Mette Kjer og Palle Svensson

Rekonstruktion i Uganda

Pi grund af militeerdikiatur og borgerkrig brad staten 1 Uganda sammen 1 19707 erne og den
forste halvdel af 1980"erne. Siden Musevenis og NRM's magtovertagelse i 1986 er statens kapa-
citet blevet genopbygget. men denne genopbygning har ikke vieret uden problemer, og den er
langt fra tlendebragt. Rekonstruktionen al' den fallerede stat i Uganda har fulgt ot monster, som
neppe kan efterlignes 1 andre afrikanske lande. Dels er det de faerreste afrikanske stater, der er
brudt sammen i en sddan grad, som det skete i Uganda, dels er forudsietningerne { Uganda for
statens forfald og zenopbyvening ret specielle. Statens rekonstruktion har siledes veret athangig
af en staerk politisk leder og af udenlandske donorers indsats,

Uganda er et smukt land 1 det estlige
Afrika, som har haft en dramatisk og i
perioder sorgelig historie. Efter 1 mange
ar at have vaeret et britisk protektorat blev
landet 1 1962 en selvstendig stat. Kon-
gen 1 den storste af de fire traditionelle
kongedommer, kabakaen af Buganda,
blev praesident, medens lederen af Uganda
Peoples Congres (UPC), Milton Obote,
blev premierminister. Efter uathzengighe-
den har landet gennemgéet en periode
med skaerpede politiske konflikter, vilkar-
hg statshg undertrykkelse og blodig bor-
gerkrig.

For englenderne kom til Uganda, var
landet ikke nogen enhedsstat, idet omra-
det var beboet af mange stammer med
forskellige politiske strukturer. Staten
Uganda er derfor et resultat af den briti-
ske kolonitid, og den etniske pluralisme
satte fra starten et steerkt praeg pa den ny-
dannede stats udvikling. Obote represen-
terede 1 mangt og meget de perifere stam-
mers aliiance mod den dominerende ba-
gandastamme, som englenderne havde
givet en fortrinsstilling i kolonitiden. |
1964 satte Obote forfatningen ud af kraft
og overtog som prasident alle magt-
befojelser, medens kabakaen flygtede ud
af landet. | 1967 blev en ny forfatning
vedtaget, som afskaffede de fire konge-
dommer, og 1 1969 vedtog UPC, at Ugan-
da skulle vere en et-parti stat. Obote blev
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istigende grad athengig af militeret, og
i 1971 overtog haerlederen general Idi A-
min Dada magten, medens Obote var til
en Commenwealth konference i Singa-
pore. | de folgende ar gennemforte Amin
et stadig mere diktatorisk styre, indtil et
regulaert terrorregimente lammede landet.

11978-79 lykkedes det eksilugandere
med stotte fra tanzaniske tropper at for-
drive Amin. Efter et omdiskuteret valg i
1980 overtog Obole igen magten, medens
en af de hjemvendte eksilugandere, der
havde bekempet Amin, Yowert Museve-
ni, indledte en guerillakrig mod de nve
magthavere. I 1985 blev Obote igen af-
sat ved et militerkup, og januar 1986 ero-
brede Museveni og hans National Resi-
stance Army (NRA) hovedstaden Kam-
pala.

Det er neeppe overdrevet at havde, at
landet efter &r med militeerregime og bor-
gerkrig var edelagt, og at staten var brudt
sammen: “The material devastation and
sheer scale of atrocities perpetuated by
the second Obote government (1980-85)
and its short-lived successor in late 1985
are now widely considered by Ugandan’s
to have matched anything suffered under
Amin’s earlier murderous regime” (Bernt
Hansen og Twaddle, 1988: 3-4),

Formilet med denne artikel er at un-
dersoge den politiske udvikling og sta-
tens funktion i Uganda efter 1986. Er sta-
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ten blevet rekonstrueret i Uganda efter
perioden med militert diktatur og bor-
gerkrig? Hvordan er det i givet fald sket?
Og i hvilken grad er rekonstruktionen
udtryk for en demokratisering af det po-
litiske system i landet? [ hvilken grad kan
rekonstruktionen tjene som forbillede for
andre lande 1 Afrika?

Ved behandlingen af disse sporgsmal
vil vi tage udgangspunkt i det begrebs-
apparat, der er redegjort for i Georg Se-
rensens indledningsartikel 1 dette nummer
af Politica. Der argumenteres her for, at
der eren kvalitativ forskel mellem en svag
stat og en falleret stat. En svag stater, pa
trods af sine svagheder, trods alt i stand
til at opretholde en minimal grad af or-
den i samfundet og bevare et nogenlunde
stabilt politisk styre (Jackson og Rosberg,
1982). En falleret stat reprazsenterer deri-
mod en tilspidsning af svaghedeme og
kan end ikke engang dette. Den haringen
legitimitet, den kan ikke lengere sikre
sine borgere mod ydre og indre trusler,
og dens magtapparatl bliver selv til en
trussel mod borgerne (Zartman, 1995).
Med andre ord har den, ud over sin juri-
diske statshed, ingen faktiske, substanti-
clle kapaciteter.

For at konkretisere og precisere den
bestemmelse af en kollapset eller falleret
stat, som Zartman og Sarensen giver, vil
vi i denne artikel analysere statens kapa-
citeter pa den made, som er foreslaet af
Merilee S. Grindle (1996). Hun skelner
mellem fire forskellige kapaciteter: fusti-
tutionel kapacitet er evnen til at give
statsmagten autoritet og til at opretholde
ro og orden. Det indebarer nogle effek-
tive spilleregler til at regulere vkonomisk
og politisk adfzerd; regler, om hvilke der
ikke bor vere afgorende stridigheder.
Teknisk kapacitet er evnen til at definere
makrogkonomisk politik og at fore den
ud 1 livet. Det er eksempelvis dét at kunne

liegge et budget, at kunne inddrive skat-
ter og bekempe inflation. ddministrativ
kapacitet er evnen til at kunne klare den
daglige administration, at kunne levere et
vist minimum af bide fysisk og social
infrastruktur, det vil sige serge for et
transportnet og et rimeligt uddannelses-
og sundhedssystem. Endelig er en stat
med politisk kapaciter 1 besiddelse af
nogle effektive og legitime institutioner,
der bide kan kanalisere folkelige krav,
stkre samfundsmeessig reprasentation og
byde pa mekanismer til konfliktlasning.

De fleste afrikanske stater syd for Sa-
hara er svage 1 den forstand, at de ikke
har gennemtrengningsevne over for sam-
fundet, og at de ikke er legitime i alle bor-
geres gjne, men de udforer dog visse funk-
tioner sasom at veere ordensmagt. De er
altsd i besiddelse af “lidt kapacitet™ i for-
hold til de fire neevnte. Hos en falleret
stat mangler disse kapaciteter helt.

I det felgende vil vi ferst redegore for,
hvordan Uganda ud fra disse fire former
for statslige kapaciteter kan siges at veere
en falleret stat i midten af 1980 erne.
Derefter vil vi vise, hvordan der siden
midten af 1980 erne er sket en rekonstruk-
tion af staten 1 Uganda gennem ¢n op-
byening af staslig kapacitet pa de fire
omrader. [ den forbindelse vil vi ogsa dis-
kutere, hvor langt denne rekonstruktion
er kommet, og hvilke problemer, den star
overfor. Endelig vil vi til sidst diskutere,
om og 1 hvilket omfang rekonstruktionen
af de statshige kapaciteter er udtryk for
en demokratisering.

Uganda som en falleret stat

National Resistance Movement (NRM)
kom i 1986 til magten i Uganda efter 15
ars tyranni og borgerkrig. [ disse ar var
statens funktioner lidt efter lidt brudt helt
sammen, institutionelt, teknisk, admini-
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strativt og politisk. Fra “blot™ at have
vaeret ensvag stati 1960°erne blev Ugan-
datil en*“falleret” stat 1 1980 erne. Vi vil
i dette afsnit vise, hvordan dette forfald
viste sig konkret ved, at statshge kapaci-
teter blev reduceret.

Nir Grindle udvikler forskellige di-
mensioner af statslig kapacitet, har hun
det formal at beskrive, hvordan svage sta-
ter 1 Latinamerika og Afrika reagerer pa
okonomisk krise. Hun tager udgangs-
punkt 1 1980 ernes vilkar for disse sta-
ter, nemlig gaeldskrise, stigende oliepri-
ser og faldende ravarepriser, og underso-
ger, hvordan staterne imodegar disse ud-
fordringer. Overordnet udleder Grindle,
at krisen medferer et fald i statslig kapa-
citet, dog med undtagelse af den tekniske
kapacitet, som stiger, fordi landene skal
leve op til donoremes krav om at rette op
pa betalingsbalancen. Grindle ser altsa
pa, hvordan eksterne, skonomiske fakto-
rer pavirker statslige kapaciteter.

Nir vi ser pd Uganda, er vi derimod
interesserede 1, hvordan en internt gene-
reret, politisk krise har fort til ikke bare
sviekkeise, men tii sammenbrud at de
nzvnte kapaciteter. Da foruds®tningerne
er forskellige, kan man ikke uden videre
forvente, at Grindles hypoteser er hold-
bare for Uganda. Ikke desto mindre vil vi
tage udgangspunkt 1 hendes hypoteser,
fordi vi antager, al en sammenlignende
analyse kan give et bidrag til en forsta-
else af statens rolle i den tredje verden.

For Grindle betyder krisen med hen-
syn til institutionel kapacitet: “Decreased
authority and legitimacy of government.
Weakened ability of states to set autho-
ritative standards for individual and group
behaviour. Increased conflict over ‘rules
of the game” for economic and political
institutions” (1996: 8).

Prasident Obote og hans parti, UPC,
var ved magten i 1960’erne i en periode,
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hvor det ekonomisk og politisk gik no-
genlunde. Der er bred enighed om, at den
statslige administration fungerede til-
fredsstillende, og man kalder 1960°erne
for Ugandas “golden years”™ (Public Ser-
vice Review and Reorganisation Com-
mittee, 1989). Alligevel var der nogle ind-
byggede svagheder i systemet, der gjorde,
at regeringen ikke havde bred opbakning:
1 uatheengighedsforfatningen havde Bu-
ganda af englenderne faet tildelt mere
selvstendighed end de andre kongedom-
mer, hvilket skabte en ubalance, fordi
Obote var allieret med de mindre konge-
demmer. Ubalancen mundede ud i, at
Obote annullerede den federale forfat-
ning, forbed alle monarkier og erklerede
sig selv som leder af en et-parti stat. For
at blive ved magten métte han spille for-
skellige rivaliserende klaner ud mod hin-
anden og kebe stotte for offentlige res-
sourcer. Sadan en form for personligt styre
gor statens institutioner svage og politik-
ken uforudsigelig. Fordi det for lederen
primart handler om at blive ved magten,
afhznger styrets stabilitet nesten udeluk-
kende af lederens personlige politiske
evner (Jackson og Rosberg, 1982), hvil-
ket er udtryk for en svaekket myndighed
og legitimitet for regeringsmagten.

Obotes personlige styre var ikke va-
sensforskelligt fra de andre tidligere afri-
kanske koloniers. De havde alle arvet
statsapparater, der var blevet “pafort” af
kolonimagten, og som fungerede efier
vestlige rationelle principper. Det er imid-
lertid statsapparater, der efter uathaengig-
heden ikke lzngere havde sa meget at
byde pa. De blev til svage stater med per-
sonligt styre, som kan sammenlignes med
enevelden i Europa.

Det er dog ikke alle svage stater, der
bryder sammen. Tvartimod har for ek-
sempel Tanzania haft et stabilt person-
ligt styre under Nyerere, og senere har



landet gennemfort to fredelige magt-
skifter. Men strukturerne er som nevnt
ustabile og athanger af personer. Derfor
var [di Amin 1 stand til at forirsage den
svage stats kollaps. Som Brett udtrykker
det: Sa snart de 1 forvejen svage struktu-
rer blev “captured by a predatory and re-
pressive elite, all controls were eliminated
and the system collapsed” (Brett, 1994:
59).

Amins tyranniske tendenser viste sig
hurtigt efter magtovertagelsen. “Fjender”
inden for hazren begyndte at forsvinde,
iser soldater fra Obotes hjemegn i det
nordlige Uganda. Amin gav efterhanden
sine soldater carte blanche til at bega
overgreb mod og udplyndre befolkningen,
som det passede dem. Han satte forfat-
ningen ud af kraft og gjorde de statsligt
ansatte immune for retsforfolgelse.

Staten blev efterhdnden sa autoriter,
at man kan kalde den tyrannisk, men sam-
tidig fik den mindre og mindre autoritet,
det vil sige gennemtrangningsevne over
for samfundet. P4 grund af det generelle
forfald, som Amins adfeerd medferte -
cksempelvis “fjermede” han alle med en
hejere uddannelse fra den statslige admi-
nistration - ophaerte staten med at udfare
selv de mest basale funktioner (Jackson
og Rosberg, 1982). Kort sagt: den mi-
stede sin institutionelle kapacitet.

[ 1979 blev Amin jaget pa flugtaf den
tanzaniske haer sammen med ugandiske
eksilstyrker. Dette gav uganderne et vist
hib om, at der var udsigt til fredeligere
tider. Men i stedet fulgte syv ar med kaos,
borgerkrig og yderligere statslig kollaps.

Efterat den fzlles fjende Amin var fjer-
net, kunne oppositionen ikke lengere hol-
de sammen; der var for dybe indre split-
telser: Der var Acholi og Langi 1 Nord,
som stettede Obote, og Buganda- og Ban-
yankole-kongedemmerme i Syd. P tvaers
af disse etniske skillelinjer var der ogsé

religiose (bidde katolikker, protestanter og
muslimer) og regionale (for eksempel
Amins omrade West-Nile mod Obotes
Langi, eller det bredere Nord - Syd skel).

Efter et par korthivede regeringer (Lule
og Binaisa) kom Obote, som folge af et
tvivlsomt valg i december 1980, igen til
magten. Men dette sikrede pd ingen made
ro og orden. Der var fortsat kampe mel-
lem de mange fraktioner, og Obote kaem-
pede mod stadig kraftigere modstand
{Khadiagala, 1995). Selv om han var
knap sa tyrannisk som Amin, var der al-
ligevel jeevnligt massakrer foretaget af
Obotes soldater (Low, 1988). For cksem-
pel anslog en svensk observater, at ca.
5.500 ud af 6.000 familier 1 et bestemt
omrade tat pid Kampala var blevet slag-
tet (Twaddle, 1988). Og det siges, at O-
kellos militerregering, der drev Obote fra
magten i 1985, var endnu veerre end Amin
og Obote-styremne tilsammen (Bernt Han-
sen og Twaddle, 1991).

Der var, kort sagt, tale om fortsatte
og tilspidsede konflikter om spillereg-
lerne for de skonomiske og politiske in-
stitutioner 1 landet. Landet vari 1986, da
National Resistance Movement indtog
Kampala, reelt uden en statsmagt med
autoritet, uden lov og orden og uden no-
gen form for forudsigelig regelhand-
havelse - altsd uden institutionel kapaci-
tet. Dette gik selvsagt ogsa ud over de tre
andre statslige kapaciteter.

Grindle har formuleret den hypotese,
at en periode med krise med hensyn til
den tekniske kapacitet vil medfore:
“Increased numbers, visibility, and influ-
ence of economic technocrats, cconomic
ministers, and policy analysis units.
Increased presence of international tech-
nocrats in national policy making. Ten-
sion between technocratic and partici-
patory policy making” (1996: 8). Det er
abenbart, at hun her forudsztter, at sta-
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ten tkke er 1soleret fra det internationale
samfund, men snarere i stigende grad er
afhengigt af det i og med. at langt de fle-
ste u-lande 1 198("erne indgik aftale med
IMF (Den internationale Valutafond) om
at pabegynde et strukturtilpasningspro-
gram, Uganda blev derimod igennem kri-
sedrene mere og mere isoleret fra det in-
ternationale samfund, sa her holder for-
udsatningen for Grindles hypotese ikke.
Ogsa den tekniske kapacitet led et sam-
menbrud i Uganda.

Evnen til at fore okonomisk politik,
lagae et budget og opretholde en makro-
ekonomisk balance var helt forsvundet i
Ugandai 1986. Som folge af 15 ars vil-
karlige politikker, Amins udryddelse af
okonomer og teknokrater 1 fagministe-
rierne og ikke mindst hans udvisning af
alle asiater i 1972 - som sad pa de fleste
private virksomheder - var skonomien
helt i bund. Kaffepriserne havde aldrig
veret hojere end 1 19707erne, men alli-
gevel blev Uganda 1 disse dr fattigere og
fattigere, mens en lille elite korte 1 Mer-
cedeser og pd alle mader levede i over-
veidende iuksus (Jackson og Rosberg,
1982). 85 pct. af ugandeme havde vendt
ryggen til det makroakonomiske system
og var vendt tilbage til subsistens-land-
bruget. BNP pr. kapita var 40 pct. under,
hvad det havde varet 20 ar tidligere, in-
flationen vat pa over 150 pet. om aret,
og statens indtegter var pa kun 8 pet. af
BNP (Harvey og Robinson, 1995).

Grindle formulerer om den administra-
tive kapacitet den hypotese, at krise forer
til: “Weakened administrative ability to
deliver basic services and carry out nor-
mal functions of government. Decreased
ability to mediate social and economic
demands within administrative contexts™
(1996: §).

Denne hypotese holder for den falle-
rede stat i Uganda. Efter mange ars bor-
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gerkrig var de administrative kapaciteter
lig nul (Jackson og Rosberg, 1982). Al
infrastruktur havde enten faet lov at for-
falde eller var blevet odelagt af krigen
uden at blive genopbygget. | 1989 kon-
kluderede en reorganiseringskommission,
at den offentlige sektor var bade “demo-
raliseret og demotiveret og 1 en sadan til-
stand af inerti, at neermest ingenting bli-
ver gjort” (Public Service Review and
Reorganisation Commission, 1989 : 16).
Hverken skoler eller hospitaler havde
udstyr, og personalet fik oftest ingen lon
(Brett, 1994). Sundhedsomridet havde
lidt under Amins forfelgelser af eksper-
ter. Antallet af lcger faldt i de forste araf
Amins styre til kun godt halvdelen af,
hvad det havde varet for. Systemet til at
levere medicin til sundhedsklinikkerne i
landomraderne bred sammen, sd folk i
stigende grad enten selv mitte kebe me-
dicin eller ty til traditionelle behandlere
(Whyte, 1991),

Ogsi den sidste kapacitet, den politi-
ske, var nsten ikke-cksisterende 1 1986.
Ifolge Grindle betyder krise for en stat.
at den politiske kapacitet preges af :
“Increased vitality of civic society and
lessened responsive capacity of state
leaders and managers. Decreased capacity
of state elites and political institutions to
mediate conflict. Tension between increa-
sed technocratic decision making and
responsiveness to societal demands and
participation”™ (1996: 8). Netop fordi sta-
ten i sig selv udgjorde en trussel, og fordi
den var helt ufelsom over for folkelige
krav og behov, trak uganderne sig vak
fra staten og skabte deres egne overle-
velsesstrukturer (Brett, 1994). Der opstod
en mistillid til staten, som forte il en ond
cirkel: jo darligere staten fungerer, jo mere
flygter folk fra den, og jo svagere grund-
lag bliver der dermed for, at staten kan
komme til at fungere bedre. Med andre



ord kan man sige, at den vertikale legiti-
mitet mellem regering og borgere fuld-
steendig forsvandt i labet af 1970°eme og
forste halvdel af 1980’erne (jf. Georg
Serensensi indledningsartikel). Dertil
kom, at ogsa den horisontale legitimitet i
samfundet forsvandt. Der var udpreget
mistillid mellem befolkningsgrupperne
(bdde etnisk, regionalt og religiest), idet
staten og de politiske institutioner var ude
af stand til at bilegge konflikterne, og
man investerede derfor kun tillid til ens
umiddelbare familie og sleegtninge. Som
folge af den manglende ordenshindhze-
velse, var der udbredt vilkarlig krimina-
litet over hele landet, varst 1 Kampala,
hvor byen skulle vaere inddelt i forskel-
lige zoner tilharende forskellige militere
fraktioner.

Rekonstruktion af staten i Uganda

Hvordan er det muligt at bryde sadanne
cirkler af mistillid og genopbygge den
statslige kapacitet pd de forskellige omra-
der? Siden 1986 har NRM med Praesi-
dent Museveni i spidsen gjort et ihardigt
forseg. Spergsmilet er imidlertid, 1 hvor
hej grad det er lykkedes at rekonstituere
staten.

Leaser man i en rejseguide fra 1994,
far man indtryk af, at der 1 hvert fald nu
er fredeligt og sikkert: “Travellers regard
Uganda as being one of the most crime-
free countries in Africa. I’ve certainly not
heard of any incidence of mugging, and
even petty theft seems comparatively rare”
(Briggs, 1994: 56).

Institutionel kapacitet

Som navnt ovenfor drejer institutionel
kapacitet sig primart om to ting: At op-
retholde lov og orden og at sikre konsen-
sus om nogle grundleggende politiske
spilleregler. Hvad angéar det forste, er der

ingen tvivl om, at staten med NRM ved
magten har evnet at genoprette den fred,
som uganderne métte undvzre i mere end
15 &r. Der er heller ikke den samme vil-
karlige magtudevelse, som man si under
de tidligere styrer, hvor det bedst kendte
eksempel nok er Amins pludselige beslag-
leegning af alle asiaters ejendom. Fire ar
efter Musevenis magtovertagelse skrev
The Economist, at NRM-regeringen
havde givet Uganda dets bedste styre si-
den uafthengigheden fra det britiske pro-
tektorat, og at det til og med ogsd havde
givet resten af Afrika et forbillede (Bernt
Hansen og Twaddle, 1991: 1). Men hvor-
dan kunne NEM gore det, som ingen an-
dre havde kunnet?

For det forste betod det meget, at man
kunne starte helt fra bunden (Doomnbos,
1988). NRM kom til magten pa et tids-
punkt, hvor statsapparatet var brudt sam-
men, og hvor der samtidig var en udbredt
falelse af, at oplesningen og soldaternes
vilkérlige vold ikke lengere skulle fort-
satte (Brett, 1994; Twaddle, 1988).

For det andet var det lykkedes beva-
gelsen med Museveni i spidsen at skabe
en meget bred opbakning 1 befolkningen,
fordi den sammen med haren (NRA) un-
der hele borgerkrigen havde opbygget
egne militeere og politiske strukturer i de
fleste landomrader, de sakaldte Resistance
Councils (Brett, 1994). Haeren havde et
bedre ry end tidligere heaere pd grund af
sin heje grad af disciplin (Twaddle,
1988). Retssager mod eller degradering
af soldater, der har optradt udiscipline-
ret, forekommer stadig og kan tages som
udtryk for, at der slis konsekvent ned pa
tendenser i retning af brud pa disciplinen
(National Analyst, 13/2-7/3, 1996).

For det tredje fortsatte NRM efter 1986
med at udbygge de lokale modstandsrid
(Resistance Councils), som var dbne for
alle, og hvor alt kunne diskuteres. Mange
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tog disse lokalrad alvorligt og folte, at
de for forste gang havde en vis indfly-
delse pa de beslutninger, der angik dem
selv (Bernt Hansen og Twaddle, 1991).
Ligeledes blev forskellige fraktioner af
tidligere haere (blandt disse bade ex-Amin
og ex-Obote styrker) inkorporeret i NRA,
hvilket forst og fremmest stoppede mange
kampe, men ogsé til en vis grad gik ud
over disciplinen (Low, 1988; Twaddle,
1988). NRA voksede pa fa ar fra omkring
30.000 til mere end 100.000 mand (Bjor-
ning og Vilby, 1995; Brett; 1994: 78).

NRM fik siledes sammensat et bredt
og mere stabilt flertal end tidligere magt-
havere: Bade Obote og Amin havde de-
res stotter i de nordlige omréder, mens
NRM primert baserer sig pa en alliance
mellem det store Buganda kongedomme
og det sydvestlige Ankole-omride, hvor
Museveni kommer fra. Som Low pépe-
ger, bliver et stabilt styre 1 Uganda nedt
til at have stette fra Buganda (Low,
1988). Samtidig har begge de to gamle
partier, Democratic Party og Obotes UPC
faet tildelt ministerposter i NRM-regerin-
gen, nviiker har taget den varste brod af
oppositionen.

Der er dog stadig problemer med hen-
syn til at opretholde lov og orden. For
det forste er der uroligheder i den nord-
lige del, serlig i Gulu-distriktet, hvor en
slags kristen modstandshar harger
(Konys Lord’s Resistance Army). Hvis
haren ikke far bugt med dette oprer, kan
NRM regeringen miste legitimitet, og
donorerne kan miste tiltroen til, at den er
1 stand til at opretholde freden (The Mo-
nitor, Nov. 29 og Nowv. 31, 1996).

Et andet problem er, at NRM-regerin-
gen bliver opfattet som en “syd-regering”.
De fleste af medlemmerne er fra Ankole,
Musevenis hjemegn (Kasfir, 1995). Sa
selv om regeringen prover at fljerne de
regionale spendinger ved at kooptere vig-
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tige grupper, si er den altsd selv regio-
nalt og etnisk baseret. Ved praesidentval-
gel blev denne skillelinje ret tydelig. Mu-
seveni fik 74 pet. af stemmemne, mens
hans hovedmodstander, Paul Ssemo-
gerere, der har sin baggrund 1 Democratic
Party, men ved przsidentvalget blev stot-
tet af UPC, opndede 24 pct. 1 distrikter
som Arua, Apac, Gulu, Lira og Kitgum,
dvs. den nordlige del af landet, var det
imidlertid Ssemogerere, der opnéede 3/4
af stemmeme eller mere (National Ana-
[yst, 18/5-13/6, 1996). Hvis Musevenis
politik baerer for meget preg af, at “the
winner takes all”, kan han risikere yder-
ligere at marginalisere Nord-Uganda og
dermed skabe mere uro.

Et tredje problem er, at det stadig er
usikkert, hvorvidt NRA er blevet “inter-
naliseret”, altsi om haren virkehg er ble-
vet underlagt civile kontrolmekanismer.
Mange observaterer mener, at haren sta-
dig kun er Museveni-loyal, og at stabile
institutioner forst rigtig vil vaere ndet, nir
haren flytter sin loyalitet fra Museveni
over pa en hvilken som helst folkevalgt
regering (Mudoola, 1991). Dette er yder-
ligere et tegn pd, at hele genopbygningen
er meget afhangig af Museveni som per-
son.

Hvad angér den anden dimension af
institutionel kapacitet - dette at sikre kon-
sensus om nogie grundizggende spiile-
regler - er det kun delvis lykkedes. Der
har vazret en lang periode, hvor en ny for-
fatning blev til, og mange forskellige in-
teresser og organisationer er blevet hort.
Forfatningens regler med hensyn til af-
holdelse af valg er blevet fulgt, men nord-
syd problemet er ikke blevet lest. Sarlig
UPC-tilh@ngerne kritiserer, at partier ikke
er blevet tilladt, far det eventuelt vedta-
ges ved en folkeafstemning om fire ar.

Og Buganda’erne er utilfredse med, at
de ikke fik en foderation, sa deres konge-



demme reelt kunne fi mere magt. Delte
er et udtryk for en splittelse inden for
NRM mellem Buganda og det vestlige
omrade (National Analyst, 11/4-10/5,
1995). En splittelse, som viser, at NRM’s
mal om at skabe national enhed ved at
holde regionale og etniske spendinger
uden for politik 1kke er ndet (Bzk og
Serensen, 1993).

Teknisk kapacitet

Der er ingen tvivl om, at den tekmske
kapacitet er steget ganske betragteligt si-
den 1986. Dette haenger ikke mindst sam-
men med en stor tilfersel af donor-penge,
serligt IMF-lan til strukturtilpasnings-
programmerne (STP) og Ién fra Verdens-
banken til “capacity-building” og admi-
nistrative reformer. De centrale ekonomi-
ske ministerier er blevet bedre til at ind-
samle data og statistikker og til at legge
et budget, hvilket ogsa er et kriterium for
at kunne opna flere lan. Blot det faktum,
at der siden 1991 hvert ar er blevet trykt
en detaljeret budgetredegorelse til fuld
offentliggorelse, taler sit tydelige sprog.
Der er blevet dannet et lille, men kompe-
tent og effektivt hold af teknokrater om-
kring departementchefen i Ministry of
Finance, som kan fore reformemeud 1 i-
vet relativt uforstyrret fra politisk indblan-
ding i detailspargsmal cller fra forskel-
lige serinteresser (Harvey og Robinson,
1993). Denne enhed er blevet stottet af
Verdensbanken.

Der er ogsa blevet oprettet en selvsten-
dig skattemyndighed, Uganda Revenue
Authority, hvor skatteinddrivning for var
finansministeriets opgave. Pa grund af
denne myndigheds mindre storrelse er det
blevet lettere at fyre korrupte ansatte og
at betale en hojere lon, sa fristelsen til at
stikke lidt 1 egen lomme ikke lzngere er
sé stor. Efter denne organisatoriske xn-
dring er skatteinddrivningen steget med

380 pet. (Harvey og Robinson, 1995)!
Bare fra finansaret 1994/95 til 1995/96
steg den fra 10,9 pet. til 11,7 pet. af BNP
(Background to the Budget, 1996). Pi
grund af, at det pd denne made har veret
muligt at oge de offentlige indtzegter, har
regeringen kunnet devaluere og samtidig
oge udgifterne wden at skabe inflation
(Harvey og Robinson, 1995). 1 1996 var
inflationen séledes kun 5,4 pet. mod 150
pet. ti ar tidligere (Background to the
Budget, 1996). Grindles tese om stigende
teknisk kapacitet i en krisetid passer altsa
bedst pa Uganda i perioden efter NRM's
magtovertagelse 1 1986. Dette henger
naturligt nok sammen med, at det forst
var her, at Uganda igen dbnede sig over
for det internationale samfund og accep-
terede donorernes krav.

Et problem med effektiviteten 1 den
okonomiske planlegning fremover kan
veere, at der stadig er mangel pa eksper-
ter, og at der ikke er et tilstraekkeligt stort
rekrutteringsgrundlag. Der kan pa et tids-
punkt opstd mangel pa folk med ekono-
misk ekspertise (Harvey og Robinson,
1995). Et andet vesentligt problem er, at
der endnu ikke er gennemfart tilfredsstil-
lende lenreformer. Der er for eksempel al
for stor forskel pa, hvad de hejtplacerede
embedsmand tjener i forhold til dem laen-
gere nede pd rangstigen (en departement-
cheftjener 20 - tyve - gange s meget som
en kontorassistent!). Derfor er der stadig
mange, der md tjene penge andetsteds - 1
arbejdstiden vel at marke - hvilket ikke
kan undga at ga ud over effektiviteten.

Et tredje problem er, at forbedringen i
den tekniske kapacitet n@sten udeluk-
kende er donorfinansieret, den mangler sa
at sige at blive “selvopretholdende™. Det
kan den kun blive, hvis staten kan age sit
ressourcegrundlag, hvilket igen afthenger
af mindst to ting. For det forste skal den
blive endnu bedre 11l at indkraeve skat.
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Det er der tegn pd, at den er ved at blive.
Da korruptionen i skatteadministrationen
er faldet, har der vist sig en storre villig-
hed hos de private virksomheder til at
betale skat. Der er altsa feerre, der snyder
1 skat (Harvey og Robinson, 1995). For
det andet krzver det en stigning i
beskatningsgrundlaget, altsi okonomisk
vaekst. Her er det helt essentielt, at det
igangveerende handelsboom ogsa bliver
omsat til en stigning 1 investering og pro-
duktion. Dette er der svage tegn pa. For
eksempel er den forarbejdende industris
andel af bruttonationalproduktet steget fra
6,2 pet. 11991/92 11 7,7 pet. 1 1996/1997
(Background to the Budget, 1996).

Administrativ kapacitet

Ugandas administrative kapacitet er der
ikke sket sa store forbedringer med som
pé de andre omrider. Det er dog giet mere
fremad med hensyn til den fysiske infra-
struktur end pd det sociale omrade. Trans-
portsystemet er saledes blevet udbygget
inden for de sidste fem ar, navnlig er der
arbejdet pa at udbygge og forbedre det
eksisterende vejnet. For eksempel giver
Danida stette til at forbedre hovedvejen
fra lufthavnen i Entebbe og ind til Kam-
pala.

En overordnet indikator pd den admi-
nistrative kapacitet er, hvor stor en andel
at budgettet, der gér til sundhed og ud-
dannelse. Denne andel er steget, men det
er fra et meget lavt niveau, og den fylder
stadig ikke meget: Uddannelse 7,7 pet.
og sundhed 3,4 pct. af statens lebende
udgifter. Til sammenligning bruges 19,9
pet. pa militere udgifter (Background to
the Budget, 1996/97). De tilsvarende tal
var for Danmark i 1995 11,7 pet., 8,4 pet.
og 2.9 pct, (Statistisk tidrsoversigt 1996:
105). Det er et eksplicit mal for NRM-
regeringen at forbedre grundskolen og de
primere sundhedsydelser, og deter en del
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af reformprogrammet, at der skal overfo-
res ressourcer fra den militzre sektor til
den sociale sektor (Civil Service Reform
Programme, Action Plan, 1994). Demo-
biliseringen gik 1 de forste ar godt, og ved
hjelp af et omfattende, donor-stottet pro-
jekt fik alle soldater en lille hjemsen-
delsespakke, bestiende af tagsten og ca.
3.000 kr. Den 100.000 mand store har
svandt med omkring en tredjedel (Bjor-
ning og Vilby, 1995: 14), men der er end-
nu ikke set nogen fredsdividende fra den-
ne proces. Det kan altsa ikke pavises, at
derer blevet overfort ressourcer til social-
sektoren (Robinson og Harvey, 1995).
Desuden synes haren at have nemmere
ved at fi udlest de budgetterede midler
fra finansministeriet, end for eksempel
sundhedsministeriet (Oguttu, 1995). Det
er ogsa nemmere for regeringen at “glem-
me” den sociale sektor, fordi donorerne
her er mere villige til at give penge, end
de ertil forsvaret! De seneste irs forver-
ring af konflikterne i det nordlige Uganda
er ogsé get ud over de skonomiske res-
sourcer, og det har sat en stopper for
demobiliseringsprocessen. Meget kom-
mer altsd til at athenge af, hvordan si-
tuation nordpa udvikler sig.

Ser man mere specifikt pi sundheds-
sektoren, er der ikke tegn pd, at det gr
meget bedre end for ti 4r siden. Det er
meningen, at dele af sundhedsydelserne
skal privatiseres, og der er ogsa blevet
indfert brugerbetaling, for at staten skal
“satte teering efter nering” og ikke tage
flere opgaver pa sig, end den kan magte.
Men heller ikke disse begransede opga-
ver synes den at kunne klare. [folge en
evaluering foretaget af Ugandas “public
service - ministerium er der en generel
utilfredshed med de fa behandlingstilbud.
I princippet vil folk gerne yde en vis bru-
gerbetaling, men ikke for darlige ydel-
ser. De generelle klager gar pa, at der



mangler medicin, at der er for mange ti-
mers ventetid, at der ofte er tomt, nir man
mader op pa klinikkerne 1 landomraderne,
at klinik-medarbejderne tager penge for
behandling til eget forbrug, og at de er
arrogante og ligegyldige over for patien-
terne. Det er ogsé et problem, at der er
store niveauforskelle mellem de forskel-
lige regioner. For eksempel fungerer det
nogenlunde teet pi Kampala, mens der er
starre problemer nordpd. Tendensen er,
at hvis der cksisterer andre muligheder
for behandling end den offentlige service,
er der stadig flere, der benytter disse
(Baseline Service Delivery Survey,
1996).

Med hensyn til uddannelse har de me-
get lave lererlonninger bevirket, at der
er opstaet sikaldte Parent-Teacher-Asso-
ciations, hvor forzldre slar sig sammen
om at forege lerernes indtagter, sa der
skaffes ordentlig undervisning til bor-
nene. Denne ordning har Museveni nu
forbudt, fordi grunduddannelse i princip-
pet skal veere gratis. Det er imidlertid for
tidligt at sige, om standarden vil falde som
folge af denne beslutning, men sandsyn-
ligheden er stor, nir man tager det meget
lille uddannelsesbudget 1 betragtning,.

Politisk kapacitet
Rekonstruktionen af den politiske kapa-
citet efter 1986 kan sammenfattes i tre
udviklingsforleb. For det forste har man
sogt at udbygge de modstandsrad, der
opstod lokalt under guerillakrigen mod
de regimer, der fulgte efter Amins mili-
teerdiktatur, for det andet har man segt at
kombinere dette sakaldte “movement”-
system med en decentraliseringsreform,
og endelig har man opbygget et nyt for-
fatningssystem.

Efter magtovertagelsen i 1986 sogte
NRM at oprette modstandsrad pa lokalt
niveau i alle dele af landet - i hvert fald,

hvor der ikke fortsat var kamphandlinger
- pd samme mdde, som man havde opret-
tet rad 1 de omrider, som var blevet be-
friet med militeer magtanvendelse. Pa
grundlag af de lokale rad blev et rids-
system gradvis opbygget gennem indi-
rekte valg. P det laveste niveau udgjorde
alle voksne indbyggerne 1 en landsby
RC1-forsamlingen, som valgte et RCI-
rad med ni medlemmer. Alle medlemmer
af RC1-ridene i et omride udgjorde RC2-
forsamlingen, som valgte et RC2-rid for
sognet/kommunen. Pi tilsvarende méade
valgtes RC3-rad for sub-county/del af
amt, RC4-rad for county/amt og RC-5 rad
for hver af de 39 distrikter. De sidste dog
valgt af RC3-rddene (ikke af RC4-ri-
dene). [ 1989 gennemfortes valg pa alle
niveauer, og RC3-ridene valgte hver et
medlem af et nationalt parlament: Natio-
nal Resistance Council (NCR). Disse
valg kan ikke betegnes som demokrati-
ske ud fra en vestlig opfattelse af demo-
krati eller polyarki (jf. Dahl, 1989), da
der ikke blev foretaget nogen registrering
af valgberettigede vaelgere, afstemningen
var dben, idet man stillede sig i ko bag
den kandidat man stettede, partier matte
ikke spille en aktiv rolle, valgkamp var
forbudt, og det var ikke meningen, at
valgresultatet skulle kunne fore til noget
magtskifte (Kasfir, 1991: 249, jf. 253).
Pa den anden side var der heller ikke tale
om nogen paradeforestilling, eftersom
adskillige ministre, der var fremtradende
medlemmer af NRM, ikke opndede valg
(Kasfir, 1991: 247, jf. 261).
Modstandsridene var oprindelig opret-
tet for at styrke den lokale sikkerhed, men
udviklede sig efterhanden til at blive ad-
ministrative strukturer for statslig kontrol
og politisk mobilisering, og 1 1989 var
de blevet ganske effektive og legitime -
om end stats- eller 1 hvert fald NRM-kon-
trollerede - kanaler for kravformulering,
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repraesentation, og konfliktlesning (Kha-
diagala, 1995: 39). De kan derfor karakte-
riseres som en form for deltagelsesde-
mokrati, som mobiliserer det civile sam-
fund pi lokalt niveau.

Af1hvert fald to grunde var der imid-
lertid graenser for, hvor effektive og legi-
time modstandsridene kunne blive. For
det forste blev Musevenis argument mod
flerpartisystem - at flere indbyrdes kon-
kurrerende partier ville viere en trussel
mod den nationale enhed - mindre troveer-
digt i samme omfang, som han og hans
bevegelse havde held til at skabe lov og
orden: “...the further he moved the coun-
try from civil wars of past decades, the
greater the support for the resumption of
multiparty politics” (Khadiagala, 1995:
40). For det andet mente Musevenis mod-
standere i stigende grad, at selv om cen-
traliseret kontrol havde veeret nadvendig
i de opbyggende faser af den nationale
rehabilitering, sa var hans “no-party
democracy™ alene en strategi pa bevidst
at fastholde magten og udskyde en egent-
]ig legitimering gennem 1] an'_qnigge!! af
en ny forfatning. Det er uden tvivl pa
denne baggrund, at de to andre bestree-
belser pd at opbygge den politiske kapa-
citet skal ses.

Da NRM kom til magten i 1986, var
embedsapparatet 1 Uganda ineffektivt,
demoraliseret og uden lydherhed over for
befolkningens problemer. Det havde tra-
ditionelt vaeret hojt centraliseret med
magten koncentreret 1 Kampala, men
ustandselige politiske indblandinger og
den almindelige oplesning i samfundet
havde undergravet professionalismen og
fort til korruption, overbemanding og
manglende ydeevne. En af NRM-regerin-
gens forste handlinger var derfor at ned-
sette en Public Service Review and Re-
organisation Commission med det formal
af klarlezgge problemerne, og dens rap-
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port forte til udviklingen af et Uganda
Civil Service Reform Programme, som
blandt andet omfattede en decentralise-
ringsreform, som skulle ege de lokale de-
mokratiske myndighedernes kompetence,
fremme opbygningen af lokal kapacitet.
indfore lokale valgmuligheder med hen-
syn til levering af offentlig service og ud-
vikle bevidstheden om lokalt ejerskab
(Langseth, 1996: 11, 14-15, jf 1-2).

Siden 1992 er decentraliseringsrefor-
men pi flere mader blevet stottet aktivt
af Danida (Villadsen, 1996: 60), hvilket
ikke har vaeret ganske ukontroversielt, da
decentraliseringen af NRM ses som et led
i bevarelsen af en ugandisk enhedsstat,
medens reprasentanter for de traditionelle
kongedemmer og andre etniske grupper
krever indforelse af et federativt system.
Trods modstand og vanskeligheder er det
dog pa forholdsvis kort tid lykkedes at
komme et godt stykke fremad, blandt an-
det med at uddanne og trene det involve-
rede personale. Der er dog mange uloste
problemer, og blandt de vigtigste kan
nzevnes ndviklinoen afbudeet oo slan
legningsprocedurer, der kan muliggere en
smidig overforsel af de midler fra de cen-
trale myndigheder, som er nadvendig for
at give de lokale myndigheder en reel
autonomi. Et andet problem er at tilpasse
loven om lokalstyre til bestemmelserne 1
den nye forfatning (Villadsen, 1996: 75-
76).

Efter en l&ngere proces, som startede
i 1989, har Uganda i 1995 fiet en ny for-
fatning, og der er i 1996 afholdt presi-
dent- og parlamentsvalg efter de nye reg-
ler. Dermed er der tilvejebragt en ny po-
litisk struktur, som pd det nationale plan
skaber mulighed for formulering af krav,
reprasentation og konfliktlesning, og
som kan give muligheder for at drage
politiske ledere til ansvar og for folkelig
deltagelse 1 beslutningsprocessen.



Denne proces startede 1 1988 med, at
NRC (parlamentet) debatterede et lovfor-
slag om nedsattelse af en Forfatnings-
kommission, og dret efter blev en sadan
kommission nedsat. | drene efter 1989 har
forfatningssagen i hoj grad domineret det
politiske liv 1 Uganda: “Never before has
constitution-making been so central and
taken so long in the politics of an African
nation. Never before have the Ugandan
people been so actively involved atevery
level and placed so much hope for stabi-
lity and democratisation in the constitu-
tional process”, siger en romersk-katolsk
preest, der fra 1989 til 1993 var sekretar
for kommissionen (Waliggo, 1995: 20).

Kommissionen er blevet kritiseret for
at vazre for lenge om at komme med et
udkast til en ny forfatning, og rigtigt er
det, at den to gange fik sin funktions-
periode forlenget med et ar. Om den be-
vidst trak tiden ud, er vanskeligt at af-
gore, men 1 hvert fald gik den grundigt til
vaerks. Forst segte den at skabe opmark-
somhed om og interesse for sit arbejde
gennem mader over hele landet, hvor den
skal vaere kommet 1 kontakt med 30.000
lokale ledere (Waliggo, 1995: 26). Der-
nest udformede den uddannelsesmate-
riale og gennemforte seminareri alle sub-
counties. Endelig sogte den at mobilisere
befolkningen til at formulere synspunk-
ter, bide mundtligt og skriftligt, om
forfatningens indhold. Det havde den gan-
ske godt held med, idet ikke mindre end
25.547 indleg i denne debat blev mod-
taget af kommissionen (Waliggo, 1995:
28).

Det vasentligste stridsemne 1 forfat-
ningskommissionen var om indretningen
af den fremtidige politiske struktur. Tre
hovedsynspunkter stod her over for hin-
anden. Et synspunkt var, at movement-
systemet, som NRM reprasenterer, er det
bedste politiske system til at forene lan-

det, opmuntre til kompromis og forso-
ning, fremme nationsbygningen og samle
krefterne om lesningen af de udfordrin-
ger, som udviklingen af landet stiller. Et
andet synspunkt stetter derimod et fler-
partisystem som det politiske system, der
er nadvendigt i en demokratisk styreform.
Endelig indtog nogle det midtersyns-
punkt, at movement-systemet ville vere
hensigtsmassigt 1 en overgangsperiode,
medens forudsztningerne for et system
med konkurrence mellem flere partier til-
vejebringes.

Tilhaengene af movement-systemet var
i flertal i kommissionen og flerpartisy-
stemets tilh@ngere 1 mindretal, men for
at tilgodese alle parter foreslog kommis-
sionen, at man skulle fastholde move-
ment-systemet i fem ar, og derefter sende
spergsmalet til folkeafstemning, hvis der
ikke kunne opnds enighed i den forfat-
ningsgivende forsamling (Waliggo, 1995:
36-37; jf. forfatningsudkastet, artikel 98).
Denne blede holdning til det centrale
stridsspargsmal illustreres ogsd pa anden
mdde af forfatningsudkastet. Medens ar-
tikel 97 fastslar retten til at danne partier
- “subject to the provisions of this Consti-
tution” - hedder det i artikel 96, at si-
lenge movemenet-systemet eksisterer, ma
politiske partier ikke foresla, stotte eller
danne platform for eller pa nogen made
fare valgkamp for eller mod nogen kan-
didat opstillet ved et offentligt valg!

I maj 1993 vedtog NRC en valglov,
der regulerede valget af en forfatnings-
givende forsamling, Constituent Assem-
bly (CA), og som desuden indeholdt be-
stemmelser om oprettelse af en valgkom-
mission. Denne valgkommission inddelte
landet 1 valgkredse, registrerede valgerne,
organiserede kandidatopstilling og forbe-
redte kandidatmeder med valgerne. Ved
valget af CA i marts 1994, kunne alene
kandidater uden partitilknytning opstille,
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men CA kom desuden til at omfatte en
rekke indirekte valgte medlemmer, blandt
andet to medlemmer fra hver af de etab-
lerede politiske partier. Den forfatnings-
givende forsamling skulle drofte Forfat-
ningskommissionens udkast til forfatning
og eventuelt foresla og vedtage @ndrin-
ger.

Den forfatningsgivende forsamling
blev forst ferdig med sine overvejelseri
1995. Om det politiske system hedder det
nuiartikel 74 i forfatningen, at en folke-
afstemning kan ®ndre det politiske sy-
stem, hvis halvdelen af parlamentets med-
lemmer krever det, hvis et flertal af halv-
delen af distriktsridenes medlemmer kree-
ver det, eller hvis 1/10 af de registrerede
velgeme fra hver af mindst 2/3 af valg-
kredsene krzver det. Uanset hvilken af
disse muligheder, der kommer i anven-
delse, forventes det, at en folkeafstemning
omkring ar 2000 vil afgere, om move-
ment-systemet skal fortsatte, eller et fler-
partisystem skal indferes.

Ud fra en demokratisk betragtning er
der fortsat vaesentlige mangler i det nye
forfatningssystem. For eksempel er der
stadig problemer med forsamlingsfri-
heden, nir kandidaterne alene kan pre-
sentere sig over for valgerne pa planlagte
wcandidates meetings™ inden for en nzer-
mere fastsat periode (parlamentsvalg-
iovens artikei 48). Det generelle forbud
mod valgmeder - “rallies™ - i artikel 48
er 1 strid med forfatningens ord om for-
samlingsfrihed (artikel 29) og fastszttel-
sen af en kampagnepeniode eri stnd med
forfatningens ord om ytringsfrihed (arti-
kel 29). Forfatningens artikel 80 og valg-
lovens artikel 38 om, at opstillede kan-
didaterne stort set skal have studenterek-
samen, bryder det fundamentale princip
om lige valgbarhed.

Medens der saledes er visse problemer
med de politiske friheder og valgbarheden
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lever det nye forfatningsystem 1 andre
henseender stort set op til de krav, der
stilles til et polyarki (jf. Dahl, 1989: 222).
Der er siledes tale om en kompetence-
fordeling, hvor kontrollen over de binden-
de beslutninger placeres hos valgte myn-
digheder, og de valgte myndigheder ud-
peges ved hyppige og frie valg, hvor tvang
almindeligvis ikke forekommer. Ogsd
kravet om lige og almindelig valgret kan
siges at veere opfyldt, selv om forfatnin-
gen indeholder bestemmelser om en vis
serreprasentation for kvinder, heren,
unge, handicappede m.v. (artikel 78).

1 1996 blev der gennemfort president-
valg og parlamentsvalg efter de nye be-
stemmelser. Den 9. maj blev Museveni
valgt til preesident med 3/4 af de afgivne
stemmer og en valgdeltagelse pd 68,5 pet.
i et valg, som ganske vist ikke formelt
kunne erklares frit og fair af de interna-
tionale valgobservatarer, men som dog
blev accepteret som et dekkende udtryk
for folkets vilje. Den 27. juni blev det nye
parlament valgt efter en valgkamp, hvor
partier ganske vist ikke kunne opstille
kandidater, men hvor der ikke desto min-
dre var konkurrence mellem kandidater,
og hvor fremtredende medlemmer af
NRM ikke var sikre pa at opnd valg.

Sammenfatning

Ud fra vores beskrivelse af genopbygnin-
gen af de fire former for statslige kapaci-
teter er der grundlag for sammenfattende
at sige, at Uganda under Musevenis le-
delse er blevet rekonstitueret 1 en sadan
grad, sa staten ikke lengere kan kaldes
“falleret”. Denne rekonstruktion har forst
og fremmest kunnet lade sig gere, fordi
Museveni er en sterk og dygtig leder, som
er meget opsat pé at fi de igangsatte re-
former til at virke, og fordi donorerne har
bidraget med betragtelige summer (Brett,
1994). Uganda er saledes stadig athan-



gig af donor-penge for at kunne opret-
holde budget-balancen (Harvey og Robin-
son, 1995).

De vigtigste statslige funktioner sisom
at opretholde ro og orden er blevet gen-
etableret, men som det er papeget, er der
ogsi store problemer, hvoraf de alvorlig-
ste er urolighederne i de nordlige omra-
der og de etniske konflikter. En af grun-
dene til, at Musevenis hovedmaodstander
ved prasidentvalget i 1996, Paul Ssemo-
gerere, 1kke fik flere stemmer var formo-
dentlig, at mange valgere | Uganda ikke
mente, han ville have styrke nok til at
skabe fred i nord. Hvis Museveni heller
ikke viser sig i stand til dette, vil hans
regering uden tvivl miste troveerdighed og
legitimitet i befolkningen og blandt de
udenlandske donorer.

Et lige sd vigtigt problem som de fort-
satte uroligheder 1 de nordlige dele af lan-
det, er de etniske skillelinjer. Hvis NRM
bliver ved med at ignorere, at den selv er
etnisk baseret, og hvis den ikke kan finde
ud af at dele magten med reprasentanter
for de nordlige regioner - udover at give
dem et par symbolske ministerposter - kan
det endnu engang fere til forskellige
stammers og klaners kamp om magten.
Derfor vil holdbarheden af den 1gangvee-
rende rekonstruktion i hej grad afhenge
af, om der reelt demokratiseres og decen-
traliseres, eller om dette blot gores for at
tilfredsstille donorerne.

Konklusion

Vi har i1 denne artikel vist, hvordan sta-
ten 1 Uganda bred sammen gennem
1970erne og den ferste halvdel af 1980°-
emne 1 en sadan grad, at den eneste kapa-
citet, den bevarede, var evnen til at for-
gribe sig pd sine egne indbyggere. Gen-
nem den rekonstruktion, der er foregiet
siden Musevenis magtovertagelse, er sta-

tens kapacitet blevet genopbygget, men
denne genopbygning har ikke varet uden
problemer, og den er langt fra tilende-
bragt. Rekonstruktionen har ikke medfort,
at Uganda er blevet nogen staerk stat, idet
det fortsat er et af de fattigste lande i ver-
den, og politisk-institutionelt er der fort-
sat vanskeligheder med at opretholde ro
og orden i den nordlige del af landet,
decentraliseringsreformen er langt fra til-
endebragt, og der er fortsat begransnin-
ger i borgernes frihedsrettigheder.

Anvendelsen af Grindles begreber har
vist, at rekonstruktionen 1 Uganda har
“normaliseret” statens rolle og funktions-
mide, s& den er kommet til at minde om
forholdene 1 andre afrikanske stater. U-
ganda er igen blevet en svag stat, som
har en vis kapacitet institutionelt og ad-
ministrativt, og som teknisk har udviklet
den evne til at sikre makroekonomisk sta-
bilitet, som har vaeret kreevet af de uden-
landske donorer. I disse henseender kan
andre afrikanske lande derfor ikke lere
meget af Uganda, fordi det er de faerreste
afrikanske stater, der er brudt si fuldsten-
digt sammen, som det skete 1 Uganda.
Derimod kan det fuldstendige sammen-
brud vise sig at vaere en fordel for opbyg-
ningen af den politiske kapacitet. Basis-
organiseringen i det civile samfund har
saledes vaeret sterkere 1 Uganda end 1
andre afrikanske stater, og NRM’s opbyg-
ning af et rddssystem baseret pa indirekte
valg har 1 vazsentligt omfang haft karak-
ter af et deltagelsesdemokrati, som har
veeret i stand til at mobilisere befolknin-
gen og skabe tilslutning til opbygningen
af'et nyt politisk system, hvor de etniske
modsatninger bevidst seges overvundet.
P dette punkt kan andre afrikanske lande
miaske lzre noget af Uganda.

Endelig er det af vores analyse frem-
gdet, hvor ath@ngig rekonstruktionen i
Uganda har veeret af en sterk politisk le-
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der som Museveni og af udenlandske
donorers indsats. Som sagt er rekonstruk-
tionsprocessen ikke tilendebragt, og der
er ingen garanti for, at det vil lykkes at
fore den videre fra at udvikle en svag stat
og til at udvikle en sterk stat. Der er
tvaertimod en fare for, at de nuvarende
magthavere ikke frivilligt vil afeive mag-
ten, men kan blive fristet til at udnytte
den til fordel for familie, venner og stam-
mefxller - hvilket netop karakteriserer
svage stater - eller at deres modstandere
vil sette fremskridtene over styr, ndr og
hvis de kommer til magten. Dette skyl-
des et andet typisk traek ved svage stater,
nemlig at oppositionen ikke helhjertet til-
slutter sig de spilleregler og veerdier, der
ligger til grund for den aktuelle politiske
og ekonomiske proces.
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