angår havde  tænkt sig  det  som en  ud


videt og forbedret udgave  af  den europæiske  Koncert.  Efter en  skitse  i 
 det  britiske  udenrigsministerium  skulle  rådet  i  overensstemmelse  her


med have bestået udelukkende af stormagterne.


Desværre  blev  denne  realistiske  og  traditionsforankrede  tankegang 
 udvandet og delvis fortrængt af en højtflyvende 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 sådanne  der gøres an


svarlige  for  international  fred  og  sikkerhed.  Alle,  store  som  små,  skal 
 være  ansvarlige  herfor,  idet  hver  af  dem  lover  og  garanterer  automa


tisk  at  ville  iværksætte  sanktioner,  i  hvert  fald  i  form  af  fuldstændig 
 økonomisk blokade og eventuelt også af militære  aktioner,  mod ethvert 
 andet medlem af forbundet  der skulle gribe til krig  i strid  med  pagtens 


krav.  '  *


N år man i vore dage med  den mellemliggende  tids  erfaringer ser til


bage på Folkeforbundspagten må troen på et sådant automatisk virken


de  system  forekomme  yderst  naivt.  Hos  Wilson  forbandtes  troen  på 
 dette sikkerhedssystem  med en  anden ligeså urealistisk:  troen  på at kri


ge  opstår  fordi  folket  vildledes  af  absolutte  regenter,  der  ikke  skal  stå 
 til ansvar for deres gerninger, og af det hemmelige  diplomati.  Han  var 
 derfor overbevist  om  at  når et  folk  blev styret  demokratisk og ordnede 
 alle  udenrigspolitiske  anliggender  på  åben  vis,  ville  et  væsentligt  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 altså  forskellige strømninger fra det  19.  år


hundredes  arbejde  for  international  fred  og  fremskridt.  Set  på  demie 
 baggrund  fremtræder  forbundet  som  en  systematisk  sammenbygning, 
 fuldendelse,  og koordination  af  forud  givne  isolerede  elementer –  kro


net  nu  med  ideen  om  den  kollektive,  automatiske  sikkerhed.  Samtidig 
 bærer forbundet  også  præg af  at  være  undfanget  under verdenskrigen 
 og udformet af de sejrende  allierede og associerede  magter på den kon


ference  hvor  fredens vilkår  blev  dikteret.  Det  siger  sig  selv  at  de  over


vundne  aksemagter  foreløbig  var  udelukket  fra  forbundet.  Heller  ikke 
 Rusland,  der fra en allieret havde  forandret sig til  en  revolutionær op


rører der truede  sine  tidligere  forbundne med  revolution  indefra,  kun


ne  komme  på  tale  som  medlem.  U S A   sluttede  sig  som  nævnt  ikke  til 
 forbundet.  Tanken  om  stormagternes  Koncert  var  således  fra  begyn


delsen ført ud i livet i en temmelig lemlæstet skikkelse.  A f de  resterende 
 fire  stormagter  –   Storbritannien,  Frankrig,  Japan ,  og  Italien  –   afslø


rede de to sidstnævnte snart sådanne aggressive tilbøjeligheder der gjor


de dem uegnede til at spille  rollen som fredens garanter.  Koncertideen, 
der havde  været  en  realitet i  det  foregående  århundrede,  havde  spillet 
fallit,  og  Folkeforbundet  fik  i  stigende  grad  karakter  af  en  fransk-en- 
gelsk klub.  Det gjorde ingen nævneværdig forandring heri  at Tyskland 
blev optaget som medlem i  1926 og Rusland i  1934.  Begge stod ideolo
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 styrke.


Krigstidens  erfaringer  og  fredens  problemer  har  på  forskellig  vis 
 præget pagten.  Under krigen havde  de  allierede og associerede  magter 
 med  stort  held  skabt  en  række  fælles  organer  fra The  Supreme  War 
 Council  og  nedefter.  De  havde  gennemført et samarbejde  mellem sta


ter som  man  aldrig før havde kendt mage  til,  og som støttede  troen  på 
 at  det  også  i  fredstid  måtte  være  muligt  at  organisere  et  tilsvarende 
 samarbejde.  Blokaden  af  Tyskland  havde  bevist  at  økonomisk  boykot 
 kan  være  et  yderst  effektivt  våben,  og  pagtens  regler  om  økonomiske 
 sanktioner er utvivlsomt inspireret af disse erfaringer.


Mandatsystemet afspejler et af fredens vanskeligste problemer,  nem


lig  hvorledes  det  lod  sig  gøre  at  forlige  Wilsons  ikke-annexionsprincip 
 med  de  allieredes krav  på  at  overtage  de  tyske  kolonier og visse  områ


der under tyrkisk overhøjhed, som de ved hemmelige aftaler havde delt 
 mellem sig under krigen.  Mandatsystemet var en genial løsning der gav 
 hver af parterne hvad de ønskede, Wilson på papiret,  de allierede mag


ter i virkeligheden.  M an fastslog principielt at det var en hellig pligt for 
 civilisationen  at drage  omsorg for de nu  herreløse kolonier og områder 
 der  beboes  af  folkeslag,  „der  endnu  ikke  er  i  stand  til  at  styre  sig  selv 
 under  den  moderne  verdens  hårde  vilkår.“  (Pagtens  art.  2 2 ).  O g  til


føjede  at den bedste  måde  på  hvilken denne  grundsætning kan bringes 
 til  praktisk  anvendelse,  er  at  betro  formynderskabet  over sådanne  fol


keslag til  fremskredne  nationer der er egnede og villige til  at påtage sig 
 dette  hverv.  I  de  fleste  tilfælde  var  mandatet  i  praksis  ikke  meget  for


skelligt  fra  anneksion.  Men  selvom  mandatsystemet  således  oprindelig 
 nærmest var et skin var dog hermed et første skridt taget i  retning af de 
 koloniale  folks frigørelse.  Den  ide  der,  mere eller mindre  hyklerisk,  var 
 kommet  til  udtryk  havde  en  indre  styrke  der  gjorde  dens  fremgang 
 uimodståelig.  Mandatsystemet  førte  over  i  de  Forenede  Nationers for- 
 mynderskabssystem der nu  på  det  nærmeste  har ophævet sig selv  fordi 
 dets  mål,  frigørelsen,  er  nået.


Folkeforbundet bestod  gennem to  årtier.  Det første  af  disse var ikke 
 uden  opmuntringer.  Det  lykkedes  faktisk  at  bringe  forskellige  konflik


ter ud af verden.  I  1925  blev Locamo-traktateme,  der skulle garantere 
 freden  i  Vesteuropa,  gennemført,  og  i  1928  undertegnedes  i  Paris 
 Briand-Kellogg-pagten,  tiltrådt  af  58  stater,  hvori  disse  højtideligt,  i 
 deres  respektive  folks navn,  erklærede  at  de  fordømmer tilflugt til  krig 
 til  løsning af mellemfolkelige  uoverensstemmelser,  og i  deres  indbyrdes
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 forhold giver afkald på krigen som et redskab for national politik.  Gen


nem disse år gjorde en vis optimisme  og forsoningens ånd sig gældende 
 forbundet med navne som Briand, Stresemann, og Austin Chamberlain.


Men  det  skulle  snart  vise  sig  at  fagre  ord  gør  det  ikke.  I  19 30 ’eme 
 blev  forbundet  stillet  overfor  en  række  konflikter  og  åbenbare  freds


brud  uden  at  det  magtede  at  gøre  sin  autoritet  gældende  til  oprethol


delse  af  fred  og  ret.  I  dette årti  udfoldede  Japan ,  Italien,  og Tyskland 
 åbenbare aggressioner uden  at dette  fra  forbundets side  fremkaldte  an


det  end  tomme  protester og  halve  foranstaltninger.  Det begyndte  med 
 Japans  angreb på  K in a  og erobringen  af  Manchuriet,  kamufleret  ved 
 oprettelse  af  Manchukuo  som  en  japansk  marionetstat  ( 1 9 3 1 ) .  For


bundet  stod  magtesløst,  og  heller  ikke  de  Forenede  Stater var  villig  til 
 at gøre andet og mere  end at protestere.  Episoden gav anledning til op


stillingen  af  den  politiske  doktrin  der går under navn  af  Stimson-Dok- 
 trinen.  I  19 32  erklærede  den  amerikanske  udenrigsminister  Stimson  i 
 en note  til  Jap an   og  K in a  at  U S A   ikke  agtede  at  anerkende  nogen  si


tuation,  traktat,  eller  overenskomst  der  var bragt  til  veje  ved  hjælp  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  påhviler  medlemmerne  ikke  at  aner


kende  nogen  situation,  traktat,  eller  overenskomst  der  er bragt  til  veje 
 ved hjælp  af midler i strid med  Folkeforbundspagten  eller Briand-Kel


logg-pagten.  Det  er imidlertid  problematisk om  man,  når man  ikke vil 
 bekæmpe en etableret situation,  opnår noget ved  at benægte  dens eksi


stens.  En  sådan  strudsepolitik  kan  i  hvert  fald  medføre  vanskeligheder 
 for  dens ophavsmænd.


M anchukuoaffæren  var  et  slemt  anslag  mod  Folkeforbundets  pre


stige;  og værre  blev  det  da  Italien  få  år  efter fulgte  i  Japans fodspor i 
 åben  aggression  mod  Ethiopien.  Sanktioner  blev  i  dette  tilfælde  –   for 
 første og sidste gang i historien – vedtaget og også iværksat af mere  end 
 50  stater.  Virkningerne  var  også  følelige  og  der  er  ingen  tvivl  om  at 
 Italien på denne måde kunne være tvunget i knæ.  A f frygt for at et  ita


liensk nederlag skulle kaste Mussolini i armene på Hitler førte  England 
 og  Frankrig,  udenfor  Folkeforbundet,  en  politik  sigtende  mod  en  løs


ning der kunne tilfredsstille  Mussolini  (H oare-Laval Planen), samtidig 
 med  at de sørgede for at sanktionerne ikke blev gennemført med sådan 
 kraft  at  de  virkelig ville  have  opnået  deres  formål.  De  kom  således  al


drig  til  at  omfatte  den  olieimport  uden  hvilken  Italiens  krigsmaskine 
ville  være  gået  i  stå.
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 De  ledende vestmagters  holdningsløshed overfor  Mussolini  må  have 
 virket  på  Hitler  som  grønt  lys  for  hans  aggressioner.  Han  havde  alle


rede uden at møde  modstand ensidigt ophævet Versaillestraktatens af- 
 rustningsbestemmelser og var snart  efter  rykket  ind  i  den  demilitarise- 
 rede zone i Rhinlandet.  I  de følgende  år fulgte besættelsen  af Østrig og 
 Czekoslovakiet.  Italien  havde  bemægtiget  sig  Albanien  og  Jap an   an


greb  Kina.  Hitlers  indmarch  i  Polen  blev  endelig  begyndelsen  til  den 
 anden  verdenskrig.  Under  alle  disse  overgreb  i  de  sidste  år  før  krigen 
 spurgte ingen efter Folkeforbundet.  Dets rolle var udspillet.  Dets sidste 
 livstegn  var en  tom  demonstration:  Sovjetunionen  blev  efter  angrebet 
 på  Finland  vinteren  1939  stemplet  som  angriber  og  udstødt  af  for


bundet.


M an  har  tit  drøftet  grunden  til  Folkeforbundets  fallit.  Måske  er 
 spørgsmålet  forkert stillet  fordi  det  ligesom  forudsætter  at  man  havde 
 grund til  at vente  sig et bedre  resultat  og  at  fiaskoen  derfor  tiltrænger 
 forklaring  gennem  særlige  omstændigheder  og  årsager.  V i  rører  her


med  ved  et  vanskeligt  og  dybtgående  problem,  spørgsmålet  om  hvilke 
 forventninger man  kan  stille  til  internationale  organisationer,  fredsløf- 
 ter,  og  garantisystemer,  sanktioner,  og  andre  retlige  reguleringer  i  en 
 verden hvor magten til  at udøve fysisk  vold ikke er monopoliseret,  men 
 opdelt  på  et  antal  sideordnede  apparater:  de  såkaldt  suveræne  stater. 


Uden  på nærværende  sted  at gå  nærmere  ind  på dette problem  vil  jeg 
 nøjes  med  at  fremhæve  een  iøjnefaldende  (og  også  tit  påpeget)  om


stændighed der på forhånd måtte gøre det usandsynligt at Folkeforbun


det skulle  have  været  i stand  til  at løse sin fredsbevarende  opgave.  Der 
 fandtes  i  mellemkrigsårene  syv  stormagter.  A f  disse  var  det  egentlig 
 alene  Frankrig  og  Storbritannien  der  var  villige  og  egnede  til  at  give 
 Folkeforbundet  deres  støtte  som  den  afgørende  faktor  i  fredshåndhæ- 
 velsen.  De  andre  stormagter stod  enten  udenfor forbundet  eller indtog 
 en kølig og reserveret holdning overfor det som et instrument for fransk


engelsk politik.  Det lykkedes altså  aldrig efter den første verdenskrig at 
 etablere noget i retning af en verdenskoncert der måske kunne have ud


øvet  en  lignende  balancerende  og  fredsbevarende  indflydelse  på  ver


denspolitikken  som  den  europæiske  Koncert,  med  grundlag  i  Wiener


kongressens  fredsordning,  havde  gjort  det  på  den  europæiske  politik. 


I  denne  forbindelse  melder sig  også  det  spørgsmål  om  Versailles-trak- 
tatens  politiske  arrangementer  kunne  stå  mål  med  Wienerkongressens 
hvad  angår politisk visdom og fremsynethed  (kap.  V I I I .  2 ).
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5. De  Forenede  Nationers  tilblivelse.


„E ra  det  øjeblik  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  næsten  umiddelbart  måtte  be


gynde  at  lægge  planer  for  skabelsen  af  et  nyt  system.“  Således  skriver 
 Cordell Hull,  den  daværende  amerikanske  udenrigsminister,  i sine  me


moirer. Inden længe blev der nedsat en kommission til at studere spørgs


målet,  og det samme skete også i  det  britiske  udenrigsministerium.


M an  kunne  måske  have  tænkt  sig  at  planerne  ville  være  gået  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, 
 såvel  i  Rusland  som  i  U SA ,  var  belastet  med  ubehagelige  minder  og 
 indgroede  fordomme.


Det  forberedende  arbejde  forløb  i  store  træk  således  at  de  grund


læggende  undersøgelser og overvejelser blev  udført  af  de  nævnte  ame


rikanske  og  engelske  kommissioner.  På  et  ret  sent  stadium  (foråret 
 1944)  blev  de  foreliggende  udkast  tilstillet  Rusland  og  K in a  til  udta


lelse.  Derefter fandt i efteråret  1944  (2 1.  august til  7.  oktober)  i Dum


barton  Oaks  (udenfor  Washington)  en  langvarig  fortrolig  drøftelse 
 sted mellem eksperter fra de fire magter. De spørgsmål hvorom der ikke 
 kunne  opnås enighed  blev henskudt til  det  topmøde  mellem  Roosevelt, 
 Churchill, og Stalin der fandt sted på Yalta  (på Krim )  i februar  1945. 


Det udkast som de fire store således havde hamret ud under langvarige 
 forhandlinger og hårdt  tilkæmpede  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.


M an  har  derfor lov  at sige  at  de  Forenede  Nationers  Pagt  i  alt  væ


sentligt er de fire stormagters værk,  og da ganske særligt igen et  anglo


amerikansk  produkt.  De  øvrige  stater  var  på  San  Francisco  konferen


cen ikke  i  stand  til  at gennemføre  væsentlige  ændringer  i  det  forelagte 
 udkast.  Det manglede vist  ikke  på kritik og ændringsforslag.  Fyrre  de


legationer  fremkom  med  ændringsforslag,  omtrent  1200  ialt.  M ange 
 af  disse blev også  gennemført for så vidt angår  punkter  af mindre  væ


sentlig betydning.  Stormagterne synes endda  at  have opmuntret  til så


danne ændringer for at bestyrke den opfattelse  at chartret ikke var no


get  diktat  fra  deres side.  M en  når  det  kom  til  de  afgørende  spørgsmål 
 stod de fast på det de indbyrdes var blevet enige om.  Dette gjaldt i sær


lig  grad  vetoreglen  i  art.  27  der  udgør  chartrets  politiske  hjørnesten.



(27)Der  fandt  en  langvarig og  bevæget  debat  sted  herom.  De  mindre  sta


ter gik stærkt ind for visse modifikationer i vetoretten.  For en  tid så det 
 ud  til  at  konferencen  skulle  sprænges  på  dette  punkt.  Der  kan  næppe 
 være nogen tvivl om at  dersom spørgsmålet var blevet sat under fri af


stemning ville  der kunne  være  opstået mere end  de  nødvendige  to  tre- 
 diedel  af stemmerne  til  at gennemføre  en  begrænsning  af  vetomagten. 


Men stormagterne lod, som oppositionens leder på dette punkt,  den au


stralske  delegerede Dr.  Evatt,  beretter,  forstå at  de  ikke  ville  akceptere 
 nogen ændring hvad vetoretten angår, og at de delegerede derfor måtte 
 vælge mellem en  pagt  på dette grundlag eller slet  ingen  pagt.


Efter  mit  skøn  var  den  fremgangsmåde  man  fulgte  forstandig  og 
 lykkelig.  Abstrakte  demokratiske  lighedsidealer  egner  sig  ikke  til  gen


nemførelse  i  forhold mellem  enheder  der,  således  som staterne,  er  helt 
 inkommensurable  hvad størrelse,  interesse,  magt,  og indflydelse  angår. 


Skulle alle halvtreds stater der var repræsenteret på San Francisco kon


ferencen  have  deltaget på lige fod  i forberedelsen  og vedtagelsen  af  de 
 Forenede  Nationers  Pagt er  det sandsynligt  at sagen ville  være trukket 
 i langdrag, det psykologiske øjeblik forpasset, og resultatet forringet un


der indflydelse af national jalousi og indbyrdes intriger. Der er altid no


get rigtigt i at lade ansvar og indflydelse følges ad.


A t de inviterede stater således ikke fik  lov til  at  pille ved  fundamen


terne vil  dog ingenlunde sige,  at  deres indsats var  betydningsløs.  På  en 
 række  punkter fik de gennemført forbedringer.  En enkelt af disse skulle 
 endda blive af stor betydning for den kommende udvikling.  Det skyldes 
 i første række  den australske delegerede,  Dr.  Herbert Evatt,  at general


forsamlingens kompetence  i  konferencens elvte  time  blev  udvidet såle


des  at  den  kan  drøfte  ethvert  spørgsmål  og  enhver  sag  inden  for  pag


tens  områder  og  pgså  fremkomme  med  forslag  vedrørende  sådanne 
 spørgsmål  og  sager,  medmindre  sikkerhedsrådet  på  det  pågældende 
 tidspunkt udøver sine funktioner vedrørende den pågældende tvist eller 
 situation  (art.  1 o og  12 ) .  Denne udvidelse fandt sted netop fordi  Evatt 
 og andre stillede sig skeptisk  overfor  den  optimisme rådets permanente 
 medlemmer lagde  for dagen med  hensyn  til  deres fremtidige  harmoni


ske samarbejde  i sikkerhedsrådet;  og fordi  de  ønskede  at  gøre  det mu


ligt  for  organisationen  at  virke  gennem  generalforsamlingen  dersom 
 rådet på 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 været mulig,  om ikke  denne  reservekompetence for 
 generalforsamlingen  var blevet skabt.
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 Ska! man nævne nogen enkelt person der mere  end nogen anden kan 
 betegnes som pagtens ophavsmand må det blive den amerikanske uden


rigsminister Cordell  Hull.  I  sine M emoirs  har  han  givet  en  indgående 
 skildring  af  det  forberedende  arbejde  fra  krigens  første  dage  og  op  til 
 San  Francisco.  M an  lægger  med  interesse  mærke  til  at  Churchill  var 
 tilhænger  af  at  basere  sikkerheden  på  et  antal  regionale  råd  under  et 
 verdensråd  og  at  det  lykkedes  ham  for  en  tid  at  vinde  Roosevelt  for 
 dette standpunkt.  Efter indgående  undersøgelser  og  drøftelser fik  Hull 
 dog præsidenten vundet tilbage for tanken om een,  almindelig verdens- 
 fredsorganisation.  Uden  protest  fra  Churchills  side  blev  dette  princip 
 udtalt i  M oskva deklarationen  af  30.  oktober  1943  i  hvilken  de fire  le


dende magter erklærer at de  anerkender nødvendigheden  af  at oprette 


„en  almindelig,  international  organisation“  til  opretholdelse  af  inter


national  fred  og  sikkerhed.


Cordell  Hull  omtaler også  de  fortrolige  forhandlinger  i  Dumbarton 
 Oaks.  Den  betydeligste  difference  angik  ved  forhandlingernes  begyn


delse den planlagte organisations virkeområde. Russerne var af den op


fattelse  at  dette  alene  skulle  være  opretholdelse  af  fred  og  sikkerhed, 
 således at økonomisk  og socialt samarbejde  blev overladt til særlige  or


ganisationer.  Det  lykkedes  dog  ret  hurtigt  at  opnå  enighed  om  det 
 amerikanske  standpunkt,  hvorefter  organisationens  virke  også  skulle 
 omfatte økonomiske  og sociale  anliggender.


Alvorligere  var  meningsforskellen  vedrørende  de  permanente  med


lemmers veto i sikkerhedsrådet.  I  hovedsagen var  alle  fire  enige:  veto


retten er pagtens realpolitiske hjørnesten –  enhver forestilling om at ve


toet  er en  russisk  opfindelse  er  urigtig.  Men  medens russerne  fastholdt 
 denne  tanke  uafkortet  gik  Roosevelt  meget stærkt  ind  for  at  veto  ikke 
 skulle kunne  nedlægges af et permanent medlem  når 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.  Spørgsmålets  afgørelse  blev  udskudt  til  Yalta  konferencen 
 hvor man enedes om det kompromis der findes i art.  27  ( 3 ) :  Veto kan 
 ikke  nedlægges  i  egen  sag  sålænge  der  blot  er  tale  om  at  bilægge  en 
 tvist i henhold til kapitel V I,  hvorimod  det kan  gøres gældende,  også  i 
 egen sag, såsnart der bliver tale om tvangsforanstaltninger i  henhold til 
 kapitel  V I I .


Den  russiske  repræsentant,  ambassadør  Gromyko,  havde  overrasket 
i Dumbarton  Oaks ved at rejse krav  om  at alle seksten Sovjetrepublik
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