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Abstract
The concept of sovereignty is under transformation. The clear linkage between the state, its people,

the monopoly of the legitimate use of physical force and the territory is challenged by, amongst
others, “responsibility to protect” (R2P) and pooling and sharing in NATO. Based on a review of
literature, as well as a detailed study of certain sovereignty issues relating to the Danish Defence’s
enforcement of sovereignty and its involvement in international interventions, the paper presents a
number of analytical perspectives on the transformation of the concept, and the relationship
between state sovereignty and defence. The paper identifies two main issues in this regard: firstly
state alliance relationships, and secondly humanitarian considerations. Alliances represent both a
way to safeguard, and a challenge to, state sovereignty. Collective self-defence mechanisms in
alliances support small states’ ability to enforce their own sovereignty, but simultaneously
challenge sovereignty through pooling and sharing. The issue of humanitarian concerns is brought
into play in relation to the global community and the UN. The concept of R2P has been developed
over the past 15 years within the UN. This development focuses on humanitarian issues and aims,
through a number of items, to improve human conditions and prevent genocide and other abuses of
human rights. R2P thus challenges state sovereignty by creating a space for interference in other
states' internal exercise of authority. Historically, Denmark has supported the UN, and it is likely
that Denmark in the future will participate in interventions where the enforcement and protection of
human rights take precedence over state sovereignty. The conclusions are based upon a workshop
conducted with an expert panel. This panel has subsequently carried out quality assurance of the
paper. In the appendix a model is presented that can be utilised as a tool for further policy

considerations of the concept of sovereignty.



Dansk resumé
Suveranitetsbegrebet er under forandring. Den klare kobling mellem staten, indbyggerne, det

legitime voldsmonopol og territoriet er udfordret af f.eks. begrebet responsibility to protect (R2P)
og arbejdsdelingen i NATO. Med udgangspunkt i et litteraturstudie samt et indgaende studie af
saerlige suveranitetsproblematikker i relation til dels det danske forsvars handhaevelse af
suvereanitet og dels dets medvirken i internationale interventioner praesenterer notatet en raekke
analytiske perspektiver pa suveranitetsbegrebets forandring og pa relationen mellem statslig
suveranitet og forsvaret. | notatet peges der pa to overordnede problematikker i denne forbindelse:
for det farste statslige allianceforhold og for det andet humaniteaere hensyn. Alliancer udger bade en
sikring og en udfordring af staters suveranitet. Kollektive selvforsvarsmekanismer inden for
alliancer understatter sma staters evne til at handhaeve egen suveranitet, men udfordrer i samme
ombaring suveraniteten via arbejdsdeling og rollespecialisering. Problematikken omkring
humanitere hensyn bringes i spil i forbindelse med det globale faellesskab og FN. I FN-regi er ideen
om R2P blevet udviklet over de seneste 15 ar. Denne udvikling retter fokus mod humanitaere
forhold og tilstraeber gennem en reekke programpunkter at forbedre menneskelige vilkar og
forhindre folkemord og andre humanitaere kreenkelser. R2P udfordrer saledes statslig suverenitet
ved potentielt at skabe rum for indblanding i andre staters interne myndighedsudgvelse. Danmark
har historisk stattet op om FN, og det kan sandsynliggares, at Danmark i fremtiden vil deltage i
interventioner, hvor staters suveranitet tilsidesaettes til fordel for menneskers ve og vel. Notatets
konklusioner tager udgangspunkt i en workshop med et videnskabeligt panel, der efterfalgende har
medvirket til at kvalitetssikre notatet. | et bilag praesenteres en model, der kan bruges som redskab i

videre konkrete overvejelser om suveranitetsspgrgsmalet.
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Indledning

Suveranitetsbegrebet definerer staters magt og ansvar i relation til andre stater og i relation til deres
egne borgere. | Danmark har vi leenge haft en diskussion om afgivelse af suverznitet i forbindelse
med EU. Denne diskussion drejer sig om integration og frivillig afgivelse af suverznitet. Imidlertid
er spgrgsmalet om suverenitet i stigende grad genstand for debat inden for det forsvarspolitiske
omrade. Forsvaret er en central del af statens handhaevelse af sin suveranitet; hvordan forsvaret
lgser denne opgave, alene eller i samarbejde med andre landes veebnede styrker, har konsekvenser
for den danske stats sikkerhedspolitiske rolle. | det internationale samfund foregar der en intens
diskussion om staternes suveranitet. Interventionen i Libyen i 2011 var saledes et brud pa den
libyske stats suverenitet, hvor det internationale samfund satte de enkelte libyske borgeres
rettigheder over den libyske stats suveranitet. Med den FN-sanktionerede intervention i Libyen er
feenomenet responsibility to protect (R2P) med det internationale samfunds godkendelse blevet sat

over en stats suveranitet.

Samtidig diskuterer man i NATO-sammenhang *smart defence’, der i vid udstraekning indebaerer
samarbejde om militeere kapaciteter. Det rejser spgrgsmal om, hvem der har den suverane kontrol
over midlerne til krig og fred, og hvem der de facto handhaver den nationale suveranitet. Dette
medfarer et nyt behov for en diskussion om suvereanitet. Den nye diskussion om suverznitet
handler om sikkerhed, men den handler ogsa om interesser, vaerdier og, ikke mindst, gkonomi.
Sammenfattende kan suveragnitetsdiskussionen siges at dreje sig om tre forhold:

1. Hvordan kan en stat bedst sikre sin egen suverznitet?

2. Hvornar ma eller skal man bryde en anden stats suveranitet?

3. Hvad ger staten i det globale feellesskab?

Den danske stat sikrer sin suverenitet og opretholder sin suveranitet ved hjeelp af forsvaret. Et
eksempel herpa er slaedepatruljen Sirius, der er med til at sikre den danske stats suveranitet over
@stgrgnland. Pa tilsvarende vis kan det danske forsvar blive sat til at intervenere i en anden stat,
hvis principperne om R2P er opfyldt. Dette kunne f.eks. veere, hvis et folkemord var overhangende
eller pabegyndt. Endelig kan det danske forsvar f.eks. blive sat til at hjelpe det globale fellesskab
med at opretholde sikkerheden til havs, som det i dag kendes fra piratoperationerne, der er

sanktioneret af FN. Disse tre forhold vil blive diskuteret i dette notat. Notatet skal belyse, hvad der



er i spil, hvilke begreber og udsagn forskningen pa omradet definerer som centrale, og hvordan

dette implementeres i en dansk forsvarskontekst.

Helt centralt er det at forsta, at der er forskel pa danske interesser og dansk suveranitet. Man kan
seette forsvaret til at lase opgaver, fordi der sker en kraenkelse af dansk suvereanitet, eller man kan
seette forsvaret til at lgse opgaver, fordi det gavner danske interesser mest muligt. Ofte vil begge

forhold veere i spil pa én gang.

Dette notat fokuserer pa suveraniteten, hvor searligt tre forhold vil blive undersagt:
e Suveranitetshaevdelse og territorium,
e intervention samt

e integration, herunder arbejdsdeling.

Notatet er udarbejdet som en del af Center for Militeere Studiers forskningsbaserede
myndighedsbetjening af Forsvarsministeriet. Formalet med notatet er at belyse ‘suveranitet og det
danske forsvar, herunder hvorvidt suveranitetsbegrebet er under forandring’ (CMS, 2012: 5.4). En
del af opgaven var at producere notatet inden for en ganske kort tidsramme. Notatet anvender
saledes eksisterende forskning til at kortleegge suveranitetsproblematikken og papeger en reekke
udfordringer for dansk forsvarspolitik i den forbindelse. Givet emnets komplekse karakter er der
meget mere at sige i denne sag; formalet med notatet er saledes at abne en debat snarere end at
afslutte den. For at dbne denne debat nedsatte centret en projektgruppe, som blev stgttet af et
videnskabeligt panel, der madtes til et heldagsseminar den 10. januar 2012. Panelets
sammensatning fremgar af bilag 1. Panelet samlede ekspertise inden for international forvaltning,
europaeisk integrationsforskning, diplomati og folkeret. Pa baggrund af panelets diskussioner om
suverznitetsproblematikken udarbejdede projektgruppen en disposition for notatet og analyserede
pa den baggrund delelementer af problematikken. Disse delanalyser blev efterfalgende konsolideret
i nerveaerende notat. Det videnskabelige panel har givet input undervejs i produktionen af notatet og

har saledes bidraget med forskningsmassigt input og fungeret som en kvalitetssikringsmekanisme.

Dette notat placerer suveranitetsbegrebet i en samfundsvidenskabelig kontekst og beskriver, blandt

andet ved hjelp af historiske eksempler, den funktion, som suvereanitet tjener i den moderne stat, og



forsvarets rolle i relation til at opfylde denne funktion. Notatet giver saledes ikke en juridisk

definition af suverenitet, men fokuserer pa de politiske vilkar for suveranitetsdiskussionen.

Notatet behandler farst det internationale samfund og suveranitet, derefter Danmark og dets
suverenitet, og endelig vil der blive vist en model for fremtidige diskussioner om suverenitet og

det danske forsvar.



Det internationale samfund og suvereaenitet
Suverznitet er et begreb, som giver en politisk og juridisk Igsning pa et spgrgsmal, der skabte

ustabilitet og krig i det 16. og 17. arhundrede. Spargsmalet var, hvorvidt det var konge eller kirke,
adel eller borgerskab, som havde retten til at bestemme over et givent territorium. Det er det
centrale spargsmal i de verker, som stadig udger grundreferencen for suveranitetsdebatten
(Spiermann, 2004: 5; Opello, 2004: 79). Det drejer sig om Jean Bodins ’Les Six livres de la
République’ fra 1576, Thomas Hobbes’ ’Leviathan’ fra 1651 og John Lockes *Two Treatises of
Government’ fra 1689. Bodin ser staten som en enhed, der har en juridisk og politisk eksistens
uafhaengigt af transnationale fordringer, f.eks. hos kirken. Hos Hobbes udvikles tanken, at statens
magt er udelelig magt — suveranen kan ikke afgive suveranitet. Bade Hobbes og Locke arbejder
med en samfundskontrakt, hvor individerne, der bebor et givent territorium, afgiver deres
personlige suveranitet med henblik pa at opna sikkerhed i feellesskab. Dette fellesskab er defineret
ved dets leder, suveraenen. Forsiden af Leviathan var saledes i originaludgaven prydet af et billede
af en konge, der indeholdt alle sine borgere som en organisk del af sig selv, mens han med lgftet
sveerd forsvarer dem mod feellesskabets fjender. For Hobbes, der skrev med den engelske
borgerkrig i frisk erindring, kunne disse fjender veere oprarere savel som fremmede magter.
Suveranitet udspringer saledes af, at den udgvende myndighed evner at indfri samfundskontrakten.
Diskussioner om suverznitet er derfor ligeledes ngje knyttet til ens syn pa staten og det

internationale samfund og dets institutioner.

Ved underskrivelsen af Den Westfalske Fred i 1648 i Munster og Osnabriick vedkendte de
europaiske stater sig et suveranitetsbegreb, hvor ingen stat matte blande sig i en anden stats indre
anliggender. Derved blev suveranitet svaret pa, hvorledes man kunne forhindre opslidende
religionskrige. En stat og dens regent havde ansvaret for, hvilken religion statens borgere skulle
have; dette kunne ikke udfordres af andre stater eller transnationale enheder som den katolske kirke.
| dag er dette ikke-interventionsprincip udfordret af begreber som responsibility to protect. Dette
princip ger op med Hobbes’ forestilling om samfundskontrakten og Den Westfalske Freds pastand

om denne kontrakts ukraenkelighed ved at stille krav til regeringsferelse.

Suveranitet var fra da af fundamentet for, hvordan en stat legitimerede sin magt i forhold til sine
borgere savel som i forhold til andre stater. Den tyske sociolog Max Weber definerede saledes den

moderne stat pa baggrund af dens evne til legitimt at opretholde suveranitet:



(...) stat er det menneskelige fellesskab, som (med held) inden for et bestemt
territorium — netop dette: ‘territoriet’ harer til statens kendetegn — gar krav pa at have
monopol pa legitim fysisk voldsanvendelse. For det er det, der er specifikt for nutiden:
at man kun tilkender alle andre sammenslutninger eller enkeltpersoner retten til fysisk
voldsanvendelse, i den udstreekning staten pa sin side tillader den: Staten regnes for
den eneste kilde til ‘retten’ til voldsanvendelse (Weber, 1919 [2003]: 216).

Weber kobler i dette citat statens dominans med det legitime fysiske voldsmonopol i et givent

territorium. Hedley Bull formulerede dette lidt anderledes, idet han skrev:

(...) states assert, in relation to this territory and population, what may be called
internal sovereignty, which means supremacy over all other authorities within that
territory and population. On the other hand, they assert what may be called external
sovereignty, by which means not supremacy but independence of outside authorities
(Bull, 1977: 8).

Suverznitet er saledes en beskrivelse af statsmagten, men det er samtidig en beskrivelse af, hvordan
denne magt, som kan synes absolut for statens borgere, er relativ i forhold til det internationale
samfund, som staten indgar i. For det farste er det internationale samfund det sted, hvor stater
mgdes. For det andet sker dette ud fra en felles forstaelse af visse regler og i et flles arbejde med
at udvikle faelles institutioner (Bull, 1977: 13). Der etableres saledes et szt internationale regler og
mal. Disse mal kan samles til at ville begranse vold, holde lgfter samt bibeholde og stabilisere
suveranitet (Bull, 1977: 19).

Hele udgangspunktet for de internationale relationer er eksistensen af stater, der udgver suverenitet
og behersker et givent territorium med en befolkning (Bull, 1977: 8). Folkeretsligt kan de gvrige
stater ikke blande sig i hinandens indre forhold. Territorialhgjheden er central i den almindelige
folkeret (Germer, 2004: 23; Spiermann, 2004: 203), og stater kan ikke udgve jurisdiktion pa andre
staters territorium, hvorfor ingen stater kan blande sig i andre staters indre anliggender. Suvereanitet
er helt central i diskussionen om staterne og det internationale samfund, idet suveranitet er til stede,

nar stater fades, eksisterer og der. Samtidig er suveranitetsbegrebet med til at sikre staternes
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integritet (Holsti, 2004: 113). Suveranitet er saledes det, der strukturerer det internationale samfund

og studiet deraf, samtidig med at suverznitet er svaret pa, hvad staten er.

Formalet med suveranitetshegrebet var at skabe stabilitet i et ustabilt internationalt system. Dette
blev fra 1800-tallet og frem sat under pres af krav om demokrati og nationalisme. Religionen som
krigsudlgsende faktor blev aflgst af bl.a. nationalisme, der ragrer ved suveranens legitimitet og
pavirker diskussionen om territoriet. Statens legitime magt blev i hgjere og hgjere grad knyttet til
dens tilknytning til det nationale sprog og den nationale identitet. Denne ’nationalisering’ og
dermed ’territorialisering’ af suveranitetsbegrebet blev knaesat i Versailles-traktaten fra 1919, der i
vid udstreekning trak Europas graenser efter nationale kriterier. | Sgnderjylland fik man muligheden
for at stemme om, hvorvidt man ville vere en del af Tyskland eller Danmark. Derved blev
suveraenitet udfordret, idet befolkningen pa et givent territorium fik indflydelse pa sin suveran. |
mellemkrigstiden bliver suveranitet og nationalitet saledes knyttet sammen i folkeretten. |

Montevideo-konventionen fra 1933 fastleegger man i artikel 1, at:

The state as a person of international law should possess the following qualifications:
(a) a permanent population;

(b) a defined territory;

(c) government; and

(d) capacity to enter into relations with the other states. (Montevideo, 1933)

Her kobles ikke kun befolkning, territorium og statens ledelse, men ogsa statens mulighed for at
interagere med andre stater. Denne definition peger frem mod nutidige diskussioner om fejlslagne
stater, der netop ikke er i stand til at leve op til konventionens kvalifikationer. Endelig er der FN-
pagten fra 1945, der grundleeggende udfordrer forestillingen om, at staten er sin egen malestok for,
hvad der er rigtigt og forkert. Med menneskerettighedserklaringen og FN-pagtens forbud mod krig
er staters magt defineret ud fra internationale betingelser. FN-pagtens artikel 2, stk. 4, siger saledes:
’Alle medlemmer skal i deres mellemfolkelige forhold afholde sig fra trussel om magtanvendelse
eller brug deraf; det veere sig mod nogen stats territorielle integritet eller politiske uafhangighed
eller pa nogen anden made, der er uforenelig med De Forende Nationers formal’ (UNRIC, 2012).

| pagten star staters suverenitet over eget territorium centralt, og kun i sarlige tilfaelde dbnes der

mulighed for suveranitetskraenkelser. Dette kan ske, hvis enten Sikkerhedsradet godkender det
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(artikel 42), eller i tilfeelde af individuelt eller kollektivt selvforsvar (artikel 51). Enkelte
folkeretsjurister har anfert, at FN-pagtens artikel 1, stk. 3, der beskriver FN’s formal, abner op for,
at staters suveranitet og territorielle integritet kan tilsidesattes, hvis der sker massive

menneskerettighedskraenkelser.

| dag er dette nedfeeldet i sluterkleeringen fra FN’s World Summit 2005, hvor R2P prasenteres. Der
er derved en uoverensstemmelse imellem FN-pagtens mal om at sikre fred og de enkelte staters
suverznitet og bl.a. det menneskerettighedsregime, man senere har etableret, der kan gare det
ngdvendigt at intervenere. Hvor det tidligere var til diskussion, hvilke territorielle eller nationale
enheder som kunne gere krav pa suveranitet, er det saledes i dag til diskussion, i hvilket omfang
stater er suverane, som Weber beskrev det, dvs. ukreenkelige i deres kontrol over et givet
territorium. Ikke-interventionsprincipper er kodificeret i FN-pagtens artikel 2, stk. 1, hvormed alle
suverane stater er berettigede til at udvikle sig uden fremmed indblanding. En mellemposition pa
vej mod intervention er handelsrestriktioner og embargo, hvilket ikke er imod
interventionsforbuddet (Spiermann, 2006: 295). Ole Spiermann gar lidt l&ngere og konkluderer om
intervention: ‘Formentlig er interventionsforbuddet blevet indskraenket over tid, navnlig i henseende
til hvilke former for tvang der udger intervention. | dag er essensen i interventionsforbuddet i sin

sakaldt seedvaneretlige form forbuddet mod magtanvendelse ...” (Spiermann, 2006: 295).

Suverznitet er saledes pa en og samme tid et folkeretsligt begreb, som tildeler rettigheder og pligter
til staterne, og en politisk realitet, hvor indholdet af suveraeniteten Igbende bliver forhandlet.
Suverznitet er saledes et begreb, som altid har veret i forandring, fordi det har vaeret det begreb,

hvorigennem statens rolle blev diskuteret. 1 1931 kunne suveranitetsudviklingen beskrives séaledes:

Baade i gkonomisk og i politisk Henseende er Territoriets Betydning aftagende. Den
enkelte Borger er langtfra knyttet til Landet paa samme Maade som tidligere:
Udnyttelse af dets naturlige Rigdomme er kun én af de mange Veje til at skaffe sig
Indteegt. Handel og Skibsfart er uafhaengige af Territoriet, og selv Industrien bestaar
langt mere i Udnyttelsen af Landets Arbejdskraft end af Landet selv (Schou, 1931.:
375).
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At suveranitet aldrig har veeret sa pracist defineret, som leerebggerne kan give indtryk af, viser
eksistensen af condominium. | et condominium deler stater suverenitet over et givent territorium
(Aust, 2005: 31). Eksempler herpa er Ny Hebriderne, der var britisk-fransk condominium fra 1906
til 1980. Pa tilsvarende vis er bl.a. Moselfloden i dag et condominium mellem Luxemburg og
Tyskland. Slesvig-Holsten var et condominium efter det danske nederlag i 1864, hvor Preussen og
@strig delte suveragniteten frem til Gastein-konventionen i august 1865. | 2001 prevede man at lgse
konflikten mellem Storbritannien og Spanien om Gibraltar med et condominium, hvilket blev afvist
ved en folkeafstemning. Dette er klare undtagelser, men der findes saledes praksiseksempler pa, at
suveren, suverenitet og territorium ikke er koblet entydigt.

Suveranitetsbegrebet kommer i spil, hver gang nye faenomener forandrer det globale samfunds
infrastruktur eller andre forhold, der definerer det internationale system. Globaliseringen og
fremkomsten af internettet har ogsa til dels sat spgrgsmalstegn ved staten og dens territorium (Held,
2003: 17; Beck, 2005: 296). | 1999 sagde daverende premierminister Tony Blair i en tale i
Chicago: ‘Globalisation has transformed our economies and our working practices. But
globalisation is not just economic. It is also a political and security phenomenon. We live in a world
where isolationism has ceased to have a reason to exist” (Blair, 1999). | flere ar havde mange nok
den opfattelse, at nettet ophaevede graenserne, men det eksisterer fortsat i en suveranitetsramme.
Den enkelte stat har pd internettet sin landekode (f.eks. *.dk’ eller ”.uk’), og i kraft af at nettet fortsat
primert er baseret pa ledninger, kan stater lukke ned for eller kontrollere adgangen til internettet.
Fra 1990’erne og frem har suveranitetsbegrebet saledes veret genstand for fornyet politisk og
juridisk debat. Pa et overordnet niveau synes sarligt fire aktuelle udviklingstraek at affade debat i
relation til staters suveraenitet (Adler, 2008: 4 ff.):

1. Stater har deponeret suveranitet i forskellige former for internationale samarbejder.
Dette har medfart, at stater ikke laengere er frit stillet med hensyn til at treeffe
beslutninger (Adler, 2008: 4; Halliday, 2003: 495).

2. Staternes graenser mister i stigende grad betydning i forlengelse af, at pengestramme,
varer og mennesker krydser grenserne i et ukontrollabelt og stigende tempo (Krasner,
2001: 2; Nye, 2003: 78; Beck, 2005: 98 f.).
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3. Mange stater, der opstod i forbindelse med afkoloniseringen, har omfattende
problemer med at opretholde autoritet og udgve myndighed pa eget territorium (Adler,
2008: 4; Sgrensen, 2007: 269).

4. Udviklingen af menneskerettigheder og EU-lovgivningen udfordrer staters suvergnitet
(Adler, 2008: 5).

| det fglgende vil disse udviklingstraek blive brugt til at vise udfordringer og muligheder for

suveranitet i relation til de danske vaebnede styrker og deres opgaver.
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Suveranitet og dansk forsvarspolitik
De fire ovennavnte udviklingstraek er forhold, som Danmark mgder i sit internationale samarbejde.

Det vare sig i NATO, FN eller EU. De er med til at sikre dansk suveranitet, men er pa samme tid
med til at udfordre den. I det falgende vil dansk suverenitet blive belyst ud fra falgende tre vinkler:
e Suvereanitetshaevdelse og territorium
e Intervention, herunder R2P

e Integration, herunder arbejdsdeling og kommando

Suveranitetshaevdelse og territorium
Forsvarskommissionen af 2008 konkluderede i sin beretning: *[d]et vurderes, at Danmark ikke i

overskuelig fremtid vil vaere konfronteret med direkte, konventionelle militeere trusler’
(Forsvarskommissionen, 2008: 60), men understregede samtidig behovet for suveraenitetshaevdelse
af dansk territorium. Dette sikres i sidste ende ved hjelp af forsvaret. 9. april 1940 var en bitter pille
at sluge for forsvaret og Danmark. |1 1952 indfgrtes, hvad der i dag er kendt som *den kongelige
forholdsordre’, der skal sikre, at danske styrker, selv ved et overraskelsesangreb, optager kampen.
Den kongelige forholdsordre gar det helt klart, at hvis dansk territorium eller danske styrker uden
for dansk territorium bliver angrebet, skal de "ufortgvet optage kampen, uden at ordre afventes eller
sgges indhentet, selv om krigserklaring eller krigstilstand ikke er de pagealdende chefer bekendt.’
(Forsvarsministeriet, 1952). Hermed har danske styrker en staende ordre om at sikre kongerigets

suveranitet i tilfeelde af angreb. Imidlertid er det sjeeldent sa — konceptuelt — simpelt.

Danmark har valgt at deltage i NATO for at sikre sin suverenitet, sa dansk suveranitetsforsvar ikke
kun er overladt til danske styrker. Fremmede tropper kan saledes vaere med til at sikre dansk
suveranitet, og danske tropper kan vaere med til at sikre allieredes suverznitet. Dette er ikke nyt.
Danmark har gennem flere hundrede ar deltaget i alliancer, hvor alliancepartnerne stgttede hinanden
militeert. Under Tredrskrigen (1848-1851) stattede Sverige den danske krigsindsats, idet et svensk
troppekontingent i 1848 blev forlagt til Fyn, hvorved danske troppestyrker kunne friggres til andre
operationer. Dette er et godt eksempel pa, hvorledes dansk suveranitet blev opretholdt ved hjzlp af

fremmede tropper.

Danmarks valg af NATO var et aktivt valg imellem neutralitet og alliance. | perioden fra 1815 til

1945 havde Danmark fravalgt alliancer og matte helt selv sta for sin suveranitetshavdelse og sit
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forsvar. Dansk neutralitet og nedrustning i 1920’erne og 1930’erne medfgarte en diskussion om,
hvor lidt der reelt set skulle til, for at Danmark kunne opretholde sin suveranitet. Dele af den
danske neutralitetsdiskussion er saledes en diskussion om opretholdelsen af suveraniteten, og hvor
stor en regning man var parat til at betale for at forsvare den danske regerings voldsmonopol pa

territoriet. Admiral Rechnitzer konkluderede:

Det er endvidere forudsat, at til en eksistenskamp mod de styrker, som stormagter kan
fare i ilden, vil vore midler altid veere utilstreekkelige.

Malet ma derfor blive lgsning af bevogtningsopgaver, som tilsigter at
forhindre lettere styrker i at bega neutralitetsovertraedelser pa dansk omrade, saledes
for eksempel slukning af fyr, inddragning af semeerker, udleegning af minesparringer,
besattelse af enkelte ger, konflikter ved graensen foranlediget af irregulaere styrker,
folkeretsstridende benyttelse af vort territorium med mere (Bjerg, 2003:197).

En haevdelse af dansk suveranitet var saledes reelt ikke mulig efter datidens kombination af
nedrustning, neutralitet og ikke-alliancepolitik. Samtidig opstod en varnskrig, hvor man keempede
om meget knappe ressourcer, og har og flade opstillede meget forskellige lgsninger pa dette
problem (Clemmesen, 2008: 218). En politisk afklaring heraf kom aldrig.

| 1930’erne stod det imidlertid meget klart, at man matte opretholde sin suverznitet i Grgnland,
hvis Danmark gnskede at bevare disse territorier som en del af kongeriget. Det viste
Grgnlandssagen fra 1933, hvor Den Permanente Internationale Ret i Haag gjorde det geeldende, at
Norge ikke kunne gere territorielle krav pa @stgrgnland. Denne afgerelse tog overvejende
udgangspunkt i, at Danmark forud for Norges forsgg pa bemagtigelse havde udfoldet tilstreekkelig
magt i @stgrenland til at have erhvervet adkomst til omradet (Spiermann, 2004: 269). Det var
saledes den konkrete suveranitetshaevdelse, der gav Danmark ret til territoriet. Siden har Danmark
lgbende mattet redefinere, hvad suveranitetshandhaevelse indebar i Grgnland (Larsen, 2012: 16). |
dag betyder dette, at Danmark bade skal haevde dansk suverznitet pa Grgnland og kunne indfri de
internationale traktatmaessige forpligtelser, der ger sig geldende i forhold til de granlandske

farvande. De to opgaver lgser Danmark aktuelt via bl.a. Siriuspatruljen.
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Det grenlandske eksempel viser ydermere, hvordan evnen til at handhaeve suveranitet over det
samlede danske territorium kunne gges ved delvist at afgive suverznitet i dele af det. De
amerikanske baser pa Grgnland udgjorde frem til 1949 et problem for Danmark, idet Danmark
frygtede at miste sin suverznitet over Grgnland med den massive amerikanske tilstedeveerelse. Den
danske tilslutning til NATO var med til at sikre suvergniteten mod et angreb fra Sovjetunionen,
men samtidig sikrede det ogsa Grgnland mod at blive overtaget af USA (DUPI, 1997: 537). USA
fik saledes adgang til baser i kongeriget og var i lange perioder klart den stgrste militeere magt i
Grgnland, men bidrog derved til at sikre Danmarks samlede suverenitet under Den Kolde Krig.
NATO dobbeltsikrede derved dansk suverznitet.

NATO er blot det nyeste eksempel pa, hvordan stater ved alliancer kan bruge hinandens styrker til
at opretholde deres suverenitet. | 1700-tallet var det alment anerkendt, at en stat i forbindelse med
en alliance kunne stille tropper til radighed for sin allierede uden selv at komme i krig. Man kunne
saledes afgive sine tropper som auksiliare styrker til allierede (Schoubye, 1966: 566 ff.). En endnu
mere ekstrem form var, at staterne lejede deres tropper ud til andre stater. Dette er bl.a. kendt fra
Den Amerikanske Uafhangighedskrig (1776-1783), hvor hessiske tropper blev lejet til den britiske
stat. Under Den Amerikanske Uafhaengighedskrig enskede Storbritannien ligeledes at leje store dele
af den danske flade. Livgarden har veret lejet ud til England og under engelsk kommando deltaget i
f.eks. Slaget ved Boyne i 1690 i Irland. En stats suveranitet kan saledes opretholdes ved hjelp af
fremmede styrker enten ved en alliancetilknytning eller ved leje eller udlan af tropper. England
kunne herved ved hjeelp af danske styrker opretholde sin suvereanitet. Det eneste danske forbehold
ved disse udlejninger var, at danske styrker ikke matte keempe mod danske styrker pa slagmarken. |
dag udfordres statens legitime voldsmonopol af private sikkerhedsfirmaer, der for Danmarks
vedkommende er med til at sikre diplomaters sikkerhed. Dette er et brud pa statens voldsmonopol,
hvorfor det er meget omdiskuteret i forskningen (Verkuil, 2007; Avant, 2001). Imidlertid er det en
made at sikre statens suveranitet pa. De militaere styrkers ggede tendens til udlicitering af
sikkerhedsrelaterede ydelser under veebnede konflikter kan undertiden udfordre det klassiske
suveranitetsbegreb. Et klassisk eksempel herpa var, da den private spanske kystvagt skar gret af en
britisk handelsfladekaptajn, og det blev indledningen pa en krig — Krigen om Jenkins @re (1739-
1748). Private aktgrer kan saledes, sarligt hvis de er bevabnede, agere pa en sadan made, at

suveraniteten bliver udfordret og ma forsvares.
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Trearskrigen (1848-1851) udlaegges som regel som en kamp mellem dansk og tysk identitet.
Imidlertid er forholdene langt mere komplicerede. Krigen drejede sig i hgj grad om, hvem der
skulle veere dansk suveraen — og om statsformen. Skulle Slesvig og Holsten ikke kun veere underlagt
den danske konge, men ogsa vaere en del af det tyske rigsfeellesskab med egen reprasentation
(Bjern, 2003: 81 ff.)? Hele det slesvig-holstenske spargsmal var fyldt med suveranitetsspgrgsmal.
Den danske konge var ikke konge af Holsten, men hertug og underlagt det tyske rigsfeellesskab
(Rasmussen, 2005). Derved havde man i det danske rige meget forskellige typer af suverznitet
samtidig. | Europa findes denne kompleksitet ikke efter Anden Verdenskrig, men i Afrika og Asien
kan forskellige etniske tilhgrsforhold pa tveers af greenser skabe tilsvarende komplekse

loyalitetsforhold, der udvisker graenser, som ser klart demarkerede ud pa et kort.

Endelig er der spargsmalet om, hvad territoriet egentlig er. Diplomater har siden 1700-tallet haft
immunitet, og ambassaders territorium i udlandet er nationalt territorium, hvorved der i de fleste
staters hovedsteeder er en lang raekke af pletter, ambassader, hvor andre stater har suveranitet.
Derved er et angreb pa en ambassade eller en diplomat et angreb pa en stats suverzanitet, hvilket kan
veere krigsudlgsende. Danmark oplevede saledes under den sakaldte Muhammedkrise, hvordan
danske ambassader blev mal for optgjer, netop fordi de var symbolet pa den suverane danske stat.
En anden udfordring af territorium og suveranitet er skibe. Disse udger nationalt territorium for
deres flagstat — er et angreb pa et skib sa et angreb pa statens suverenitet? Sarligt i internationalt
farvand eller i farvande, hvor den kontrollerende stat ikke kan opretholde sin suverznitet, er dette et
problem. Mest udtalt er problemet ud for Somalia, hvor Somalia ikke kan opretholde orden inden
for 12-sgmile-graensen og ikke engang har paberabt sig sin 200-sgmile-exclusive economic zone
(EEZ). Her er der en manglende suveranitetshaevdelse, og samtidig kan man risikere brud pa andre

staters suveranitet.

Suveranitetshavdelse og territorium er helt centrale elementer i forsvarets opgaver.
Grgnlandssagen viser ganske Kklart, at man skal opretholde sin suveranitet over et territorium, ellers
kan man miste det. Samtidig skal man gare sig klart, hvad suveranitet over territoriet egentlig
daekker. Betyder den kongelige forholdsordre saledes, at et angreb pa danske skibe i internationalt
farvand eller pa danske diplomatiske udsendinge, ambassader eller danske websider er et angreb pa

Danmark, der skal besvares umiddelbart af forsvaret?
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Intervention og R2P
Suverenitet skulle skabe stabilitet efter den periode med ustabilitet, der kulminerede med

Tredivearskrigen (1618-1648). De fglgende arhundreders krige var derfor i hgj grad preeget af, at
man ikke blandede sig i religigse eller andre indre forhold, med undtagelse af hvis suveranen ikke
var afklaret — szrligt hvis arvefalgen ikke var pa plads. 1700-tallets krige er en lang opregning af
arvefglgekrige. | hele dette arhundrede var man i krig om arvefglge i 25 ar, og hertil skal leegges en
lang reekke af kriser, som udsprang af dette emne (Holsti, 1991: 83 ff.; Struwe, 2009: 76). Som
tidligere naevnt er udviklingen af begrebet suveranitet ngje knyttet til tanker om statens styre. |
1800-tallet opstod der en stor stabilitet i Europa. Forholdene imellem de europaiske stater blev
stabiliseret efter Napoleonskrigene, hvor man med et europaisk koncertsystem sikrede de enkelte
staters suveranitet og stabilitet. Man intervenerede til fordel for den eksisterende statsmagt og sggte
at bibeholde de eksisterende statsformer (Holsti, 1991: 138 ff.).

Ikke-interventionsprincippet er i dag under pres. Dette sker pa baggrund af bl.a. borgerkrigen i
Jugoslavien og folkemordet i Rwanda i 1990’erne (Bellamy, 2009: 1; 27). Det internationale
samfund gnsker ikke en gentagelse af disse overgreb. Helt konkret har dette givet sig udtryk i R2P,
der blev lanceret i “‘Report of the Panel on United Nations Peace Operations, Comprehensive review
of the whole question of peacekeeping operations in all their aspects’ (United Nations Security
Council, 2000 (Brahimi-rapporten)). Dette blev fulgt op af International Commission on
Intervention and State Sovereigntys rapport *The Responsibility to Protect’. Heri fastslog man tre
principper for ansvar (International Commission on Intervention and State Sovereignty, 2001):

e Ansvaret for at forebygge,

e ansvaret for at reagere og

e ansvaret for at genopbygge.

Dette mundede ud i sluterklzeringen fra FN-topmadet i 2005, hvor man i § 138 og § 139 gjorde det
geeldende, at FN’s medlemslande ma patage sig et ansvar for at beskytte civile og sarligt for at

stoppe folkemord (General Assembly, 2005: 31). | udgangspunktet skal R2P tenkes forebyggende,
og kun i yderste instans kan magtbefgjelser bemyndiges. Paragrafferne fra sluterkleringen anviser,

at R2P hviler pa tre sgjler (Udenrigsministeriets Folkeretskontor, 2012):

1. Den enkelte stats ansvar for at beskytte sine borgere,
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2. behovet for international assistance og kapacitetsopbygning og

3. det internationale samfunds forpligtelse til at give et rettidigt og beslutsomt svar.

De tre sgjler indikerer, at R2P handler om andet end vaebnede interventioner, hvor staters
suveranitet tilsidesattes. | farste omgang skal sikkerhed skabes via assistance og
kapacitetsopbygning. Den tredje sgjle indebzrer dog, at det internationale samfund har en politisk
pligt til at reagere i tilfeelde af overgreb mod civile, og i tilfelde af grove overgreb kan
Sikkerhedsradet bemyndige vabnet intervention. Dette efterlader det oplagte spergsmal om,
hvorvidt R2P medfarer en ny relativ forstaelse af suveranitet, hvor staters suveranitet er begraenset.

R2P er serligt aktuelt, da nutidens konflikter oftest er interne krige (borgerkrige) og ikke krige
mellem stater (Seybolt, 2007: 1 f.). Herved stilles der ofte spagrgsmal til, hvem — om overhovedet
nogen — der har det legitime voldsmonopol. Hvem skal i en fejlslagen stat beskytte borgerne mod
overgreb, og hvem skal i et diktatur beskytte borgerne? | forhold til suveranitetsdiskussionen kan
der gares en generel iagttagelse af, at en rekke stater, der formelt er anerkendt af verdens gvrige
stater, ikke evner at udfylde rollen som udgver af voldsmonopolet pa eget territorium. De er saledes
kun at betragte som formelt, og ikke faktisk, suveraene, hvorfor deres suveranitet kun knytter sig til
anerkendelsen fra verdens gvrige stater. Aktuelt synes sarligt Somalia at eksemplificere denne
problematik, men flere andre stater synes periodevist ogsa at vere preeget af manglende statslig

myndighedsudgvelse.

R2P er imidlertid ikke et endeligt afklaret begreb. Det er f.eks. relativt problematisk, at Rusland har
brugt R2P-lignende argumenter for sin intervention i Georgien i 2008 (Wong, 2009: 236). Der er i
hvert fald falgende forhold til debat i forbindelse med R2P og vabnede interventioner:

e Kan kun folkemord afstedkomme autorisation fra Sikkerhedsradet, eller kan udvikling og
produktion af massegdelaeggelsesvaben eller statte til terrorister ogsa affade en sadan
bemyndigelse?

e Hvordan sikrer man sig mod misbrug? Alf Ross var inde pa dette i forbindelse med
humaniteer intervention (Ross, 1984: 220) — hvordan er det med R2P?

e Kan R2P skabe en pligt til intervention?
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Interventionerne i Kosovo og Libyen synes i sammenhang med udviklingen af R2P at indikere, at
den praktiske politik er gaet forud for den juridiske begrebsudvikling i internationalt regi. Staters
suveranitet er endnu intakt, men pa politisk niveau synes der at ske en udvikling mod et mere
relativt suveraenitetsbegreb. Suverznitet udfordres derfor af en politisk udvikling, der har sit
udspring i en rekke af de etablerede (vestlige) suverane stater. Disse stater synes at fare en politik,
der baserer sig p4, at stater ma udfylde en raekke basale funktioner og pligter, farend de kan regnes
som suverane. Safremt de ikke evner dette, har det internationale samfund en politisk pligt til at

gribe ind og saledes ogsa til at kraenke den pagaeldende stats suveranitet.

| dansk regi er spgrgsmalet om staters suveranitet i de seneste ar blevet gjort til genstand for
undersggelser ad to omgange — den farste i forleengelse af Danmarks deltagelse i NATO-missionen
i Kosovo i 1999 og den anden efter Danmarks deltagelse i interventionen i Irak i 2003. 1 1999
udarbejdede Dansk Udenrigspolitisk Institut (DUPI) udredningen "Humanitaer Intervention —
Retlige og politiske aspekter’, og i 2005 forfattede Dansk Institut for Internationale Studier (DIIS)
rapporten *Nye trusler og militeer magtanvendelse’. I DUPI-udredningen diskuteredes humanitsere
interventioner ud fra fire forskellige retspolitiske strategier: status quo-strategien, ad hoc-strategien,
undtagelsesstrategien og generel ret-strategien (DUPI, 1999: 27). Mens status quo- og ad hoc-
strategien fastholder FN’s Sikkerhedsrad som eneste institution, der kan bemyndige
magtanvendelse, anfgrer undtagelses- og generel ret-strategien alternative former for bemyndigelse
(henholdsvis ngdret og en almindelig ret til humaniteer intervention). Med afszt i de fire strategier
konkluderede DUPI-udredningen, at det ikke er muligt at opregne én lgsning pa problematikken
omkring staters suveranitet og humaniteere interventioner. Herudfra anfagrer udredningen, “(...) at
en kombination af status quo plus-strategien og ad hoc-strategien alt taget i betragtning vil veere at
foretreekke frem for de alternative strategier (...)” (DUPI, 1999: 131). I denne konklusion ligger, at
det er i Danmarks interesse, at Sikkerhedsradet fortsat udger den eneste instans, der kan bemyndige
magtanvendelse, hvorfor humaniteere interventioner ikke bgr forsgges legitimeret juridisk, men i

stedet politisk og moralsk (og derved ad hoc).
Rapporten fra DIIS var en udvidelse af DUPI-udredningen, og den fokuserer pa interventioner i

forbindelse med ‘nye trusler’ som terror, massegdelaeggelsesvaben og fejlslagne stater (DIIS, 2005:

21 ff.). | forlengelse heraf gar DIIS-rapporten brug af de retspolitiske strategier fra DUPI-
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udredningen. DIIS-rapporten konkluderer, i lighed med DUPI-udredningen, at Sikkerhedsrads-

regimet bgr fastholdes (status quo-strategien), men tilfgjer:

Da det imidlertid ikke kan udelukkes, at Sikkerhedsradet i nogle tilfalde vil veere ude
af stand til at handle mod de nye trusler, kan det overvejes at koble denne strategi
sammen med en fjerntliggende beredvillighed til at gennemfgre uautoriserede
forebyggende aktioner, som kun retfeerdiggares ud fra moralske og politiske grunde, i
de yderst exceptionelle situationer, hvor der matte vaere generel international enighed
om, at alle kriterierne for forebyggende handling er opfyldt (DIIS, 2005: 141).

DIIS-rapporten udger saledes en udvidelse af DUPI-udredningen, idet den udvider sidstnavntes
konklusioner til at omfatte en reekke nye trusler og endvidere papeger den potentielle ngdvendighed

af at kunne intervenere uden Sikkerhedsradets bemyndigelse.

Selvom R2P-doktrinen giver en berettigelse til at intervenere, sé er det stadig op til den enkelte stat
at patage sig forpligtelsen til at intervenere, for den intervenerende stat er selv suveran og skal gere
op med sig selv, om en intervention er prisen veerd. Diskussionen om R2P har derfor udviklet sig i
retning af at opstille kriterier for intervention, som ikke alene er baseret pa de begivenheder, som
udspiller sig i den stat, der skal interveneres i, men som ogsa tager hgjde for de overvejelser, som
den stat, der overvejer en intervention, ma gere sig. Her skal nationale interesser, forholdet til det
internationale samfund — seerligt hvis man vil ga uden om FN — vaerdier og begivenhederne i den

sammenbrudte stat vejes op mod hinanden.

Intervention betyder for forsvaret, at det skal agere uden for det klassiske forsvar af suvereniteten.
Det betyder en deployering langt vek fra territoriet — typisk i en koalition. En intervention vil vare
baret af en politisk beslutning — efter al sandsynlighed, men ikke ngdvendigvis, pa baggrund af en
FN-beslutning. R2P-begrebet er under udvikling og kan i de kommende ar blive et helt centralt
begreb i dansk sikkerhedspolitik. Det overordnede politiske problem er todelt. For det farste er
begrebet ikke entydigt, og for det andet kan det misbruges som daekke for andre operationer eller
invasion af en stat. Endelig udfordrer R2P folkeretten, som bemeerket i teksten herover, uden at R2P

er en del af folkeretten.
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Integration
Integration og suveranitet kan diskuteres pa flere niveauer. Her vil det blive diskuteret pa et

overordnet politisk niveau, et niveau, der forholder sig til byrdedeling og seerligt arbejdsdeling, og

endelig er der spgrgsmalet om kommando.

Siden Danmark blev medlem af EF (siden EU), har suverenitet veeret central i diskussionen om,
hvilken rolle den danske stat havde i det europaeiske samfund. Den Europaiske Union udgar det
mest klare og gennemfarte eksempel pa udviklingen af integration. NATO udger en anden model
for integration, hvor forsvarsalliancens artikel fem er en hjgrnesten i integrationen pa et helt
overordnet niveau. NATO-staterne har pa politisk og militeert niveau arbejdet sa teet sammen, at
man har udviklet feelles doktriner og uddannelse. Det har betydet en integration eller feelles
forstaelse, der ger det endog meget svart, nar artikel fem aktiveres, at sige fra. Verdenshistorien er
fyldt med alliancer, hvor alliancepartnerne ikke levede op til alliancens forpligtelser. Danmark var
et lidet flatterende eksempel pa dette i 1700-tallet. Imidlertid synes NATO at have opnaet en grad af
institutionel integration, hvor man ikke bare lige lgber fra aftalen. Artikel fem ger, at staters
suverenitet, og havdelsen heraf, ikke kun er et anliggende for den enkelte stat (Aalberts, 2008:
138). Ved et hgjt integrationsniveau risikerer en stat at blive trukket ind i en krig — ofte omtalt som
chain-gang eller dominoeffekt.

Til trods for den teette sikkerhedspolitiske og institutionelle integration i NATO har en reel
integration af styrker, hvor man ophaver suveraniteten for at skabe egentlige felles NATO-styrker,
aldrig rigtigt fundet sted. Det taetteste, man er kommet, er opbygningen af de sakaldte AWACS-fly
(NATO, 2007). AWACS-fly blev etableret i en feelles NATO-flade i 1982 med felles finansiering
med henblik pa, at SACEUR kunne danne tyngde i sin luftrumsovervagning samt forbedre
overvagningen af lavtgaende fly og missiler. Man har dog fortsat nationale interesser, og Tyskland
valgte bade i 2003 og i 2011 at treekke sine soldater fra operationerne, da Tyskland ikke stgttede
disse operationer. Suveranitet satter her en begransning pa samarbejdet. Netop det forhold at et
land kan treekke sine aktiver ud af et samarbejde, er et af de argumenter, som oftest bliver fremfart

mod arbejdsdeling i NATO-regi.

Den amerikanske tilstedeveerelse pa Granland fandt sted frem til 1968 (og senere) uden integration

mellem danske og amerikanske styrker. Dette var med til at give en lang raekke problemer. Det
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forhindrede en gennemsigtig og derved demokratisk kontrol fra dansk side af den til USA afgivne
suveranitet. Til gengeeld er Danmark fra 1970’erne og frem blevet en del af den tekniske
integration med NATOs Air Defence Ground Environment (NAGDE), en faellesfinansieret
kommando- og kontrolstruktur med datalink, radarer og kontrolcentraler. Med den tekniske
integration falger ogsa en yderligere operativ integration med falles procedurer (NAGDE-

hjemmeside).

Integration af styrker er imidlertid ikke uproblematisk. Holland og Belgien etablerede en felles
luftkontrolstation i midten af halvfemserne og aftalte, at afvisningsberedskabet skulle rotere mellem
de to lande. Denne ordning bortfaldt igen efter 9.11.2001, idet Holland trak sig fra samarbejdet. Her
hvor man risikerede at skulle nedskyde civile fly med egne borgere, gnskede suveranen ikke at
afgive sin suveranitet til andre og genetablerede sin fulde suveranitet. Pilen peger saledes ikke altid
pa afgivelse af suveranitet. | modsetning hertil overlader Island og andre NATO-partnere deres

afvisningsberedskab til andre stater uden de store problemer.

Integration af styrker rejser ligeledes spgrgsmalet om demokratisk kontrol. Kan den enkelte stat
kontrollere en fuldt integreret styrke? Kan man sikre sig, at en afgiven suvereanitet ikke misbruges?
En fuldt integreret efterretningstjeneste ville veere gnskelig, sa der var et frit flow af efterretninger,
men dette ville ganske klart ogsa kunne true de enkelte staters suveranitet og kontrakt med deres
borgere. Beskyttelsen af og hensynet til den enkelte borger og statens suveragnitet synes her at

overstrale gevinsten ved at afgive suveranitet.

Airpolicing og arbejdsdeling
| regeringens sikkerhedspolitiske redeggrelse noteres fglgende: ‘Et omrade, hvor Danmark i det

forgangne ar har bidraget konkret til international arbejdsdeling, er ‘airpolicing'. (Sevndal, 2011: 3).
Arbejdsdeling eller pooling (og sharing) er klassiske arsager til, at man indgar i alliancer. Tanken
om, at man kan sikre sin suveranitet og via et samarbejde opbygge tilstreekkelige kapaciteter til, at
man undgar at blive angrebet, har altid veret vigtige komponenter i dansk allianceindgaelse. 1 1700-
tallet havde Danmark sa stor en militeer kapacitet, at Frankrig betalte Danmark for at opretholde
kapaciteten og ikke stille den til radighed for andre (Struwe, 2009: 121 ff.). Man ville derved undga
pooling. Da Danmark i 1769 forhandlede en ny alliancetraktat med Rusland, forhandlede man en

aftale om, at de to stater skulle dele deres opgaver. Danmark skulle etablere en linjeskibsflade pa 60
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linjeskibe — en fordobling af kapaciteten — mens Rusland skulle stille landstyrker. Til opbygningen
af den nye store danske flade skulle Rusland levere tammer (Struwe, 2005: 229 ff.). En tidlig form
for burden sharing. Disse dele af alliancen blev ikke til noget, da man frygtede hinandens mulige
oprustning. Imidlertid ndede man til enighed om at stille tropper til hinandens radighed ved et
angreb pa en af de to stater. Her lavede man en pooling af kapaciteterne, sa Sverige, som alliancen

var rettet imod, blev afskrakket.

NATO har altid veeret preeget af en arbejdsdeling, der under Den Kolde Krig primart var geografisk
bestemt. Danmark havde saledes et ansvar for at kunne forsvare sit eget territorium i et omfang, der
muliggjorde, at danske styrker kunne forsteerkes af allierede styrker (Villaume, 1995). Efter
afslutningen af Den Kolde Krig har arbejdsdelingen faet en anden logik i alliancen, idet
diskussionen nu ikke leengere handlede om den geografiske indsats ydet af allierede styrker i
Europa, men om muligheden for, at det enkelte land kunne specialisere sig i en sarlig type
kapaciteter eller dele kapaciteter med andre, eller at alliancen via centrale fonde eller felles
kapaciteter kunne stille styrker til radighed. Denne arbejdsdeling kommer til udtryk i forskellige

former for specialisering (Rasmussen, 2004), som vil blive preciseret i det fglgende:

"Rollespecialisering’ betyder ogsa en fokusering af materielinvesteringerne, men uden at de vaern
eller enheder, der ikke specialiseres i, ngdvendigvis nedleegges. Man ma skelne mellem
“enkeltrollespecialisering” og *multirollespecialisering’. Specialiserer man sig i en enkelt rolle, vil
de vabnede styrker dybest set kun have en funktion. Det kan lede til varnspecialisering, men
behgver det ikke, da man kan forestille sig specialisering i en veernsfalles rolle.

Multirollespecialisering er mere almindelig. Her specialiserer et land sig pa en raeekke omrader.

Rollespecialisering har i en moderat form veeret anvendt af EU og NATO, hvor et eller flere lande
har meldt sig som ’lead-nation’ pa en reekke kapabilitetsudviklingsopgaver, som de sa lover at ga i
spidsen for med hensyn til materielinvesteringer. Rollespecialisering er farst og fremmest en
mulighed for at prioritere materielinvesteringer pa omrader, hvor et lands vaebnede styrker har en

komparativ fordel, der kan bygges videre pa.

"Puljespecialisering’ vil sige, at en reekke lande opnar stordriftsfordele ved at indkgbe og drive

materiel sammen. Fordi forsvarsmateriel er sa dyrt, er det fristende at sgge at fa mere effekt for de
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samme penge ved at udnytte stordriftsfordelene ved at have en pulje af en given kapacitet. Men
puljespecialisering forudsztter en hgj grad af kompatibilitet mellem de samarbejdende lande. Da en
sadan iser findes blandt de europaiske luftstyrker i kraft af brug af ens fly, er det pa dette omrade,
at tankerne om puljespecialisering er naet leengst. Transportfly og lufttankningskapacitet er saledes
de omrader, der oftest na@vnes som egnede til puljespecialisering. Storbritannien og Frankrig har
britisk-fransk deling af hangarskibskapacitet. Frem til et sted mellem 2020 og 2030 har
Storbritannien ingen hangarskibe. Nye er under bygning, men indtil da har man ikke denne
kapacitet. Storbritannien og Frankrig er ved at lgse dette, idet de to stater vil dele den franske
hangarskibskapacitet. Derved vil Storbritannien bibeholde sin viden og uddannelse pa omradet.
Begge stater vil efter al sandsynlighed kunne spare penge, i forhold til hvis de bibeholdt hver deres
kapacitet. Indtil videre tyder det pa, at de to stater har aftalt, at deres suveranitet skal bibeholdes,
saledes at britisk ledede operationer kan foretages under britisk kommando fra et fransk skib
(Harding, 2011).

Airpolicing er et godt eksempel pa denne nye arbejdsdelingsdiskussion, fordi det kan give sig til
udtryk i rollespecialisering, som det sker i de baltiske lande, der ikke har luftstridskrafter, men kan
koncentrere sig om andre militeere kapaciteter, mens f.eks. danske fly beskytter deres luftrum.
Imidlertid kan et samarbejde om airpolicing ogsa vare et udtryk for puljespecialisering, hvis de
samarbejdende lande deles om indkgb af kampfly og passer hinandens luftrum i tilfeelde af
deployering. | forhold til airpolicing kan man diskutere afgivelse af suveranitet ud fra to
synsvinkler: Dels afgivelse eller uddelegering af kontrol af suveranitet i forhold til eget luftrum,

dels afgivelse af suveranitet over de kapabiliteter, man rader over i eget luftrum.

| forhold til suveraeniteten over eget luftrum kan f.eks. neevnes NATO Integrated Air Defence
System (NATINADS). P4 trods af betegnelsen integrated’ medfarte NATINADS ikke, at
SACEUR overtog suverzanitetshavdelsen fuldstendigt fra medlemslandene. NATINADS
etableredes som et gensidigt forpligtigende system (med en fellesfinansieret infrastruktur), men
med fly og mandskab fra nationerne. NATO’s kommandostruktur og NATQO’s styrkeplanlegning
optimerede opstillingen af et afvisningsberedskab, og NATINADS gav mulighed for udveksling af
radar spor og hensigtsmaessige graenser mellem de enkelte ansvarsomrader. Men de falles
procedurer og standarder har i praksis betydet, at beslutningen om, hvornar artikel fem tradte i kraft

ved et angreb, reelt blev delegeret til de relevante NATO-chefer.
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Danmark var undtaget fra NATINADS fra starten — et dansk NATO-forbehold. Det skete pa
baggrund af den danske forsvarspolitiske debat om NATO’s kommandostruktur og dansk
forsvarsintegration heri (Villaume, 1995: 236 ff.). Det var dels det danske forbehold over for
atomvaben, som var problemet, dels en frygt for, at danske flys indsats ville blive prioriteret vaek fra
dansk omrade (Villaume, 1995: 204 ff.). Danmarks forbehold lgstes blandt andet ved at oprette den
sakaldte enhedskommando ’Commander Baltic Approaches’ (COMBALTAP), hvor samme danske
general var chef for forsvarets operative styrker i fred og NATO’s chef i krig. Der var saledes altid
en dansk kommandolinje, ogsa pa luftforsvarsomradet (COMAIRBALTAP), og det danske
luftforsvar kunne saledes veere en del af NATOs uden dog at vaere fuldt integreret i fredstid, saledes
som det var tilfeeldet lengere nede i Vesteuropa. Man kunne samtidig fra dansk side beslutte,

hvornar man gik over til krigsstruktur.

Airpolicing-diskussionen er blot et element i den fornyede diskussion om arbejdsdelingen i NATO,
som generalsekreteer Anders Fogh Rasmussen i 2011 introducerede under overskriften *smart
defence’ (Fogh Rasmussen, 2011). Arbejdsdeling af militeere kapaciteter udfordrer fra et juridisk
synspunkt konceptet om suveranitet; den historiske erfaring og den politiske virkelighed viser
imidlertid, hvordan militere kapaciteter ofte har vaeret delt mellem alliancepartnere. Man kunne
anfare, at det var selve ideen med en alliance. Spargsmalet er saledes ikke, om man skal have
arbejdsdeling, men hvordan denne arbejdsdeling kan forvaltes, og hvor store dele af de nationale
forsvarskapaciteter som kan veere omfattet af dette samarbejde.

Kommando
Et meget praktisk problem i integrationsdelen af suveranitetsdiskussionen er spgrgsmalet om

kommando. For en smastat er dette spargsmal sarligt interessant, idet f.eks. danske styrker pa
internationale missioner alene i kraft af deres antal ofte ma placeres under andre landes kommando
— i modsatning til stormagterne. Efter sigende underlagde USA for farste gang i fredstid sine
styrker en anden stats kommando i 1993, hvor USA underlagde en amerikansk bataljon dansk FN-
kommando i Makedonien (Sermark-Thomsen, 2008: 103 ff.).

| Afghanistan har Danmark valgt at veere en del af den britiske Task Force Helmand, men med eget

operationsomrade fra 2007 til 2012 (Rasmussen, 2011: 30 ff.). Derved har Danmark underlagt sig
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britisk kommando pa det operationelle niveau, men reelt set bibeholdt det taktiske ansvar for egne
styrker. Danske enheder har veret udlant til briterne, og britiske enheder har veret under dansk
kommando, men fra dansk side har det veeret afggrende at sikre sig kontrol med de opgaver, som de

danske styrker skulle udfere (Rasmussen, 2011).

Fra piratoperationerne ud for Afrikas Horn kendes begrebet at ‘ga national’, hvor man overgar til
nationale rules of engamenet. Der er sdvel en EU-, en NATO- som en USA-ledet operation i
omradet. Imidlertid viser samtaler med ledende sgofficerer fra forskellige stater under den sakaldte
Piracy Week i London i oktober 2011, at man pa én gang er underlagt den givne operations rules of
engagement, men at man samtidig i en reekke tilfeelde treeder ud af operationen og gar national.
Derved kan man agere friere, og herved bibeholdes en meget hgj grad af suveraenitet, men man

ofrer operationens mal til fordel for sin egen suverans interesser.

| de fransk-britiske aftaler om udviklingen af feelles kapaciteter fra 2011 understreges det, at man vil
udvikle en falles ekspeditionsstyrke. Denne styrke skal ved udsendelsen underlaegges én chef — og
ikke to. Man er derved principielt klar til at underlaegge egne styrker en anden suveren. Dette
geelder tilsyneladende ikke for flyene pa hangarskibet som tidligere anfgrt. Hvordan man deler
kommando under feellesaktioner, har altid veeret et problem for staterne. Hvordan kan man afgive
suvereanitet over de styrker, der ultimativt skal sikre ens suveraenitet? Danmark og Sverige
opretholdt i 1756 en vaebnet neutralitet ved udbruddet af Den Preussiske Syvarskrig (1756-1763).
Man afpatruljerede i feellesskab @resund. Kommandospgrgsmalet blev lgst ved, at man en maned

ad gangen havde kommandoen.

Kommando og suveranitet er ngje forbundne, og som det fremgar af ovenstaende eksempler, er
staterne meget varsomme med at afgive kommandoen og derved kontrollen over egne styrker. Dette
er ganske naturligt, da styrkerne er statens ultimative apparat. Imidlertid er det til en vis grad
ineffektivt, og samtidig har Danmark haft et forbehold i NATO over for afgivelse af kommando i
fredstid. | dag synes man pa vej vaek fra dette forbehold, og man synes villig til ikke kun at
underleegge sig en feelles NATO-kommando i krigstid, men ogsa i fredstid. Dette er en naturlig
folge af den stadig ggede institutionelle integration. Imidlertid rejser det spargsmalet om, hvordan
danske interesser varetages, nar suveranitet ikke automatisk sikrer en dansk beslutning pa et

omrade. Forudsetningen for dansk deltagelse i gget integration i NATO gennem smart defence er
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saledes i lige sa hgj grad, at Danmark gar sig sine interesser i et sadant samarbejde klart for sig selv
og sine allierede, som at diverse suveranitetsspargsmal afklares. Vi skal med andre ord ikke blot

afgere, om vi vil vaere med, men ogsa hvad vi vil opna.

Integration betyder for forsvaret, at det i samarbejde med sine alliancepartnere bedre kan udnytte
alliancens samlede kapaciteter. Dette vil ske ved en specialisering inden for alliancen. Spargsmalet
dertil er — kan og vil vi selv lgse en given opgave? Og ikke mindst — er vi rede til at afgive

suveranitet pa det givne punkt eller underleegge andre staters styrker dansk kommando?
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Konklusion
Suveranitetsbegrebet definerer staters magt og ansvar i relation til andre stater og i relation til deres

egne borgere. Forsvaret er en central del af statens handhavelse af sin suveranitet. Imidlertid er det
kendetegnende for suveranitetsbegrebet, at definitionen af magt og ansvar til stadighed har veeret til
debat. Som demokrati er suverenitet et begreb, som det ofte giver mere mening at debattere end at
definere. Pa det forsvarspolitiske omrade er suveranitetsdebatten maske mest intens i forbindelse
med alliancer og i forbindelse med det globale feellesskab. Ved at indga i en alliance som NATO
sikrer Danmarks sig sin suveranitet. Imidlertid udfordres suveranitetsbegrebet ogsa af alliancer.
Man foretager arbejdsdeling, rollespecialisering og puljespecialisering og udvikler muligvis i
fremtiden feelles kapaciteter. Derved kan visse opgaver i sikringen af territoriet og dermed
suvereaniteten blive overdraget til andre stater i alliancen, hvorved forsvarets opgaver og kapaciteter
@ndres. Dette synes at vaere en ny debat om suveranitet, men historisk kan man genfinde dette som
et klassisk dilemma i alliancer. Derfor skal der etableres en demokratisk debat om, hvad man vil, og
hvad man ikke vil i en alliance. Udgangspunktet for denne debat kan ikke veere suvereanitet i sig
selv, for det er rammen for debatten, ikke dens indhold. Udgangspunktet ma veere, hvilke interesser

og verdier man gnsker at beskytte med suvereanitet.

Det globale feellesskab er rammen for en raeekke internationale institutioner, der er med til at sikre, at
smastater ikke traedes under fode. Danmark har derfor tilsluttet sig FN og stetter op om dets
beslutninger og aktioner. Danmark ser sig selv som en aktgar i det internationale samfund, der vil
veere med til at haevde dets veaerdier. Vardier som demokrati og menneskerettigheder settes saledes
hgjt af Danmark og i FN. Igennem de seneste 15 ar har man pa grund af borgerkrige og folkemord
udviklet begrebet R2P, der skal veere med til at sikre, at mennesker ikke udszttes for overgreb fra
deres suverzn. Hvis en stat udnytter sit voldsmonopol, eller ikke bruger det, til skade for statens
indbyggere, brydes den sociale kontrakt, og det internationale samfund kan se det som sin pligt at
rette op pa dette forhold og indsatte et nyt legitimt voldsmonopol. Dette kan i allersidste ende
medfgre, at Danmark deltager i en intervention, hvor en stats suverenitet tilsidesattes til fordel for
enkelte menneskers ve og vel. Danmark kan endda veare presset til at gennemfgre dette uden om
FN. I sin yderste konsekvens kan det betyde, at andre stater ogsa kigger kritisk pa Danmark og dets
ageren inden for dansk territorium. Endelig betyder det globale fallesskab ogsa, at der er en reekke
steder, hvor suverenitet ikke eksisterer, f.eks. i rummet, i cyberspace og ikke mindst pa havet. Her

kan der meget klart opsta problemer med, hvem der tager ansvar for hvad. Pirater, der opererer i
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internationalt farvand, har den meget store fordel, at ingen stat har tillagt sig suvereaniteten og

dermed ordenshandhzavelsen. Den manglende suveranitet er her et problem.

Suveranitetsbegrebet er saledes under forandring, hvor den tette tilknytning mellem staten, dens
legitime voldsmonopol, statens indbyggere og territoriet udfordres. Pa samme vis udfordrer den
manglende suveranitet i det globale feellesskab sikkerheden for de borgere, der agerer i det globale

feellesskab. Dette presser staterne til at bruge deres voldsmonopol uden for statens territorium.
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Model for suveranitetsdilemmaer
Helt praktisk farer ovenstaende redeggrelse frem til, at man kan opstille en model for de kategorier

af overvejelser, som fglger af den sikkerheds- og forsvarspolitiske diskussion om suverenitet.

Model 1: Kategorisering af sikkerheds- og forsvarspolitiske spgrgsmal, der knytter sig til

suveranitet

Territorielt genstandsomrade

Eget territorium Uden for eget territorium

Selvstaendigt

Involverede
i militeer
Med
indsats
partnere

Model 1.1: Kategorisering af sikkerheds- og forsvarspolitiske spgrgsmal, der knytter sig til

suveranitet — med cases

Territorielt genstandsomrade
Eget territorium Uden for eget territorium
Case: Siriuspatruljen Case: Befrielse af gidsler
Selvsteendigt Spergsmal: Kan vi? Spergsmal: Vil vi?
Involverede - — -
Case: NATO/air policing Case: Pirater
i militeer o . o .
Med Spgrgsmal: Er det mere effektivt, Spergsmal: Skal vi tage
indsats o
partnere eller gor det os mere sarbare? ansvaret?
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