© Scandia 2008 www.scandia.hist.lu.se

LORENZ RERUP

Den territoriale selvbestemmelsesret

Nationernes streeben efter i videst muligt omfang selv at be-
stemme over deres anliggender ytrer sig i forskellige former. Af
disse er det den territoriale selvbestemmelsesret, der skal be-
handles her, d.v.s. det idékompleks, der ligger til grund for, og
de praktiske foranstaltninger, der kommer til anvendelse ved
overdragelsen af et omrade fra den ene stat til den anden i
forbindelse med en afstemning blandt det pageeldende omrades
befolkning.

Denne definition udelukker fra undersegelsen savel spergs-
malet om staternes mere eller mindre absolutte handlefrihed,
den statslige selvbestemmelsesret (=suveraeniteten), som den
seerlig i nutiden hejst aktuelle nationale selvbestemmelsesret,
spargsmalet om folkenes ret til et kongenialt styre, som pabe-
rabes af befolkningen i omrader, der styres som kolonier eller
befinder sig i andre afhaengighedsforhold, men ensker at opna
fuld statslig uafheengighed eller dog i det mindste selvstyre.
Mens den ferstnaevnte form af selvbestemmelsesretten fortrins-
vis er et rent folkeretligt anliggende, ligger tyngdepunktet for
den nationale selvbestemmelsesrets vedkommende ofte i den
problemverden, der knytter sig til et folks tilblivelsesproces og
til en endnu ufeerdig nations streeben efter at danne en stat
og fa den internationalt anerkendt.

Den territoriale selvbestemmelsesret omspznder heroverfor

en vaesentlig sneevrere problemverden, idet den ytrer sig i for-
11 - 338-5586. Scandia 1969: 2
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bindelse med faerdigdannede nationers plebisciteere greenserevi-
sioner. Denne indsneevring af problemkredsen opvejes dog af, at
problemstillingen synes at veere mere overskuelig end den vidt-
leftige problemverden, der foreligger ved de mere generelle for-
mer for selvbestemmelse. Da den territoriale selvbestemmelses-
ret har spillet en fremtradende rolle i moderne europeeisk po-
litik - og ikke mindst i Danmarks historie ~ fortjener den szer-
skilt opmerksomhed. Det m4 tilmed formodes, at den i frem-
tiden vil kunne heevde en betydningsfuld plads i international
politik. De sidste &rtiers enorme foregelse af de uafheengige
staters antal kan under visse omsteendigheder medfere en stig-
ning i antallet af greensestridigheder, bla. fordi de nye stater
ofte dannes inden for rammerne af undertiden ret vilkarlige
kolonigraenser, hvilket antagelig nedvendigger senere graensere-
guleringer efter etniske, nationale og lign. principper.' Selv om
den territoriale selvbestemmelses anvendelse pa sterre proble-
mer sikkert vil blive begraenset af storpolitiske samt skonomiske
og militzere hensyn, og nedvendigheden af dens udevelse maske
vil blive svaekket af pankontinentale sammenslutningstenden-
ser, der steekker enkeltstaters straeben mod national homo- .
genitet, vil udviklingen dog kunne give den ny aktualitet som en
af mulighederne for en fredelig losning af lokale uoverensstem-
melser.

Der synes saledes at veaere grund til at tage denne seerlige
udformning af selvbestemmelsesretten op til en undersogelse,
der omfatter en beskrivelse af de ideer, der ligger til grund for
den, en dreftelse af de vanskeligheder, dens anvendelse i praksis
medforer, samt et forseg pa at placere den territoriale selv-
bestemmelse i folkeretten.

* Jf R. Aron: Nationalisme og imperialisme, 1962, s. 74ff.; C. G. FEeLBERrG:
Ghana, i @konomi og Politik, 34. 4rg. s. 17f.; Per Kongstap: Rhodesia og
Nyasaland, o.c. s. 142ff.; Ore Karur Pepersen: Afrikansk nationalisme, 1963,
passim, og Gunter DEecker: Das Selbstbestimmungsrecht der Nationen (Gottingen
1955) s. 25 (herefter: Decker).
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Udgangspunkt for denne undersogelse er en opstilling af de
problemer, der — uden hensyn til konkrete politiske situationer
— knytter sig til den territoriale selvbestemmelsesret og dens
udovelse.”

Nar vi har de suverzne stater A og B samt et omrade C,
der overgar fra A til B, kan det tilfeelde, vi beskeeftiger os med,
udtrykkes ved felgende opstilling:

AC+B—~A-+BC?

Overgangen af et omrade fra den ene stat til den anden fore-
gar enten gennem fredelig overenskomst som cession eller i
folge af krigsbegivenheder som anneksion. Begge muligheder
kan kombineres med et plebiscit, som kan finde sted enten i
henhold til en aftale mellem de implicerede stater eller ved
et mere eller mindre irreguleert arrangement.* Med henblik pa
deres virkning kan plebisciterne opdeles i sanktionsplebisciter,’

* Medmindre andet udtrykkeligt er bemeerket bruges udtrykket »selvbestem-
melsesretten« i det folgende som identisk med den territoriale selvbestemmelsesret.
- Udtrykket »afgiverstat« bruges om den stat, der er potentiel eller reel afgiver
af et befolket omrade, det tilsvarende geelder for betegnelsen »modtagerstat«.

* Andre muligheder, der ikke behandles, er:

A+B—AB, dvs. fusion, eks.: Qstrigs »Anschluss« i 1938,
AB—-A+B, dvs. secession, eks.: kolonilandenes selvsten-
diggerelse i nyeste tid.
Beslaegtet mulighed, der heller ikke behandles: unionsoplesninger, eks.: Norge-
Sverige 1905 og Island-Danmark 1944.

* Den franske revolutionstids plebisciteere landerhvervelser fandt sted uden
aftale med afgiverstaterne, ligesd den ital. samlingsbevaegelse. De rumeenske
plebisciter midt i 18s50’erne, de joniske gers afstemning, Nap. III's plebisciter og
efterkrigstidens folkeafstemninger var derimod aftalt mellem afgiver- og mod-
tagerstaterne.

> Eksempelvis var afstemningen d. ro. febr. 1920 i Nordslesvig de facto et
sanktionsplebiscit, afstemningen d. 14. marts s.A. i 2. zone (Mellemslesvig) et
definitionsplebiscit. — Der haves ingen eksempler p& sanktionsplebisciter, som
er gdet imod den aftalte cession.
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der bekreafter en forud neje aftalt cession — eller en anneksion®
— og definitionsplebisciter, der bruges til nejere at bestemme
cessionsomradets omfang. Denne sidste art plebisciter, der dog
ogsa indeholder et sanktionsmoment, kom ferst til anvendelse i
forbindelse med fredstraktaterne efter den ferste verdenskrig.
Med undtagelse af de dubiese afstemninger i Belgien og i Rhin-
omradet i senrevolutionstiden var alle afstemninger for 1920
en bloc-afstemninger.’

Afgerende er, at den patenkte landoverdragelse seettes i for-
bindelse med ensker hos flertallet af det pageeldende omrades
befolkning. Disse ensker kan evt. ogsd anses for udtrykt uden
plebiscit, eller de kan formidles gennem en repreesentation for
befolkningen.® Den plebisciteere landoverdragelse, serlig i form
af et traktatlig aftalt definitionsplebiscit, er dog ~ trods alle de

¢ Kombinationen anneksion og plebiscit er naturligvis dubies. Plebisciter af
denne art har i reglen vaeret manipulerede, de groveste eksempler i s& henseende
afgiver de senrevolutionzre plebisciter i Belgien og Rhinfalz (1793). Problemet
fik imidlertid en serlig drejning efter Tysklands anneksion af Alsace-Lorraine i
1871. Franske folkeretslerde sogte da at lancere teorier, der gennem plebisciter
skulle begraense erobringer. Se FeLix Stoerk: Option u. Plebiscit, 1879, s. 171 ff.
og Frux Freupentaan: Die Volksabstimmung bei Gebietsabtretungen und
Eroberungen, 1891, s. 75-80.

* Jf. Encycl. of the Social Sciences, XII, 1934, p. 166, og Strurr: Worterbuch
des Volkerrechts, 1I, 1925, p. 275 f.

8 En s&dan situation foreld ved den endelige afstdelse af Dansk Vestindien i
1917, der fandt sted uden afstemning i cessionsomrédet; men massemeder pé
gerne kunne tages til indtegt for, at den lokale befolkning enskede afstelsen, og
gernes kolonialrdd samtykkede i overdragelsen; jf. SARan WamsaucH: A Mono-
graph on Plebiscites. With a Collection of Official Documents (New York 1920)
s. 155 (herefter: Wamsaucu I). — Alsace-Lorraine ndesannekteredes« under hen-
visning til, at landsdelens repreesentanter i den franske nationalforsamling 1871
enstemmigt havde modsat sig landets anneksion gennem Tyskland; jf. SAram
‘WameaucH: Plebiscites Since the World War. With a Collection of Official
Documents, Vol. I, (Washington 1933) s. 17 (herefter: Wamsaueu II). - Et
nyere eksempel er Indiens indlemmelse 1. nov. 1954 af de gamle franske besid-
delser i Indien efter overenskomst med afgiverstaten, og efter at de lovgivende
forsamlinger i de pdgeldende besiddelser havde udtalt sig for indlemmelsen; jf.
DeckEr 49.
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usikkerhedsmomenter, der i det felgende skal bereres — den
territoriale selvbestemmelsesrets mest markante og sikreste ud-
gvelsesform.

Anvendelsen af plebiscit i forbindelse med en landoverdra-
gelse bygger pd en rakke forestillinger, som tilsammen udger
selvbestemmelsesrettens ideologiske baggrund. Hertil ma reg-
nes en forestilling om, at der eksisterer en ubrydelig sammen-
heeng mellem territorium og befolkning, endvidere en fore-
stilling om folkeafstemningsinstituttets berettigelse, herunder
en forestilling om, at flertallet af et territoriums befolkning har
ret til at disponere over hele territoriet,® og endelig en fore-
stilling om, at der mellem cessionsomradets befolkningsflertal
og modtagerstaten eksisterer en affinitet af en eller anden art,
som ikke blot gor det mere enskveerdigt for omradet at tilhore
modtagerstaten, men ogsd ger det urimeligt for det at forblive
i afgiverstaten. Denne sidste forestilling kan — seerlig nar affini-
teten er af national art — veere af overordentlig dynamisk natur.
Den kan imidlertid i visse tilfzelde helt mangle.

Desuden forudszetter anvendelsen af plebiscit i forbindelse
med en landoverdragelse lesning af en raekke praktiske proble-
mer, nemlig aftaler om en eventuel neutralisering af plebiscit-
omradet, om de valgregler, der skal finde anvendelse, og om
tidspunktet for afstemningen. Der ma ogsd vzere enighed om
plebiscitomradets og den afstemningsberettigede befolknings af-
graensning.

Et seerdeles centralt problem er endelig, hvem der kan rejse
krav om, at en afstemning overhovedet skal finde sted. For-
bleffende nok har i tidens leb alle implicerede parter, savel
plebiscitomradets befolkning som afgiver- eller modtagerstat
kunnet veare initiativtager. Dette skyldes dog mere selvbestem-
melsens anvendelighed til opnaelse af et politisk mal end dens
position i folkeretten. Generelt kan siges, at afgiverstatens enske

® 1 hvert fald s& dets veto teoretisk kan hindre cessionen.
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om et definitionsplebiscit ofte vil veere en defensiv foranstalt-
ning, at modtagerstatens enske om et sanktionsplebiscit ofte
udtrykker hab om derved at opna ikke blot en loyalitetserkleae-
ring fra cessionsomradets befolkning, men ogsa at give den pa-
teenkte landerhvervelse sterre bestandighed, mens vi kommer
den rene selvbestemmelse nzermest, nir cessionsomradet selv
rejser kravet, vel at meerke nér det sker uden pavirkning udefra.

»Selvbestemmelsesret er jo, som alle Begreber, aabenbart et
Ord, der kan veere Genstand for Fortolkning«, udbred en af
vore udenrigsministre!® halvt eergerligt, da han konfronteredes
med dens frodige problemverden, og der er da heller ingen af de
naevnte forhold og forudsetninger, som ikke er spreengfyldt
med prekzer problematik.

De praktiske problemer

Det er fristende at antage, at de praktiske problemer, der er
forbundet med en plebisciteer landoverdragelse tydeligst ma af-
spejle den immanente billighed og retfeerdighed, som almin-
deligvis tilskrives plebiscittanken, og som ger den til en foran-
staltning med wudpreaeget populer appel. Nar terningerne er
kastet og beslutning om afholdelse af folkeafstemning er truffet,
er aftalerne om det praktiske arrangement tilsyneladende af
mindre vigtighed, sd der bliver plads til ideelle losninger. Denne
antagelse holder dog ikke stik. Tveertimod viser det sig, at
hvert af de navnte praktiske problemer giver rum for de im-
plicerede parters interessebrydning og at deres lesning derfor
har overordentlig vidtreekkende politiske folger.

Allerede spergsmalet om de omsteendigheder, hvorunder et
plebiscit skal finde sted, frembyder en lang reekke vanskelig-

* FErik Scavenius i rigsdagens fortrolige feellesmede 12. maj 1919, idet han
afviste en udvidelse af selvbestemmelsesretten til »fremmede Elementer«, dvs. 3.
zone; Franz v. Jessen: Haandbog i det slesvigske Spergsmaals Historie 1900-1937,
Bd. I (Kbh. 1938) s. 187 (herefter: v. Jessen II).
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heder. Ud fra en moderne forestilling om at demokratiske valg
forudseetter lige vilkar eller dog fair play for de deltagende par-
tier, vil kravet om tilsvarende forhold naturligt seettes i for-
grunden ved afholdelse af et territorialt plebiscit. Men hvad be-
tyder fair play i denne forbindelse? Den afgerende forskel mel-
lem et almindeligt indenrigsk valg og det territoriale plebiscit
kan siges at ligge deri, at sidstnaevnte pa en made, der svarer
til en indenrigsk revolution, seetter gvrighedsstrukturen af selve
det samfund, der normalt garanterer fair play, under afstem-
ning. Under sddanne forhold kan det ikke forventes, at det an-
grebne samfund - d.v.s. afgiverstaten — vil forholde sig neutralt,
og konsekvensen ma da vere, at afstemningsomradet kunstigt
ma neutraliseres ved at afgiverstatens myndigheder etc. i videst
muligt omfang saettes ud af spillet, samtidig med at der etab-
leres en neutral ordensmagt.

Selv nar nodvendigheden af en neutralisering principielt erken-
des, kan der imidlertid veere vidtgdende uoverensstemmelser om
arten og graden af den nedvendige neutralisering. Instruktive
er i sa henseende opfattelser, der er gjort gaeldende af henholds-
vis Karl Loewenstein, dengang bosat i Miinchen, og plebiscit-
eksperten Sarah Wambaugh; det spores tydeligt, at Loewen-
steins baggrund er et forseg pa at afvise de vidtgdende rus-
siske krav om selvbestemmelse, der blev fert frem ved freds-
konferencen i Brest-Litovsk,' mens Wambaugh skriver ud fra
sine erfaringer efter den forste verdenskrigs slutning.
Principielt overbevist om nedvendigheden af en neutrali-
sering, forstar Loewenstein herved oprettelse af et agitations-
lost tomrum, en fuldsteendig isolering af det pagzldende om-
rades befolkning. Han ynder ikke den territoriale selvbestem-

* Karr Loewenstein: Ueber Volksabstimmungen bei Gebietsverinderungen. Ein
Beitrag zum Selbstbestimmungsrecht der Volker, s. 593 f. (Trykt i Annalen des
Deutschen Reichs fiir Gesetzgebung, Verwaltung u. Volkswirtschaft, Jahrgang
1917, s. 593-642, herefter: Loew.).
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melse, men hvis den skal finde sted, ber den ikke rette sig efter
momentane stemninger, men vere resultat af saglig afvejning
af samtlige nuvaerende og fremtidige ideelle og materielle be-
tingelser. I konsekvens heraf foretraeekker han afgerelse gennem
repraesentation frem for direkte folkeafstemning. I alt meder vi
hos ham en konservativ, steerkt abstraherende betragtnings-
méade, der seger at eliminere hvad man kunne kalde plebisci-
tets revolutioneere element.

Wambaugh ser sagen fra den praktiske side. Hun konsta-
terer, at plebisciterne efter den ferste verdenskrig er blevet
afholdt efter neutralisering af de pégeldende omrdder — en
fremgangsmade, der forud for verdenskrigen kun fandtes tilleb
til, idet de implicerede parters tropper undertiden blev trukket
tilbage.? Neutralisering, malt med den standard, der sattes af
Versailles- og Saint-Germain-traktaterne, vil sige, at ikke blot
parternes tropper evakueres, men at der ogsa flyttes s& mange
embedsmeend som muligt, iseer de af centraladministrationen
udpegede. Endvidere indszettes der en afstemningskommission,
der fuldt og helt overtager omradets administration og afstem-
ningens tilrettelaeggelse.® Vigtigt er, at kommissionen har fuld
kontrol over politi- og justitsveesenet, og at den har en egen
troppestyrke til sin radighed, tilstreekkelig til at ro og orden un-
der alle forhold kan opretholdes.* Agitation er tilladt inden for
visse meget rummelige grzenser.” Kommissionen burde veere mere

* WawmsaucH 11, 443 f.

® WamsaveH II, 496 ff. ~ En omend ufuldkommen forleber havde man haft
ved afstemmingerne i Moldau og Valakiet 1857, hvorved de to fyrstendemmer
under internationalt opsyn hvert valgte en »divan«, som havde til opgave at
forene landene; WamsavcH 1, 11 £, 101~22.

* Wawmsaucn 11, 463 ff.

® I alle plebisciter (pd een undtagelse neer) har begge parters propaganda
veeret tilladt — i hvert fald i teorien. Oftest gjaldt dog visse indskreenkninger:
anmeldelsespligt for meder, forbud mod angreb pi de implicerede staters rege-
ringer, deltagelse kun tilladt for stemmeberettigede etc. Jf. Wamsaucu 11, 468 ff.
I praksis kunne forholdene dog arte sig ret forskelligt, bl.a. fordi parterne ikke
altid var lige dygtige og pengesterke.
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alsidigt sammensat end det — med undtagelse af afstemningen
om Slesvig — var tilfzeldet efter den forste verdenskrig.® Wam-
baughs erfaringer er nedfeeldet i en ligefrem brugsanvisning
pa 18 punkter til anvendelse ved fremtidige plebisciter.”

Vi kan accentuere modseetningen mellem de her skitserede
opfattelser yderligere. Loewenstein mener, at selvbestemmel-
sens udevelse hos den enkelte forudsaetter en kompliceret tan-
keproces, »dessen Vornahme, wie man ohne iibertreibenden
Pessimismus sagen darf, der grossen Masse im notwendigen
Umfange versagt ist«.> Wambaugh derimod begrunder sit krav
om fjernelse af alle, ikke lokalt valgte embedsmend ikke blot
med, at der herved sikres en neutral administration, men ogsé
med det synspunkt, at fjernelsen af embedsmaendene vil vise
eventuelle mere primitive indvénere, som er vant til disse em-
bedsmeends almagt og uundgéelighed, at suverznitetsskiftet er
praktisk gennemferligt, thi: »Belief that the power of the domi-
nant state can never be broken by popular will is a psycho-
logical factor of great importance.«®

Vi skal senere komme ind p& den principielle modsaetning
mellem Lowensteins afstemning blandt de kompetente og Wam-
baughs omsorg for den lille mands plebiscit. Her interesserer
kun neutraliseringsaspektet og vi ser, at Loewenstein og Wam-
baugh med diametralt forskellige begrundelser vil sikre den
af begge som nedvendig erkendte neutralitet, som knapt har
andet end navn tilfzelles hos dem. Loewenstein vil isolere be-
folkningen for at give den ro til overvejelser pro et contra. Han
stoler ikke pd masserne - at sige nir de nationalt ophidses —

 Den eneste afstemningskommission, hvori der deltog neutrale, var den
slesvigske, der havde et svensk og et norsk medlem. Ferst ved Saarafstemningen
d. 13. febr. 1935 var kommissionen og dens organer helt sammensat af neutrale.

" Wamsaugr II, 506. En tilsvarende brugsanvisning giver Josef L. Kunz i
Woérterbuch des Vilkerrechts, II, 1961, s. 773.

8 Loew. 615.

* WamsaueH II, 499.
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og vil derfor give overvejelserne et agitationsfrit og intellektuelt
preeg. Wambaugh vil gennem neutraliseringen skabe en tilstand
af frihed, hvori befolkningen trygt ter bekende kuler. Hun
er pa det rene med, at der mindre er tale om dybtgaende over-
vejelser end om at give folk en chance for at turde ga til valg-
urnen; hun er derfor heller ikke fjendtligt indstillet mod agi-
tation.

Forleenger vi linierne i denne modszetning ses det, at Loe-
wensteins argumentation med dens betoning af roen, isolering-
en, overvejelserne afspejler et defensivt standpunkt i faver af
afgiverstaten — in casu Tyskland, der havde besat Vestrusland
— mens den tilsyneladende upartiske Wambaugh gar ind for
en neutralisering, der med sin temporeere afskaffelse af det be-
staende statsapparat altid vil gavne modtagerstaten, selv om der
i teorien kun skabes mulighed for fair play. Denne favorisering
behaver ikke at fa konsekvenser for afstemningsresultatet, hvis
der ekisterer et betydeligt flertal for det ene eller det andet
standpunkt, og den vil selviglgelig af afgiverstaten blive fore-
trukket for et plebiscit under modtagerstatens segide. Men det
kraever et veludviklet mal af selvudslettelse hos en afgiverstat at
skulle samtykke i nedbrydelsen af dens magt i cessionsomradet,
for at modparten end ikke skal stede pd psykologiske hind-
ringer, og praksis viser da ogsd, at den vidtdrevne neutrali-
sering kun accepteres i de tilfeelde, hvor alternativet er af-
staelse uden plebiscit.

Kun et enkelt moment, der kan henregnes til de omsteendig-
heder, hvorunder et plebiscit skal finde sted, skal endnu strej-
fes, nemlig sporgsmdlet om valgmdden. Kravet om hemmelig
stemmeafgivning synes si rimeligt, at det ikke treenger til
yderligere argumentation,’® en analogislutning fra almindelige

* Hemmelig stemmeafgivning er en forholdsvis moderne fremgangsmade. De
allerforste plebisciter anvendte viva voce i folkeforsamlinger; ved de italienske

plebisciter af 1848 indskrev man sig pa lister, forst fra 1859 brugtes stemmesedler.
Jf. Encycl. of the Social Sciences, XII, 1934, p. 165.
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indenrigske valg skulle kunne vezre tilstreekkelig. Men spergs-
malet er ikke si ligetil. Wambaugh er opmerksom pa, at
folks sympatier i sma samfund er velkendte® si den blotte
stemmeafgivning vil rebe, til hvilken side stemmen falder. Valg-
pligt — som Loewenstein krzever pa grund af afstemningens vidt-
reekkende konsekvenser'? — kan madske eliminere denne fare,
og naturligvis kan den traenges tilbage i neutraliseringstiden,
men igvrigt vil den vel veere mindre, jo bedre de implicerede
parter i al almindelighed lever sammen. I omrader, hvor et
plebiscit kun er en temporar erstatning for en mere eller mindre
udpreeget terrorbalance, burde det sikkert slet ikke afholdes.

Et besleegtet praktisk spergsmil af stor vigtighed knytter sig
til tidspunkter for afholdelsen af en afstemning. Det er vanske-
ligt at fastseette det rette afstemningstidspunkt. En folkeaf-
sternning vil rimeligvis altid ved siden af den egentlige stilling-
tagen til det forelagte spergsmal genspejle en storre eller mindre
grad af folkestemning, der atter kan veere afhaengig af kon-
junkturer, som intet har at gere med det spergsmal, der er lagt
frem til afgerelse. Hvis f.eks. afgiverstaten er ramt af et mili-
teert og til dels statsligt sammenbrud — som det var tilfzeldet
med Tyskland ved den ferste verdenskrigs slutning — er det
klart, at jo teettere afstemningen felger pad sammenbruddet,'®

" WawmsavcH I, 495. Jf. ogsd Kaare Svarastoca og Presen Wolrr: En by ved
graensen, 1963, s. 51, hvor forfatterne med lokal bistand — ganske vist bade fra
dansk og tysk side — har kunnet inddele hele Tonders velgerbefolkning efter
adresse og national indstilling.

** Loew. 624f.

** Eksempelvis klagede Polen over afstemningsresultatet i Allenstein 1. juli
1920 bl.a. under henvisning til, at afstemningen burde have fundet sted straks
efter krigen, inden den »tyske terror« kunne indvirke pd mazurerne. Kontrol-
styrken var givetvis for svag, og en staerk tysk pression ma formodes at have
pévirket valgresultatet, men mazurerne, der ansds for polske, kan have stemt
tysk af religiese grunde. Se Wawmsauch 11, 16, 100 og 139. — Der kan heller ikke
veere tvivl om, at en afstemning i Sydslesvig efter kapitulationen men inden for-
bundsrepublikkens oprettelse ville have givet et stort flertal bl. den indfedte
befolkning for en tilslutning af landsdelen til Danmark.
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des mere vil den pavirkes af faktorer, der er i afgiverstatens dis-
faver, mens en eller anden form for udseattelse indtil reetab-
leringen af normale tilstande vil veere en begunstigelse af af-
giverstaten.

Dette er ikke den eneste vanskelighed. Hvis det eksempelvis
drejer sig om et omrdde, der i tidligere tid gennem erobring
er kommet ind under den nuveerende afgiverstat, kan det heev-
des, at der ber gives befolkningen lejlighed til at treekke vejret
frit i en eerreeke, hvorunder omrddet pa preove separeres fra af-
giverstaten, eller at den maske endog ber underkastes den mod-
satte pavirkning, for der skrides til afstemning. Sddanne syns-
punkter** er faktisk blevet fremsat bl.a. i forbindelse med Al-
sace-Lorraine og Sydslesvig, og det understreger kun spergs-
malets intrikate natur, at samme grundsynspunkt forekom store
dele af den danske befolkning henholdsvis afskyeligt og rime-
ligt, alt efter hvilket konkret greenseland der teenktes péd. —
Et vist mindstemal af forberedelsestid er selviolgelig nedvendigt
for overhovedet at sikre en reel afstemning; pad den anden side
kan en for udstrakt ventetid medfere alvorlige ekonomiske
folger for afstemningsomradet. Wambaugh kraever et minimum
af 30 dage, men anser 3-6 maneder for det heldigste,'” herved
mi dog ikke glemmes, at en udsettelse af sd kort varighed
neppe afgorende modvirker konjunkturer af den art, vi har
omtalt. I praksis kan de nzppe elimineres.

Det kan nok siges, at dissse praktiske vanskeligheder spiller
des mindre en rolle jo mere oplagt afstemningsresultatet pa
forhdnd er. Dette er selvfolgelig rigtigt, omend det er et kuriest

* H. v. Treitschke: We desire, even against their will, to restore them to
themselves, cit hos Hans Koun: The Idea of Nationalism (Paperback ed. 1961)
s. 582, note 13 (herefter: Koun); jf. det interessante Bluntschli-citat hos Ferix
Stoerk: Option und Plebiscit, 1879, s. 174f. — Med hensyn til Sydslesvig: Syd-
slesvig-frit-beveegelsen i arene efter kapitulationen. Den enskede Sydslesvigs fri-
gorelse fra tysk overhajhed; jf. Jous. Horrmever og Bent A. Kocu: Kilder til det
sydslesvigske spergsmal 1945-55, 1959, passim.

' WamsaucH II, 501,
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argument for afholdelse af en afstemning, at den godt mé fin-
de sted, eftersom man kender resultatet.!® I hvert fald ma de
neevnte vanskeligheder ogsa ses i forbindelse med to andre prak-
tiske problemer, nemlig afstemningsomradets og den afstem-
ningsberettigede befolknings afgreensning. Det indses umiddel-
bart, at der kan manipuleres sdledes med de regler, der herved
skal anvendes, at afstemningsresultatet pa forhand er givet.

Afstemningsomrddets greenser mé vel forst og fremmest veere
af en sddan art, at de egner sig til at veere praktiske statsgreen-
ser, nar afstemningstiden er overstdet. Der findes ganske vist
nkunst«-greenser af anselig leengde, som ikke synes at give an-
ledning til greensekonflikter — eksempelvis graensen mellem
USA og Kanada — men i reglen spiller geografiske, skonomiske,
militeere og feerdselstekniske forhold en s dominerende rolle,
at de til en vis grad ma tilgodeses ved en greensedragning, om
den skal fungere fyldestgerende. Enklaver kan der rimeligvis
ikke blive tale om; mindre enklaver ville i et moderne samfund
skabe meningslese komplikationer, med hensyn til de storre tor
det nok siges, at sporene efter Jstpreussen og Vest-Berlin
skraemmer.!’

Der er imidlertid flere vanskeligheder forbundet med den
rette afgreensning af afstemningsomradet. Selv nir der er tale
om det tilsyneladende forholdsvis klare tilfzelde, at et omrade,
der inden for et vist dremél er blevet lest fra sit oprindelses-

¥ Dette argument har veeret brugt af kammerherre Bernhoft i hans hen-
vendelse til Versailles-konferencens ti-mandsrad 2r1. febr. 1919; jf. v. Jessen I,
ro1. Han var bemyndiget til at modtage Nordslesvig uden afstemning, hvis det
mod forventning skulle vise sig, at de allierede magter ikke enskede afstemning;
ssts. 65 f.

" Sven Henningsen gor ganske vist med rette geeldende (i: Den polske korridor
og Danzig, 1936, s. 72 ff. og 76 ff.), at Ostpreussens vanskeligheder i mellem-
krigstiden ikke skyldtes korridoren, og at tyskernes fri gennemfartsret tilgodes
alle rimelige fordringer. Der kan dog ikke ses bort fra, at enklavers udsathed
strider mod staters elementere sikkerhedskrav.
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land, gennem selvbestemmelsens udevelse skal genforenes med
dette, kan afgreensningen af afstemningsomradet volde kvaler.
Dette illustreres tydeligt af Danmarks greenseproblem i 1920,
hvor en en bloc-afstemning i hele det gamle hertugdemme Sles-
vig kunne have givet flertal for omradets forbliven hos Tysk-
land.!® Man kan modvirke dette ved at undgd en bloc-afstem-
ninger, men disse har stor praktisk berettigelse i omrader, der
dels af historiske, ekonomiske eller geografiske grunde danner
en enhed, dels rummer en indviklet national bosettelse uden
klare skillelinier. Kommunevis afstemning kan fere til seerdeles
vilkirlige resultater, desuden favoriserer den tyndtbefolkede
dele af et territorium. Men selvfelgelig kan en bloc-afstemning
veere et effektivt middel til at opnd preecis det mal, der enskes.

I de tilfelde, hvor fastseettelsen af afstemningsomradet fin-
der sted ved frie forhandlinger mellem ligeberettigede partnere,
herer den sikkert til forhandlingernes vanskeligste dagsorden-
punkter. Det forslag har varet fremme at bestemme afstem-
ningsomradet som en slags gennemsnit af de implicerede par-
ters mest yderliggdende krav. Hvis afstemningen foregir en
bloc, vil hver part veere interesseret i at fremseaette rimelige krav,
eftersom et for stort element af fremmed nationalitet eger ri-
sikoen for at det totale stemmetal skal ga forslagsstilleren imod;
foretages afstemningen distriktsvis er det ligeledes i begge par-
ters interesse at holde omrédet s lille som muligt for at kunne
drive des intensivere agitation.!® Forslaget minder om den prak-
sis, der ved Sokrates’ domfaeldelse anvendtes af den athenske
folkedomstol ved strafudmalingen; dets svaghed er, at hvis no-
gen stat kan teenkes at acceptere en s& kunstig regel, mé den
vel ogsd kunne godtage mindre mekaniske principper til af-
graensning af sine interesser pa et vitalt punkt.

Steerkt ma endelig understreges, at der findes ikke fa grense-

1%y, Jessen II, 209.

* WawmsaucH II, 494.
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omrader, hvor en nogenlunde fornuftig skillelinie overhovedet
ikke kan drages, fordi parternes bosettelse er for indfiltret i
hinanden, eller fordi de lever i forskellige sociale strukturer.
P4 fredskonferencen i Lausanne 1923 afviste lord Curzon
utvivlsomt med rette tanken om en folkeafstemning i Mossul-
omréadet, hvis befolkning tildels levede nomadisk og som igvrigt
beboedes af kurdere, arabere, tyrkere og kristne. "How can you
define frontiers under such conditions ... Plebiscites are only
good for a unified, not for a mixed population. For a single, not
for a confused issue.«* Dette synspunkt, som allerede hos
Curzon ikke var frit for bihensyn, ma dog altid tages med det
forbehold, at afgiverstaten kan have en interesse i at fremstille
forholdene mere indviklede end de i virkeligheden er.?

Endelig kommer vi til det sidste af de naevnte praktiske pro-
blemer, nemlig spergsmalet om, hvordan man skal finde frem
til den afstemningsberettigede del af befolkningen, der — gen-
nem udvandring eller indvandring —~ kan vere ret forskellig fra
den faktisk bosiddende befolkning i afstemningsomradet.
Hovedreglen® ber vel under alle omsteendigheder vaere den,
at kredsen af valgberettigede skal omfatte alle, der har en vir-

20 Cit. efter Decker, 312 f. note 27.

** Som et eksempel blandt mange kan nzvnes Bismarcks udtalelse i den tyske
rigsdag (cit. hos Stoerk, o.c., s. 143 med forkert arstal) om, at kun den blandede
boszettelse hindrede ham i at ordne det dansk-tyske mellemvaerende i Nordslesvig:
»Die Schwierigkeit der Frage liegt aber bei der Mischung der Bevdlkerung eben
darin, dass wir Dénen nicht an Dinemark zuriickgeben kénnen, ohne ihm [1]
Deutsche mitzugeben.« Bismarck kunne dog for si vidt vere i god tro, som den
danske delegation p& Londonkonferencen havde afvist et af Napoleon III inspireret
delingsforslag med folkeafstemning. Det ville vaere hejst beteenkeligt »at dele en
Provins, under hvis Territorium forskjellige Nationaliteter medes og brydes i
umearkelige Overgange og Sammenslyngninger, i vexlende og ubestemmelige
Linier«. Jf. Erik MevLLer: Helstatens Fald, 1I, 1958, s. 87 f.

** En sammenlignende vurdering af de afstemningsregler, der fandt anvendelse
ved plebisciterne efter den ferste verdenskrig findes hos Wamsauvcn II, 471-84,
seerlig p. 476 f.
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kelig interesse i territoriets skaebne,” og tages der hensyn til
dette grundsynspunkt, kan det mere tekniske spergsmél om
valgretsalderen naeppe give storre vanskeligheder, men allerede
kvindernes valgret** kan byde pa politiske problemer, nir der
er tale om omrader, hvor udvandring eller krigsbegivenheder
iseer har ramt den ene parts meend.” Noget galgenhumoristisk
hedder det hos Wambaugh, at valgret ogsé ber tilstas alle feengs-
lede personer »in order to prevent arrest for the sole purpose
of preventing the individual from exercising it. The result will
be that only real criminals will be in jail.«*

Anderledes vanskeligt ligger det imidlertid med hensyn til
de mere fundamentale principper for udveelgelse af valgberet-
tigede. Disse principper treeder normalt ikke frem ved inden-
rigske valg, fordi de her skjules af statsborgerbegrebet. Der er
tale om to: bopzelsprincippet og fadsels- eller afstamningsprin-
cippet;? efter det forste tilkommer der alle i omradet bosidden-
de stemmeret, efter det andet alle i omradet fadte. I sin renhed
kan intet af disse principper gennemferes, uden at folkeafstem-
ningstanken korrumperes.

Domicilprincippet giver stemmeret til de — evt. fra afgiver-
staten — indvandrede, mens det fratager de udvandrede — der
kan vaere mere eller mindre uddrevne — deres medbestemmel-
sesret; princippet ville altsd virke til gunst for de hidtidige magt-
havere og konsolidere de bestdende tilstande. Originalitetsprin-
cippet — der i praksis kan veere sveert at gennemfere pa be-
tryggende made - ville derimod nok ophave eller mildne en
evt. udvandrings eller uddrivelses virkninger, men ogsa virke

# Loew. 622.

** Loew. 623, WamsaucH II, 477 og so01.

* Eksempelvis hevder T. G. Masaryk (i: Die Weltrevolution. Erinnerungen u.
Betrachtungen 1914-1918, 1925, s. 91), at tyskerne indkaldte procentvis flere
slavere end tyskere til krigstjeneste.

% Wawmsaucs 1, so1f,

*7 Loew. 623.




© Scandia 2008 www.scandia.hist.lu.se

Den territoriale selvbestemmelsesret 165

med urimelig hardhed over for langvarigt bosatte indvandreres
berettigede interesser, og dette ville veere desto mere urimeligt,
som det ikke ses, hvorfor udvandrere, der har kappet forbin-
delsen til hjemstavnen, under alle omsteendigheder skulle have
storre medbestemmelsesret over omradets fremtid end ind-
vandrere, der faktisk lever og virker i omradet og har konkrete
interesser i dets fremtidige skeaebne.

I praksis har man lost disse vanskeligheder ved en kombina-
tion af begge principper; en yndet sammenstilling er at tildele
stemmeret til de bosiddende, der enten er fodt i omradet eller i
en arreekke har opholdt sig der,”® herved mildnes virkningerne
af det rene bopelsprincip. En tillempning af fedselsprincippet
m.h.t. udvandring fandt sted ved nogle afstemninger efter den
forste verdenskrig, der gav udvandrere stemmeret, for s& vidt
udvandringen skyldtes fordrivelse, hvilket selvsagt voldte tal-
rige problemer, da fordrivelse ofte vanskeligt kan dokumente-
res. Men i reglen gav fodsel i omradet stemmeret uanset bopzel
— til tyskernes fordel, skent de ikke havde lagt merke til det i
forvejen® — ofte med ganske urimelige folger.®® I @vre Slesien
og i Slesvig anvendtes desuden en interessant afart af bopeels-
princippet, idet bosiddende, der ikke var fedt i omrddet, men
inden for visse tidsrum var blevet fordrevet af myndighederne,
erholdt stemmeret.

Denne oversigt over problemer, der er forbundet med den prak-
tiske side af selvbestemmelsesrettens udevelse, viser meget ty-
deligt, at der ikke kan veere tale om at konstruere en standard-
model for retfzerdige plebisciter, som hvorsomhelst kan bringes

*® Wawmsavch II, 474ff.; v. Jessen II, 543. Kravet om bopal varierede ved
efterkrigsplebisciterne fra 20 8r (Slesvig) til 1 4r (Klagenfurt-omradet).

% WawmsavcH 11, 477.

* Jf. Jons. AnperseN: Kritisk Vurdering af Afstemningen i Sydslesvig 1920,
(1045) s. 6 f.
12 - 338-5586. Scandia 1969: 2
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til anvendelse, men at der i hvert enkelt konkret tilfeelde ma
seettes regler, der svarer til situationens szeregne omsteendig-
heder. Da det imidlertid p& hvert af de navnte punkter — den
eventuelle neutralisering af afstemningsomradet, valgmaéden,
tidspunktet for afstemningen, plebiscitomradets og den afstem-
ningsberettigede befolknings afgreensning — er muligt gennem
de valgte regler afgerende at pédvirke afstemningsresultatet, ma
det formodes, at disse regler i stor udstreekning vil genspejle
den styrke, afgiver- og modtagerstat er i stand til at mobilisere
ved aftalen om det praktiske arrangement.

Naturligvis kan man opstille et seet af minimumskrav® som
forudszetning for at der overhovedet kan veere tale om et aegte
plebiscit — eksempelvis: fri og lige afstemning efter en afsva-
lingsperiode; international og upartisk kontrol; distriktsvis af-
stemning med deltagelse af dem, der er fedt i omradet og/eller
har vaeret bosat i det over et bestemt dremal; derefter greense-
dragning ved hjzlp af en upartisk ekspertkommission, der kan
forene distrikternes afstemningsresultater med hensyntagen
til gkonomiske, militeere og faerdselstekniske faktorer — og sa-
danne minimumsregler vil kunne give klare resultater, hvor der
forefindes et velafgraenset mindretal, og hvor forholdet mellem
dette og afgiverstaten ikke er sd speendt, at plebiscitet former
sig som en borgerkrig eller inleder en sddan.

Herimod kan der indvendes, at under s3 ideelle omsteendig-
heder kunne den pagzldende landoverdragelse vel ogsd ordnes
uden afstemning. Dette er dog ikke rigtigt, dels fordi et sank-
tionsplebiscit i flere henseender kan vere af veerdi, i hvert fald
for modtagerstaten, dels fordi det praktisk taget er umuligt at
opstille brugbare objektive mindretalskriterier. Det emotionelle
tilknytningsforhold til et folk er principielt af subjektiv art og
kan ikke fyldestgerende og sikkert bestemmes ved hjelp af ydre
kriterier, f.eks. sprog, etnisk sarpraeg, skik og brug, medlems-

* Ses. 157, note 7.
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skab i bestemte foreninger o.lign.,** og der findes ingen tvingen-
de grund til at antage, at resultatet af en greensedragning fore-
taget af en ekspertkommission eo ipso skulle veere mere rime-
ligt end nir lokale kreefter bestemmer udfaldet. At det er prak-
tisk muligt at gennemfore heederlige og rimelige plebisciter vi-
ser erfaringen, men man kan naeppe havde at erfaringen tillige
viser, at plebiscitsystemet er anvendeligt i alle tilfzelde. Ferst og
sidst kan det ikke afvises, at der til afstemningens ydre omsteen-
digheder knytter sig en reekke problemer, hvis lesning ikke
kan veere »retfeerdig«, men altid vil veere bestemt af politiske
malsetninger. Med foje udtaler Wambaugh: »experience
teaches us that the plebiscite can be a valuable tool, but that
it is an edged tool. The dangers are those of an ordinary elec-
tion, considerably magnified.«

Den ideologiske baggrund

Den territoriale selvbestemmelsesrets problemverden er som
naevnt ikke udtemt med disse overvejelser af mere praktisk na-
tur. Dens udovelse er ogsd afhaengig af en rekke ideologiske
forudseetninger. Hermed veere ikke sagt, at selvbestemmelsen
kun kan udeves, nir de implicerede parter er overbevist om
disse ideologiske forudsaetningers gyldighed. Lige s lidt som
den erobrede behaver at tro pa erobrerens ret, for at en erob-
ring kan fuldbyrdes, lige sd lidt behever en afgiverstat tro p3,
at en landafstaelse med plebiscit er mere retfaerdig end en uden
dette, for at den kan finde sted. De ideologiske forudsatningers
rolle er snarere den, at deres mere eller mindre bevidste accept

** Jf. Oscar I Janowsky: Nationalities and National Minorities, 1945, p. 150,
»If conflict and injustice are to be avoided, there is no alternative but to recognize
that fundamentally nationality is a subjective matter: one ‘feels’ a sense of
kinship with a particular group«. Se ogsid Koun 10 og Svarastoca oc Worr: En
by ved greensen, 1963, s. 63 ff.

% Wawmsavch I, 506,
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i hvert fald hos en af parterne ger selvbestemmelsen til en
meningsfyldt proces. Uden denne baggrund var det naeppe pa-
kreevet at seette et s kompliceret og dyrt apparat i scene.! Man
kunne maske nejes med en opinionsundersegelse eller simpelt-
hen undlade at sperge befolkningen.

En sddan forudseetning er forestillingen om, at der eksisterer
en ubrydelig sammenhzeng mellem territorium og befolkning.
Det er denne forudseetning der bevirker, at territorium og be-
folkning folges ad fra afgiver- til modtagerstat. At dette ikke
er nogen selviplgelighed fremgar med skarende klarhed af de
enorme folkeflytninger, vi har oplevet i nyeste tid, i Osteuropa,
Indien, Korea, Palastina o.s.fr.? Denne forudsetning er des-
mere bemerkelsesvaerdig, som den vitterlig ofte hindrer en ef-
fektiv adskillelse af indfiltrede antagonistiske grupper eller los-
ning af de problemer, der knytter sig til de sékaldte folkeger.
Selv en sa fin og human kender af mindretalsforhold som
Eduard Bene$ har gjort sig til talsmand for folkeflytninger, om-
end kun i specielle tilfeelde og i begraenset malestok.® Sidanne
mindre arrangementer kan veere nyttige og kan vel gennem-
fores p4 human made.* Men mod folkeflytninger i sterre male-

* Afstemningen i Slesvig kostede netto $ 446.000, den i QDvre Slesien (incl.
pensioner til okkupationsstyrkens sirede og dreebtes efterladte) $ 33.000.000; jf.
Wamsavch 11, 483 f.

2 Jf. den instruktive note hos Decker 246. Antallet af tyskere, der 1945 blev
fordrevet i Europa anslas til 18 mill., antallet af europeere, der i tiden 1917-51
var pa fortrinsvis ufrivillig vandring anslds til 55 mill. I Indien flyttedes neesten
13 mill. mennesker, fra Nord- til Sydkorea 1,5 mill. etc. Se ssts. s. 250, note 5 og
6, om omflytninger for den anden verdenskrig.

® Jf. JaNowsky, o.c. 136-43. — Det er forstemmende at se Decker bruge Js
forsigtige og forbeholdne vendinger til at erklere, at han fremstiller ninsbesondere
die Verantwortung Eduard Bene§ fiir die Vertreibung der Deutschen«; Decker
251, note 6 og 261, note 25.

¢ Selv folkeflytningen mellem Greekenland og Tyrkiet efter 1923, der skete
under international kontrol, skabte problemer, som endnu i dag pavirker graesk
indenrigspolitik. Janowsky tenker pd exchange of minorities, eksempelvis »where
farming communities live interspersed on the frontier« etc.
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stok kan der rejses tungtvejende indvendinger. Da folkeflyt-
ninger er de mest yderliggdende folgevirkninger af det, vi kalder
affinitetsmomentet — hvorom nedenfor ~ og da de er det nega-
tive udtryk for den her behandlede sammenhzng ellem ter-
ritorium og befolkning, kan vi kort gd ind pa disse indvend-
inger.

Set fra en politisk synsvinkel er formalet med folkeflytninger
abenbart gennem en homogenisering af uddriverstaten at skabe
stabilere forhold, end der kunne skabes da de flyttede grupper
befandt sig inden for uddriverstatens grzenser. Gennem en
folkeflytning opnés dette resultat vel nok indadtil, men til gen-
geeld flyttes labiliteten over i det udenrigspolitiske plan, idet de
flyttede gruppers krav om tilbagevenden ikke kan undga at pa-
virke tilflugtsstatens politik. Det kan maske endog heevdes, at
labiliteten oges, fordi den magtanvendelse, der er uundgaelig
ved folkeflytninger i sterre stil, vil fremkalde steerk og lang-
varig bitterhed. Disse virkninger vil muligvis kun holde sig i en
generation eller to, men inden for dette tidsrum er usikkerheden
for uddriverstaten til gengeeld betragtelig og vist nok sterre,
end hvis uddrivelsen ikke havde fundet sted.’

Endnu mere tvivilsomme tager folkeflytninger sig ud, nar man
betragter dem ud fra et rent menneskeligt synspunkt. Det ma
kunne heevdes uden at komme i nerheden af suspekte Blut-
und Boden-teorier, at en befolkning ordentligvis har en slags
haevd pa det omrade, den bebor,® samt at der foreligger sé tal-

® De esteuropaiske folkeflytninger har som forudsztning Sovjetunionens kolos-
sale magtapparat, der afskeermer uddriverstaterne mod tilflugtsstatens haevn, men
ogsa laser dem fast til en estvendt udenrigspolitik. Selvfglgelig geaelder betragt-
ningen kun for ensidige folkeflytninger og kan ikke anvendes pi de mange be-
folkningsudvekslinger, der efter den sidste krig fandt sted mellem de esteuro-
pezeiske stater indbyrdes.

¢ Vanskeligheden ved at begrunde den sikaldte Heimatrecht treeder klart frem
i den Charta der deutschen Heimatvertriebenen, som findes hos Dcker 375 f.,
og som vel meget opererer med Vorherre.
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rige indbyrdes emotionelle og sociale bindinger mellem et om-
rddes indbyggere, at det forekommer szrdeles brutalt at ede-
leegge en lokal samfundsstruktur ved at bereve den dens basis.
De uddrevne vil nemlig - i hvert fald nar det drejer sig om mere
udviklede og relativt tet beboede tilflugtsstater — ikke kunne
gore sig hib om at rekonstruere deres hjemlige samfundsstruk-
tur ved bosattelse en bloc. Kun som enkeltindivider vil de
kunne indpasses i tilflugtsstatens samfundsliv — og vel kun nar
dette har gunstige konjunkturer’ — og indpasningsprocessen
medferer for mange stor social og sjelelig elendighed, og for
nogle, iseer zldre, vil den nedvendige omstilling veere umulig.

Endelig mé de retslige og ekonomiske felger af en folkeflyt-
ning tages i betragtning. Det er selvsagt ganske udelukket, at
der kan ydes adaekvat erstatning for den skade, der opstér, nar
en befolkning bergves sine realveerdier, produktionsmidler o.s.v.

Folkeflytninger i sterre stil herer derfor neeppe til de los-
ninger, der anbefaler sig, ndr man vil opné stabile og talige for-
hold i et omtvistet omrade. Praktiske og humane overvejelser
indicerer, at territoriet og befolkningen felges ad. Konsekvensen
af denne tankegang er ganske vist, at ingen stat frivilligt vil til-
lade udevelse af selvbestemmelsesretten i omrader, der er af
vaesentlig betydning for den. Det kan vere sveert nok selv for
mindre vigtige strog.

Tyskerne Felix Stoerk og Karl Loewenstein® har beskeftiget
sig med dette emne. Deres argumentation er omtrent felgende:
den feelles hovedtese er, at territoriet er den materielle forud-
szetning for staten. Dispositionsretten over territoriet ma derfor
»wie jedes constitutive Element der Souverinitit als politisch-
rechtlicher Zustand erscheinen, dessen Ursprung und Zwecke

" Eksempelvis er i Greaekenland indpasningen af de anatolske flygtninge ikke
lykkedes; jf. Decker 251. En modsat vurdering findes hos Aron, o.c,, s. 82.

® L. er efter 1933 emigreret til USA, fra 1936 professor ved Amherst College,
Massachusetts.
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in Richtung der Gesammtheit liegen«.® Ved Gesammtheit for-
star Stoerk tilmed mere end summen af statens nulevende bor-
gere: »auch nacheinander wechselseitig wirkende Lebens-
kreise«. Loewenstein synes at betone vigtigheden af territoriet
endnu steerkere, papeger at det primeere ved en erobring altid
har veeret territoriet, og at det allerede var et fremskridt, da
man i stedet for at sld befolkningen ihjel gjorde den til slaver.
»Der Boden ist das stehende Kapital der staatlich organisierten
Menschheit, die Menschen auf ihm sind vor der Geschichte nur
res fungibiles.«?® Nu er for Loewenstein en landoverdragelse
— den veere fredelig eller krigsbetinget ~ ikke nogen tilfeeldig
eller vilkarlig handling, men »ausnahmslos Staatsnotwendig-
keiten, meist aller, sicherlich aber eines der beteiligten
Staaten».'! Denne statsnedvendighed kan veere positiv, f.eks.
nar Tyskland af strategiske grunde annekterer Alsace-Lorraine,
eller negativ, som nar Frankrig samtykker i afstdelsen af samme
omrade for at opnd fred. Det vasentlige er: »In dem Konflikt
zwischen der Staatsnot, die die verfassungsmissigen Organe
zu einer Gebietsverdnderung veranlasst, und dem Individual-
interesse, mag es noch so unmittelbar getroffen sein, iiberwiegt
notwendigerweise die erstere.« En lang raekke politiske teorier
vil efter Loewenstein fere til samme resultat: »von allen diesen
Gesichtspunkten aus unterliegt die Selbstbestimmung des Ein-
zelnen (und Einzelner ist jeder noch so grosse Bruchteil ge-
geniiber dem Staatsganzen) der beschrinkenden Determi-
nierung durch das Ganze«.'?

Kvintessensen af disse tankegange er noget forenklet denne:
nar helhedens interesse pabyder, at dele af territoriet skal af-
stas eller erhverves, kan brekdelens interesser ikke tilgodeses,

 Stoerk: Option u. Plebiscit, 1879, s. 61.

' Loew. 618, jf. Hans F. Perersson: Power and International Order (Lund
1964) s. 35 ff.

* Loew. 619.

** L.oEw. 620.
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fordi en territorialforandring altid er et vitalt spergsmal og
fordi brekdelen i vitale spergsmaél ingen ret har over for hel-
heden.

- Denne argumentation bygger pa to preemisser: helhedens ret
stdr over brekdelens — dette spergsmal skal vi beskaeftige os
med i det folgende afsnit — og: territorialforandringer er altid
vitale forandringer. Denne sidste pastand holder imidlertid ikke
stik. Stoerk kommer til den ved rigtigt at iagttage, at et terri-
torium er en nedvendig bestanddel af en stat, men han slutter
forkert, ndr han heevder: ergo er hver del af et territorium
nedvendig for en stat. Loewenstein, der er betydelig mere rea-
listisk, lader sig vildlede af sine eksempler: Helgoland® og
Alsace-Lorraine, som begge har fremtreedende strategisk be-
tydning. Netop Helgoland kan maske tjene som eksempel pa, at
der kan veere et urimeligt forhold mellem en befolknings ster-
relse og territoriets militeere betydning. Men selv om der altsa
findes omrader, som af militeere eller gkonomiske grunde er af
se eminent vigtighed for en stats eksistens, at den ikke kan und-
veere dem eller ma skifte karakter, dersom den mister dem, s&
bestir en stat ogsa af omrader, som er af varierende vigtighed
og hvis tab hverken vil fratage den eksistensgrundlaget eller
forandre dens karakter.

Med det udtrykkelige forbehold at sagen stiller sig ander-
ledes for omrider af saerlig betydning for afgiverstaten,’* synes
der ikke at vaere teoretiske hindringer for at lade en tilstreekke-
lig teet og bofast befolkning have dispositionsret over sit terri-
torium — forudsat man overhovedet anerkender delbefolkning-
ens ret til at udskille sig fra afgiverstatsbefolkningen.

** Tyskland erhvervede 18go Helgoland fra Storbritannien mod at give afkald
pa store territorier i Afrika. Oppositionen ~ men ikke Gladstone selv — kreevede
plebiscit for gens 2.000 indbyggere, men afvistes.

** Wambaugh ensker desuden at reservere dispositionsretten for Folkeforbun-
det, nar der er tale om omréder, der er af vital interesse for flere stater
(WamsaucH 1I, 492).
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Den anden principielle forudsaetning for den territoriale selv-
bestemmelses udevelse er en forestilling om plebiscitinstituttets
berettigelse, herunder en forestilling om, at flertallet af et ter-
ritoriums befolkning kan afgere hele dette territoriums skeebne.

Selvbestemmelsesretten i dens videste betydning er retten til
at veere fri for at styres af fremmede, eller positivt udtrykt: ret-
ten til selv at ordne egne affeerer. Dette begrebsindhold peger
klart pd en vaesentlig forudsaetning for selvbestemmelsesretten:
den er intimt knyttet til leren om folkesuverzeniteten.'> Med
gennembruddet af denne leere, der som teori — omend uklart
og selvmodsigende — fik sin ekstreme tilspidsning af Rousseau,
og som politisk princip blev knaesat af den franske revolution,
blev samfundsmedlemmernes fellesvilie — la volonté générale
— statslivets grundlag; alle statsorganer opfattes efter denne
lzere som fzellesviljens eksekutorer,'® repreesentationen som en
nedhjelp, nedvendiggjort af staternes storrelse. Idealet er bor-
gernes fallesmode. Men nar omstendighederne nu ikke tilla-
der dette, findes der en udvej: »Folkeafstemningsinstituttet er
et middel, der rdder bod péa repraesentationssystemets ulemper
og i nogen grad genindsetter folket i dets naturlige rolle som
lovgiver.«!” Da folket er suvereent, og da dispositionsretten
over statsterritoriet klart falder ind under folkets suverzne
rettigheder,'® kan der ikke vere tvivl om, at landoverdragelser
efter folkesuveraenitetsleeren ber ledsages af, eller rettere for-
arsages af folkeafstemninger. Det er straks mere problematisk

** Kare Loewenstemn: Verfassungslehre, 1959, s. 272: Das territoriale Plebis-
zit... ein von Rousseau gezeugtes Kind der franzdsischen Revolution. — Den
passive side af selvbestemmelsesretten har dog utvivlsomt en forudseetning i den
angelsaksiske konception af the consent of the governed.

** George H. Samine: A History of Political Theory (3rd ed. 1961) s. 592
(herefter: Sasme). — Konn 237-59.

" Beteenkning afgivet af Forfatningskommissionen af 1946 (Kbh. 1953) s. 179
(herefter: Ber.).

*® Loew. 6oo.
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hvem der skal stemme: befolkningen i afgiverstaten, i mod-
tagerstaten eller befolkningen i det omstridte territorium?
Folkesuverzenitetsleeren opererer med et statsbegreb, der —
forberedt af de vesteuropeiske nationalstatsdannelser og af de
tyske territorialstater — sammensvejser et statssamfund til en
organisk helhed af hidtil ukendt fasthed. Statssamfundet holdes
ikke leengere sammen af en dynastisk magtvilje, en statsraeson
eller tilfzeldige historiske greenser, men af den almaegtige feel-
lesvilje. Konsekvensen heraf er en styrkelse af staternes selv-
opholdelsesdrift, der nu ikke er forankret i enkeltes, men i hel-
hedens interesser. »Si I'Etat ou la cité n'est qu'une personne
morale dont la vie consiste dans I'union de ses membres, et si
le plus important de ses soins est celui de sa propre conserva-
tion, il lui faut une force universelle et compulsive pour
mouvoir et disposer chaque partie de la maniere la plus con-
venable au tout«, hedder det meget folgerigtigt hos Rousseau.'
En enkelt gruppes dissens kan heroverfor ikke tillades, den
ville gare folkesuverzenitetsleeren inkonsistent. Loewenstein be-
meerker efter min mening med rette, at heevdelsen »eines auf
einen Bruchteil der Gesamtbiirgerschaft zugeschnittenen ‘Be-
volkerungsrechtes’ ... fiihrt zum staatsaufhebenden Atomis-
mus, zum politischen Chaos«.?® Ud fra leeren om folkesuverze-
niteten alene kan der vel kun drages den konklusion, at afstem-
ningsretten tillkommer et helt samfund,” d.v.s. enten afgiver-
staten (plus cessionsomrédet), der naturligvis kan indvilge i at

* Du Contrat Social II, 4.

2 Loew. 617. — Problemet er maske ikke helt klart hos Rousseau, hvis idealstat
forudsattes at veere meget lille, men i folkesuverenitetsleerens praktiske udform-
ning (Sieyés) har en cessionsret ingen plads.

*1 Dette kom allerede frem under diskussionen om Avignons indlemmelse i
Frankrig. Nationalforsamlingen modtog 27. aug. 1790 en betenkning fra sit
Avignon-udvalg, hvori udtaltes: »Avignon est une province des Etats du pape,
qui ne peut se détacher du surplus des sujets de cette puissance sans I'aveu de
tous les autres citoyens qui composent avec elle cette association« (cit. hos
WawmsaucH I, 186).
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afstemningen skal begreenses til cessionsomradet, eller — hvis
afgiverstaten ikke er intakt — et lokalt samfund, der har or-
ganiseret sig som interimistisk stat.

Allerede hos Rousseau er det problem ulest, hvorfor la vo-
lonté générale skal veere identisk med en flertalsbeslutning af
samfundets medlemmer, medmindre man godtager hans opti-
mistiske teori om, at samfundsviljen altid tilstreeber det bedste
og derfor har ret over for det mindretal, der ikke kan indse
dette.”? Beskyttelse af mindretallet mod flertallets overgreb er i
hvert fald et vanskeligt statsretligt problem, og det kompliceres
yderligere i forbindelse med et territorialt plebiscit, der jo hviler
péa en forestilling om, at et flertal af cessionsomridets befolk-
ning er berettiget til at disponere over hele det pagzeldende om-
rades skaebne. Dette synspunkt henter sin beviskraft fra gaengs
demokratisk praksis, men synes at overse den fundamentale
forskel, som ligger i, at der i det ene tilfaelde handles inden for
en stats forfatningsmeessige rammer, i det andet uden for. Ved
en afstemning inden for forfatningsmeessige rammer foreligger
en meengde regler og institutioner, der begraenser virkningen af
flertallets afgerelser; desuden giver det politiske spil inden for
en forfatning dagens mindretal hdb om at vzere morgendagens
flertal. Overforslen af disse interne spilleregler pad en ekstern
engangsafstemning af overordentlig reekkevidde forekommer at
have tvivlsom berettigelse, og det m& undre, at der ved ple-
bisciter ikke i det mindste forudseattes et kvalificeret flertal i
lighed med de regler, der i mange stater sikrer mod overilede
forfatningseendringer. Folkesuverznitetsleeren kan heller ikke
i dette tilfaelde péberébes, da det samfund af i grunden lige-
sindede borgere, den hviler pa, jo netop ikke er tilstede ved
den territoriale selvbestemmelses udevelse i et omrade, hvis
befolkning ikke er enig om den beslutning, der skal traeffes.

2 SaBINE 500 ff., selv om det vel ikke entydigt fremgér af R.s skrifter, at fler-
tallet altid har ret, jf. o.c. 592.
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Der synes alts3 at veere en del vanskeligheder forbundet med
at forene folkesuveranitetsleeren og det territoriale plebiscit,
der tager sig ud som en vilkarlig overforsel af folkafstemnings-
instituttet til en anvendelse, der ikke felger lzerens normale ud-
formning. Disse vanskeligheder forsvinder imidlertid, nar vi
underseger, hvad der i grunden udtrykkes i plebiscitet. Vi s,?
at Loewenstein forudsatte komplicerede tankeprocesser hos de
stemmeberettigede, mens Wambaugh kun ville registrere en
relativt primitiv, neermest instinktiv stillingtagen hos cessions-
omrédets befolkning. Det kan ikke undre, at Loewenstein i for-
leengelse af sin grundanskuelse foretreekker at fa folkeviljen
udtrykt gennem en repreesentation, hvorom Wambaugh be-
meerker, »that an assembly ad hoc is not, strictly speaking, a
plebiscite but is a more aristocratic form of consultation, and
that in a region where the upper class is of one nationality and
the lower of another, the upper one, being more used to po-
litical action, will probably have an influence in the assembly
out of proportion to its number in the territory«.?

Til grund for denne modseetning ligger der et divergerende
syn pa demokrati. Alf Ross har engang opstillet modsatningen
mellem direkte og repraesentativt demokrati, hvoraf det forste
skulle veere karakteriseret ved en tro pa mennesket som ratio-
nelt veesen, der har et ufejlbarligt kompas i sit instinkt, mens
det andet ser mere skeptisk pd menneskets ratio og tilstreeber
at haeemme irrationelle impulser, stemningsbelger og andet, der
kan fremkaldes af en beheendig propaganda, ved at forbinde
tanken om den enkeltes selvstyre og ansvar med tanken om
ledelse i tillid.?

‘Wambaugh halder utvivlsomt til den ferste af disse demo-
kratiformer, og det kan vel heevdes, at de problemer, der skal

S, 157 ff.
* WawmsavucH I, 506.
Ber. 180.
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afgores af et territorialt plebiscit, er af sd fundamental art, at
de loses per instinkt. Den afgerelse, som den enkelte stemme-
berettigede i cessionsomrédet star overfor, er jo ikke en viljes-
tilkendegivelse i forhold til denne eller hin lov, men en af-
gorelse af, om han vil tilhere det ene samfund eller det andet.
Med andre ord: plebisciter ved landoverdragelse forudszetter
mennesket tilbagefert til den samfundslese »natur«-tilstand,
hvorfra han kan indgd en contrat social med det ene eller det
andet samfund.

Set fra denne synsvinkel forefinder vi den smukkeste har-
moni mellem folkesuveraenitetsleeren og det territoriale ple-
biscit, men til gengaeld dukker hestehoven - vilkarligheden —
op i et andet problem: med hvilken ret supponeres et givet om-
rade som n»samfundslest«, hvis afgiverstaten ikke samtykker i
cessionen? Eller for at sige det pa en anden made: hvilke kreef-
ter er pa spil, ndr modtagerstaten pavirker afgiverstaten til at
indremme et omrade selvbestemmelse?

Det forhold, der pé en eller anden méde gor det bedre eller
mere enskveerdigt for C at tilhere B end A, har vi kaldt affini-
teten, og vi har gjort opmerksom pé, at det ogsa indebzerer
det negative aspekt, at der mé veere grund for C til at enske sig
udskilt fra A. Kaernen i denne affinitet er selvsagt ensket om at
styres af mennesker efter eget valg. Men det serlige er, at valg-
kriterierne er behersket af andre motiver end néir der afholdes
et normalt indenrigsk valg, idet styrelsen ikke blot rationelt
skal repreesentere vaelgernes interesser, men samtidig skal gere
det pa en ganske serlig mide, der dbenbart indeholder et stort
moment af irrationalitet. Den tilgrundliggende tankegang il-
lustreres ret rammende af et slagord fra Vest-Samoa: Good
government is no substitute for self-government.?

Rousseaus leere om la volonté générale indbyder ligefrem til
denne udvikling. Feellesviljen med dens iboende rigtighed dan-

# Cit. hos DEcker 195, note 44.
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nes nemlig kun, »dersom hvert individ umiddelbart og levende
foler sig forbundet med ethvert andet individ i feellesskabet«.?’
Nu teenkte Rousseau vel knapt nok i nationale baner;*® han
forestillede sig sma idealsamfund, neermest svarende til hans
hjemlands kantoner eller til den greeske polis. Men hans dyr-
kelse af gruppen, feellesskabet, helheden som andet og mere end
summen af medlemmerne® matte dog, da hans idéverden blev
realiseret inden for rammerne af historiske statsdannelser, kree-
ve en ny art loyalitet af statsborgeren over for staten,® en
binding, der blev des vigtigere som den nye statsform fra sin
side ogsa stillede anderledes vidtgdende krav til den enkelte end
den absolutistiske fyrstestat, der mere var et magt- end et idé-
centrum for sine borgere.*

Den idé, der passede som hand i handske til den af Rousseau
leverede ramme, var den nationale idé. Vi kan ikke her gere
rede for denne idés vidtleftige forhistorie og problematik, men
ma nojes med at give et rids af dens veesentlige indhold.

For den nationale idé er det afgerende, at den i sin nyere
udformning er preeget af tyske tenkere fra 2. halvdel af det
18. og begyndelsen af det 1g. drhundrede (iseer af Herder),
der pa grund af Tysklands politiske splittethed ikke var i stand
til at leegge et klart statsborger- eller statsbegreb til grund for
deres tankebygning.®* De tog i stedet for som udgangspunkt en
gruppe med visse feallestraek, folket og folkefeellerne, der op-
fattedes som en dndelig enhed, en levende organisme, hvis kul-
turytringer: sprog, folklore, seeder, historie m.v. alle 8benbarede
dens felles seeregne and eller vaesen.®® Det enkelte menneske

*7 Ber. 179, SABINE 585.

** KoHN 245, 253, SABINE 504.

* SaBINE 585f., 502 og 504.

2 KouN 251.

# Jf, Eucen LemBerG: Nationalismus I, 1964, bl.a. s. 165 ff.
%2 Konn 349 f.

38 Koun 351 og 428 ff.
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fik forst sine rette veekstbetingelser, nar det erkendte sin sam-
herighed med folket, virkede for det, levede i det. Med andre
ord accentuerer den nationale idé en gruppe — normalt be-
stdende af fodte medlemmer — med feelles seerprag og/eller
feelles kulturarv, der er sig sin enhed bevidst, eller kan geres
sin enhed bevidst, evt. pa tveers af bestdende politiske greenser.
Da dette feellesskab som oftest kun kraever medfedte kvalifika-
tioner af sine medlemmer, og da dets seerpraeg er flertydigt og
emotionelt med appel bade til masserne og til eliten, er det pa
fremragende vis egnet til at danne et identifikationsobjekt, seer-
lig ogsa fordi faellesskabet ikke blot opfattes som det eksisterer
i nutiden, men ogsa indbefatter en fortid, der som regel kan af-
give ansatspunkter for en glorificering.

En reekke objektive felleselementer ligger til grund for at
nationalismen kan sammenfatte en gruppe til en nationalitet;
de vigtigste er afstamning, sprog, hjemland, sader, religion og
politisk enhed, men neesten ingen nationalitet er bygget op af
alle disse elementer samtidigt, i reglen mangler et eller flere.
The most essential element is a living and active corporate
will,* der smelter de til radighed stdende brudstykker sammen
til en helhed. Herved et det vigtigt at erindre, at nationalbe-
vidstheden ikke behever gribe et folk pa en gang og i alle sam-
fundslag. Enkelte grupper eller landskaber kan vare ferende,
og »smitten« nar maske forst sent til alle afkroge. Heller ikke
er nationalismen en bevagelse, der samtidig tager fat i de for-
skellige folk. Den tyske nationalfelelse blev meegtigt fremmet
af krigene i den franske revolutions kelvand, fra Tyskland greb
bevaegelsen over pa de osteuropeeiske folk;* ogsd den danske
nationalfelelse er en reaktion pa den tyske. Til Afrika og Asien
er den forst ndet i vort arhundrede.®

3 KouN 15.

¥ Hermann Oncken i Resumés etc., VI. Congrés International des Sciences
Historiques, Oslo 1928, s. 145f.

¢ Jf. Ore Karup Pepersen: Afrikansk nationalisme, 1963, iszr s. 152.
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Den nationale idé matte virke som en fakkel i en hestak, nar
den greb om sig i omrider, hvor stats- og folkegreenser ikke
faldt sammen. Staten havde i begyndelsen ikke interesseret de
tyske teoretikere, de var selv uden magt og skulle nok holde
fingrene fra rokokohoffernes kabinetspolitik. Men da den fran-
ske revolution opstillede et nyt statsbegreb, hvori folket — in
casu ganske vist kun tredjestanden — var indehaver af suve-
reeniteten, blev den nationale idé en politisk kraft af hejst dy-
namisk art. For hvad synes mere naturligt end at alle, der er
af ens veesen og vilje, samles i een stat, uanset pad hvor mange
kunstige politiske enheder de matte veere fordelt. Jo mere sta-
tens magt voksede lige over for den enkelte, des mere foltes
det nedvendigt at gere stat og folk identisk. Den almindelige
veernepligt og indferelsen af almueundervisning har vel mere
end noget andet bidraget til at gore denne nedvendighed ak-
tuel. Rousseau havde forlangt en offentlig undervisning, der
veennede bernene til kun at opfatte deres person i relation til
samfundet.¥” Men dette indebar, at det politiske samfund var
i overensstemmelse med dets beboeres egenart. »Es liegt im
Wesen der Nationalititsidee, dass sie gerade auf Schaffung
einer nationalen Regierung durch und mit Hilfe der Regierten
abzielt und in der nationalen Regierung geradezu das Symbol
fiir den dauernden Erfolg der nationalen Selbstbestimmung er-
blickt. «3

I denne sammenhzeeng vil dette sige: hvor dele af et folk be-
finder sig uden for det pageeldende folks statsomrade, vil der
under indflydelse af den nationale idé kunne udvikles affinitet
mellem disse dele og moderlandet. Denne affinitet — der kan
arte sig forskelligt alt efter hvilke feellestraek den er bygget pa
— vil formodentlig veere des steerkere, jo mere nationalt aktive
afgiver- og modtagerstaten er. En hejtdreven nationalfelelse

*7 SaBine 586, Konn 256.
% Loew. 606.
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i en potentiel modtagerstat (B) vil virke des mere tiltreekkende
pa et ligefolket mindretal (C) i en potentiel afgiverstat (A),
jo mere denne indretter sig som nationalstat og evt. tilstraeber
national homogenisering af sin befolkning. Omvendt vil affini-
teten kunne formindskes, hvis A er en sidkaldt multinational
stat, d.v.s. en stat, hvori forskellige nationaliteter stort set ny-
der samme rettigheder og pa lige fod deltager i ledelsen af sta-
ten. Fremtraedende eksempler pa dette er Belgien og iszer
Schweiz.

Affiniteten kulminerer i kravet om forening af mindretal og
moderfolk i samme stat. Dette er dog ikke nogen nedvendig
udvikling, idet den kan bremses dels af udenrigspolitiske, dels
af indenrigspolitiske forhold. Sifremt B er meget svagere end
A, eller styrkeforholdet mellem A og B balancerer, eller de pa-
geeldende greenser er garanteret af et alliancesystem, vil affini-
teten uanset A’s tryk pd C ikke kunne give andre udslag end
B’s forseg pa at gere tilveerelsen talelig for C ved kulturel stotte
og forsigtig diplomatisk aktion.*® I dette tilfeelde m& man dog
regne med, at jo steerkere affiniteten er, des sterre sandsynlig-
hed vil der veere for at kravet om forening af B og C bliver rejst,
sasnart greenserne bliver labile. Omvendt: hvis B er meget
steerkere end A - og ievrigt har politisk frit spil — kan det uan-
set A’s behandling af C med eller uden zgte affinitet mellem
C og B fremkalde en grazenseflytning under paskud (eller pa-
berabelse) af affinitet.*’ I dette tilfzelde ma man dog regne med,
at en aggressiv politik fra B’s side vil blive vanskeliggjort —
omend den ikke kan forhindres — hvis det er 8benbart, at A’s
forhold til C ikke eger affiniteten, d.v.s. hvis A ferer en for-
billedlig mindretalspolitik.

Hvad er det nu der sker, nar forholdene muligger eller frem-
tvinger en forening af C og B? Ifelge den nationale idé sker

 Dette var den eneste hjeelp Danmark efter 1871 kunne yde nordslesvigerne.
0 Hitlers politik over for eststaterne i 1930’erne.
13 - 338-5586. Scandia 1969: 2
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der det, at de statsrammer, der betragtes som kunstige, staten
AC, opleses i folket A og folkedelen C, og at C derefter stilles
over for valget mellem A og B. Det er altsa ~ efter den nationale
idé — ganske uberettiget at forlange folkeafstemning i hele AC.
Snarere skulle der veere afstemning i hele BC, men B’s sam-
tykke kan vel i reglen anses for givet. For C sker der desuden
det, at det igennem plebiscitet indgdr en contrat social med
B.* Om nogetsteds, si er folkeafstemningsinstituttet berettiget
ved denne grundafgerelse.

Affiniteten kan som sagt veere af meget varierende styrke og
art. Den her givne beskrivelse svarer fortrinsvis til europeeiske
forhold ved den forste verdenskrigs slutning, men passer nappe
til f.eks. den baggrund, hvorpad der 1868 afstemtes i Dansk
Vestindien. Den ved denne lejlighed foreliggende affinitet har
vel bestet i et onske om at tilslutte sig et storre marked og et
neermereliggende samfund, men den har ikke spillet nogen rolle
for plebiscitet, hvis afholdelse skyldtes seerlige danske interesser
i europzeisk politik (se nedenfor).

Den folkeretlige placering

Overvejelserne over den territoriale selvbestemmelses ideolo-
giske baggrund har fert os vaek fra sagens folkeretlige side,
sporgsmalet om, hvem der kan — eller vil — rejse krav om at
selvbestemmelsen udeves. Der foreligger flere muligheder: at
kravet rejses af afgiver- eller modtagerstat eller af dem begge,
af cessionsomradet eller af udenforstiende.! Det ma dog be-
merkes, at det kan veaere sveert at afgere, hvem der er den
egentlige initiator; det er lettere at bestemme den formelle.
Umiddelbart lyder det meerkeligt, at nogen afgiverstat vil

4 Dvs. flertallet, mens mindretallet bekreefter sit tilhersforhold til A.
* Den franske revolutions og den italienske samlings plebisciter afholdtes uden
overenskomst med afgiverstaterne,
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rejse krav om selvbestemmelsens udevelse, men dette er dog
en hyppig anvendelsesform. Blandt de tidligste eksempler er
Danmark, som ogsa pa andre felter har medvirket ved plebiscit-
instituttets udvikling.? Da der i slutningen af 1860’erne forhand-
ledes om salg af Dansk Vestindien til USA, insisterede Dan-
mark péd afholdelse af et plebiscit, der da ogsd som det forste
uden for Europa fandt sted g. jan. 1868 og gav salgstilheengerne
et overvaeldende flertal.® Forklaringen pa den danske iver for
en fremgangsmade, det kun med stor meje lykkedes at f3 ame-
rikanerne til at godkende, var forst og fremmest hensynet til
Pragfredens art. V.* Denne afstemning fik ingen praktiske fol-
ger, men den seerligt valgte forsamling for de joniske ger, der
23. sept. 1863 havde erklaeret det som befolkningens vilje at
forenes med Graekenland,® opndede at f3 sit enske opfyldt. Den
handlede ligeledes pé afgiverstatens initiativ;® England, der si-
den 1815 havde udaevet et protektorat over wserne, ville styrke
det nyetablerede graeske kongehus. P& baggrund af Italiens sam-
ling var det vel ogsd vanskeligt at holde eernes befolkning i
ro;’ den var begyndt at kreeve forening med Graekenland.

For den farste verdenskrig er det vigtigste eksempel pd en
landafstdelse med plebiscit pa afgiverstatens begeering Nizza
og Savoyens overdragelse til Frankrig i 1860. Plebiscit-kravet
havde her den funktion at skaffe Cavour en - serlig indenrigs-
politisk nedvendig — rygdeekning for den af udenrigspolitiske
grunde uundgéelige landafstielse.® Afstemningen fandt sted un-
der former, der i hvert fald for Nizzas vedkommende var du-

* Jf. s. 156 f, note 6.

® WamBaucH I, 149-55.

* Wamsauch I, gs0f.

® WawmsaucH I, 853 1.

¢ WamBaucH I, 16 og 122.

" Wawmsauvch I, 1271,

® W. Momwmsen: Geschichte des Abendlandes, 2. Aufl. 1960, s. 340 f., DEckErR
87.
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bigse,® men ensket om tilslutning til Frankrig var sd overveel-
dende, at selv en vidtdreven kritik synes at levne en rigelig
margin.

Feelles for disse plebisciter er afgiverstatens enske om, at af-
stemningen falder ud til fordel for modtagerstaten. Neutrali-
seringsspergsmalet havde derfor ingen praktisk betydning. Det
modsatte geelder for de territoriale plebisciter, der pa afgiver-
statens begzring blev afholdt i kelvandet af den ferste verdens-
krig. @vre Slesien og Klagenfurt-omradet var skuepladser for
en tydeligt defensiv anvendelse af selvbestemmelsesprincippet.
Begge omréder skulle ifolge sejrherrernes oprindelige intentio-
ner vere afstdet uden afstemning, i begge omrader viste folke-
viljen sig som et konservativt element til fordel for afgiversta-
ten, hvilket ogsa var tilfeldet ved de evrige afstemninger i hen-
hold til Versaillestraktaten, nar undtages Nordslesvig."® Nord-
slesvig indtog for si vidt en seerstilling, som afstemningen her
gnskedes af alle implicerede parter. Tyskerne sogte forgeeves
at begrzense cessionsomrddet ved at forlange gennemfert di-
striktsvis afstemning i seerlig kvalificerede omrader." Baggrun-
den for den danske interesse i en afstemning treeder klart frem
i kammerherre Bernhofts erklering af 21. febr. 1919 over for
fredskonferencens ti-mandsrdd: dels tilsigtede man at speerre
vejen for uenskede omrdder, d.v.s. omrader, hvis overvejende
danske sindelag der nzredes tvivl om,'? dels si danskerne i
Nordslesvig »med Glaede hen til den Dag, da de aabenlyst kan
tilkendegive deres Nationalitetsfolelse og deres Sejr over Ty-

° Jf. Wamsauch I, 72-89. Decker harcelerer (s. 310) over disse afstemninger,
men det ber dog papeges, at de har skabt graenser, der holdt.

** 1 Eupen-Malmédy fandt ingen afstemning sted, men »merely an opportunity
to protest against a cession already made«; Wambaugh II, 518. — Vorarlberg
onskede 1919 tilslutning til Schweiz og foranstaltede en privat folkeafstemning,
der gav 80 % tilslutning til tanken; den fik dog ingen praktiske folger. - Om
Alandseerne se nedenfor.

2 Jf. v, Jessen 1T, 219 f.

*# v, Jessen II, 96 f.
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skerne, der saaledes ikke vil have noget Paaskud til at bestride
Adskillelsen«.'® Sztningens slutning er des Pudels Kern. Sam-
me tankegang meder vi i H. P. Hanssens udrab til en forsam-
ling, der efter 14. marts 1920 kraevede Flensborg indlemmet i
Danmark: »Glem ikke, om tyve ar er Tyskland atter stort, og
steerkt, og enhver uret vi begdr, er og bliver uret, men den vil
ogsd blive haevnet, om ikke for, si om tyve arl«!* Set fra en
relativt svag modtagerstats side har et territorialt plebiscit
utvivlsomt stor politisk veegt ikke blot som den lokale befolk-
nings accept af forandringen, men ogsa i forhold til udlandet,
specielt til afgiverstaten. Udenrigspolitik domineres ikke af
etiske synspunkter, men en plebisciteer greense kan have sterre
overlevelsesmuligheder end en anneksionsgreense.

Den forholdsvis betydelige position den territoriale selvbe-
stemmelse havde néet i tiden indtil 1920’erne blev undergravet
af den felgende tids udvikling, da den nationale affinitet blev
gjort til murbreekker for Hitlertysklands aggressive udenrigs-
politik. Det mest igjnefaldende eksempel — da Ostrigs An-
schluss falder uden for den her afstukne ramme — er Sudeter-
spergsmalet i 1938. Her var det talsteerke tyske mindretal, der
ved oplesningen af dobbeltmonarkiet uden plebiscit var kom-
met til Tjekkoslovakiet, dog kun et paskud for likvidationen
af landet,'® og til en i Miinchen aftalt partiel afstemning kom
det ikke.'® Karakteristisk for denne og lignende misbrug!’ af

v, JesseN 11, 1o1, jf. ogsd ssts. s. 65.

** INGEBORG REFsLUND THomsen: Hjemme i Nordslesvig, 1961, s. 98.

** Jf. Gebhardt: Handbuch der deutschen Geschichte, 8. Aufl.,, Bd. 1V, s. 239 ff.
— Sudeteromrédet var af afgerende strategisk og ekonomisk betydning for Tjekko-
slovakiet, der selv hvis Hitler havde overholdt Miinchen-overenskomsten ville
have veret udleveret til Tysklands forgodtbefindende.

** Seerlig Frankrig modsatte sig tanken om et plebiscit i hele Sudeteromradet
af frygt for, at dette ville medfere sammenbrud af adskillige wstgrenser, o.c.
240.

" Eksempelvis nazisternes Greuel-propaganda om polske overgreb mod landets
tyske mindretal i 1939; jf. WaLTaer Horer: Die Entfesselung des zweiten Welt-
krieges, 1960, s. 22 f.
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selvbestemmelsesideen er, at kravet om dens gennemforelse rej-
ses eller inspireres af en modtagerstat, der er afgiverstaten
steerkt overlegen. Muligheden for misbrug er her s stor, at
man neesten kunne enske, at store nationer kun matte bruge
selvbestemmelsen i defensivt gjemed.

Hidtil har vi set pa, hvem der har rejst krav om selvbestem-
melsens udevelse. Man kan imidlertid ogsd sperge, hvem der
kan rejse dette krav. Hvis der fandtes en territorial selvbestem-
melsesret i den forstand, at den var en bestanddel af den posi-
tive folkeret, burde vel cessionsomradet veere retssubjekt, d.v.s.
ethvert territorium inden for en potentiel afgiverstat matte til
enhver tid som retskrav kunne gennemfere at blive forenet
med modtagerstaten, maske afhaengigt af visse kvalifikationer.
Som stridende mod enhver stats selvopholdelsesdrift og nedven-
dige straeben efter stabilitet er dette dbenlyst urimeligt. Det kan
ikke vaere i nogen stats interesse at formulere eller anerkende
en almengyldig retsszetning, der truer dens territoriale integri-
tet ved at tillade landsdele at udskille sig efter enske, en pro-
cess, som i sin yderste konsekvens ovenikebet matte kunne gen-
tages efter behag. Felgen af en sddan ordning ville veere in-
ternationalt anarki. Betegnende nok er den territoriale selvbe-
stemmelsesret ikke og har aldrig veeret nogen retssaetning i den
positive folkeret.'8

Ikke desto mindre har den territoriale selvbestemmelsesret
siden den store franske revolution spillet en rolle ved mange,
omend langt fra ved alle greenseflytninger i Europa, og iseer om-
kring midten af det 1g. rh. ndede den neaesten at veere en del

*® Jf. Knup Beruin: Folkenes Selvbestemmelsesret og de nationale Mindretals
Beskyttelse (i Aarbog for de nord. interparlamentariske Grupper, 1921, s. 124 f.).
~ Josef L. Kunz i Worterbuch des Vélkerrechts, II, 1961, s. 774: »Das Plebiszit
als rechtliche Voraussetzung des Erwerbs der Gebietshoheit war und ist keine
Norm des allgemeinen Vilkerrechts.« — Cessionsomradets befolkning optrader
som indirekte retssubjekt i den sdkaldte oktobernote (1g9. okt. 1946) fra den
danske til den britiske regering, jf. Aktstykker vedr. det sydslesvigske Spergsmaal
I (Kbh. 1947) s. 379 f. og L. Rerur: Greensen (Kbh. 1969) s. 8o ff.
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af folkeretten. Den amerikanske gesandt i Danmark kunne i
1867 meddele sin Secretary of State, at en af grundene for det
danske enske om afstemning pa de vestindiske wer var den
danske regerings opfattelse, at »the modern custom in Europe
upon that subject was so uniform as to amount almost to a rule
of public law, and any departure from it would attract marked
attention and comment if not discontent«.!® Denne udtalelse
genspejler ikke blot et forstdeligt enske hos en regering, der
havde interesse i at fremme selvbestemmelsesretten, men gen-
giver tillige den tilsyneladende grundmurede position, selvbe-
stemmelsesretten havde opnéet i disse ar under Frankrigs auspi-
cier og pa baggrund af Italiens samling.

Den territoriale selvbestemmelsesrets historie falder i tre ret
klart afgrensede perioder. Den forste deekker sig med den
franske revolution. Avignon og grevskabet Venaissins indlem-
melse i Frankrig 1791, efter afholdelse af ganske vist endnu
ufuldkomne, men dog zrligt mente afstemninger, markerer be-
gyndelsen af denne periode som af den praktiske selvbestem-
melsesret overhovedet. Den korrumperedes imidlertid snart,
og hvad der foregik fra 1793-98 i Rhinlandene og i Belgien har
kun overfladisk lighed med en hensyntagen til folkeviljen.

Efter revolutionstiden kom det i lang tid ikke til nogen ud-
ovelse af selvbestemmelsesretten. Den Hellige Alliances legiti-
mistiske politik kunne selvsagt ikke gi i spand hverken med
nationalitetsideen eller med folkesuveranitetslaeren. Forst feb-
ruarrevolutionen bragte skred i udviklingen. Det estrigske her-
redemme i Italien bred midlertidigt sammen, og inden det gen-
oprettedes, havde seks italienske stater og provinser ved hjelp
af plebisciter sluttet sig til kongeriget Sardinien. Denne forste
sammenslutning ophaevdes igen, men samspillet mellem Italien
og Frankrig muliggjorde atter Italiens samling ad plebisciteer
vej. Staerkt fremmet af Frankrig vandt den plebisciteere land-

* WawmsaucH I, 950; jf. DEckER 310.
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overdragelse frem fra midten af 18s0’erne — end ikke Ostrig
og Rusland holdt sig tilbage, men anneksionerne efter den preus-
sisk-ostrigske krig og anneksionen af Alsace-Lorraine, samt
stormagternes imperialistiske kolonipolitik satte forelebig bom
for selvbestemmelsens videre anvendelse.” Denne periodes
mest fremtreedende selvbestemmelsesteoretiker var italieneren
Mancini, der szrlig i sin tiltraedelsesforeleesning i Turin, Della
nazionalitd come fondamento del diritto dei genti (1851), sogte
at basere folkeretten p& nationalitetsprincippet: hvert folk
skulle danne een stat, hver stat kun rumme eet folk; opret-
holdelsen og udviklingen af sddanne stater skulle veere hvert
folks ret, nar de dermed ikke truede andre folks frie tilveerelse.”!

Den tredie periode for selvbestemmelsesrettens udevelse saet-
ter ind med afslutningen af den ferste verdenskrig, der bragte
selvbestemmelsesrettens udevelse til et hejdepunkt — ogsa i
teknisk henseende — selv om kun et fatal af fredsslutningernes
landafstéelser blev knyttet sammen med et plebiscit.”

Her spiller det en rolle at de tysk-russiske fredsforhandlinger,
der sidst i december 1917 var begyndt i Brest-Litovsk, havde
bragt selvbestemmelsessporgsmalet i forgrunden.” De russiske
forhandlere enskede fred pa basis af en reekke punkter, der bl.a.

2 Kun ved overdragelsen af den svensk-vestindiske e S:t Barthélemy til
Frankrig 1877 fandt et plebiscit sted ~ rimeligvis efter fransk enske (WamBauGH
I, 155f.). — En 1883 aftalt afstemning i Tacna-Arica-omradet forte ikke til noget;
omrédet deltes i 1929 mellem Peru og Chile,

2 Jf. Decker 70 og 86; A. Nusssaum: A Concise History of the Law of
Nations, 1947, p. 225 ff., og daveerende fuldmeegtig Gustav Rasmussen i Salmon-
sen, 2. udg., XIX, 1925, under stikordet: plebiscit.

22 Se oversigten i GesnarpT: Handbuch der deutschen Geschichte, 8. Aufl., Bd.
IV, s. 104f.

2 Om den kommunistiske opfattelse af selvbestemmelseretten se E. H. Carr:
The Bolshevik Revolution 1917-1923, I, 1954, pp. 410-428, og den mod Carr
kritiske fremstilling hos Decker (151-75), der skelner mellem Lenins og Stalins
konception (sidstnezevnte understreger, at selvbestemmelsesretten ma vare under-
ordnet proletariatets fellesinteresser og indremmer i modsetning til Lenin
hverken secessions- eller cessionsfrihed, men kun ret til territorial autonomi).
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afviste anneksioner, kreevede de tyske okkupationstroppers til-
bagetreekning og restaurering af nationer, som havde tabt deres
uafheengighed under krigen. Videre hed det: nationale grupper,
som ikke har veeret uafheengige, skal gennem plebiscit selv
afgere, om de vil veere uafheengige eller tilhore en eller anden
stat. Disse russiske ensker var en naturlig konsekvens af den
kommunistiske version af lzeren om folkenes selvbestemmelses-
ret, men magtmeessigt var der ved arsskiftet 1917/18 ikke daek-
ning for et russisk krav om tilbagetraekning af centralmagternes
tropper fra sstomraderne; i stedet for manipulerede tyskerne og
ostrigerne med randstaternes lgsrivelsestendenser i den &ben-
bare hensigt her at skabe tyske indflydelsessfeerer.?*

Den heeftige debat om de russiske fredspunkter og den tyske
regerings tvetydige holdning til dem synes at have vaeret med til
at fremkalde Wilsons 14 punkter af 8. jan. 1918.% Disse 14
punkter udtaler ikke selvbestemmelsesprincippet,”® men frem-
haever nationalitetsprincippet og den angelsaksiske forestilling
om consent of the governed, f.eks. udtalte Wilson i sit budskab
til kongressen 22 jan. 1917: »no right anywhere exists to hand
peoples about from sovereignty to sovereignty as if they were
property«; det ma dog siges, at Wilson senere lejlighedsvis
tangerer selvbestemmelsen ~ i sit budskap til kongressen 1.
febr. 1918% og i sin Mount Vernon-tale 4. juli 1918% - dog

# Jf. WamsavcH II, 7; Decker 104 f.; LoEw. 593 og GEBHARDT, 0.c. 67 f. — Det
kom forgvrigt til et enkelt plebiscit som folge af Brest-Litovsk-freden: i Ardahan,
Kars og Batum afholdtes juli 1918 under tysk og tyrkisk kontrol en afstemning,
som gav overvaeldende flertal for tilslutning til Tyrkiet. De efterfelgende begiven-
heder omstedte dog delvis resultatet; jf. Decker 107.

* Wawmsavcn II, 10; Decker 109. — Wilsons erklering danner dog en naturlig
fortseettelse af tidligere udtalelser.

2 WawmsavcH I, 11. - Alligevel fremkaldte de 14 punkter de vildeste forhab-
ninger, men Wilson afviste s& meget som at se pd de talrige petitioner, de mere
eller mindre ufri europaeiske nationaliteter indbragte.

#" WawmsaucH II, 11,

* Berlin i Aarbog f. de nord. interparl. Grupper 1921, s. 122. — DECKER 111I.
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stadig vaek kun i den passive form af consent of the governed.
Wilsons hovedanliggende var si givet oprettelsen of Folkefor-
bundet til sikring af en varig fred gennem »mutual guarantees
of political independence and territorial integrity to great and
small states alike« (det r4. punkt). Den nationale selvbestem-
melse blev ganske vist gennem fredsslutningerne gennemfert
i adskilligt sterre udstreekning end den territoriale, og en rackke
ost- og sydesteuropzeiske stater si dagens lys, men de indvik-
lede nationalitetsforhold i @steuropa tillod sjeeldent nogen til-
fredsstillende grazensedragning, og de nye greenser bred det
feellesmarked«, der havde eksisteret inden for det ostrig-
ungarske dobbeltmonarkis ramme, og henviste de nye stater til
en ofte krank ekonomisk skaebne.” — Det var Wilsons mening
at indbygge muligheden af senere greenseforandringer i Folke-
forbundspagten,® men det lykkedes ikke, tveertimod kom den-
nes artikel 1o til at indeholde en garanti af medlemsstaternes
territoriale integritet.

Virkningerne heraf gjorde sig snart geeldende, da Alands-
gerne, der beboedes af en neesten rent svensk befolkning, efter
den forste verdenskrig rejste krav om at forenes med Sverige.®
De strategisk vigtige ger havde hert til det russiske storfyrsten-
demme Finland, og da dette 1917 proklamerede sin uafheengig-
hed, fulgte oerne med, men kreaevede i to uofficielle folkeaf-
stemninger at sluttes til Sverige. Dette tog sig af kravet, men
kunne hverken pa fredskonferencen eller hos den finske rege-
ring vinde geher. I 1920 indbragte England sagen for Folkefor-
bundet under paberdbelse af, at den var egnet til at forstyrre
den internationale fred. Faktisk havde finnerne fert tropper til
gerne, og den svenske gesandt i Helsingfors var blevet hjem-
kaldt. I Folkeforbundet kreevede Finland sagen afvist, da den

* Jf. Oscar I. Janowsky: Nationalities and National Minorities, 1945, p. 11 f.

% Wamsauvch II, 40 f. note 4; Decker 128 ff.

# Jf. de to sidste kapitler af Torsten Giuvs fremstilling i Den svenska utrikes-
politikens historia, IV (1951).
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herte til dets indre anliggender. Den internationale domstol var
endnu ikke blevet etableret, derfor fik en international jurist-
kommission til opgave at undersege, om sagen faldt ind under
Folkeforbundets kompetence.

Denne komité fremsatte i sin betenkning af 5. sept. 1920
den opfattelse, at Alandsspergsmalet ikke var et indre finsk
anliggende, fordi det var opstdet »a un moment ou la Finlande
n’avait pas encore acquis le caractére d'un Etat définitivement
constitué«.®® Sagen kunne altsd behandles af Folkeforbundet,
der udsendte rapporterer, som ikke anbefalede plebiscitaer land-
afstdelse, bla. fordi eerne var for sma og ikke var blevet slet
styret. Resultatet blev, at oerne fik en bemerkelsesveerdigt
vidtgdende autonom status under Finland, garanteret af Folke-
forbundet,®® desuden afsluttedes en international traktat om
gernes neutralisering og demilitarisering. Det var et nyt traek,
at gerne blev neutraliseret. Demilitariseret havde de veeret siden
Ruslands nederlag i Krimkrigen, men Rusland havde befzestet
gerne under den forste verdenskrig under paberabelse af, at de
ikke var neutraliseret, og tanken om en neutralisering blev der-
for efter krigen lanceret fra svensk side.

Til belysning af Folkeforbundets stilling til den territoriale
selvbestemmelsesret er den fernzevnte juristkomités betzenk-
ning imidlertid et hejst betydningsfuldt aktstykke. Den fastslar,
at princippet om folkenes selvbestemmelsesret — selv om det
indtager en betydelig plads i samtidens politiske taenkning -
ikke kommer til udtryk i folkeforbundspagten, og at heller ikke
dets optagelse i et vist antal traktater er tilstreekkeligt til at
betragte det som en positiv folkeretsregel. Bortset fra udtrykke-
lige bestemmelser i traktater er retten til at disponere over stats-
territoriet tveertimod en veesentlig bestanddel af hver stats su-

2 Alandsfrégan infér Nationernas Forbund, I, 1920, p. 264.
* En ny autonomilov af 1952 indeholder ingen FN-garanti, da Sovjetunionen
modsatte sig denne.
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verzenitet. »Le droit international positif ne reconnait donc pas
a des fractions de peuples, comme telles, le droit de se séparer
par un simple acte de volonté de I'Etat dont elles font partie,
pas plus qu'il ne reconnait & d’autres Etats le droit de réclamer
une telle séparation.«® I reglen tilkommer det hver definitivt
konstitueret stat selv at bevilge eller naegte en del af befolk-
ningen ret til at bestemme over sin politiske fremtid gennem en
folkeafstemning eller p4 anden made. Det er under normale
forhold ikke noget andre stater kan blande sig i, skent komiteen
ikke kan udtale sig om, hvorvidt en dbenbar og vedvarende mis-
brug af suverzeniteten til skade for en del af en stats befolkning
kan give en international konflikt en sddan karakter, at strids-
sporgsmalet m3 anses for at gd ud over den pégeeldende stats
eksklusive kompetence og blive til et folkeforbundsanliggende.

Anderledes stiller sagen sig, ndr grundlaget for disse regler,
nemlig den territoriale suverznitet, savnes. Dette kan veere
tilfzeldet, nir en stat endnu ikke er feerdigdannet eller befinder
sig under omdannelse eller oplesning. Overgangen fra denne
de facto-tilstand til en normal og definitiv retssituation kan ikke
helt falde ind under en stats eksklusive kompetence. Den kan
medfare forandringer i det internationale samfund som helhed
savel med henblik pd medlemmernes territoriale som juridiske
status og interesserer derfor i hejeste grad dette samfund fra
savel et politisk som et juridisk synspunkt.

»Dans de telles conditions, le principe que les peuples
doivent pouvoir disposer d’eux-mémes peut trouver son ap-
plication. Des aspirations nouvelles de certaines fractions d'un
peuple, aspirations se rattachant parfois a de vieilles traditions
ou se basant sur une communauté de langue et de civilisation,
peuvent se faire jour et produire des effets dont il faut tenir
compte dans l'intérét de la paix intérieure et extérieure des
nations.

3 Alandsfrdgan infor Nationernas Forbund, I, 1920, p. 238 ff.
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Or, le principe qui reconnait aux peuples le droit de disposer
d’eux-mémes est susceptible d’applications diverses, dont les
plus importantes sont, d'une part, la constitution d'un Etat in-
dépendant, d’autre part, le droit d'opter entre deux Etats déja
existants. Mais, il faut rapprocher de ce principe celui de la
protection des minorités; car ils ont un but commun, qui est
d’assurer a une population le maintien et le libre développe-
ment de son caractére social, ethnique et religieux.»* Under
visse omsteendigheder er man endda gdet s& vidt gennem inter-
nationale traktater at garantere visse mindretal en seerstilling.

Dette var altsd den territoriale selvbestemmelsesrets folke-
retlige stilling i 1920’erne efter den udstrakte anvendelse, prin-
cippet havde fundet i verdenskrigens fredsslutninger: med-
mindre afgiverstaten samtykker, kan selvbestemmelsen heojst i
visse undtagelsessituationer udeves, — igvrigt henvises til at det
mal, selvbestemmelsen tilstraeber, ogsé kan opnés gennem mind-
retalsbeskyttelse.*

Denne stilling turde veere den geeldende den dag i dag, da
FN-pagtens artikel 2, stk. 7 formodentlig umuligger enhver be-
handling af territoriale selvbestemmelsesproblemer, medmindre
den potentielle afgiverstat giver sit minde®” dertil eller er ude af
funktion, selv om pagtens kapitler VI og VII nok skulle kunne
give FN mulighed for at gribe ind, hvis afgiverstaten behand-
ler et mindretal pa en sddan made, at den mellemfolkelige fred
og sikkerhed bringes i fare. FN-pagtens gentagne, men yderst
upraecise henvisning til grundsaetningen om folkenes ligeret og
selvbestemmelse (art. 1, stk. 2; art. 55) tager i hvert fald ikke

35

0.C. 242.

* Om mindretalsbeskyttelse se bl.a. J. A. Laronce: The Protection of Minori-
ties, 1960 og Tore Mobeen: The International Protection of National Minorities
in Europe, 196¢.

" Sikkerhedsradet vedtog 21. april 1948, at et plebiscit skulle afgere, om
Kashmir skulle tilhere Indien eller Pakistan. Indien har imidlertid aldrig givet sit
samtykke dertil.
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sigte pa den territoriale selvbestemmelse, oprindelig vel knap
nok pa den nationale.®

Den territoriale selvbestemmelsesret er altsd forblevet, hvad
den fra begyndelsen har veret, ikke nogen retssetning, men et
politisk princip,®® d.v.s. et idékompleks, der under visse om-
steendigheder kan — men aldrig skal — leegges til grund ved
greensereguleringer o.lign. Og man kan tilfeje, at den i det
mindste forelobig er tradt i skyggen for den nationale selvbe-
stemmelsesret, som nu iser ytrer sig i de omfattende antikolo-
niale frigerelsesbeveegelser.

Konklusion

Ved et forsog pa at vurdere selvbestemmelsens anvendelighed
til losning af territoriale uoverensstemmelser mellem stater og
dele af stater kan man ikke se bort fra, at netop det moment,
vi i det foregdende har kaldt affinitet, er dens mest farlige og
tvivlsomme bestanddel, mens selve den plebisciteere udferelse
af selvbestemmelsen naeppe kan vaekkke tilsvarende beteenke-
ligheder. Plebisciter kan ganske vist manipuleres, men det kan
ekspertudtalelser — hvis de overhovedet tages i betragtning —
ogsa, og plebisciter kan vitterlig arrangeres pa betryggende ma-
de. Og selv om Loewenstein mener det ironisk, er det ikke des
mindre sandt, at »die ideologische Farbung der demokratischen
Legitimitit, die dem Territorialplebiszit von Haus aus inne-
wohnt, iibt auf die Vorstellungsgabe der heutigen Staatsmén-
ner und Volker eine solche Uberzeugungskraft aus, dass alle
dagegen vorgebrachten Vernunftgriinde, mogen sie auch noch
so sehr der Erfahrung entsprechen, seiner fortdauernden Magie

% DEckEr 187-212, 223-27, iseer 225, note 8; Finn Friis i @konomi og Politik,
36. &rg., 1962, s. 246 ff.

3% Berlin i Aarbog f. de nord. interparl. Grupper, 1921, s. 119 f.; AXEL MoLLER:
Folkeretten, 2. udg. I, 1933, s. 58 f.; DeckEer 144 ff.
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keinen Abbruch tun konnen«.! Affinitetsmomentets farlighed
derimod ligger ikke blot i den mulige misbrug, som en potentiel
modtagerstat kan drive med det, men ogsa deri, at selve mulig-
heden af at det maske engang kan komme til at spille nogen
rolle, kan forlede en potentiel afgiverstat til at fore en politik,
der for bestandig udelukker denne mulighed, en politik, der
kan speende fra assimilations- og andre svakkelsesforsog til
uddrivelse af de befolkningsdele, der kunne have affinitet til
andre stater.

Affinitetsmomentets farlighed matte ellers ogsd kunne bringes
under kontrol, hvis staterne bestraebte sig pd at veere mindre
»nationale«, end de europeiske stater har veeret i det 19. og i
begyndelsen af det 20. arh., d.v.s. mindre opsatte pa at skabe
nationalt homogene samfund. Dette kan vel bedst opnds gen-
nem en liberal politik over for eventuelle mindretals kulturelle
interesser — evt. kulminerende i lokal autonomi — og stettes
maske af den i vor tid fremherskende tendens til storsammen-
slutninger af ideologisk, skonomisk eller militeer art, som ger
mindretalsspergsmél til forholdsvis ubetydelige anliggender,
som man burde kunne tale sig til rette om.

Selv i Europa, hvor nationdannelsen stort set er afsluttet, kan
dette dog volde vanskeligheder (jf. iseer Sydtyrolproblemet),
og det mé formodes, at de mange nye stater i Afrika og Asien
kan komme til at gennemga en udvikling, der vil minde om det
19. arhundredes nationalisme, som jo ikke blot var idébestemt,
men ogsa en felgevirkning af statsstrukturens rivende udvikling.
Affinitetsskabende konflikter og krav om territorial selvbestem-
melse vil derfor sandsynligvis vedvarende here til verdenspoli-
tikens repertoire. Den territoriale selvbestemmelse burde — med
de ovenfor behandlede indskrankninger — kunne bidrage til at i
hvert fald de mindre stykker af denne genre kan g& forholdsvis
fredeligt over scenen.

* Kart LoewensteN: Verfassungslehre, 1959, s. 273.



© Scandia 2008 www.scandia.hist.lu.se

I 96 Lorenz Rerup

En ufravigelig forudsaetning herfor er, at den territoriale selv-
bestemmelse udeves ikke som selvtzegt, men gennem formidling
— og helst under opsyn — af et internationalt og upartisk organ,
eller for at sige det med Thorneycrofts ord: »a disinterested
body . .. in which the strength and power of one of the parties
is never allowed to weigh in the balance«. Man ger imidlertid
klogt i at huske fortszettelsen: »The sooner we recognize that
we are a long way from that sort of thing happening the bet-
ter.«* Og det ber heller ikke glemmes, at disse ord faldt i un-
derhuset under debatten om Yaltakonferencens beslutninger
vedregrende Polen.

Das territoriale Selbstbestimmungsrecht

Die Untersuchung gilt dem territorialen Selbstbestimmungsrecht,
dh. der Form des Selbstbestimmungsrechtes, die an plebiszitire
Grenzverinderungen gekniipft ist. Der Ubergang eines Territoriums
von einem Staat auf den andern kann auf friedliche Weise durch
Cession erfolgen, oder im Zuge offener Gewaltanwendung durch
Annexion geschehen. Beide Méglichkeiten konnen mit einer Volks-
abstimmung kombiniert werden. Bei diesen Abstimmungen kann
zwischen Sanktions- und Definitionsplebisziten unterschieden wer-
den. Die letztgenannte Art wurde besonders nach dem ersten Welt-
krieg benutzt. Die Abstimmungen des 1g9. Jahrhunderts waren fast
ausnahmslos Enbloc-Abstimmungen.

Die Anwendung von Volksabstimmungen bei Gebietstiber-
tragungen setzt eine Reihe von Vorstellungen voraus, die den ideo-
logischen Hintergrund des territorialen Selbstbestimmungsrechtes
ausmachen. So wird ein unabdingbarer Zusammenhang von Gebiet
und Bevolkerung vorausgesetzt, dem Volksentscheid wird eine
besondere Berechtigung zugemessen und oft spielen auch Vor-
stellungen von einer Affinitit (z.B. nationaler Art) zwischen der
Bevolkerung des zu iibertragenden Gebietes und der des Empfanger-
staates eine hervorragende Rolle. '

2 Cit. hos KennetH W. Trowmpson: Political Realism and the Crisis of World
Politics, 1960, p. 10I1. : »
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Neben einer Analyse dieses ideologischen Hintergrundes wendet
sich die Untersuchung den praktischen Fragen zu, die mit der
Durchfithrung plebiszitirer Gebietsiibertragungen verbunden sind.
Hierzu gehoren Absprachen iiber eine eventuelle Neutralisierung
des Abstimmungsgebietes, iiber die #dufere Form des Volksent-
scheides und iiber den Zeitpunkt; das Abstimmungsgebiet und die
stimmberechtigte Bevolkerung miissen im Voraus genau definiert
sein. Eine Betrachtung von stattgefundenen Abstimmungen zeigt,
daP die jeweilige Losung dieser praktischen Fragen das Abstim-
mungsergebnis sehr beeinflussen kann.

Wichtig ist schliePlich die Frage, wer iiberhaupt die Anwendung
des territorialen Selbstbestimmungsrechtes verlangen kann. Die
Praxis zeigt, daB sowohl Empfanger- und Abgabestaat als auch die
Bevolkerung des zu iibertragenden Gebietes die Initiative hat er-
greifen kénnen - je nach der Funktion die dem Selbstbestimmungs-
recht in der jeweiligen Situation zukam.

Die auBerordentliche Flexibilitit der Erscheinungsformen des ter-
ritorialen Selbstbestimmungsrechtes macht es zu einem politischen
Instrument, das gewiB sehr mibbraucht werden kann, das aber unter
internationaler und unparteiischer Aufsicht und unter Einhaltung
gewisser Regeln durchaus geeignet zu sein scheint, bei Gebiets-
tibertragungen, wo weder militirische noch wirtschaftliche Ge-
sichtspunkte dominieren, klirend und legitimierend mitzuwirken.

14 - 338-5586. Scandia 1969: 2





