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Svage stater og et staerkt

internationalt system

Kolonifrigorelsen har dannet en rekke svage stater. Med den kolde krigs afslutning har vi set en
reckke interventioner 1 svage stater, fordi de star i fare for ar falde sammen. Men hvorfor har vi
disse svage stater? Arsagen skal findes i de internationale normer, der sammen med
magistrukturerne sxetter rammerne for det internationale system, Det internationale system er
skabt ud fra de dominerende staters normer om legitimitet, retsstat og nationalstat. Men det er
de normer, de svage stater ikke kan leve op til. De svage stater er en “systemfzjl”. Sammenbrud
1 svage stater skaber derfor enten interventioner eller humanitzre katastrofer.

Siden afslutningen af den kolde krig er
intervention 1 svage stater blevet et tilba-
gevendende emne 1 den internationale
politik. Kan det internationale samfund
acceptere overgreb pd befolkninger, der
forer til massedrab, sult eller systemati-
ske overtredelser af fundamentale men-
neskerettigheder?

I tilfzldet Somalia i 1993 var svaret
nej. Her betad vanskelighederne med at
fa nedhjelp frem til befolkingen, at der
blev indsat tropper pa basis af en FN-
resolution. I andre tilfeelde som Zaire var
svaret det modsatte. Man foreberedte i
1996 en intervention, men genneforte den
aldrig og flere hundrede tusinde flygtinge
blev i 1997 ladt i stikken i Zaire.

Tydeligvis har FN og det internatio-
naie samfund svaert ved at finde sine ben
1 spergsmalet om, hvad man skal gere ved
svage stater der er ved at bryde sammen.
USA afviste i 1991 at sende tropper til
Liberia pd trods af de historisk teette band
mellem de to stater. | stedet sendtes en
OAU styrke, der ikke magtede opgaven
(Howe, 1997: 176). USA arbejder nu for
at fa etableret afrikanske regionale styr-
ker, der kan lose disse problemer i Afrika.
Og USA er ikke alene med sin skepsis
overfor at engagere sig. [ stigende grad
synes de vestelige lande at afvise, at man
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kan, skal og vil gore noget ved proble-
met de svage stater.

“Unfortunately, the international com-
munity, In its response to state failure in
Africa, has refused to acknowledge the
structural factors at work, despite mount-
ing evidence, that the loss of soverign
control is becoming a pattern in at least
parts of Africa. Rather each state failure
is taken as a unique event” (Herbst, 1997:
125)

[ denne artikel vil der blive argumente-
ret for, at de svage stater ikke er et plud-
seligt problem, der er opstdet pi grund af
darlige ledere i Afrika. (Selv om de sande-
lig har deres del af ansvaret). Svage sta-
terer en konsekvens af den méde, det in-
ternationale system har udviklet sig pa
(Jackson, 1990:10-19).

Statens positive suveranitet er det op-
rindelige grundlag for statens optagelse i
det internationale system. Men udviklin-
gen af internationale normer om “folks”
ret til selvbestemmelse betad, at retten til
selvbestemmelse blev et vigtigere krite-
rium for accept af stater i det internatio-
nale system end kravet om, at staten havde
positiv suverznitet. Kolonifrigorelsen ef-
ter 2. Verdenskrig beted, at en lang rekke
kvasi-stater blev oprettet. Under den kol-
de krig blev disse stater opretholdt gen-
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nem gkonomisk, militaer og politisk stette
fra enten den ene eller den anden side 1
den kolde krig. Afslutningen af den kolde
krig beted, at stormagterne mistede inte-
resse 1 politisk og militer stette til de
svage stater. Samtidig blev ogsd den oko-
nomiske bistand til landene skéret ned.
Herbst ser dette som et fundamentalt brud
med den politik, de stzerke stater har fort
gennem de sidste 100 4r. Det kan derfor
heller ikke undre, mener Herbst, at sam-
menbruddene er kommet i hastig rekke-
folge efter Berlin-murens fald. Endvidere
er det ofte stater, som blev sarlig begun-
stiget af den kolde krigs konflikter som
for eksempel Somalia, Liberia, Ethiopien
og Zaire (Herbst, 1997: 124). Konse-
kvensen har vaeret, at en rekke af demer
brudt sammen eller befinder sig pd sam-
menbruddet rand (se Georg Serensens
indledning til dette nummer af Politica).

Det internationale system og dets bze-
rende normer om legitimitet, retsstats-
principper og national selvbestemelse er
1 sig selv grundlaget for de svage staters
problem. De normer og principper, som
de dominerende stater har lagt til grund
for det internationale samfund, steder nu
sammen med konsekvenserne af koloni-
frigorelsen. Svage stater er et resultat af
det internationale systems udvikling. Sva-
ge stater er 1 dag blevet et eksempel pa
sammenstedet mellem de normer, det in-
ternationale system bygger pa, og disse
staters manglende evner til at leve op til
disse normer.

Pointen er enkel. Det modeme inter-
nationale system er dannet ud fra en stats-
logik. Med afkoloniseningen skabtes en
gruppe af stater (kvasi-stater), der var ba-
seret p& den eksterne anerkendelse som
deres vigtigste grundlag. Den kolde krig
var med til at sikre disse staters fortsatte
cksistens, uanset hvor svagt funderet sty-
ret var internt. Med afslutningen af den

kolde krig er en international anerken-
delse af et regime ikke nok til at sikre
overlevelse. Staterne er nu udsat for et
pres for at etablere substantiel statshed,
faktisk evne til at fungere effektivtS. Det
pres kan mange af kvasi-staterne kun dar-
ligt leve op til. Nogle af dem bryder der-
for sammen. Det skaber humanitare ka-
tastrofer, der gor de svage stater til et in-
ternationalt problem.

De svage stater er siden 1989 udsat
for voldsomt pres udefra for at demokra-
tisere og liberalisere og inde fra kommer
oplesningstendenser, nér diktatoriske le-
deres skonomiske og politiske greb om
statsapparatet svakkes. Det har vist sig
at vare en voldsom proces, og tragedi-
erne i Afrika er vidnesbyrd om, hvor vold-
somt det kan vare.

Det internationale statssystem er base-
ret pa staternes magt, men ogsd pa en rack-
ke centrale normer. Staternes suverani-
tet legitimeres gennem de normer, der er
centrale for de dominerende stater: Na-
tionalstatsideen, demokratisk legitime-
ring og retsstatsprincippet. Disse normer
udger grundlaget for bide problemet med
de svage stater og for lasningen pa pro-
blemet (Finnemore, 1996: 184).

Konsekvensen af afslutningen af den
kolde krig er et dilemma: Er status quo-
opretholdelse af alle stater det centrale
mdl for de dominerende stater i interna-
tionale samfund, eller er de moralske krav
om menneskerettigcheder og demokrati
vigtigere? Er de krav vi stiller til de svage
stater om demokrati og “good govern-
ance” med til at styrke eller svaekke de
svage stater? Skal stater opretholdes som
formelle enheder uanset deres svaghed,
og er de dominerende stater nedt til at
stotte og sikre svage stater. Kan det in-
ternationale system efter den kolde krigs
afslutning eksistere med store hvide plet-
ter med kvasi-stater pa landkortet? (Zart-
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man, 1995: 272). Eller skulle man sna-
rere opgive staten som organisationsform
1dele af Afrika (Herbst, 1997: 132-138).

Det moderne internationale system

Det internationale system har udviklet sig
ud fra den moderne stat. Ofte swttes star-
ten af det moderne statssystem ved fre-
den 1 Westphalia 1 1648 (Ruggie, 1983:
196). Her blev den moderne stat kodifi-
ceret som internt suveren og som eks-
ternt ancrkendt af andre stater.

Staten blev til en territorial stat. Af-
slutningen af 30-ars-krigen i 1648 var den
symbolske afslutning pa pavestatens po-
litiske autoritet. Mange nye stater blev
skabt efter krigen 1 1648, og de baserede
deres eksistens pd territorial magt og kon-
trol. 30-drs-krigens hare var sammensat
af udenlandske lejesoldater. De havde
skabt adeleggelse, frygt og kaos selv hos
de fyrster og stater, der havde ansat dem.
Efter 1648 blev de aflest af nationale
militzerstyrker. Staten blev gradvis sam-
lingspunkt for territorial, ideologisk og
militer magt (Knutsen, 1992: 70; Harste,
1994: 130).

Den moderne stat kan kun eksistere
inden for et internationalt system af sta-
ter. Den suverzne stat kan ikke vare su-
veren, hvis ikke der ogsé er andre suve-
rene stater. Paradoksalt nok kan man si-
ge, at en suveran stat ma afgive suvereni-
tet for selv at kunne have suveranitet, |
diplomatiet har statslig anerkendelse al-
tid vaeret gensidig. Denne anerkendelse
medferte visse indskrenkinger i staternes
gensidige handlinger. For cksempel an-
erkendelse af en felles greense eller af
hinandens borgeres rettigheder. Tilsva-
rende betod staterens gensidighed ogsa,
at de haevdede eksklusivitet. Man afviste
ikke-statslige akterers autoritet, “states
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only empowered like-types™ (Spruyt,
1994: 186). Den moderne stat er derfor
blevet udvikletien athengighed af eksi-
stens af et internationalt retssamfund be-
staende af normer, regler og internatio-
nale institutioner, der bade opretholder og
begrenser den enkelte stats suverenitet.
Suveraniteten er relationel.

Den Westphalske Fred illustrerer dette.
Den var en fredstraktat mellem stater. Den
definerede regler for staterne (for cksem-
pel at staters tilsagn var nodvendig for at
lave love, udskriver skatter, erklere krige
osv.). Staterne kan kun opretholde deres
magt, hvis de anerkendes og respekteres
af andre stater. Det internationale system,
der blev skabt, var et system af stater og
for stater. Hvis det internationale samfund
naegter en stats anerkendelse, kan den
vanskeligt eksistere lenge. Rauf Denk-
tash forsegte at udrdbe en republik pa
Nord Cypern uden held, og lan Smith er-
klerede Rhodesia selvstzndigt pd trods
af Storbritanniens ensker. Begge er ek-
sempler pa kortvarige forsag pa at opni
anerkendelse, der blev nzgtet af det in-
ternationale samfund. Visse stater som for
cksempel Taiwan cksisterer 1 en slags
anerkendelsesmassigt tomrum, som visse
forskerer har set som eksempler pa nye
former for organisering i det internatio-
nale system (Herbst, 1997: 142). Men
uanset de konkrete omstendigheder er
internatonal anerkendelse fortsat det pri-
mere kriterium og mal for stater (Zart-
man, 1995: 3).

Den fundamentale mekanisme 1 dette
system er samspillet mellem statens magt
og de internationale normer. Normerne
setter rammerne, og magten definerer
midlerne i1 et komplekst indbyrdes for-
hold. Forholdet mellem stater bliver sty-
ret af magtbalance, af skiftende alliancer
og af den enkelte stats ressourcer og vil-
lighed til at bruge sin magt - herunder mi-



litermagt- mod andre stater. Men mag-
ten kan ikke meningsfuldt, som neo-rea-
listerne forseger det, analyseres adskilt fra
de motivationer, staterne har. | stedet ma
vi, se pd den kulturelle-institutionelle
kontekst og pd den politiske identitet
(Katzenstein, 1996: 2-32). Statens identi-
tet er baseret pa dels egne normer og dels
de normer, som sattes som deltagelses-
kriterier i det internationale system. Et af
disse kriterier er statens interne magtba-
sis. Staten skal have et vist mindstemal
af autoritet, vere etableret som institu-
tion og kunne producere en vis mengde
sikkerhed (Held, 1993: 29).

Den Westphalske Fred er mere etsym-
bol end reelt starten pa den moderne stat
og dermed det internationale system
(Krasner, 1993: 235-265). Udviklingen
var startet for 1648 og fortsatte specielt
med udviklingen af den absolutistiske
stat. Endelig blev dannelsen af national-
stater i Europa i 1800-tallet en slags fore-
lebig kulmination af statens interne og
eksterne legitimeringsforsog. National-
statsideen betod acccept af et “folks™ ret
til selvbestemmelse og dermed til poh-
tisk uafhengighed. Folkets ret til selvbe-
stemmelse var en revolutionar idé fadt
ud af den franske og den amerikanske re-
volution. I starten af 1800-tallet blev den
udviklet af filosoffer og historikere med
henblik pa at argumentere for Australi-
ens og New Zealands selvstandighed.

Efter afslutningen af de to verdenskrige
var denne norm blevet til en afkoloni-
seringsnorm: “Folk™ blev nu defineret
som kolonier. Det at man havde eksiste-
ret som koloni gav 1 sig selv en ret il
selvbestemmelse og til politisk uathan-
gighed (Goertz, 1994). | FN’s charter ta-
les der om et “folks” ret til selvbestem-
melse uden dog at begrebet defineres. An-
vendelsen var et udtryk for FN’s accept
af en norm om selvbestemelse, men sam-

tidig en uvilje til at fastsla forholdet mel-
lem begrebet folk, nation og stat. [ prak-
sis blev begrebet “folk” tolket til at vere
kolonier og oprettelsen af Formynder-
skabsradet institutionaliserede presset for
afkolonisering (Magt og Normer, 1994).
1 1960 slog FN fast - i resolution 1514 -
at kolonialherredomme var en overtrea-
delse af menneskerettighederne og i mod-
strid med FN's Charter. Konsekvensen
var en afkoloniseringsbolge, hvor stater
blev dannet og tildelt suveranitet (nega-
tiv suverznitet) af det internationale sam-
fund, uden at denne suverznitet var “vun-
det” (positiv suveranitet). Det betod, at
mange af de stater, der blev dannet - spe-
cielti Afrika, var svage stater fra starten.
De havde hverken sociookonomisk eller
politisk substantiel statshed. *Der var op-
staet en ny medlemskategori 1 det inter-
nationale samfund af stater: Kvasi-sta-
terne” (se Georg Serensens indlednings-
artikel 1 dette nummer). Staterne blev
skabt pa basis af en norm om den univer-
selle ret til selvbestemmelse. Der var na-
turligvis ogsd ekonomiske og politiske
interesser indblandet i dette forlab, og
USA og USSR’s magt i FN systemet var
afgorende for, at det blev presset igen-
nem, men som Goertz viser i sin empiri-
ske analyse af bevaggrundene, si spiller
normerne en selvstandig og stor rolle 1
atkoloniseringen (Goertz, 1994).

Normer og magt

Det internationale statssystem er opbyg-
get pa basis af suverznitetsprincippet.
Fordi princippet opfattes som grundlag-
gende for systemet og dermed for staterne
er den eksterne suverznitet (staternes
gensidige anerkendelse af hinanden) ble-
vet accepteret pd linje med kravet om
staternes reelle statshed. Det internatio-
nale statssystems magtbaserede anarki har
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derfor udviklet sig ud fra en slags norm-
baseret idealbillede. Normerne har ikke
varet konstante over tid, men er udviklet
ud fra de historiske erfaringer, staterne har
gjort sig. Principperne i FN’s Charter om
suverzan ligeberettigelse og ikke indblan-
ding er klare eksempler pd disse normer,
og man lagde vagt pa at garantere den
statslige suveranitets ukrenkelighed ef-
ter afslutningen af 2. Verdenskrig (se FN
pagtens artikel 2, stk. 1 og 7).

Ideen om det internationale statssystem
bygger pa staternes gensidige anerken-
delse afhinandens suverznitet og magt.
Men suverenitet og magt krever begrun-
delser for at kunne omseattes i politik.
Staten blev den dominerende internatio-
nale organisationsform, fordi den skabte
en legitim magt, der kunne handle pi
vegne af borgerne. Det er ikke princippet
om legilimitet, der har &ndret sig, men
kravene til legitimitetens form (fra dyna-
stisk til demokratisk legitimitet) (Spruyt:
1994: 135). Det internationale system har
altid bygget pi normer, der er hentet ud
af den interne politiske udvikling i de do-
minerende stater. Selvbestemmelsesnor-
men, der ferte til afkoloniseringen, 14 i
forlengelse af normen om udvidelse af
stemmeretten omkring arhundredeskiftet,
hvor kravet var, at bade mand og kvin-
der skulle have stemmeret.

Idealforestillingen om det internatio-
nale system bygger pé tre centrale ideo-
logiske elementer: nationalstatsforestil-
lingen, demokratisk legitimering af sta-
ten og retsstats-ideen (Poggi, 1990: 25).

Nationalstatsforestillingen er skabt for
at sikre staten tilslutning fra borgeme til
et fellesskab. Statsdannelsen byggede pa
eksisterende historiske, kulturelle og som-
metider sproglige feellesskaber. Hvor de
var svage, segte man at styrke dem. Ideen
om nationalstaten betod, at man segte at
opbygge nationale fallesskaber gennem
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uddannelse, kultur, administration osv.
Det skete 1 de fleste europaiske lande op
igennem 1800-tallet (Gellner, 1994: 55-
63). Nationalstatsideen betragter territo-
rialitet som bide et geografisk og et men-
talt begreb og med ideelt set nasten per-
fekt overlap mellem de to.

Nationalstatsideen har skabt en mter-
national norm, der har szrlig relevans set
fra perspektivet om de svage stater. For
de nye statsdannelser, der opstod i den
tredje verden efter kolonifrigerelsen, var
“nationbuilding™ den vigtigste opgave i
starten for disse stater. De nye stater ac-
cepterede de kolomiale grensedragninger
og sogte fra starten at skabe tilslutning
til en “national” enhed. De fordemte
stammeidentiteter og andre substatslige
grundlag og segte i stedet at skabe en ny
national enhed. Sa godt som ingen af disse
stater havde noget nationalt fellesskab
udover det, der var skabt 1 mods®tning
til kolonimagten. For den ferste genera-
tion afafrikanske ledere (folk som Nkru-
mah, Nyerere, Kenyatta, Banda og Seng-
hor) blev hovedopgaven derfor skabel-
sen af en folelse af national enhed. Kolo-
nifrigorelsen skete efter princippet om
territorial sclvbestemmelse - ikke natio-
nal selvbestemmelse. Det hed direkte 1
FN resolution 1514, at “ethvert forseg pa
delvis eller total oplesning af et lands
nationale enhed og territoriale integritet
er uforenelig med FN-pagtens formél og
bestemmelse”. Ideen var, at nér forst en
stat har faet et defineret territorium - uan-
set hvordan - sa var den per definition en
“national” enhed. Kolonifrigerelsen var
derfor nok baseret pa selvbestemmelse for
nationer, men status quo hensynet spil-
lede her en ganske afgoerende rolle. Op-
roret i Congo provinsen Katanga blev
derfor heller ikke stottet af hverken FN
eller af stormagterne (Magt og Normer,
1994).



Opsplitningen af Sovjetunionen, der si
sig selv som en national enhed, er sket
med udgangspunkt 1 de eksiterende for-
melle stater, der var dele af den Sovjet-
tiske Union. Men disse var netop skabt
ud fra Stalins nationalstatsforestillinger
(jf. Stalin, 1994). Pd samme made er Ju-
goslavien og Tjekkoslovakiet blevet delt
efter befolkningsgrupper. Men det var
ikke med nv grensedragning efter for ek-
sempel nationalt tilhersforhold gennem
folkeafstemninger, som det skete efter 1.
Verdenskrig. Staterne blev delt i natio-
nale enheder efter de granser, der eksi-
sterede allerede. De baltiske lande fik
siledes de graenser, de havde som unions-
republikker 1 Sovjetunionen, ikke de
grenser de havde for 1940. De baltiske
lande kamper derfor ogsa med store ikke-
baltiske mindretal.

Disse nye statsdannelser kom 1 kelvan-
det pa autoritetssammebrud, og mange af
de nye statsdannelser i ost er derforen ny
type svage stater. P4 samme méade som
under kolonifrigerelsen er der flere af
dem, hvor den nationale enhed i forste
omgang blev defineret ved en falles af-
visning af Rusland og Sovjetunionen.

Selv i disse kvasi-statsdannelser er na-
tionalstatsnormen pa lengere sigt grund-
laget for opbygning af mere homogene
politiske enheder med bedre overensstem-
melse mellem styre og befolkning. Dan-
nelsen af de nye svage stater kan derfor
vare indledningen til en proces, der vil
fore til en forsgelse af antallet af
nationalstater i det internationale system.
Pa grund af den made, statsdannelsen
skete | Afrika og i visse dele af den tidli-
gere ostblok, med udgangspunkt i terri-
torial selvbestemmelse fremfor national
selvbestemmelse, star vi maske over for
starten pd en proces, hvor de ofte meget
svagt funderede stater opsplittes eller
rekonstitueres pa et nyt grundlag. | Afrika

er Etiopiens deling 1 Etiopien og Enitrea
méske det forste cksempel. Etiopiens for-
fatning giver direkte ret til delomrider til
at frigere sig og erklare sig selvstandige.
Somalia er reelt opdelt i to stater allerede.
Zaire kan vare det nzste eksempel.
(Clapham, 1996).

Demokratisk legitimering som norm er
det andet dominerende karakteristikon
ved det moderne internationale system.
Denne norm spander vidt, men centralt
er forestillingen om, at stater skal have
intern legitimitet. Med den franske revo-
lution blev ideen om folkets suverenitet
og demokrati gjort til ideal for den frem-
tidige udvikling af stater. Da de demo-
kratiske stater i Europa og Nordamerika
kom til at dominere det internationale
system, blev demokratisk legitimering en
international norm (Cobban,1994: 245-
250).

Under den kolde krig var denne norm
dog underlagt sikkerhedslogikken. Demo-
krati blev opfattet som en vestlig opfin-
delse, som stater havde forskellige opfat-
telser af. I kolonistaterne var legitimite-
ten givet qua den eksterne anerkendelse.
I nogle stater, for eksempel Kenya og
Zambia, var de nye ledere legitime péa bag-
grund af deltagelse 1 kampen mod koloni-
magten. Lederne 1 disse nye stater havde
ingen eller kun en kortvarig interesse for
en demokratiske legitimering for eksem-
pel gennem frie valg. Der var heller ikke
noget eksternt pres for demokratisk for-
ankring. Kolonierne var ikke klar til de-
mokrati med frie valg og fri presse, mente
mange. Konsekvensen var, at de afrikan-
ske stater udviklede forskellige former for
autoriteert styre (Serensen, 1993: 51). Op
igennem 1970%eme udvikledes afrikanske
diktatorer, der blev symboler pi den
manglende demokratiske legitimering:
Amin 1 Uganda, Bokassa i den Central
Afrnkanske Republik og Nguema 1 Ekva-
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torial Guinea. Diktaturerne fortsatte 1
mange ar blandt andet pa grund af den
rolle, stormagterne spillede i at opretholde
dem. Efter 1989 legger de sterke stater i
nord mere vaegt pd en demokratisk legiti-
mering - specielt bliver der lagt pres pd
de mindre og svagere stater. [ perioden
frem til 1989 var der ikke mange eksem-
pler pa, at den demokratiske legitime-
ringsnorm blev aktivt anvendt. Graken-
land blev udelukket fra Europaradet efter
militeerkuppet 1 1966. Diktaturet 1 Ugan-
da blev veeltet 1 1979. Men i mange an-
dre tilfelde - Chile, Guatemala, Burma
m.fl. skete der ingenting.

[ den forste fase efter 1989 blev den
demokratiske norm gjort til en politisk
betingelse for, at svage stater kunne fi
hjelp. Pi det franco-afrikanske topmede
i La Baule i 1990 gjorde prasident Mit-
terand det klart, at fremtidig stette fra
Frankrig var athengig af indforelsen af
demokrati. Det var et sidant skifte i poli-
tik, at man talte om “anden fra La Baule”
(Clapham, 1996: 194).

Andre stater fulgte efter. Begrebet
“good governance” blev snart et krav fra
donorlandene og fra EU og Verdensban-
ken. Demokratisk legitimitet er tydelig-
vis vigtigere i dagens internationale sy-
stem. Kolonistater med et demokratisk
mandat vinder ideologiske point i det in-
ternationale system. Zambia fik siledes
bide ros og fornyet donorinteresse, da
man fredeligt afskaffede det autoritzre
Kaunda styre og vaigte en ny prazsident.
Men uanset indferelse af demokrati og an-
dre former for good governance har det
ikke betydet, at der er kommet mere bi-
stand til de svage stater - hverken ekono-
misk eller militart. Nogle har argu-
menteret for, at kravene om good govern-
ance har veret med til at svackke regernin-
gerne i de svage stater fremfor at styrke
dem. Stette til good governance har ofte
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medfort en styrkelse af nationale institu-
tioner, regionale enheder eller NGO’er
(Doombos, 1995: 386). Civilsamfundets
mulighed for at trede op imod central-
regeringen er derfor ofte blevet forbed-
ret. Stotte til den frie presse har for ek-
sempel haft denne effekt - blandt andet i
Zambia.

Mange af regeringerne i de svage sta-
ter har varet skeptiske over for disse krav
fra vesten. De vestlige lande har ogsa selv
udsendt usikre policy signaler. Demokra-
tiske overgreb, valgsvindel eller andre
former for overgreb pa for eksempel pres-
sen har ofte kun fort til retoriske interna-
tionale fordemmelser (Holm og Serensen,
1995). Ved Mitterands sidste fransk-afri-
kanske topmade 1 Biarnitz 1 1994 var dik-
tatoren fra Zaire, Mobuto, en af mede-
lederne. Det blev set som en illustration
af, at “inden fra La Baule” var pd vej ud.
Stormagterne var allerede i midten af
1990’eme blev meget pragmatiske og
villige til at acceptere korrupte og
udemokratiske diktatorer som Mobuto i
Zaire, hvis de sikrede stabilitet og for-
hindrede statssammenbrud (Clapham,
1996).

Det tredje kriterium for det moderne
statssystem er dets retsgrundlag. Det mo-
derne statssystem bygger pa udvikling af
en specifik form for juridisk positivisme.
“Rechtsstat” blev en model for regulerin-
gen af forholdet mellem borgere og mel-
lem regeringen(myndighederne) og bor-
gerne. Statens rolle var at skabe et juri-
disk grundlag for borgernes handlinger.
Indskraenkninger i borgernes “pursuit of
happiness”™ skulle undgas. At stimulere
den skonomiske aktivitet i samfundet
blev en malsztning for politisk udvikling:
“the judgement of political success de-
pends on economic success” (Luhmann,
1990: 28). Samtidig blev det statens op-
gave at sikre ejendomsretten og sikre bor-



gerne mod overgreb pa person eller pa
ejendom. Ret og bureaukrati blev skabt
og institutionaliseret for at fremme disse
mal. Det moderne statssystem udviklede
sig pd basis af en kategorisk, liberalistisk
inspireret opfattelse om adskillelse mel-
lem den politiske og den ekonomiske
sfzre. Staterne kunne naturligvis inter-
venere 1 skonomien, men den totalitazre
statsforms underlzggelse af okonomien
blev aldrig andet end en stor parentes.

Den samme adskillelse mellem poli-
tisk domane og ekonomisk domaene blev
overfort til det internationale system, hvor
adskillelsen var endnu mere tydelig (Gid-
dens, 1985; Mann, 1986; Poggi, 1990).
Men hermed var der skabt et szrligt pro-
blem for staten: Hvordan kunne staten
sikre globaliseret ejendomsret i en ver-
den, der var baseret pd staternes suverz-
nitet. Den voldsomme vaekst 1 internatio-
nale investeringer og udviklingen af trans-
nationale selskaber og globaliserede, in-
tegrerede produktionsprocesser stillede
staterne over for nye krav.

Mens de samme problemer eksisterede
under den kolde krig, sa var de her klart
underordnede den sikkerhedsmassige lo-
gik. Tydeligst blev det illustreret i USA's
forseg pi at forbyde datterselskaber af
amerikanske firmaer at levere teknologi
til bygningen af en stor gasledninger fra
Sovjetunionen til Europa. [ 1962 Iykke-
des det, men 1 1982 mislykkedes USA’s
forseg pa grund af europziske modstand.
Mange andre restriktioner blev opretholdt
og gennemfart i form af eksportforbud pa
hejteknologiske omrider rettet mod ost-
blokken.

Efter afslutningen af den kolde krig er
problemet et andet. Nu er opgaven at sikre
investeringer mod borgerkrige som i An-
gola eller mod mafialignende tilstande
som 1 Rusland. Verdensbanken har der-
for iveerksat store projekter, der soger at

hjelpe landene med at gennemfore
privatiseringslove, investeringsbeskyt-
telseslove osv. (Verdensbanken, 1994:
25). Det internationale statssystem har 1
dag globaliseret normen om retsstaten til
ikke kun at galde 1 den enkelte stat, men
til at vere en slags almen norm, der for-
soges gjort geldende overalt. Vi har set
eksemplerne 1 FN’s krigsforbryderpro-
cesser pa Balkan og i Rwanda, men ogsé
i begrundelserne for FN-indgreb i Nord-
irak, 1 Somalia og pa Haiti (Fituni, 1995).

For de svage stater rejser dette et sar-
ligt problem. De har ikke styrke til at
havde deres egne loves forrang 1 de til-
feelde, hvor der er konflikt mellem for-
ventninger skabt pa basis af internatio-
nale retsregler og lokale love. Svage sta-
ter kommer derfor i den situation, at de
bliver nadt til at tilpasse deres love, sd
de bliver 1 overensstemmelse med de in-
ternationalt accepterede regelsystemer.
Der er et utal af bistandsprojekter fra en
rekke donorlande, der prover at gore
netop dette. Alternativet er, at de ma op-
leve, at deres nationale love bliver meget
vanskelige at opretholde. Nogle lande har
for eksempel forsegt at opretholde et for-
bud mod parabolantenner i et forseg pa
at sikre kontrol over radio og TV. Selv i
staerkere stater som Kina synes disse for-
sog at mislykkes. Den svage stats eneste
mulighed synes at vare at tilpasse sig
hurtigst muligt, men samtidig opleve, at
de ogsd dermed er med til at satte rege-
ringens kontrol ud af kraft.

Det moderne internationale system er
en institution baseret pa en kombination
af magt og normer. Den har udviklet sig
langsomt over de sidste 300 ir. Den byg-
ger pd normen om suverene stater med
kontrol over territorium og befolkning
legitimeret gennem demokratiske normer
eller gennem autoritar kontrol. Den byg-
ger pi normer om et retssystem, der blandt
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andet har skabt en adskillelse mellem den
politiske og den ekonomiske sfere.

Hvordan har afslutningen af den kolde
krig og den omfattende globalisering pa-
virket det internationale system set som
norm? (Holm og Serensen, 1995).

For Stephen Krasner skal svaret fin-
des ved at analysere de materielle kraef-
ter, der er pa spil i det internationale sy-
stem. Fremmer de udbygningen af det ek-
sisterende “moderne” internationale sy-
stem eller bygges der nye universalisti-
ske krafter og institutioner? (Krasner,
1993: 261).

Giofranco Poggi mener, at det moderne
statssystem er 1 krise. Kemevében har sat
grenser for krig. Transterritorielle oko-
nomiske og kulturelle processer gor ter-
ritorial kontrol vanskelig, hvis ikke umu-
lig. De organisatoriske og institutionelle
lesningsmodeller, der er blevet udviklet
inden for systemet, er i stigende grad
ineffektive. Sagt pd en anden méde, sa
har globaliseringen undermineret stater-
nes suverznitet.

Samtidig oplever staterne en renas-
sance. | est-landene opstar og dannes nye
statsenheder. | Vesten ser vi, at regerin-
ger sager at genvinde national kontrol 1
et forsog pd at imadekomme politiske og
kulturelle krav fra befolkningerne. 1 Syd
star de tidligere kolonistater over for de-
res sterste udfordring siden uafthaengig-
heden. De skal nu opbygge og skabe et
selvstendigt nationalt politisk legitimi-
tetsgrundlag 1 stater, hvor de ekonomi-
ske muligheder er dérlige, og hvor det
nationale fellesskab ikke er blevet skabt.
Kravene om forceret udvikling af good
governance fra donorlandene er ofte, mod
deres hensigt, med til at gore opgaven
vanskeligere (Poggi, 1990: 190).

Nogle tolkninger placerer systemet
med suverzne stater pa historiens losse-
plads. Det er en fejl. Der kan med rette
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sxttes spargsmalstegn ved, hvor pracis
en beskrivelse det er at se det moderne
internationale system som opbygget af
suverene statsenheder med klare fysiske
og juridiske graenser omkring sig. De
mange globaliseringsprocesser med de-
res intensivering af politiske, ekonomi-
ske, sociale og kulturelle forbindelser
over greenserne er klare illustrationer af,
at statens domane er blevet udvandet.
Tidligere tiders kontrol med for eksem-
pel finansielle bevagelser mellem landene
er aflost af frie globale markeder. De gen-
nemhullede greenser illustrerer betydnin-
gen af universelle institutioner og ideer.

Udviklingen siden afslutningen af den
kolde krig skaber nye statsenheder og
globaliserer omrader, der tidligere var
underlagt statens kontrol. | nogle tilfzelde
ser vi, at det har medvirket til at nedbryde
staten selv. Der er en heftig diskussion
om fortolkningen af disse forandringers
karakter. Er det en kvalitativ forandring
eller blot en intensivering af igangva-
rende udviklingstendenser? (Camilleri og
Falk, 1992: 250).

Et nyt internationalt system?

Er der et nyt internationalt system under
opbygning? Hvad er konsekvensen af de
mange svage stater? Det er et beklageligt
fellestrak ved mange af de analyser, der
er kommet efter 1989, at kun fa hindfa-
ste konklusioner er trukket. Indsatsen har
bestdet i at identificere tendenser og mod-
tendenser 1 et mere sammensat system
(Leaver og Richardson, 1993; Jervis,
1992).

Et klart udviklingstrak er opbygnin-
gen af et bifokalt, hierarkisk internatio-
nalt system. Med de sikre, velstaende og
udviklede liberale demokratier i toppen
af systemet og de usikre, fattigere svage
stater 1 bunden af systemet. Konsekven-



sen har varet, at der er opstiet en freds-
zone og en krigszone. [ toppen af syste-
met er krig blevet utznkelig mellem sta-
ter. Nedrustning og samarbejde og inte-
gration er karakteristiske trak i denne del
af systemet. I krigs- eller konfliktzonen
er der aktualiseret eller potentiel krig
mellem stater eller inden for stater. Siden
1989 har hovedparten af de 45 krige, vi
har set, vaeret interne krige. Deteren klar
illustration af, hvor svage mange stater
der er (Goldgeir og McFaul, 1992:467).
I mange tilfelde er selve statens cksistens
sat pd spil (Jugoslavien det tydeligste
eksempel, men ogsa Etiopien, Afghani-
stan, Rwanda, Zaire m.f1.).

Forskellen mellem dette internationale
system og tidligere internationale syste-
mer er, at enhederne ikke lengere er de
samme. Der er i dag kvalitativ forskel pa
de stzerke stater i Nord og de svage stater
1 Syd. Det er af begranset vardi at betrag-
te dem begge som stater af den samme
slags. I fredszonen er staterne materielt
og sikkerhedsmaessigt sikre. Legitimitets-
problememe er begraznsede, og de politi-
ske mél er at forsege at skabe kontrol over
de voldsomme effekter af globaliseringen
mellem landene. Statens eksistens er ikke
truet pd trods af alle de problemer, der er
i disse samfund.

[ krigszonen er overskriften: “anarchy
is coming” (Kaplan, 1994: 44-76). Her
er statens strukturer sa usikre, at selv de-
res opretholdelse konsumerer statsappa-
raternes fulde kapacitet. Mange af disse
stater har ikke et udviklet civilt samfund
eller en udviklet politisk kultur. Deer der-
for meget sarbare over for ndringer, bade
fra kommende og internt genererede &n-
dringer. Staterne i konfliktzonen udvik-
ler sig ikke i den samme retning. Nogle
af dem er pd vej mod at blive liberale
demokratier med stzerk ekonomisk basis,
som for eksempel flere af de asiatiske sta-

ter. Andre er stagnerende lande, der er to-
talt athaengige af udenlandsk bistand, som
tilfzldet er for mange af de fattigere lande
syd for Sahara. De er heller ikke alle 1
anarki-lignende situationer. Men fzlles er
deres sirbarhed over for ndringer. Bide
@ndringer af ekonomisk karakter - han-
delskrige, toldrestriktioner og @ndringer
af politisk karakter - valg, strejker, de-
monstrationer mv. Artiklen om Rwanda
af Jakob Eilsee Mikkelsen i dette num-
mer af Politica giver en rekke eksempler.

Udviklingen af det bifokale system er
ustabil. Staterne i fredszonen har pa for-
skellige vis og med forskellig succes
interveneret i krigszonen for at understatte
stater, for eksempel Somalia, for at sikre
befolkninger, for eksempel kurderne i Irak
eller for at opdele stater i nationale grup-
peringer, for eksempel anerkendelsen af
Kroatien og Slovenien. Der er derfor ikke
s& skarpe skillelinjer mellem fredszone og
krigszone, som betegnelsen maske anty-
der.

Samtidig er staterne i begge forskel-
lige. Der er store forskelle pa situationen
i Asien og i Afrika og i Latinamerika.
Tendensen mod en regionalisering af ver-
den, séledes at regionerne knyttes til den
narmeste stormagt - Latinamerika til
USA, Afrika til Europa og Asien til Kina
og Japan treekker ogsa vak fra en bifokal
opdeling.

Den voldsomme vakst i globaliserin-
gen er ogsd med til at nedbryde et bifo-
kalt system. Den kraftige liberalisering og
folgende akonomiske globalisering har
fort til, at der udvikles institutionelle ny-
dannelser af global karakter. WTO er det
primare eksempel. Globalisering pa me-
diecomrédet er ogsd med til at nedbryde
skillelinjerne ved at gere begivenheder for
eksempel i Rwanda, Somalia og Zaire til
patrengende humanitere problemer ogsa
i Nord (Goldstein og Keohane, 1993).
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Hertil kommer, at sikkerhedsproble-
merne har forandret karakter. Fra at vaere
systemtruende sikkerhedsproblemer med
en global konfrontation mellem atommag-
ter er sikkerhedsproblememe nu blevet lo-
kaliserede krige med forfaerdelige huma-
nitiere konsckvenser, men uden systemi-
ske konsekvenser (Fukuyama, 1992: 276-
284).

[ tilleg til staterne kommer nye akto-
rer, processer og institutioner frem. In-
stitutioner kan defineres som “the set of
rules of the game or codes of conduct that
serve to define social practices, assign
roles to the participants in these practices
and guide the interactions among occu-
pants of these roles™ (Young, 1994: 3).

Institutionernes rolle er vokset som
folge af den stigende globalisering. De
dackker et stort antal omrider. Regler for
demokratiske valg, regler for internatio-
nale investeringer, for menneskerettig-
heder, for milje mv. Alle er de dannet for
at lese politiske problemer, der er opstiet
som falge af koordineringsvanskeligheder
mellem staterne, og som falge af at mange
stater er for svage til at lose dem alene.
Men ironisk nok kan eksistensen af disse
regimer pa kort sigt vaere med til yderli-
gere at underminere statens autoritet i de
svage stater og derved gere dem svagere,
end de allerede er.

Det internationale system er pd den ene
side praeget af den voksende forskel pa
staternes livsbetingelser i fredszonen og
i krigszonen. P4 den anden side knyttes
det internationale system mere og mere
sammen pa tvaers af grensemne. De svage
stater er en hovedudfordring for det in-
ternationale systems stabilitet set ud fra
begge disse synsvinkler. Konfliktrisikoen
1 de svage stater s@tter intervention pa
dagsordenen for de stazrkere stater. En
dagsorden staterne hellere var foruden.
Globaliseringsprocesserne bygger pa sta-
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bile stater, og sammenbrud af stater for-
oger vanskelighedeme ved en fortsat glo-
balisering og institutionalisering i det
internationale system.

Konklusion

Det internationale system er den systemi-
ske konsekvens af den modeme stat. Sy-
stemet er opbygget som det normmaessige
udtryk for det moderne statsideal. Det
betyder, at nationalstatsforestillingen,
demokratisk legitimering af staten og in-
ternationale retsstatsprincipper er kemen
1 systemets selvforstielse.

Med den kolde krigs afslutning og den
voldsomme vakst i globaliseringen er det
internationale system blevet splittet i en
krigs- og en fredszone. Men det er en me-
get ustabil opsplitning, og det internatio-
nale system er tydeligvis pa vej mod en
anden form for tilstand. I den ene ende af
systemet trazkker globaliseringen staterne
sammen i nye enheder, som EU. 1 den
anden ende af systemet ser vi stater gi i
oplesning.

Det har fart til et udviklingsparadoks.
Det internationale systems idé er fortsat
grundlaget for systemet og dermed ogsa
for de sterke staters selvforstielse og po-
litiske mal. Det trekker dem i retning af
at soge at sikre systemets opretholdelse
og dermed sikre staternes eksistens og
funktionsmide. Tendensen er, at staterne
skal bevares og sikres, uanset om staterne
er svage kvasi-stater skabt pa basis af det
internationale samfunds anerkendelse
uden en egentlig intern statshed. Syste-
mets fortsatte opretholdelse er 1 sidste
instans athazngig af, at staterne fortsat ek-
sisterer. Voldsomme statssammenbrud er
derfor ikke 1 “systemets” interesse.

Pa den anden side er statssammen-
bruddene konsekvens af, at staterne ikke
kan opfylde de definitionskriterier, som



den moderen stats selvforstaelse hviler pa:
nationalstatsorganisering, demokratisk
legitimering og retsstatsprincippet. Vel-
ger man at opretholde og stotte disse
staters fortsatte eksistens uden at give dem
grundlag for at etablere en positiv suverae-
nitet, gdr man derfor samtidig imod de
principper, man selv har lagt til grund for
selve systemets opretholdelse. Senest har
der siledes vaeret argumenteret for, at der
skal udvikles alternativer til det statsba-
serede system 1 de svage stater (Herbst,
1997).

Dilemmaet er ikke 1sig selv nyt, men
er blevet akut, Den kolde krigs afslutning
har fjernet en overordnet magtbalance-
politik og sat de ideologiske principper
om ikke-intervention ud af kraft. Samti-
dig har den ogsa fljernet den sikkerheds-
politisk motiverede interesse, der var fra
bide ost og vest 1 at opretholde regerin-
ger og stabilitet 1 de svage stater vanset,
at de ikke levede op til blandt andet de
demokratiske normer.

De dominerende staters handlinger i
forhold til de svage stater pid sammen-
bruddets rand synes nu bestemt af situa-
tionelle ad hoc faktorer. Internationale
medier, som for eksempel CNN, satter
nu bevidst en intemational dagsorden, der
ikke fortolkes gennem een stats nationale
briller (Friedland, 1992: 22). Det bety-
der, at overgreb over for befolkninger i
svage stater er kommet taettere pa. Flygt-
ninge 1 Zaire vekker storre opmearksom-
hed 1 dag, fordi de selvpdlagte begrans-
ninger under den kolde krig er vak. Nu
kan man gore noget, hvis man vil. Opi-
nionen spiller en langt sterre rolle, og
hermed spiller ogsé de internationale nor-
mer om menneskerettigheder, demokrati
og retsstatsprincipper mere direkte ind 1
staternes politik.

Vi kan ikke lzngere 1 tilstrekkelig
grad forklare forholdet mellem det inter-

nationale system og staterne ud fraen rea-
listisk magtlogik eller ud fra en neoreali-
stisk strukturlogik. Vi bliver nodt til at
analysere interne forhold i staterne ud fra,
hvordan disse interne forhold er pavirket
af normer 1 det internationale system
(Clapham, 1996: 272). Vores forstaelse
af de praecise mekanismer, hvorigennem
formidlingen sker er stadig ikke s@rlig
udviklet. Men ogsé af den grund er der
noget at hente i studiet af svage stater.
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den moderen stats selvforstaelse hviler pa:
nationalstatsorganisering, demokratisk
legitimering og retsstatsprincippet. Vel-
ger man at opretholde og stotte disse
staters fortsatte eksistens uden at give dem
grundlag for at etablere en positiv suverae-
nitet, gdr man derfor samtidig imod de
principper, man selv har lagt til grund for
selve systemets opretholdelse. Senest har
der siledes vaeret argumenteret for, at der
skal udvikles alternativer til det statsba-
serede system 1 de svage stater (Herbst,
1997).

Dilemmaet er ikke 1sig selv nyt, men
er blevet akut, Den kolde krigs afslutning
har fjernet en overordnet magtbalance-
politik og sat de ideologiske principper
om ikke-intervention ud af kraft. Samti-
dig har den ogsa fljernet den sikkerheds-
politisk motiverede interesse, der var fra
bide ost og vest 1 at opretholde regerin-
ger og stabilitet 1 de svage stater vanset,
at de ikke levede op til blandt andet de
demokratiske normer.

De dominerende staters handlinger i
forhold til de svage stater pid sammen-
bruddets rand synes nu bestemt af situa-
tionelle ad hoc faktorer. Internationale
medier, som for eksempel CNN, satter
nu bevidst en intemational dagsorden, der
ikke fortolkes gennem een stats nationale
briller (Friedland, 1992: 22). Det bety-
der, at overgreb over for befolkninger i
svage stater er kommet taettere pa. Flygt-
ninge 1 Zaire vekker storre opmearksom-
hed 1 dag, fordi de selvpdlagte begrans-
ninger under den kolde krig er vak. Nu
kan man gore noget, hvis man vil. Opi-
nionen spiller en langt sterre rolle, og
hermed spiller ogsé de internationale nor-
mer om menneskerettigheder, demokrati
og retsstatsprincipper mere direkte ind 1
staternes politik.

Vi kan ikke lzngere 1 tilstrekkelig
grad forklare forholdet mellem det inter-

nationale system og staterne ud fraen rea-
listisk magtlogik eller ud fra en neoreali-
stisk strukturlogik. Vi bliver nodt til at
analysere interne forhold i staterne ud fra,
hvordan disse interne forhold er pavirket
af normer 1 det internationale system
(Clapham, 1996: 272). Vores forstaelse
af de praecise mekanismer, hvorigennem
formidlingen sker er stadig ikke s@rlig
udviklet. Men ogsé af den grund er der
noget at hente i studiet af svage stater.
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