Mette Skak

Baggrunden for interventionen i Kosovo

NATOs militere indgniben 1 konilikten 1 Kosovo beskyldes undertiden for at have skabt
den humanitere katastrofe. Men masseflugten og fordrivelsen af Kosove-albanerne begvndie
lenge for. Det internationale sambfund befand sig 1 et dilemma, hvor luftkrigen endie med
at vaere den eneste pohtisk farbare vey ul at opnd kontrol med siuationen 1 kosovo.
Baggrunden herfor er Serbiens udvikling tl en anomali 1 rekken af postkommunistiske
stater, Milodevic har gjort fandet til en slyngelstat 1 klasse med Irak og Nordkorea, Det
forklarer, hvorfor demekratiseringen og normaliseningen al’ Serbien lader vente pa sig.

Man bliver let i darligt humor, nar man
horer nyheder fra Balkan. MiloSevic er
stadig ved magten, der er fortsat spen-
dinger og sammenstod 1 Kosovo - 1 skni-
vende stund i Mitrovica - og den civile
hjzIp til regionen udebliver. Det har man
chefen for den internationale stabilise-
ringsstyrke i Kosovo (KFOR), den ty-
ske general Klaus Reinhardts bitre ord
for (RFE/RL Balkan Report, 2000). Man
mi derfor sporge sig selv, om NATOs
luftkrig mod Forbundsrepublikken Jugo-
slavien (dvs. Serbien og Montenegro) i
foriret 1999 cgentlig var umagen verd
- om man i det hele taget gjorde det
rette. Mit svar pa det spergsmal lyder
Ja. Men det er et ja, der betoner det van-
skelige dilemma, det internationale sam-
fund' befandt sig i, og de sare begren-
sede handlingsalternativer, man havde.

Mit indleg drejer sig om drsagemc til
NATOs militeere indgriben i Kosovo-
krisen. Analysen anlzgger to forskel-
lige vinkler: Forst de umiddelbare om-
stendigheder omkring luftkrigen, her-
under den humanitere problemstilling
samt de skibbrudne forhandlinger 1
Rambouillet, der udgjorde det diplomati-
ske forspil. Dernast den politiske ud-
vikling i Serbien under MiloSevic. hvor
argumentet er. at med en aktor som
Milosevi¢ har det internationale sam-
fund ikke ret mange andre strenge at
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spille pd end militer magtanvendelse
samt troverdige trusler herom. Med an-
dre ord mener jeg, at kritikken af luftkni-
gen for det meste bygger luftkasteller,
nar den kraever, at man havde fulgt en
anden kurs.’

Hermed vare ikke sagt, at militere
midler er uproblematiske. Krig er som
regel uhyggeligt ineftektiv, nir man ser
pa forholdet mellem omkostninger 1
menneskeliv (herunder utilsigtede oftre),
penge samt materiel og si det faktiske
politiske udbytte. Krigen om Kosovo var
ingen undtagelse. Men ind imellem op-
star der situationer, hvor ikke-militere
midler bare ikke slar tl.

Var NATOs fremfard berettiget?

Det manglende eksplicitte mandat fra
FN's Sikkerhedsrad til NATOs magt-
anvendelse i Kosovo har fojet en folke-
retlig dimension til den ophedede de-
bat om det internationale samfunds
handtering af udviklingen 1 eks-Jugo-
slavien (se for eksempel Robert Jack-
sons artikel 1 dette nummer af Politica
samt Knudsen. 1999). For ikke at ga
mine kolleger for meget 1 bedene vil
jeg ul det folkeretlige spergsmal. om
NATO var berettiget til at gribe ind med
militere tvangsmidler. primart se pa
krisens humanitere omkostninger frem



Mette Skak

Baggrunden for interventionen i Kosovo

NATOs militere indgniben 1 konilikten 1 Kosovo beskyldes undertiden for at have skabt
den humanitere katastrofe. Men masseflugten og fordrivelsen af Kosove-albanerne begvndie
lenge for. Det internationale sambfund befand sig 1 et dilemma, hvor luftkrigen endie med
at vaere den eneste pohtisk farbare vey ul at opnd kontrol med siuationen 1 kosovo.
Baggrunden herfor er Serbiens udvikling tl en anomali 1 rekken af postkommunistiske
stater, Milodevic har gjort fandet til en slyngelstat 1 klasse med Irak og Nordkorea, Det
forklarer, hvorfor demekratiseringen og normaliseningen al’ Serbien lader vente pa sig.

Man bliver let i darligt humor, nar man
horer nyheder fra Balkan. MiloSevic er
stadig ved magten, der er fortsat spen-
dinger og sammenstod 1 Kosovo - 1 skni-
vende stund i Mitrovica - og den civile
hjzIp til regionen udebliver. Det har man
chefen for den internationale stabilise-
ringsstyrke i Kosovo (KFOR), den ty-
ske general Klaus Reinhardts bitre ord
for (RFE/RL Balkan Report, 2000). Man
mi derfor sporge sig selv, om NATOs
luftkrig mod Forbundsrepublikken Jugo-
slavien (dvs. Serbien og Montenegro) i
foriret 1999 cgentlig var umagen verd
- om man i det hele taget gjorde det
rette. Mit svar pa det spergsmal lyder
Ja. Men det er et ja, der betoner det van-
skelige dilemma, det internationale sam-
fund' befandt sig i, og de sare begren-
sede handlingsalternativer, man havde.

Mit indleg drejer sig om drsagemc til
NATOs militeere indgriben i Kosovo-
krisen. Analysen anlzgger to forskel-
lige vinkler: Forst de umiddelbare om-
stendigheder omkring luftkrigen, her-
under den humanitere problemstilling
samt de skibbrudne forhandlinger 1
Rambouillet, der udgjorde det diplomati-
ske forspil. Dernast den politiske ud-
vikling i Serbien under MiloSevic. hvor
argumentet er. at med en aktor som
Milosevi¢ har det internationale sam-
fund ikke ret mange andre strenge at

128

spille pd end militer magtanvendelse
samt troverdige trusler herom. Med an-
dre ord mener jeg, at kritikken af luftkni-
gen for det meste bygger luftkasteller,
nar den kraever, at man havde fulgt en
anden kurs.’

Hermed vare ikke sagt, at militere
midler er uproblematiske. Krig er som
regel uhyggeligt ineftektiv, nir man ser
pa forholdet mellem omkostninger 1
menneskeliv (herunder utilsigtede oftre),
penge samt materiel og si det faktiske
politiske udbytte. Krigen om Kosovo var
ingen undtagelse. Men ind imellem op-
star der situationer, hvor ikke-militere
midler bare ikke slar tl.

Var NATOs fremfard berettiget?

Det manglende eksplicitte mandat fra
FN's Sikkerhedsrad til NATOs magt-
anvendelse i Kosovo har fojet en folke-
retlig dimension til den ophedede de-
bat om det internationale samfunds
handtering af udviklingen 1 eks-Jugo-
slavien (se for eksempel Robert Jack-
sons artikel 1 dette nummer af Politica
samt Knudsen. 1999). For ikke at ga
mine kolleger for meget 1 bedene vil
jeg ul det folkeretlige spergsmal. om
NATO var berettiget til at gribe ind med
militere tvangsmidler. primart se pa
krisens humanitere omkostninger frem



til og efter den 24. marts 1999, hvor
NATO indledte luftkrigen.

For at fa overblik over Kosovo-kri-
sens forleb og humanitere omkostnin-
ger kan man sld op i referencevaerket
Keesings Record of World Events, her-
efter blot Keesings. Selv om nutidens
uro i Kosovo har en forhistorie, der gir
tilbage til 1980°erne - med Serbiens op-
havelse af Kosovos autonomi som et
vigtigt vendepunkt - skete den afgo-
rende optrapning af volden i 1998. Aret
for var UCK, Kosovo-albanernes ,,be-
frielseshaer™, begyndt at rere pa sig |
frustration over de manglende resul-
tater ved den ikke-voldsstrategi, man
hidtil havde praktiseret. UCK havde
fiet kontrol med mange omrider,
hvorefter de serbiske styrker i Kosovo
begyndte at gribe til uhorte repressa-
lier. Den 28. februar 1998 blev fire
serbiske politifolk drabt. Det forte til
en gengxldelsesaktion, hvor 24 alba-
nere blev draebt, hvoraf mange ifelge
Kosovo-albanerne var civile landsby-
beboere (Keesings, 1998: 42157). 1
marts gik de serbiske aktioner blandt
andet ud over 12 bern, 13 kvinder og
fire @ldre mand, som alle blev draebt
formentlig under eksekutionslignende
forhold (Keesings, 1998: 42157). Sa-
vel OSCE som FN ansa dette for en
massakre (Brems Knudsen, 1999: 358).
Den serbiske fremferd kom bag pa
UCK, som mitte se sig distanceret |
forhold til den folkestemning, der nu
rejste sig (Judah, 1999).

Monstret 1 de serbiske aktioner tyde-
de med andre ord pa, at UCK snarere
var et paskud for serbiske kollektive
straffeaktioner mod den brede Kosovo-
albanske befolkning end det operative
mal. Som beskrevet af Tonny Brems
Knudsen kom det til nye kampe mel-
lem UCK og de serbiske styrker 1 for-

sommeren samt til fordrivelse af over
42,000 civile langs gransen til Alba-
nien for at skabe en sikkerhedszone.
Sommeren igennem tog fordrivelserne
til, og allerede 1 oktober 1998 var tallet
pa internt fordrevne Kosovo-albanerne
helt oppe pa 300.000, mens ca. 100.000
var flygtet til nabolandene. Dette var
baggrunden for de ferste trusler om
bombeangreb, som faktisk skabte en
forbedring af situationen, idet de bane-
de vejen for, at OSCE kunne fare op-
syn med Kosovo (Roberts, 1999a: 112-
13). Men samlet set vidnede allerede
udviklingen 1 1998 om, at Forbunds-
republikken Jugoslavien havde ivark-
sat en voldelig undertrykkelseskam-
pagne mod civilbefolkningen 1 Kosovo
som papeget af folkeretseksperterne |
Dansk Udenrigspolitisk Institut (Huma-
niteer intervention, 1999: 96; sammen-
lign Roberts, 1999a: 104; Hayden, 1999).

[ januar 1999 skete si massakren 1
Racak med 45 drabte - et overgreb,
som vestlige efterretningstjenester og
udenrigsministerier kunne spore tilbage
til ledelsen i Beograd (Keesings,1999:
42750). Yderligere drab, fordrivelser
og spontan flugt antog et voldsomt
omfang. Saledes udtalte FN% flygtninge-
hojkommissariat (engelsk forkortelse:
UNHCR):

At the tme UNHCR had to suspend its
operations in Kosovo on 23 March 1999,
there were thought to be over 260,000
imernally displaced persons (IDPs) within
Kosoveo, over 100,000 1DPs or refugees
in the region, and over 100,000 refugees
and asylum seckers outside the region™
{citeret efter Roberts: 1999a, 113).

Altsa sammenlagt 460.000 mennesker
rykket op med rode. Allerede det be-
rettigede en militzr intervention ud fra
humanitzre motiver. | den forbindelse
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er der grund ul at minde om indholdet
folkemordskonventionen af 1948 (Ja-
kobsen., 1999; Knudsen, 1999: 363-4).
Ifolge dette centrale dokument 1 den
humanitere folkeret forudsetter beteg-
nelsen folkemord hverken koncentra-
tionslejre eller gaskamre, men kan brin-
ges i anvendelse ved systematisk for-
drivelse af folkeslag samt, nar man for-
swetligt og systematisk odelwegger livs-
grundlaget for en bestemt betolkning.
dvs. odelzgger huse. afliver husdyvr.
afbrender afgroder, forgifier bronde og
lignende 1 massivt omfang (Knudsen,
1999: 162-63, 364). Sagt mere brutalt
behover der strengt taget ikke hig pa
bordet, hvis blot de evrige overgreb er

omfattende og systematiske nok. Et af

folkemordselementerne er siledes de
henved 25.000 huse, som UNHCR pr.
oktober 1998 opgjorde var blevet ramt
at granater. Omkring 60 pct. af husene
var sd odelagte, at de var ubeboelige.
Grundet det albanske familiemenster
med mange mennesker boende under
samme tag ramte disse husedeleggel-
ser en vaesentlig del af de 300.000 men-
nesker, der matte se sig internt fordrev-
ne, som papeget af OSCE (Hayden,
1999), Allerede for NATOs bomber
stod man altsa over for en humanitar
katastrofe af folkemordsagtige dimen-
sioner,

Men det er indiskutabelt, at ondt blev
vaerre efter den 24, marts 1999 Ifolge
NATO ndede man undervejs i luft-
krigen op pa henved halvanden million
flyetninge inklusive internt fordrevne,
Tusinder af’ Kosovo-albanere blev drebt,
og andre tusinder blev ofre for grusom-
heder. Mange - heriblandt den tidligere
NATO generalsekreter Lord Carrington
- har pa denne baggrund taget afstand
fra NATOs indgriben (se Bjern Mol-
lers artikel 1 dette Politica). Men Lord
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Carnngtons landsmand Adam Roberts
har en anden opfattelse:

JAny conclusion that NATOS malitary
eperations hastened the killings and
expulsions of Kosovar Albanians would
not mean that the NATO operation
should be judged a failure. It may have
been better to bring the ensis w a head
than to let it fester on, albeit in a less
mtense form year after year: and there
was evidently some diminution of the
intensity of Serb repression around the
end of Apnl™ (Roberts, 1999 114),

Roberts citerer her Jonathan Stecle, en
velrenommeret britisk journalist:

LI there was a plan to remove every
last Albanian from Kosovo in a Nazi-
style “final solution”, it was abandoned
or at least relaxed about a month into the
bombing campaign .. Whatever motive
best explains the atrocities committed by
the Serbs after Nato started its bombing,
no Albanians say Nato was wrong.
Those Western critics who condemn the
bombing for turning a humanitarian ¢risis
imo a catastrophe get short shrift in Ko-
sovo. Albanians were the primary vic-
tims and there is an almost universal
feeling that, although the price was far
bloodier than expected, it was worth
paving for the sake of liberation from
Serb rule {Roberts, 1999a; 114)

Uanset det rigtige i disse betragtnin-
ger er og bliver det dog et problem for
NATO-aktionens humanitere sigte, at
krigsforelsen 1 den grad var styret af
den amerikanske Powell-doktrin om for
enhver pris at minimere tab 1 egne rek-
ker. Ved hverken at inds®tte landstyr-
ker eller de meget omtalte Apache-he-
likoptere. og ved i det hele taget at
operere fra stor flyvehojde pa bekost-
ning af treefsikkerheden. gik krigen ul
tider unedvendigt meget ud over uskyl-



dige. Siledes kraevede FN's Hojkom-
misr for Menneskerettigheder Mary
Robertson i en redegorelse af 30. april
1999, at NATO respekterede krigens
love om proportionalitet, og hun gjorde
senere indsigelser mod den bagatelli-
serende betegnelse ,,collateral dam-
age™ (Roberts, 1999a: 114; note 26).
Selv om der fra NATOs side grundlag-
gende var tale om en krig rettet mod
militeere mdl, i modsatning til Hitlers
terror (som serbeme ynder at sammen-
ligne NATO-krigen med), var nogle valg
af krigsmal og for cksempel brugen af
fragmentationsbomber uden for Kosovo
uetisk. Krigens folger - ueksploderede
bomber og miner, mangel pia vand og
el osv., var serdeles ubehagelige for
civilbefolkningen blandt andet i Kosovo
(Jakobsen, 1999). Ifelge Human Rights
Watch blev 500 civile drcbt af NATO
(Politiken, 7.2.2000). Derimod afviser
FN’s eksperter. at NATO skulle have
forarsaget miljokatastrofer, da Serbien
ogsa fer krigen var et voldsomt forure-
net land (RFE/RL Newsline).
Krigsferelsen havde altsd ikke den
maksimale humanitare effektivitet og
heller ikke den maksimale militere ef-
tektivitet. Det var baggrunden for, at den
davarende chef for NATOs militzerko-
mite, den tyske general Klaus Naumann,
midt 1 kampens hede offentligt luftede
sine betenkeligheder ved de strategiske
fejl, som denne | koalitionskrigsforelse™
afstedkom (Keesings, 1999: 42955).
Ordet koalition er problemets kerne.
Ligesom andre multilaterale humani-
tere interventioner matte ogsa denne
ngdvendigvis vaere et kompromis mel-
lem NATO-landenes politisk ansvar-
lige. Militzre angreb fra luften var,
hvad man i praksis kunne blive enige
om. | den ene ende af spektret befandt
sig Storbritannien under ledelse af Tony

Blair, der pressede pa for indszttelse
af landstyrker, 1 den anden ende det
naermest pacifistiske Italien og et Tysk-
land, der ligeledes var under starkt in-
dre pres fra den pacifistiske flaj. Midt
imellem stod USA, der i trad med
Powell-doktrinen lagde ud med katego-
risk at afskrive muligheden for en land-
krig. I dette perspektiv var det en be-
drift, at NATO holdt sammen og kunne
fore krigen til ende, sa de serbiske styr-
ker kunne erstattes med KFOR-styr-
ken som garant for freden i Kosovo.
Dilemmaet mellem behovet for reso-
lut indgriben og det storpolitisk gennem-
forlige forstarkedes af Ruslands rolle
som skiftevis mod- og medspiller i pres-
set mod Serbien (sc ogsd Peter Viggo
Jakobsens artikel i dette Politica). Selv
om international politik sdledes ogsa er
det muliges kunst, betyder det imidler-
tid ikke, at feltet er blottet for anstendig-
hed eller korrekt trufne vanskelige valg.
Kritikerne har ret i, at NATO ikke havde
planlagt krigen, men undervurderer det
skabnesvangre ved ikke at handle el-
ler lade fem og syv vare vere lige og
lancere nye forhandlinger. Den 26. fe-
bruar 1999 begyndte 4500 serbiske
tropper stottet af tanks og svert artil-
ler1 at marchere mod Kosovo som led
i en planlagt slutoffensiv mod UCK
(Keesing s, 1999: 42807). Det illustrerer,
at det var umuligt at ribe Beograd op.
Selv om mange kritikere af luftkrigen
paradoksalt nok mener, at man skulle
have udvist mere tilmodighed, er der
mere hold i den kritik, som gar pa, at
man skulle have handlet langt tidligere.
Ideelt set skulle det internationale sam-
fund have reageret tilbage 1 1989, hvor
Serbien ulovligt ophavede 1974-forfat-
ningens bestemmelser om Kosovos og
Vojvodinas status som autonome regio-
ner. Men selv om der bade var uro i
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Kosovo og sket et omsving til serbisk
nationalisme 1 Beograd. havde man den-
gang 1kke fantasi tl at forestille sig de
reedsler, der fulgte 1 hele eks-Jugosla-
vien. Balkaneksperter udpegede Koso-
vo som den varste krudttonde. der kun-
ne sette nabolandene i brand (Glenny.
1992: 183). Denne vurdering var naeppe
ukendt for de internationale beslutnings-
tagere, selv om man under Dayton-for-
handlingerme om krigen i Bosnien matte
prioritere at fa grusomhederne dér bragt
til ophor.’ Jeg mener, at det var et helt
legitimt hensyn uanset, at Dayton ma-
ske var med til at radikalisere Kosovo-
albanerne (Judah, 1999: 12-3). Som
antydet havde UCKs rolle 1 dramaet
imidlertid den effekt at gore NATO util-
bajelig til at blande sig, indtil fordrivel-
ser, flyetningestramme og brudte lof-
ter gjorde det umuligt ikke at gribe ind.
Sagt med andre ord var der tungtve-
jende sikkerhedspolitiske og egoistiske
grunde - udsigten til at flygtningestrem-
men ville destabilisere nabolandene og
bevege sig nordpa - til at handle om-
kring arsskiftet 1998-99.

Alligevel fastholder den franske uden-
rigsminister Hubert Védrine det huma-
nitere sigte: ,Ingen leder kunne tole-
rere, at folk skulle genopleve lidelserne
1991-1995* (Védrine, 1999: 72). | pa-
renles bemarket er det franske hold-
ningsskift fra en oprindelig pro-serbisk
partiskhed til betoning af retten til hu-
maniter intervention - fe droit d'inge-
rence’ (retten til indblanding) - et mar-
kant udtryk for, at MiloSevi¢ endegyl-
digt gik over stregen ved at pany at ind-
lede ..etnisk rensning™ og derfor darligt
kunne paberibe sig den beskyttelse mod
indblanding udefra som ellers ligger i
begrebet statslig suverenitet. Védrine
beskriver. hvordan Milosevic allerede
under den tilspidsede situation ved ars-

skiftet 1998-99 kategorisk modsatte sig
fremmede tropper pd serbisk jord:

Men i Beograd stoedte forhandlerne mod
en mur. en brutal, stivsindet og absurd
afvisning, som endog var fornermende,
idet Milodevid sammenhgnede eventu-
elle internationale fredsbevarende stvr-
ker med de nazistiske hare @ 19427
i Vidrine, 1999: 74,

Ergo greb det internationale samfund
til tvangsdiplomati’ i skikkelsc af Ram-
bouillet-forhandlingerne. Som det frem-
gar af Peter Viggo Jakobsens artikel
om kontaktgruppen 1 dette nummer af
Politica, var det dette forum og ikke
NATO, der stod bag. Man satsede pa.
at Milo3evi¢ ikke ville kunne trodse et
diktat fra stormagternes side, nar det
som her omfattede Rusland og USA.
For det var i vid udstreekning ct diktat
med vidtgdende krav til begge parter:
Alle paramiliteere styrker inklusive UCK
skulle opleses og Kosovo-albanernes
onske om selvstandighed blev lagt pa
is til en folkeafstemning tre ar senere.
Serberne skulle indskrenke deres mi-
litwre tilstedeverelse til noget mere
symbolsk - henholdsvis 2500 politistyrker
og 1500 harstyrker (Keesing's, 1999:
42806) - samt affinde sig med en KFOR-
styrke med ret til at bevege sig 1 hele
Forbundsrepublikken.

Den sidste bestemmelse var henlagt
til et anneks og er et omstridt aspekt af
Rambouillet-aftalen. Krittkerne hav-
der, at annekset gjorde det umuligt for
MiloSevi¢ at skrive under. Men Peter
Viggo Jakobsen papeger, at det aldrig
kom til at spille en rolle i forhandlingerne,
fordi serberne end ikke ville diskutere
de politiske aspekter (Jakobsen, 1999:
10; sammenlign Weller, 1999). Bade Ja-
kobsen og Tonny Brems Knudsen kon-
kretiserer, hvordan serberne kunne have



lempet pa udspillet, men de gik aldrig 1
realitetsforhandlinger (Knudsen, 1999:
388, note 70). Jakobsens og Knudsens
tese bekraefles af andre kilder, der om-
taler de vestlige diplomaters vilje til at
finde en anden ,hat* til KFOR-styrken
end NATOs (,,Sma skridt pid Kosovo-
made”, Berlingske Tidende, 16.02.1999).
Noget tyder pa, at serberne {ra starten
satsede pa, at Kosovo-albanerne ville
sige nej, idet man lagde ud med at sig-
nalere vilje til at skrive under. Dette bil-
lede vendte brat, da Kosovo-albanerne
sagde ja (Védrine, 1999;  Taktisk faeg-
ter1 om fred”, Berlingske Tidende,
12.02.1999). Den kategoriske modstand
mod at lade en KFOR-styrke pa den-
gang 28.000 mand std for stabiliserin-
gen af den hejspendte situation spogte
atter (,,Serbia agrees Kosovo talks, but
rejects Nato troops plan®, Financial Ti-
mes, 05.02.1999; . NATO Force for Ko-
sovo: Serbian President lsn’t Giving In®,
International Herald Tribune, 16.02.
1999).

Man kan kritisere NATO og maske
navnlig den amerikanske udenrigsmini-
ster Madeleine Albright for en naiv op-
fattelse af bombernes effekt (Mandel-
baum, 1999; Roberts, 1999a: 111). Den
planlagte gradvise optrapning blev kao-
tisk og preget af en vis desperation.
Det kom til skandaleombruste fejlbom-
bardementer for eksempel mod den
kinesiske ambassade 1 Beograd," men
efterhanden viste de tilsigtede effek-
ter sig. Mod krigens slutning begyndte
NATO-politikerne at spille pa mulighe-
den for en landkrig, hvad mange me-
ner er en vaesentlig grund til, at MiloSevid
bejede sig (,,Les dix jours qui ont fait
craquer MiloSevic”, Le Nowvel Obser-
vatewr, 10.-16.07.1999, pp. 60-66; Kee-
sing’s, 1999: 43007). Ifelge Politiken
planlagde man en styrke pa 175.000

mand, der skulle vaere klar til indsaet-
ning senest 1. september 1999, hvis ikke
MiloSevié¢ forinden havde bejet sig
(..,NATO havde angrebsplan®, Politi-
ken, 20.09.1999). Adam Roberts me-
ner ligefrem, at det var udsigten til en
landkrig, der fik Rusland til at stette den
lesning, NATO stod for (Roberts, 1999a:
118). Enigheden mellem NATO, Rus-
land og de neutrale lande personifice-
ret ved den amerikanske viceudenrigs-
minister Strobe Talbott, den russiske
meagler Viktor Tjernomyrdin og Finlands
prasident Martti Ahtisaar var dernast
det, der skabte gennembruddet i Beo-
arad (,,Les dix jours qui ont fait craquer
MiloSevi¢®, Le Nouvel Observateur, 10.-
16.07.1999, pp. 60-66). Uanset, at den
endelige fredsaftale ikke var helt iden-
tisk med Rambouillet-aftalen, var fre-
den en sejr pd det altafgorende punkt:
MiloZeviés kontrol med Kosovo.

Serbien - en slyngelstat

Den logiske fortsettelse af denne ana-
lyse, som indirekte har anklaget den ser-
biske part i almindelighed og MiloSevié
1 serdeleshed, er at se nermere pa den
indenrigspolitiske udvikling 1 Serbien un-
der MiloSevi¢ som den afgerende forkla-
ring pa miseren i eks-Jugoslavien. Nu om
stunder anses det ganske vist ikke for
politisk korrekt sidan at ,,demonisere®,
~skabe flendebilleder” og ,.forenkle en
kompleks virkelighed". De fleste er mest
trygge ved at konkludere, at begge par-
ter baerer en del af skylden, eller at det er
omverdenens skyld. Men det er pa tide
at forholde sig til det faktum, at selv den
seripse litteratur om eks-Jugoslavien
slar ned pa Milosevi¢ som hovedansvar-
lig. Saledes hedder det i en af de he-
derkronede, men samtidig pro-serbiske
fremstillinger om situationen i 1989:
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LWithout question, 1t was Milosevid who
had wilfully allowed the genme out of the
bottle, knowing that the consequences
might be dramatic and even bloody. ()
Milotevid was concerned 10 extend his
power sull further bevond the borders of
Serbia. To do this. he broke Tios Second
Commandment by widening the natio-
nalist debate 1o include the Serbian mas-
ses, a move fraught with imcalculable
danger for the Balkans™ (Glenny, 1992:
33 sammenlign Moore, 1992; Gow, 1994,
Thomas, 1999),

Man behover altsa ikke at ga til de . pro-
kroatiske" tyskere for denne vurdering,
og den deles af franskmeand: | Ingen har
nogenside anset MiloSevié for en sta-
tist. Hans ansvar er 1 bund og grund
enormt™ (Védrine, 1999: 72). Den briti-
ske forfatter Christopher Bennett op-
holder sig 1 et afsnit med titlen ,,Guilt”
ved Milojevié og hans omdannelse af
Serbien fra den mest liberale del af Ju-
goslavien til en chauvinistisk erken. Han
gor blandt andet MiloSevi¢ til arsag til,
at det overvejende har veeret den serbi-
ske part, der har indledt kamphandlin-
ger begyndende med Forbundshzerens
mislykkede lynkrig mod Slovenien i
sommeren 1991, og at serberne af FN
gentagne gange har faet skyld for at
bega de veerste grusomheder (Bennett,
1995: 9 ff.; Holbrooke, 1999: 371). Dette
rejser det felsomme emne kollektiv
skyld. Pa det punkt vil jeg ligesom Ri-
chard Holbrooke henvise til Tjekkiets
praesident Vaclav Havel:

.1 consider it an offense against the
Serbian people and the civie notions of
society when evil 1s identified with Serb-
ian nationality. But [ find it equally mis-
ruided when evil 1s not defined at all,
for fear of hurting Serbian feelings™
i Havel citeret efter Holbrooke, 159949:
372)
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Det skal derfor understreges. at der fin-
des serbere. der pa ingen made fortje-
ner at blive identificeret med det natio-
nalistiske vanvid. Men pa den anden
side star omverdenen med det problem.
at der ikke findes et seriost og organi-
seret ikke-nationahistisk alternativ inden
for den serbiske opposition - at der des-
vaerre er mere konsensus end godt er
blandt serberne, hvilket kommer til ud-
tryk 1 racisme og ligegyldighed over for
Kosovo-albanerne (Léffler, 1999). Pa
landsplan kunne siledes kun ca. 35 per-
soner bringes til at undersknive en pro-
test mod NATOs bomber. som indeholdt
en kritisk passus om folkemordet mod
albanerne (RFE/RL Balkan Report,
19.10.1999). MiloSevi¢ har altsa ikke
skabt den serbiske nationalisme, blot
oppisket og manipuleret med den. Selv
er han nappe nationalist:

- 3erbian analysts who have followed
Milodevics carreer closely insist he was
not a nationalist, but that he was ruth-
lessly ambitious and prepared to use and
abuse anybody and any ideology to fuel
that ambition. His drivirg force was an
overwhelnting lust fowr power, not vis-
fons of a Greater Serbia, and for that
reasen he was far more dangerous than
a nationalizi™ (Beonett, 19950 83 min
fremhbevelse).

Kort sagt er det MiloSevid, der har gjort
Serbien til hovedansvarlig for krigene i
eks-Jugoslavien og dermed til en slyn-
gelstat. Men hvad er egenthig en slyngel-
stat? Kan man overhovedet bruge det
begreb analytisk - et begreb, der stam-
mer fra det amerikanske syn pad trus-
lerne efter den kolde krig (Hoyt. 1999:
Klare. 1995)7 Jeg mener ikke, at det
er diskvalificerende, forudsat at begre-
bet bruges med omtanke og reserveres
lande, der vitterlig truer freden og sta-



biliteten lokalt eller internationalt. Den
amerikanske liste over slyngelstater
omfatter lande som Irak og Libyen samt
Kroatien (for Tudmans ded) og Serbien,
selv om de sidste to navnes sjzldnere
(Hovt, 1999). 1 USA henviser ,rogue
states™ til stater, der udgoer en trussel i en
eller flere af felgende henseender:

1) spredning af masseedeleggelsesva-
ben

2) terrorisme

3) regional eller global trussel 1 ovrigt

4) udfordring af internationale normer
(for eksempel via forbrydelser mod
menneskeheden, brud mod FNs el-
ler andre internationale sanktioner,
narkosmugling, organiseret krimina-
litet (Hoyt, 1999).

Det er forst og fremmest punkt 3) og 4),
der har relevans for Serbien, ikke mindst
punkt 4)s , forbrydelser mod menneske-
heden®, som krigsforbryderanklagen
mod MiloSevi¢ fra 27. maj 1999 skaber
en organisk forbindelse til 1 en formyet
understregning af hans ansvar. Det er
tillige Serbiens rolle som katalysator for
krigshandlinger - ferst i Slovenien. si-
den Kroatien, Bosnien og senest altsa |
Kosovo - der pakalder sig opmarksom-
hed jf. punkt 3). Madeleine Albright be-
toner slyngelstaternes udfordring af in-
ternationale normer:

we TOZUE $tates - those that not only do
not have a part in the international sys-
tem, but whose very being involves being
outside of it and throwing, literally, hand
grenades inside it in order to destroy it
{citeret efter Hovt. 1999),

Her kan man se, at nok har ,slyngel®
pa dansk hyggelige undertoner. jf. be-
tegnelser som ,slyngelstue®, men slyn-
gelstater udger en alvorlig udfordring

for hele det internationale system. Syno-
nymet rinkedor - en gammel rasende han-
elefant, der lever adskilt fra flokken - lig-
ger lige for.

Med andre ord er slyngel- eller runke-
dorstater karakteriseret ved deres gene-
relle udenrigspolitiske orientering, som
skal vaere prazget af afsondring fra og
eventuelt fornegtelse af det internatio-
nale samfunds instititioner og normer.
Det illustreres af Nordkorea, der forer
en absurd isolationistisk politik. Serbien
er imidlertid ikke uden ligheder med
Nordkorea, idet selvvalgt isolation fak-
tisk er en rammende overskrift for ser-
bisk udenrigspolitik under MiloZevié.
Modsat alle andre postkommunistiske
ledere har Milofevi¢ omhyggeligt und-
giet at formulere deltagelsesoriente-
rede mélsetninger sdsom at arbejde for
Serbiens optagelse i EU eller NATO.
Det er et forbavsende overset, men ikke
desto mindre afgerende element 1 hans
magtpolitiske strategi.

Det er det, der har givet ham frit spil
pa den hjemlige arena og gjort ham im-
mun over for det internationale sam-
funds pression. Milofevi¢ skal siledes
ikke male sig pa at efterleve de politi-
ske optagelseskrav i EU og NATO. Ser-
bien er end ikke medlem af OSCE, idet
medlemskabet blev suspenderet i juli
1992 som felge af Serbiens rolle i de
eks-jugoslaviske krige. 1 mods@tning
hertil blottede Kroatiens nu afdede pre-
sident Franjo Tudman sig ved at gore
Kroatiens optagelse i det gode europa-
iske selskab til sit mal. Det har betydet, at
det internationale samfund i skikkelse af
Vesteuropa og USA til tider har kun-
net pivirke Kroatien i mere moderat
retning (Moore, 1994). Meget tyder pa,
at det var klaften mellem Tudmans euro-
peiske ambitioner og den kroati-
ske virkelighed. der fik befolkningen til
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at vende hans parti rvggen ved de nyligt
atholdte valg, som synes helt at ophieve
Kroatiens status som slyngelstat. Man
kan naevne en anden slyngel™ som den
nu afgaede slovakiske premierminister
Vladimir Meciar og hans ambition om
Slovakiets indtreeden 1 EU og NATO som
murbriekker for. at den slovakiske befolk-
ning stemte mere helhjertet demokratiske
politikere til magten 1 1998,

Det er altsa den udenrigspolitiske fak-
tor. der ger MiloZevi¢ farligere end hans
kolleger 1 nabolandene. Det gor Serbien
til en losere kanon pa diekket end Rus-
land, der ikke nedvendigvis fortjener be-
tegnelsen slyngelstat uanset landets
imperialistiske politiske kultur illustre-
ret ved de aktuelle grusomheder 1 Tje-
tjenien. Under alle omstendigheder gi-
ver Ruslands stormagtsambitioner og
dets tilsvarende brede spektrum af in-
ternationale interesser omverdenen et
langt storre spillerum end tilfeldet er
med Serbien. Siledes vakte det opsigt,
at Rusland under forrige krig 1 Tjetjenien
eik ind pd at give OSCE adgang til krigs-
zonen. Generelt udviser Moskva en
nogenlunde loyal adferd over for infer-
nationale instititioner og normer, hvori-
mod Beograd manipulerer - ogsd med
sin protektor, Moskva! Eksempelvis lod
Milosevi¢ hint om de begraensninger i
de serbiske styrker 1 Kosovo, som var
blevet aftalt med den amerikanske meag-
ler Richard Holbrooke 1 oktober 1998 og
sogte at smide OSCE ud i januar 1999
oven pa Racak-massakren (Jakobsen,
1999; Keesings. 1999: 42750).

Den allerede omtalte kategoniske ser-
biske afvisning af en international til-
stedevarelse 1 Kosovo er logisk givet
Milofevidés interesse i at have frie haen-
der til , terroristbekampelse™, men klart
uantagelig i betragtning af det akutte
behov for neutrale stadpuder mellem kon-
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fliktens parter og faren for eskalation ul
nabolandene. Allerede 1 december 1997
under forhandlingerne om implementerin-
een af Dayton-aftalen udvandrede den
forbundsjugoslaviske- og bosnisk-serbi-
ske delegation. da man ville szette Kosovo
pa dagsordenen. Bagefter erklerede
MiloSevids parti. at dette ville gentage sig
hver gang man sogte at  blande sig i vort
lands indre anliggender™ (Thomas, 1999
403). Selv om denne holdning lodret trod-
ser OSCEs normer er problemet som sagt,
at det ikke anfegter MiloSevic. Det inter-
nationale samfunds fordemmelse af den
serbiske fremfierd oven pa massakrerne 1
marts 1998 farte imidlertid til en ny ma-
novre: en folkeafstemning den 23. april,
hvor veelgerne skulle stemme ja eller nej
til spergsmalet,, Vil De acceptere deltagelse
af udenlandske repraesentanter 1 losningen
af Kosovo-problemet? Robert Thomas
bemzarker tort, at denne hastigt organise-
rede valghandling satte de mekanismer,
der plejer at holde valgsvindelen i Ser-
bien lidt 1 ave, ud af spillet (Thomas,
1999: 418-19). Resultatet -, det overvel-
dende folkelige mandat™ til MiloZeviés
enegang - kan derfor ikke undre nogen:
95 pct. stemte nej som de skulle.”
Thomas fremhaver regeringssamar-
bejdet mellem Milodevié og den noto-
riske fascist Vojislav Seselj efter valget
t december 1997 som baggrund for den
uforsonlige linje. Han citerer unavn-
givne analytikere 1 Beograd for, at Milo-
Sevié skabte konfrontationen 1 Kosovo
1 1998 som led i sit indenrigspolitiske
spil. For at bevare grebet om magten
matte der oppiskes en stemning af akut
national trussel (Thomas, 1999: 414).
Oppositionens kommentar til regerings-
dannelsen var, at MiloSevic¢ ansa krig 1
Kosovo og konflikt med det internatio-
nale samfund for uundgacligt. I relation
til den evrige analyse er pointen, at Mi-



losevié ikke kunne rabes op - hverken i
1998. hvor Holbrooke-aftalen fra okto-
ber kun udger en delvis undtagelse -
eller under Rambouillet-forhandlinger-
ne. Det er den enkle sandhed om forspil-
let til luftkrigen 1 Kosovo.

Sammenfatning og perspektiver

Essensen af analysen er for det for-
ste, at den humanitere katastrofe ikke
begyndte med NATOs intervention, og
at man saledes allerede 1 marts 1999
havde tungtvejende grunde til at gribe
ind. Bade for og efter luftkrigens be-
eyndelse havde der udkrystalliseret sig
folgende folkeretlige begrundelser for
at handle om nedvendigt uden mandat
fra FN’s Sikkerhedsrad:

1) manglende opfyldelse af Sikkerheds-
radets forskrifter

2) serbiske krenkelser af folkemords-
konvention af 1948

3) hensynet til den internationale fred
og sikkerhed med tanke pi de enor-
me flygtningestremme fra Kosovo
og faren for spredning af konflikten

4) de humanitere konsekvenser af en
konflikt, der selv for NATOs militaere
aktion havde gjort hundredtusinder
til flygtninge (Roberts, 1999b).

Rambouillet-processen ber derfor be-
demmes i lys af den utalelige situation,
som navnlig den serbiske fremferd hav-
de skabt. Sammenbruddet i forhandlin-
gerne ma tilskrives den kompromislose
serbiske linje 1 sagen om international
regulering af en farlig konflikt supple-
ret med forsat opmarch af serbiske styr-
ker som signal til fortsat krigsfarelse.
Analysens anden del gir nermere ind
pa den politiske degenerering 1 Serbien
under Milofevi¢ som den primzre ar-

sag til Kosovo-konflikten. Som slyngel-
stat betragtet er Serbien en notorisk
storre trussel mod freden og stabilite-
ten pd Balkan end andre akterer i regio-
nen som folge af den immunitet, som
MiloSeviés fravalg af europzisk integra-
tion og lignende udenrigspolitiske mal-
satninger giver ham. Dette i kombina-
tion med den storserbiske nationalistiske
konsensus, der hersker i landet giver
grund til pessimisme med hensyn til
muligheden for et systemskifte til for-
del for demokrati og mellemfolkelig to-
lerance. Pa grund af Serbiens effek-
tive afkobling fra internationale normer
og vardier - blandt andet ved hjelp af
konspirationsteorier og misinformation
- er det langtfra givet, at systemskifiet
i Kroatien vil fa en afsmittende effekt,
men man har da lov at habe. Det er
ogsa godt nyt, hvis de omslag i folke-
stemningen som nogle serbiske analyti-
kere mener at kunne pavise, har hold i
virkeligheden. Trods bitterhed over
NATOs bomber erklerer 80 pet. sig nu
som tilh@ngere af samarbejde med
NATO-landene, 50 pct. for integration
1 Europa og under otte pct. for at priori-
tere Rusland og Kina (,,Den serbiske na-
tion er gaet fallit”, Politiken, 04.02.1999).

Noter

. Jeg bruger udtrykket ,det internationale
samfund™ i den neutrale og almindeligt ud-
bredte betvdning ,omverdenen”, selv om
nogle maske vil tage det som udtryk for
tilslutning til den sakaldte engelske skole
inden for studiet af international politik.

2. Se for eksempel den amerikanske polito-
log Michael Mandelbaum (1999) hvis kri-
tik bazrer overskriften | A Perfect Failure™.

3. Saledes mener den franske udenrigsminister
Hubert Védrine, at Kosovo ville have valet
Dayton {Védrine, 1999). Den amerikanske
Balkan-magler Richard Holbrookes be-
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skrivelser bekraefter - som ogsd den britiske
magler Lord Owen har gjort galdende - at
Milosevié 1 Dayton lukkede af ved enhver tale
om kosovo, som han mente var et indre anlig-
eende {Holbrooke, 1999: 234). Efter Dayton
skred FN dog il at indfore sanktioner mod
Forbundsrepublikken Jugoslavien indtil mere
seriose forsog pd at lose problemerne 1 Ko-
sovo fandt sted (Beshin, 1996). Sanktionerne
virkede ikke.

4. S¢ den pansiske folkeretsprofessor Marno
Bettatis forsvar for interventionen 1 Kosovo,
wLe droit d mgerence n'est pas mort au Koso-
vo™, Le Monde. 03.01.2000.

5. Tvangsdiplomati som analvusk begreb er
lanceret af den amerikanske politolog Ale-
xander George og bruges af Peter Viggo Ja-
kobsen, der blandt andet betoner, at tvangs-
diplomati skal veere multilateralt, dvs. udgd
fra flere stater i fallesskab (Jakobsen, 1998).
Folkeretten sanktioner denne praksis via
FN's Sikkerhedsrdd, og typisk vil perma-
nente medlemmer af ridet deltage i tvangs-
diplomatiet ligesom her,

0. Det britiske dagblad The Observer og det
hjemlige Politiken havde i efterdret 1999 en
rekke opsiptsviekkende arukler, der heev-
dede, at der ikke var tale om et fejlbombar-
dement af den kinesiske ambassade, men
om en straffeaktion affdt af kinesisk efter-
retningsstotte for serberne - hele sagen mitte
blot dysses ned som en fejl (se Politiken,
17, 18. 0g 19.10. samt 21.11.1999). Denne
sensationelle teori giver i nogle henseender
mere memng end den officielle version.

7. Det kan man konstatere ved at sammen-
ligne omtalen af de enkelte postkommu-
nistiske lande 1 drsoversigterne udgivet aff
Radio Free Europe/Radio Liberty (RIFES
RI Research Report).

8. Selv udenvalgsnyd er det troligt, at de grote-
ske konspirationsteorier - som ogsia Hayden
£1999) opholder sig ved - og den massive
misinformation, der er trddt i udenrigs-
politikkens sted i Serbien, kunne sikre det
onskede udfald af afstemningen.
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