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Om FN’s eksistenskrise i det nye internationale system

Efter den kolde krigs afslutning er FN kammet i stormvejr. Forandringerne i det internationale
system beskrives ud fra et liberalt scenario, et civilisatorisk scenario og et anarkistisk scenario.
De tre scenarier har forskellige, men dramatiske konsekvenser for FN's virkemuligheder, Selv
om radikal reform virker politisk urealistisk er det nedvendigt, hvis FN skal leve op til drammen

om ¢n effekiiv universel organisation,

Fear of Fifty*

Der har ikke vezret sparet pa de store over-
skrifter i forbindelse med beskrivelserne
af FN’s situation ved 50-ars jubilazet:
. Reform or Die* hed det pa forsiden af
Time Magazine. ,Abschied von der
UNO* var titlen pa en tysk forsknings-
rapport {Czempiel, 1995), ,A World in
Need of Leadership: Towards Tomorrows
United Nations™ hed en rapport fra The
Dag Hammerskjold Foundation (Dag
Hammarskjold, 1990). ,Beyond the UN
System® er en karakteristisk titel pa et af
de akademiske bidrag, der er blevet leve-
ret (Knight, 1995). Ikke mange af rap-
porterne har haft en positiv grundtone.
FN’s problemer er blevet udstillet af po-
litikere, presse og forskere.

FN har altid vaeret 1 krise. Ved alle
FN's runde fodseldage er der blevet talt
om FN’s krise. Reformkrav og reform-
forslag har varet fremsat sa l&nge orga-
nisationen har eksisteret (Huldt, 1985).

Pa den ene side er FN oprettet som
forvalteren af staternes klassiske rettighe-
der. Suveraniteten er ukraeenkelig og FN
er oprettet til at hjzlpe staterne med at
skabe sikkerhed mod overgreb fra andre
stater.

Pi den anden side har FN fra starten
vieret tiltzznkt en normsattende rolle. Her
var organisationen, der skulle skabe enig-
hed om normer og regler, af universel

karakter. Her skulle udeves et moralsk og
politisk pres pa stater til at arbejde frem
mod , social progress and better standards
of life in larger freedom®, som det hedder
i FN Charterets preambel.

FN er pa samme tid en organisation,
der skal forsvare staternes rettigheder og
individernes rettigheder. Den skal sikre
eksisterende international fred, og samti-
dig opbygge fred gennem ekonomisk,
social og kulturel udvikling.

Hvis vi ved krise forstdr en radikal
uoverenstemmelse mellem mal og mid-
ler, sd har der vaeret krise fra FN start.
FN blev udstyret med en omfattende mal-
setning, men midlerne blev begrensede
af hvad staterne kunne blive enige om.
FN’s stormagter har altid ensket at holde
organisationen i kort snor. Tilslutningen
til et effektivt internationalt regime pa det
sikkerhedspolitiske og det udviklings-
politiske omrade har altid vaeret noget
valen. Samtidig med at alle stater har an-
erkendt behovet for et sadant regime, sa
har stormagterne ofte forhindret de ned-
vendige forandringer.

Generalsekretzrembedet har aldrig
faet lov til at fa den styrke, som posten
kunne have. Sekretariatet har aldrig fiet
lov til at blive en kompetent og selvsten-
dig med- og modspiller. Heller ikke ge-
neralforsamlingen er blevet noget effek-
tivt organ. | dag er det n®rmest en reso-
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lutionsmaskine hvor hundredvis af reso-
lutioner gennemfores og sjeldent folges
op (Childers, 1994).

Fra starten skulle FN vere bade et ef-
fektivt redskab for stormagternes onske
om kontrol med den internationale udvik-
ling og samudig vaere et politisk organ
for at skabe enighed om felles normer og
beslutninger med universel gyldighed.
Det har ikke veeret nemt at forene milet
om FN som organ for stormagtskontrol
med malet om et FN som et universelt
forum, der skulle skabe global enighed
(Knight og Yamashita, 1993).

FN’s ambitiese malsztninger blev
hurtigt sat i skyggen af den kolde kngs
fastlaste bipolaritet. Den kolde krig be-
tod, at stormagtsenighed kun kunne op-
nds om FN aktioner, hvor FN var meag-
ler og fredsbevarer. Under den kolde krig
blev FN stort set ikke involveret i egent-
lige militere konflikter (Korea er natur-
ligvis undtagelsen). Ironisk nok betod
denne handlingslammelse, at FN 1 stedet
fik status og anseelse som en slags upar-
tisk konfliktleser (Jacobsen og Lund,
1990).

FN’s Sikkerhedsradsaktioner i blandt
andet Bosnien, Golfen og Somalia har
odelagt den prestige og anseelse, som
organisationen langsomt havde faet byg-
get op gennem de forste 50 araf'sin leve-
tid. Der star ikke lengere respekt om de
bla UN bogstaver pa hvid baggrund.
Tvartimod. Billederne fra Bosnien af
soldater i gang med at fjerne den hvide
maling fra militerkeretsjer for at erstatte
dem med NATO-emblemer var et tyde-
ligt eksempel pa FN’s fiasko.

Endnu veerre var det, at FN stod pa
sidelimjen da 300.000 mennesker blev
slagtet i Rwanda. Hollandske FN solda-
ter stod magteslose overfor serbiske hen-
rettelser af wsindvis af unge mend i
Srebrenicia. FN's militere chefer var
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~Krysteragtig feje”, pistar Helsinki komi-
teen 1 en rapport om massakren. Danske
FN soldater blev draebt, fordi de blev ef-
terladt pa udsatte steder uden reel mulig-
hed for at forsvare sig, hevdede danske
officerer pa stedet (Holm, 1995).

De mange fejlslagne aktioner har smut-
tet af pa holdningen til FN 1 mange lande
1 den tredje verden. | mange ulande har
FN hidtil haft et godt navn for sit udvik-
lingsarbejde og for sin stotte til afkoloni-
seringsprocessen. | dag er FN mange ste-
der et skaeldsord. En organisation man ger
nar af. FN's lidet glorvaerdige indsats 1
lande som Rwanda overskygger de posi-
tive resultater som FN har bidraget med i
Cambodia og Makedonien.

1 USA og Europa har FN faet et image
som en overbureaukratisk organisation
med korruption og ineffektivitet som nog-
leord. FN's udviklingsarbejde og en raek-
ke af szrorganisationerne som WHO
(World Health Organization) og FAO
(Food and Agriculture Organization) bli-
ver kritiseret voldsomt, og selv traditio-
nelle stotter som Danmark reducerer bi-
dragene (Gordon, 1994; Serensen og
Holm, 1995).

Den indbyggede krise i FN's struktur
er nu slaet ud i lys lue: Organisationen
skulle pa den ene side sikre statssystemets
principper med suveranitet og formel li-
gestilling mellem stater. P4 den anden side
skulle FN forsvare bestemte idéer om
menneskeret, retferdighed og fred. Kri-
sen for FN er opstéet fordi disse to prin-
cipper nu er i dbenlys modsatning til
hinanden: FN's krigsforbryderprocesser
1 Bosnien og Rwanda er klare eksempler.
Uden klart jundisk grundlag starter Sik-
kerhedsradet krigsforbryderprocesser, for-
di man ikke kunne og ville acceptere de
overgreb, der foregik i de to lande. Nogle
fa ar forinden var man helt tavse overfor
Pol Pot regimets forbrydelser i Cambodia.



Dengang var statssystemets principper
vigtigere (Sikkink, 1993).

FN bygger 1 hele sin struktur pa, at det
er stater, der er medlemmer af FN. Sta-
ternes suverenitet er direkte understreget
1 pagten.

Medlemskab er fastlagt i pagtens arti-
kel 4 ,,Membership in the United Nati-
ons is open to all peace loving states™ og
i artikel 2 stk 1.: ,,The Organization is
based in the priciple of sovereign equality
of all its members*”. For at der ikke skal
varre nogen tvivl, hedder det 1 stk. 7:
Nothing contained in the present Char-
ter shall authorize the United Nations to
intervene in matters which are essentially
within the domestic jurisdiction of any
state or shall require the Members to
submit such matters to settlement under
the present charter, but this principle shall
not prejudice the application of enforce-
ment measures under Chapter 7%

Staternes rettigheder er formelt set kun
begrensede af de srlige befojelser som
stormagterne fik 1 Sikkerhedsradet. Sik-
kerhedsradet fik i kapitel 7 vidtgdende
muligheder for at gribe ind over for sta-
ter, der bred den internationale fred og
sikkerhed - sddan som Sikkerhedsridets
stormagter definerede den. Stormagterne
blev udstyret med vetoret 1 Radet for at
sikre stormagts-enighed, men nar den var
til stede, kunne stormagterne stort set
gore, som de ville (Ruggie, 1993).

Mange af de mindre og svagere stater
var fra starten imod vetoretten. Ogsa Dan-
mark accepterede meget nodtvunget dette
princip. Udenrigsminister Christmas
Moller erklarede 1 Folketinget 119435, at
vetoretten gik imod hvad man ideelt set
gerne ville have (Serensen, 1956: 63).
Men sporene fra Folkeforbundet skrem-
te og FN’s stormagter fik bade det an-
svar og de forpligtigelser, der fulgte med
vetoretten.

Staternes rettigheder var reelt ogsa be-
grensede af, at FN fra starten havde to
universelle malsatninger: Universel 1
medlemskab (alle stater skulle vaere med-
lem), men ogsa universel 1 vaerdier. FN
havdede at repraesentere universelle vaer-
dier, der var havede over de enkelte sta-
ters og kulturers interesser og politik.

FN blev skabt under Anden Verdens-
krigs opger med fascismens menneske-
flendske ideologi. FN's charter blev der-
for segt udformet som et sat af univer-
selle vaerdier. De velkendte ord fra pre-
amblen til FN’s charter var pa trods af
deres hojtsvungne retoriske form et reelt
udtryk for et enske om at forhindre stater
i at foretage den slags overgreb pa deres
egne befolkninger, som verden var vidne
til med nazisternes overgreb pa blandt
andet jederne 1 Tyskland.

,.Vi de forenede nationers folk - beslut-
tede pd: at frelse kommende generationer
fra krigens svebe.., - piny at bekrafte
troen pa fundamentale menneskerettighe-
der, - pa menneskets personlige vardig-
hed og vaerd, - pA mands og kvinders
savel som store og sma nationers lige ret-
tigheder....” (Preamblen til FNs charter).

De implementeringsmekanismer, der
blev skabt med FN-pagten i1 1945 var ikke
mere vidtgiende end de allerede eksiste-
rende. Alligevel var pagten et udtryk for
den ideelle ambition, at bade stater, grup-
per og individer skulle have rettigheder,
der ikke kunne treedes under fode (Jacob-
sen, 1984: 305).

FN var fra starten mere end en almin-
delig mellemstatslig orgamisation. Det ses
i den universelle menneskerettighedser-
klaring fra 1948, der er blevet normdan-
nende, selv om den stadig ikke har nogen
juridisk gyldighed - 1 modsatning til for
cksempel den europaiske menneske-
rettighedskonvention (Jacobsen, 1984:
316). Det blev ogsa udtrykt 1 den funk-
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tionelle tankegang, der 14 bag opbygnin-
gen af en raekke funktionelt bascrede
serorganisationer: UNESCO (United Na-
tions Educational, Scientific and Cultural
Organization) FAQ, ILO (International
Labor Organization) osv. Her fortsatte FN
den del af Folkeforbundets arbejde, der
havde haften vis succes: Samarbejde mel-
lem staterne baseret pa losningen af spe-
cifikke opgaver. Den bagved liggende
tanke var, at gennem funktionelt baseret
samarbejde kunne staterne komme txt-
tere pa hinanden og dermed skabe et
grundlag for et mere fredeligt internatio-
nalt samarbejde (Groom og Taylor, 1975:
175).

FN er pa samme tid en organisation,
der styrker staters suverznitet og lzgger
visse begrensninger pa den. Under den
kolde krig forhindrede supermagts kon-
frontationen, at FN kunne opleves som
en trussel mod staternes suveranitet. Der
er kun fa eksempler fra for 1989 (Syd-
afrika) pa, at FN har fordomt staters in-
terne politik. Selv her var det begraznset,
hvad FN faktisk kunne foretage sig.

Med afslutningen af den kolde krig
@ndrede dette sig dramatisk. Golfkrigen
kastede FN ind 1 en krigsaktion, der var
med til at underbygge forestillingen om
FN’s Sikkerhedsrad som et potentielt ef-
fektivt organ til at lose trusler mod inter-
national fred og sikkerhed. Golfkrigen var
en klassisk interstatslig konflikt, Iraks
angreb pa Kuwait var en abenbar aggres-
sion, og som sadan 14 det klart inden for
FN’s mandat om at sikre staternes suve-
renitet i det internationale system. Golf-
krigen var, som andre har papeget, derfor
i virkeligheden afslutningen af den kolde
krig, ikke begyndelsen pa en ny epoke
(Halliday, 1995). Alligevel gav Golf-
krigen anledning til, at stormagterne og
supermagterne begyndte at anvende FN’s
Sikkerhedsrad til at gennemtvinge ,los-
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ninger” pa internationale problemer
(Knight og Yamashita, 1993: 303).

Det forste nederlag for den akuvisti-
ske linje sa vi 1 Somalia. Hvad der star-
tede som en aktion for at beskytte humani-
teer nodhjeelp til sultende mennesker endte
som et storstilet Sikkerhedsrads-forsog pa
al reetablere orden og stabilitet i et land,
der 1kke havde strukturerne til det. Kon-
sekvensen var, at FN mattet traekke sine
militere styrker ud uden reelt at have
opnaet ret meget andet end et enormt tab
af prestige - og menneskeliv. Somalia blev
symbolsk for, at Sikkerhedsradets enig-
hed og militermagt fra stormagterne ikke
altid er nok (Jakobsen, 1996).

FN’s muligheder for at komme ud af
knisen athenger af, hvordan det interna-
tionale system udvikler sig. Vi befinder
0s 1 et labilt internationalt system, hvor
derer mange forskellige ®@ndringer i gang
samtidig. | den folgende del af artiklen
vil vi se pa hvilke forskellige bud, der er
givet pd, hvordan det fremtidige interna-
tionale system kommer til at se ud. Det
vil give baggrund for at vurdere nogle af
de mange forslag om reform af FN, derer
blevet fremsat i de seneste ar.

Hvad er forandret?

FN star midt i en strukturel udfordring:
Statssystemet, som FN er et resultat af -
og en vogter af - er under forandring: Pe-
rioden siden 1989 har varslet @ndringer,
der rykker og slider i grundlaget for FN.

Af de mange bud pa de modstridende
tendenser i den internationale udvikling
er der tre, der i saerlig grad har fanget
opmzarksomheden: Den ene er forudsigel-
sen om,, The end of History™ (Fukuyama,
1992). Den anden er den mere pessimi-
stiske om ,,Civilisationernes kamp™ (Hun-
tington, 1993) og den tredje er forudsi-
gelsen om Anarkiets genkomst™ (Kap-



lan, 1994). Hvad indeholder disse scena-
ricr og hvilke konsekvenser vil sadanne
udviklinger have for FN's rolle?

FN i en liberal, demokrarisk

domineret verden

Den forste er baseret pa Francis Fukuya-
mas provokatoriske essay: ., The End of
History", der senere blev fulgt op af bo-
gen The End of History and the Last Man
{1992). Her blev den liberale fremskridts-
optimisme udtrykt i en spidsformuleret
form. Hovedpointen er, at det liberale de-
mokrati har etableret sig som den eneste
reelle samfundsideologi. Kommunismens
nederlag som statsgrundlag har betydet,
at det demokratiske liberale systemer ble-
vet alment accepteret. Grundlaget for te-
sen er en forestilling om, at historien be-
vaeger sig fremad, og at organisations-
former udvikles og modnes 1 en endelig
form. Deter det, der er sket med det libe-
rale demokrati. Uanset at der stadig er
mange overgreb pi den liberale demokra-
tiske 1dé, og uanset at der er mange lande,
der stadig er langt fra at gennemfere dette
1 praksis, 5a eksisterer der 1kke noget al-
ternativ. Der er ikke andre potentielle
organisationsformer, der spiller en rolle
som model internationalt..

Uanset holdbarheden af disse ar-
gumenter, og de er blevet voldsomt ima-
degaet af alt og alle, ofte pa et utilstrzkke-
ligt og misforstaet grundlag, sa er det libe-
rale demokratis sejr ikke virkelighed end-
nu. Den er et ideal for mange stater, en
realitet for faerre stater og en skrakvision
for nogle fa (de islamiske lande og Kina).

Fukuyama sondrer derfor mellem en
posthistorisk™ og en , historisk” del af
verden. Den posthistoriske verden er ba-
seret pa ekonomisk samarbejde mellem
staterne. Konsekvensen er, at traditionel
magtbalancepolitik baseret pa militar-
magt ikke spiller den samme rolle som

tidligere. Til gengaeld er det ekonomiske
samarbejde og konflikterne om fordelin-
gen af okonomiske gevinster grundlaget
for biade national og international politik
1 den posthistoriske verden.

Et multipolart Europa domineret af
Tysklands okonomiske styrke, men sam-
tidig uden at der opleves en trussel mod
de omgivende landes sikkerhed, er et ek-
sempel pa den posthistoriske verden, vi
ser blive skabt med stormskridt efter af-
slutningen af den kolde krig (Fukuyama,
1992: 276).

I den historiske verden derimod er der
en mangde religiose, nationale og ideo-
logiske konflikter mellem de forskellige
lande. Staterne er stadig helt centrale for
den enkeltes sikkerhed, og den traditio-
nelle magtbalance spiller en stor rolle for
staterne. [ den historiske verden kaampes
der mange steder for overhovedet at etab-
lere en stat, der kan skabe sikkerhed. |
nogle omrader er staten sa svag, at deter
anarkiet der rader.

Modseatningen mellem disse to verde-
ner kan fare til sammenstod mellem dem.
Det kan veere kamp om ravarer - for ek-
sempel olie - eller det kan vaere immigra-
tion, der skaber konfrontationen. Ende-
lig er der sammenstodet om hvilken ver-
densorden, der skal danne grundlaget for
forholdet mellem og inden for stater. Den
.posthistoriske™ verden har en interesse i
at fa reguleret for eksempel miljosporgs-
mal og den , historiske™ verden ensker at
sikre sine okonomiske interesser og sikre
sin suveranitet. Hertil kommer, at debat-
ten om hvilke fielles verdier, der skal
danne grundlaget for denne verdensorden
bliver ¢n central akse i forholdet mellem
de to verdener.

Hvilken rolle kan FN fa 1 en sadan li-
beralt domineret verdensorden? FNs pro-
blem - set ud fra ,,End of History* pra-
digmet er, at FN 1 for hgj grad er bygget
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pa det universelle medlemskab. Hermed
var FN fra starten 1 modstrid med Kants
anbefalingeri,.Den evige fred™. Her leg-
ger Kant op til, 1 sin , forste endelige ar-
tikel til Den Evige Fred*, at staterne skal
veere liberale demokratier. Kant taler om
republikanske forfatninger baseret pa fri-
hed. feelles lovgivning og lighed for alle
som borgere (Kant, 1990: 27). FN inklu-
derede fra starten stater med helt andre
styreformer end den liberalt demokrati-
ske. Sadan er det stadig, selv om mod-
setningen mellem forskellige styreformer
i dag spiller en mindre rolle 1 FN-arbej-
detend tidligere.

FN mangler altsa - set med liberalt de-
mokratiske briller - det felles veerdi-
grundlag, der kunne danne basis for en
effektiv organisation. FN-reformer skal
derfor - set ud fra dette perspektiv - ba-
sere sig pd, at der opstilles krav til med-
lemmerneaf FN. [kke bare indirekte ab-
strakte krav om overholdelse af menne-
skerettighederne, men konkrete sanktio-
nerbare krav, der vil betyde at stater - som
i Sydafrikas tilfzelde - ma forlade organi-
sationens arbejde.

FN’s forseg pa at gennemtvinge be-
stemte normer i forhold til kurdeme 1 Irak,
sikre zoner 1 Bosnien og krigsforbryder-
processerne 1 Haag for Bosnien og Rwan-
da er cksempler pa, at stormagterne i
Sikkerhedsradet har forsogt at skabe sa-
danne regler, men der er heller ingen tvivl
om, at FN med sin nuvierende struktur
og opbygning vil fa meget vanskeligt ved
at fortsatte denne linje.

Enighed om vardigrundlaget mangler.
Forsoget pa at etablere en dialog om ind-

holdet 1 sadanne falles veerdier er en af

hovedkonklusionerne af det omfattende
reformarbejde, der kom ud af Carlsson
Kommissionens arbejde.

~Vimener, at et felles szt vaerdier, der
kan forene folk af alle kulturelle, politi-
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ske og religiosce observanser vil bidrage
meget ul at fremme initiativer, der kan
give den globale styring muhghed for at
handtere nutidens udfordringer™ (Carls-
son, 1995b: 54).

Men pa trods af sin brede sammenszet-
ning er kommissionen blevet beskyldt for
at soge at fremme netop de liberalt de-
mokratiske vaerdier pa bekostning af an-
dre veerdigrundlag. Der er ikke enighed
om det liberalt demokratiske grundlag.

Der har vecret ganske meget diskussion
om de konkrete reformforslag som kom-
missionens arbejde har givet anledning
til: Nedleggelse af UNCTAD (United
Nations Conference on Development and
Trade), UNIDO (United Nations Indu-
strial Development Organization), reform
af Sikkerhedsradet, oprettelse af et oko-
nomisk sikkerhedsrad mv.). Men der har
ikke varet nogen diskussion i FN eller
mellem medlemsstaterne om hvordan de-
batten om etablering af et falles vardi-
grundlag skulle startes. Hvilke konse-
kvenser kunne det fa for FN's universali-
tet, hvis man kravede, at staterne ogsa i
praksis opfyldte disse vaerdier?

Konsekvensen af Fukyamas analyse er,
at kun liberalt baserede stater kunne veere
medlemmer af FN. Problememe opstar
netop, fordi opretholdelsen af statssy-
stemet og princippet om FN's universa-
litet i medlemskab far forrang for gennem-
forelsen af liberalt demokratiske princip-
per overalt.

Civilisationernes kamp

Mens debatten om det hberale demokra-
tis sejr tog udgangspunkt i en fundamen-
tal optimisme med hensyn til muhighe-
derne for en mere verdensomspandende
og mere varig fred, sa er Samuel P. Hun-
tingtons udgangspunkt mere pessimistisk.
Fremtiden vil veere praget af kultur-
konflikter. Ideologiske og okonomiske



konflikter vil stadig vare der, men de vil
ikke vaere de vigtigste.

Nationstates will remain the most
powerfull actors in world affairs, but the
principle conflict of global politics will
occur between nations and groups of
different civilizations. The clash of
civilizations will dominate global politics,
The fault lines between civilizations will
be the battle lines of the future” (Hunting-
ton, 1993: 22).

Hovedkonflikten vil vaere mellem den
vestlige civilisation og de andre (Confu-
cian, Japanese, Islamic, Hindu, Slavic-
Orthodox, Latin American and African)
(Huntington, 1993: 25). Hovedarsagerne
til den pessimistiske forudsigelse er, at
globaliseringen af ekonomi og kommu-
nikation skaber en mindre og mere ens-
artet verden, men netop derfor bliver civi-
lisationerne og deres kultur, religion, hi-
storie mv. grundlaget for en forstaerket
identifikation. Den globale harmonise-
ringsbelge skaber en reaktion, der skar-
per forskellene pd civilisationerne. Glo-
baliseringen betyder ogsa en forsterket
akonomisk modernisering. | de traditio-
nelle samfund, som for cksempel de mus-
limske, ses det som en trussel, fordi mo-
derniseringen skubber religiose vaerdier
til side og forseger at erstatte disse med
materialistiske vaerdier. Det skaber en re-
aktion og vi ser moralske, etiske og reli-
giose vardier fa starre tiltrekning for
mange befolkninger. [ visse lande forer
det til fundamentalisme - som i nogle is-
lamiske lande. Den globaliserede kom-
munikation mellem samfund skarper op-
mzrksomheden overfor forskelle pa
civilisationerne. Gennem TV og nyheds-
formidling sker der en markant overfor-
sel af hovedsagelige vestlige kultur-
normer, og det skaber en reaktion 1 form
af en sogen efter kulturelle seerkender.

Denne civilisatoriske ,revival™ er sa
basal, at den spiller storre rolle end poli-
tiske og skonomiske interesseforskelie
mellem landene. Ifelge dette perspektiv
forstzerkes denne udvikling af tendenserne
til at verden bliver opdelt i ekonomiske
regioner, med stigende ekonomisk sam-
arbejde internt 1 regionerne. | de sidste ti
arer den intraregionale handel steget kraf-
tigt bide i Europa, @stasien og Nordame-
rika.

Efter afslutningen pa den kolde krig
er det internationale system alt overve-
jende domineret af den vestlige civilisa-
tion. Den sztter de ekonomiske betingel-
ser for resten af verden. Dels pa grund af
den kombinerede okonomiske styrke for
Europa og Nordamerika. Dels fordi den
har defineret de liberal-demokratiske veer-
dier som de eneste legitime i den nye ver-
den. Hertil kommer, at den vestlige ver-
den stadig har kontrollen over de inter-
nationale institutioner, bade de okonomi-
ske, sd som IMF og Verdensbanken, men
ogsa de sakaldte universelle organisatio-
ner som FN.

FN er siden 1989 igen blev overtaget
af de dominerende vestlige stormagter
med USA 1 spidsen, og det er deres inter-
esser, der er blevet gjort til grundlaget for
FN-aktioner fra Golfkrigen og fremad.
Det var de vestlige lande, der ikke ville
stille tropper til radighed for Rwanda-ak-
tioner, og dermed accepterede folkemor-
det.

Siden 1989 er det blevet tydeliggjort,
at FN-systemet bygger pa den vestlige
forestilling om, at der eksisterer univer-
selle verdier, og at organisationen skal
tiene disse universelle vaerdiers udbre-
delse.

Western concepts differ fundamentally
from those prevalent in other civilizations.

Western ideas of individualism, liberalism,
constitutionalism, human rights, equality,
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liberty, the rule of law, democracy, free
markets, the separation of church and state
often have very little resonance in [slamic.
Confucian, Japanese. Hindu, Buddist or
Orthodox cultures. Western eftorts to
propogate such ideas produce instead a
reaction. and a reaffirmation of indigenous
values... The very notion that there could
be a ‘wniversal civilization” 15 a Western
Idea. directly at odds with the particularism
ol most Asian societies, and their emphasis
on what distinguishes one people from
another” (Huntington, 1993: 40-41).

Vivili fremtiden se det internationale sy-
stem opsphttet i to modstaende lejre: ., The
West and the Rest™ (Huntington, 1993:
39).

Konflikten vil blive baseret pa tre for-
hold: 1) Forskelle 1 ekonomi, pohitik og
militzermagt mellem de to lejre, 2) for-
skelle 1 kultur og fundamentale vardier
og 3) vestens forseg pa at gare det libe-
rale demokrati til det universelle sam-
fundssystem. I modsatning til Fukuyamas
optimistiske fremtidsversion bliver det hi-
berale demokrati i dette scenario en
konfliktarsag fremfor en fredsfaktor.

Hvis civilisationer og kulturer danner
grundlaget for fremtidens store konflik-
ter betyder det, at FN 1 gjeblikket er en
arsag til konflikter fremfor en lesning.
Uanset omman vil acceptere Huntingtons
tolkning af, at universelle vardier er en
vestlig ide, sd er det ubestrideligt at FN's
vaerdigrundlag bade 1 Charteret og 1 Men-
neskerettighedserkleringen ikke er accep-
teret af alle de medlemstater, der formelt
har skrevet under pi dem. Huntington
fremhaver, at man anvender begrebet
Lverdenssamfundet”, selv om det 1 virke-
ligheden dxkker over de dominerende
vestlige lande.

Hvis kulturkonflikter bliver centrale,
er der behov for en revision af FN's
grundlag, De forskellige civilisationers
opfattelser af hvilke verdier, der skal
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vaere de centrale, bor derfor vare ud-
gangspunkt for et nyt og bredere formu-
leret Charter og et nyt FN. Huntingtons
tese henleder opmarksomheden pa FN-
systemets legitimitets krise. Den nye rolle
som religion og kultur spiller vil pa len-
gere sigt undergrave FN's legitimitet, hvis
ikke selve grundlaget totalt revideres.

De vesthge lande bliver bedt om at op-
give deres kontrol med bide FN's Sik-
kerhedsrad og med de mternationale oko-
nomiske organisationer, hvis konflikten
mellem de to lejre skal undgés. Men sam-
tidig haevdes det, at Vesten oplever en
stigende trussel fra . The Rest™. Andrin-
ger af magtfordeling og magtbalance i en
situation hvor de to parter foler sig truet
af hinanden er sveere at forestille sig. Den
krevede reformulering og genforhandling
af FN’s verdigrundlag er derfor en eks-
tremt ambitios dagsorden (Carlsson,
1995b).

Anarkiets genkomsi

Siden 1989 har vi haft mere end 100
krige. Kun fem af disse har veret inter-
nationale krige mellem flere stater. Re-
sten har vaeret interne krige (Kennedy og
Russett, 1995). De mange voldsomme
krige med massive folkedrab og uharlige
grusomheder har skabt baggrund for sce-
narier, der ser truslen om anarkiet som en
af de dominerende udfordringer for frem-
tidens FN. Dette perspektiv fik en ma-
lende udformning 1 en artikel af Robert
Kaplan med titlen ,,The Coming Anarchy*
(1994). Argumentet er baseret pa de ek-
sempler pa sammenbrud af stater, vi har
set 1 blandt andet Vestafrika. Regerin-
gerne mister kontrollen over de mest ele-
mentaere funktioner i samfundet. Lovlos-
hed tager magten. Bander harger stort set
uforstyrret landene. Regeringens magt-
apparat er 1 oplesning og konsekvensen
er anarki og usikkerhed. De ramte stater



kan ikke lengere opfylde den mest ba-
sale funktion: En blot nodtorftig opret-
holdelse af den interne sikkerhed.

Nar staten ikke lzengere har monopol
pa militer og politi, er der ingen barriere
mod anarkiet. Nar anarkiet stikker sit
skremmende hoved frem, bliver der ikke
lengere forskel pa kriminalitet og pa krig.
Konsekvenserne for staten er voldsomme.
Den muster sin legitimitet 1 borgernes
gjne. Da sikkerhed er et vomgangehgt
krav folk har, finder man derfor andre los-
ninger pa sikkerhedsproblemer. | de tid-
ligere kommunistiske lande, hvor statens
autoritet er blevet nedskrevet mod nul, er
mafiaen tradt til. Ved at sprede terror til-
byder den samtidig sikkerhed til dem, der
er inden for betalingssystemet. Andre ste-
der ser man private sikkerhedsfirmaer
opstd, der kan hyres til at beskytte folk
mod lovlesheden.

Disse problemer forsterres, hvor der
er voldsom kamp om ressourcemne, og
hvor fordelingen af dem er meget ulige.

Future wars will be those of communal
survival aggrevated or in many cases.,
caused by environmental scarcity. These
wars will be subnational, meaning that it
will be hard for states and local govern-
ments to protect their own citizens phy-
sically* (Kaplan, 1994: 74).

Selv sma klimaforandringer forudsiges at
ville pavirke de 20 pet. af verdens be-
folkning der bor i deltaomrader, hvor de
tilbagevendende oversvemmelser kan
gore omraderne helt ubeboelige. Deter ]
mia. mennesker 1 Bangladesh, Kina,
Egypten osv. Tilsvarende voldsom torke
og erkenudvidelse 1 Sahara har varet med
il at forvaerre konflikterne 1 Etiopien,
Sudan og Vestafrika. Staterne er ude af
stand til at gore noget effektivt ved disse
problemer. Deres manglende handle-
muligheder er med til at understrege og

forsterke den svaghed, der er deres stor-
ste problem.

En helt ny kategori af stater er ved at
opsta som forskningsfelt; . Failed states®.
Stater, der ikke er stater af gavn, men kun
af navn.

Stater kan defineres som autoritative
politiske institutioner, der har anerkendt
suveranitet over et afgraenset territorium.
Stater har tre vasentlige funktioner: 1)
Staten er en suveran autoritet. Det er sta-
ten, der giver identitet til dens borgere,
2) Staten som en institution - den organi-
serer beslutninger for samfundet og bli-
ver et magtsymbol og 3) Staten som en
sikkerhedsproducent - Staten skaber bade
intern og ekstern sikkerhed for sine bor-
gere (Zartman, 1995; 5).

Stater kollapser ndr en eller flere af
disse funktioner ikke lengere bliver va-
retaget. Hvis staten ikke leengere kan gen-
nemfore love. Hvis ikke den kan garan-
tere en vis grad af orden. Hvis ikke den
kan veere grundlag for identitet og en vis
form for tilslutning. Hvis territoriet og
dets borgere ikke leengere er beskyttet. Sa
har staten mistet sin autoritet og begyn-
der at kollapse. Processen er ofte selvfor-
sterkende. Hvis oplesningstendenser
setter ind er de med til at underminere
folks tro pd, at der kan forventes noget
fra staten (Poggi, 1990: 196; Zartman,
1995: 270). Det undergraver dens auto-
ritet yderligere og starter en ond cirkel,
der kan fore til, at etniske baserede iden-
tifikationsmenstre overtager fra staten. Pa
det udviklingsokonomiske omrade kan
det ske ved, at der udvikles byttemonstre
1 okonomien, der ikke er ekonomisk ba-
serede, men i stedet baseret pa tilknyt-
ningsrelationer (Hyden, 1983).

Selv om der er primzert afrikanske for-
billeder for dette perspektiv, si er det treek
og tendenser, der ogsé findes 1 andre dele
af verden. Kaplan finder, at en rakke af
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disse tendenser ogsa findes i lande som
USA. Abenbart er der tendenser i denne
retning 1 det tidligere Sovjetunionen, og
heller ikke lande 1 Mellemosten og La-
tinamertka kan siges at vare holdt helt
uden for nsikokategorien.

Men hvilken betydning har det for
FNs reformprocess og for FNs mulig-
heder for at fungere effekuvt?

For det forste er anarkicts genkomst
en slags riedselsdagsorden for FN-syste-
met. FN-systemet var 1 en vis forstand
bygget op for at forhindre den her slags
sammenbrud. Hele kolonifrigerelsespro-
cessen, som FN har haft som en af sine
hovedopgaver, er bragt i fare 1 dette sce-
nario. Nation building processen er mis-
lykkedes i disse stater, der nu af mange
grunde kollapser. Det internationale sy-
stem er forandret: FN's model bygger pa
et 1deal, hvor der er suverene stater, De
garanterer ro og stabilitet internt 1 sta-
terne. Forholdet mellem de suverzne sta-
ter kan FN regulere gennem forhandlin-
ger. Nar krig og kriminalitet glider over i
hinanden, s tvinges FN ind i situatio-
ner, hvor sondringen mellem militer og
politik forsvinder. Det bliver umuligt at
sondre mellem interne forhold og eksteme
forhold mellem staterne. FN kan ikke
lengere forholde sig neutralt.

For det andet er de udbredte oples-
ningstendenser en bombe under FN-sy-
stemets funktionelt baserede samarbejds-
filosofi. Tanken var, at de mange former
for funktionelt baseret samarbejde mel-
lem staterne om landbrug, handel, oko-
nomi, milje, sundhed osv. skulle kunne
danne grundlag for en styrkelse af sta-
ternes suverene lighed. Pa denne forestil-
ling om suveran lighed kunne staterne sa
etablere normer for det internationale
samarbejde.

For det tredje betyder bortfaldet af
statshig awtoritet, at der opstar et autor-
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tetshul. Hvis ikke FN fvlder det, sa er der
risiko for, at en af nabostaterne cller en
stormagt fylder det. Hermed trues et af
grundprincipperne om greensernes ukraen-
kehghed.

I de forste 50 ar var kolonifrigorelse
og okonomisk og social udvikling FN's
hoveddagsorden 1 forhold til u-landene.
Nu har staterne behov for et FN, der kan
formidle og styrke de interne demokrati-
ske processer. FN mangler muligheder for
at deltage i intern konfliktlosning. De
vestlige landes uvilje til at blive inddra-
get 1 denne type af konflikter forstaerker
behovet for en FN-rolle pd omradet.

De tre scenarier, der er beskrevet oven-
for, har mange fallestraek selv om deres
forudsigelser peger i forskellige retnin-
ger. 1 det sidste afsnit vil vi forst sam-
menfatte disse faellestrack 1 scenarierne i
en samlet beskrivelse af hovedtenden-
serne i det internationale system. Deref-
ter vil artiklen blive afsluttet med en sam-
menfattende diskussion af de eksiste-
rende FN-reformforslag.

Den ny verden og FN

Ud fra de skitserede scenarier kan den nu-
varende internationale situation karakte-
riseres af tre hovedtendenser:

1. Globaliseringen. Den bestdr i en in-
tensivering af ekonomiske, politiske, kul-
turelle og interaktionmassige band mel-
lem staterne. Den er bestemt ikke ny, men
har klart fiet bedre vilkdr i et internatio-
nalt system, hvor den bipolare struktur
med jernteppe mv. er aflost af en mere
los multipolarstruktur, hvor den ideolo-
giske baserede konfrontation er blevet
mindre (Waters, 1995: 3: Holm og Seren-
sen, 19950 4).

2. Staternes renassance. Oplosningen
af supermagten Sovjetunionen har bety-
det dannelsen af en lang rekke nye selv-



stendige stater. Dels pa grund af selve
oplesningen af USSR, og dels fordi en
rekke af de tidligere Ivdstater ogsd er bie-
vet splittet - (for eksempel Tjekkoslova-
kiet, Jugoslavien, Etiopien). Konsckven-
sen har vaeret en slags staternes renas-
sance. Der er nu flere medlemmer af FN
end nogen sinde for. Der er 1 dag 185
medlemsstater. [ tillaeg til de ,,nye" stater
(Tjekkiet, Slovakiet, Ukraine, Kirgisistan
m.fl.) har afslutningen af stormagts-
konfrontationen betydet, at en rekke sma-
og mikrostater har fiet medlemskab (San
Marino, Andorra, Liechtenstemn m.fl.).

3. Nye ikke-statslige 1dentifikations
grundlag vinder frem. Religion, kultur,
sprog, etnicitet eller felles historie er nye
erundlag, der vinder tilslutning som alter-
native identifikationsobjekter til staten.
Der er flere drsager hertil: Den kommuni-
stiske 1deologi er brudt sammen som ¢t
alternativ til den liberal demokratiske mo-
del. Kommunistiske stater er derfor brudt
sammen, fordi ideologien er brudt sam-
men. Den statslige legitimitetskrise har
ogsa vist sig i andre typer af lande. Folk
er begyndt at sege efter andre identifi-
kationsmenstre for eksempel 1 ekstreme
former for nationalisme og xenofobi. I sin
vaerste form har vi set det 1 Jugoslavien.

Selve oplesningen af det bipolare in-
ternationale system har dbnet for allerede
eksisterende subnationale konflikter.
Grupper er staet frem med krav om aner-
kendelse, og har faet bedre muligheder for
at fremme deres sag i den nye mere kom-
plekse internationale struktur. For nogle
er det drommen om lokal autonomi (som
for eksempel for kurderne). For andre er
det ensket om at skabe et samfund base-
ret pa religiose principper (Algeriet,
Egypten). [ den tredje verden er der abnet
op for splittelser og sammenbrud af sta-
ter (Liberia, Somalia, Nigeria, Angola
m.fl.).

Figar I Nye tendenser 1 et nyt system
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Disse tre tendenser kan sammenfattes som
i figur 1.

Tendenserne definerer reformudfor-
dringen til FN. Staternes renassance har
forsterket forventningen til FN om, at FN
ferst og fremmest virker som forsvar for
de eksisterende staters suver@nitet
(Barnett, 19935).

De nye identifikationsgrundlag sdsom
religion, kultur og nationalisme har skabt
forventninger om, at et mindretal kan for-
vente stotte og miaske endda direkte
militerindgreb fra FN, hvis de bliver
truet. Stotten til de irakiske kurderes
kamp mod Baghdad er det klareste eksem-
pel pa, hvorfra sidanne forventninger
kommer. Tibet eller Rwanda er eksem-
pler p4, at FN har gjort lidt eller intet for
at blande sig 1 ,,interne* forhold.

Endelig har globaliseningstendenserne
betydet, at de mest internationaliserede og
globaliserede stater bliver holdt sammen
i et stadigt tettere interessefzllesskab, der
ofte udelukker de evrige stater. FN er her
blevet henvist til at bekreaefte aftaler, som
de dominerende lande er naet frem til. Det
har veeret tilfeldet med de ekonomiske
G7 topmader 1 mange ar, men fredsslut-
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ningen i Bosnien foregik ogsa uden for
FN indflvdelse.

Det nye internationale system som er
under udvikling er det forelobige resultat
af disse tendenser: Liberal demokratisk
ideologisk hegemoni i1 en integreret glo-
baliseretverden samtidig med nye religi-
ost og kulturelt baserede konfliktlinjer og
oplesningstendenser skaber en todelt ver-
den: Dereret fredeligt, veludviklet, inte-
greret  nord”, hvor globaliseringen knyt-
ter staterne sammen 1 et stadig tettere
kulturelt og holdningsmeessigt falles-
skab. Samtidig opstar der en konflikternes
verden, hvor autoritetsstrukturer oploses
for at gendannes om etniske og religiose
feellesskaber, der som udgangspunkt for-
holder sig kritisk til globaliserings-
processen. Verden har en posthistorisk
fredszone og en historisk krigszone
(Goldgeir og McFaul, 1992).

FN’s udfordring er at skabe en poli-
tisk brugbar ramme om det uhyre sam-
mensatte internationale system, der her-
med er opstaet. De mange reformforslag
der er fremlagt i forbindelse med FN'% 50
ars jubilzum afspejler de store proble-
mer, denne udfordring har skabt for FN.

Reformforslagene falder i nogle hoved-
grupper.

De mindst radikale forslag er forslag
om reform af FN-systemet for at forbedre
FN’s muligheder for at opfylde sit oprin-
delige kaernemandat om at sikre interna-
tional fred og sikkerhed. FN’s generalse-
kreteers forslag om Agenda for Peace er
et af eksemplerne (Agenda for Peace,
1992). I litteraturlisten er anfert en rekke
af de forskellige forslag, der er kommet
frem. Mange af forslagene legger hoved-
vaegten pa reform af Sikkerhedsradet.
Man seger at aktivere FNs generalstabs-
meder og gore de oprindelige intentioner
bag kapitel 7 i Charteret til virkelighed.
En lang rekke af de forslag, der er kom-
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met fra staterne eller fra grupper af stater
falder i denne kategori (Canadian, 1994;
US, 1993). Der er blandt andet 1gangsat
endnu et reformarbejde pa USA's iitia-
tiv. Men ogsa andre stater, som blandt
andet Danmark. arbejder aktivt med for-
skellige forslag om delreformer. En af de
mere speendende udviklinger er sket i for-
hold til FN’s krigsforbryderprocesser. Her
arbejdes der nu henimod etablering afen
konference om permanente krigsfor-
bryderdomstole 1 FN regi (Ford Foun-
dation, 1995; Sutterlin, 1995).

I den store midtergruppe af reform-
forslag finder vi de forslag, der soger at
reformere FN med udgangspunkt i det ek-
sisterende charter, men med en raekke an-
dringer i form og indhold. Carlsson Kom-
missionens forslag er vel det mest kend-
te, men ct utal af forslag er lagt pa bor-
det.

Det mest omfattende reformforslag er
forslaget fra den sikaldie Carlsson Kom-
mission. Denne kommission blev nedsat
pa svensk initiativ og rummede reprasen-
tanter for bide Nord og Syd. I den afslut-
tende rapport fra kommissionen blev en
lang rckke forslag lagt frem. Hovedsigtet
er en skabelse af international ,gover-
nance" gennem opbygningen af et globalt
civilt samfund. Derfor skal der ogsi ska-
bes enighed om et sat af fielles vaerdier,
der skal tjene som grundlag for dette ci-
vile samfund. Rapporten prover at sam-
menfatte, hvad disse verdier gar ud pa
ved at sige at:

.. Vimener, at hele menneskeheden bor
kunne tilslutte sig de grundleggende
verdier: respekten for liv, frihed, retfer-
dighed og ligeberettigelse, gensidig re-
spekt og omsorg.”

Et hovedelement i rapporten er refor-
mer af FN. Rapporten foreslar udvidelse
af Sikkerhedsradets faste medlemmer med
nye, sd det bliver mere reprasentativt for



den nuvarende magtstruktur. Samtidig
foreslar de at udfase vetoretten pa lidt
lengere sigt. Generalforsamlingen skal
revitaliseres blandt andet gennem tema-
debatter. Der skal oprettes et NGO forum,
der skal modes regelmassigt. Dette fo-
rum skal veret maden det internationale
civile samfund inddrages pa. Der skal
oprettes et okonomisk sikkerhedsrad,
mens ECOSOC (Economic and Social
Council) skal nedlagges. Der skal ska-
bes en sarlig chefradgiver for kvinde-
sporgsmal. UNCTAD og UNIDO skal
nedlegges.

For at styrke FN's muligheder for at
gribe ind hvor folkesikkerheden er truet,
skal der oprettes et serligt Anmodnings-
rad. Dette rad skal besta af 5-7 personer
- uafhzengige af staterne. De skal mod-
tage og hehandle anmodninger fra indi-
vider og befolkningsgrupper, hvis rettig-
heder eller sikkerhed er truet af andre
grupper eller af stater. Anmodningsradet
skal derefter foresla Sikkerhedsradet at
handle. Det foreslds, at der oprettes en
permanent FN militarstyrke pd maximalt
10.000 soldater. Den skal sta til radig-
hed for Sikkerhedsrads aktioner. Endehig
stilles der en razkke forslag om at styrke
den internationale ret. Blandt andet at
oprette en international strafferet, saledes
at blandt andet krigsforbrydelser og over-
greb kan straffes.

Pd visse punkter er kommissionens
forslag ganske vidtgdende, mens den pé
andre viger tilbage for at tage et egentligt
opger med de fundamentale struktur-
problemer i FN. De forslag, der er tale
om, er derfor reformforslag inden for det
eksisterende charters rammer. Heri ligger
en af deres store begrensninger (Seren-
sen, 1995).

I en udvidelse af Carlsson Kommis-
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star 1 ojeblikket 1 en situation, hvor den
dominerende medlemsstat, USA, end ikke
har vaeret politisk 1 stand t1l at betale or-
ganisationen de penge de skylder. USA
er desveaerre ikke det eneste land. der ikke
betaler. Det afspejler, at FN som redskab
i staternes politik ikke spiller nogen stor
rolle. Man vil serne have FN til at sank-
tionere bestemte sider af sin egen uden-
rigspolitik, men det virker ikke som om
der er den store interesse i at styrke FNs
befojelser. Sikkerhedsradets stormagter
har indtil nu veget tilbage for reelle ind-
holdsmassige reformer af FN’s struktur.

Gennemgangen af de forskellige ten-
denser 1 det aktuelle internationale system
viser ellers, at der kunne vaere god grund
til at ga radikalt til veerks med FN refor-
mer. Hvis FN skal spille en rolle som ¢n
universel organisation, der bade kan vare
et forum for staternes forhandlinger om
internationale lesninger og ogsa vare
normdannende for staternes interne og
eksterne adfaerd, si er fundamentale re-
former nadvendige.

Et internationalt system med en opde-
ling i en fredszone og en konfliktzone, -
hvor globaliseringen foregar ulige og der-
med integrerer nogle stater og disinte-
grerer andre stater, - hvor stater falder fra
hinanden, - og hvor religion og kultur
bliver nye fokuspunkter for folks identi-
fikationer - det er et internationalt system,
der stiller storre krav til en aktiv FN or-
ganisation end nogen sinde for.

Der er meget fa tegn pa at radikale re-
former stdr pa den internationale dagsor-
den. De toneangivende stater er ikke re-
elt interesserede 1 reform. FN-systemet
selv holdesi skak af veletablerede bureau-
kratiske interesser og interne koalitioner.
I modsatning til situationen i 1943-45
er der ingen statsmend, der har tilstrack-
kelig med vision og magt ul at tvinge en
tilbundsgaende reform igennem. | stedet
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vil vi fa et mere passivt FN, der 1 hojere
og hojere grad vil skulle basere sig pa
politiske opinioner 1 verdensoftentlighe-
den.

Det er her, der maske kan vare bag-
grund for en smule optimisme. De vold-
somme effekter af globaliseringen og af
staternes krise er, at mediedagsordner
et globalt miljo skaber global opmark-
som pa en made, vi ikke har set det for.
FN er maske 1 gang med at fi sin egen
offentlighed. De senere drs globale kon-
ferencer om befolkning, milje, sociale
forhold og kvinder er maske varsler om
et FN, der bliver normseaettende, fordi man
kan bygge pa stemninger i den interna-
tionale opinion. Den forezede betydning
af holdninger i en ny global offentlighed
underbygges af den omfattende okonomi-
ske og teknologiske globalisering. Her
legges fundamentet for at holdningemne
kan omsattes i international og global
politik.

Hvis FN reformer kan tappe det po-
tentiale, sa er der baggrund for at drom-
men kan fortsatte.
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