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institutionelle landskab

Af Ulrik Spliid

Siden Afrikas lande i begyndelsen af
1960’erne for alvor begyndte at fa selv-
steendighed, har onsket om samarbejde
mellem de nye uafhangige nationer vee-
ret stort. Under den Afrikanske Union
(AU) samarbejder samtlige afrikanske
lande om bl.a. menneskeret, fred og sik-
kerhed og okonomi, men derudover fin-
des der institutionaliserede samarbejds-
relationer i alle Afrikas regioner. I en
tid med foreget fokus pa Syd-Syd sam-
arbejde og staerk afrikansk selvforstael-
se er det for alle med interesse for Afrika
vigtigt at kunne manovrere i dette land-
skab.

11963, da mere end halvdelen af Afrikas
lande havde faet selvsteendighed, beslutte-
de disse lande at oprette OAU (Organisa-
tion of African Unity). I lyset af de tilbage-
blevne kolonier og hvidt mindretalsstyre i
serligt det sydlige Afrika havde OAU na-
turligt nok et seerligt fokus pa bekeempelse
heraf, men derudover havde OAU de mal,
der typisk ses for sadanne samarbejdsor-
ganisationer: styrke samarbejdet mellem
medlemslandene, lose konflikter fredeligt
og styrke menneskerettigheder og leve-
standard i Afrika.

Et grundlaeggende princip for OAU
var ikke-indblanding i medlemslande-

nes indre anliggender, og det var medvir-
kende til, at OAU med rette blev kritise-
ret for at se handlingslammet p4, nar der
skete voldsomme rettighedskreenkelser
i forskellige afrikanske lande, fx i Ugan-
dai1970erne og i Rwanda i 1994. Sale-
des fik OAU et ry for mere at veere en klub
for (ofte diktatoriske) preesidenter snarere
end en organisation for befolkningerne.
12002 blev OAU aflgst af AU (Afri-
can Union). En af idemandene bag AU
var Libyens daverende leder, Muammar
Gaddafi, og den principielle beslutning
blev truffet under et OAU-topmede i 1999
netop i Sirte, Gaddafis fedeby. AU bygger
i hoj grad pa “Treaty establishing the Afri-
can Economic Community’ fra 1991, der
seetter ganske ambitiose mal for Afrikas
integration sasom etablering af et felles
marked uden told og lignende afgifter og
andre handelshindringer; fri bevaegelig-
hed af personer, varer, kapital og service-
ydelser; og etablering af en monetzer uni-
on. Efter at Marokko blev medlem i 2017,
er samtlige 55 afrikanske lande medlem-
mer af AU.

AU’s organer

AU har organer, der svarer til EU’s, men
magtfordelingen er en anden med min-
dre magt til Parlament og Kommission og
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mere magt til regeringslederne. AU’s over-
ste organ er Assembly of the Union, der
bestar af statslederne. Disse modes ordi-
nert to gange om aret under ledelse af

en formand, der er valgt for et ar ad gan-
gen. Det gar pa omgang mellem Afri-

kas regioner; AU er blevet kritiseret for,

at selv de mest udemokratiske statslede-
re er blevet valgt som formeend for en or-
ganisation, der har menneskerettigheder
og demokrati blandt sine grundprincip-
per. Eksempler er Equitorial Guineas pree-
sident Obiang i 2011 og Zimbabwes prae-
sident Mugabe i 2015. Det er Assembly of
the Union, der traeffer de store beslutnin-
ger; mindre vesentlige beslutninger traef-
fes at Executive Council, der typisk bestar
af udenrigsministrene.

AU Commission sidder som et kolle-
gialt organ i AU’s hovedsade i Addis Aba-
ba og kan ses som et sidestykke til Euro-
pa-Kommissionen, dog med mindre
magt, bade fordi AU har mindre at skul-
le have sagt i Afrika, end EU har i Europa,
og fordi AU Commission fx ikke har mo-
nopol pa at foresla retsakter.

AU har ogsa en lovgivende forsamling,
Pan-African Parliament, der har hjem-
sted i Midrand i Sydafrika. Modsat Euro-
pa-Parlamentet er Pan-African Parlia-
ment ikke direkte valgt, men bestér af fem
parlamentarikere fra hver medlemsstat.
Det er malet, at Pan-African Parliament
skal veelges direkte og have egentlig lovgi-
vende magt, men p.t. er det alene et radgi-
vende organ.

Finansiering er et konstant problem
for AU. Libyen var under Gaddafi en vig-
tig kilde til finansiering, men selv da blev
mere end halvdelen af AU’s budget betalt
af donorer, ikke mindst EU. Kina har be-
talt for AU’s nye hovedkvarter.

Ud over AU er der i Afrika adskillige
sub-regionale samarbejdsorganisationer.
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Flere af disse er akkrediteret til AU og er
udpeget som byggestenene til et African
Economic Community.

Menneskerettigheder

Afrika har et kontinentalt menneskerets-
system, der minder om det, Europa havde,
inden den Europeiske Menneskeretskom-
mission blev nedlagt. Der er saledes Afri-
can Commission on Human and Peoples’
Rights (ACHPR), der bade modtager kla-
ger og er engageret i fremme og udvikling
af menneskerettigheder. ACHPR bestar af
11 uatheengige eksperter, udpeget af AU’s
Executive Council, stottet af et sekreta-
riat i Banjul, Gambia. ACHPR aftholder

to ordineere sessioner om aret i skiften-

de afrikanske lande, baseret pa invitation.
Huvis der ikke er invitationer — og det sker
jeevnligt, hvilket maske siger noget om in-
teressen fra medlemslandene - holdes ses-
sionen i Gambia.

Disse sessioner er vigtige fora for dis-
kussion om menneskerettigheder i Afri-
ka. Repraesentanter for medlemsstater-
ne deltager sammen med civilsamfund, og

At hgre et voldtsegtsoffer
tale om, hvordan hun opfos-
trer det barn, der var resul-
tat af voldta=gten og nu end-
da har overskud til at hj=elpe
andre i samme situation,
ger pludselig menneske-
rettigheder til noget meget
mere konkret og vigtigt.

ACHPR giver taletid til alle parter. I pa-
neldiskussioner sikrer ACHPR stor varia-
tion blandt talerne, lige fra repraesentanter
fra AU i Addis Abeba over statsrepraesen-
tanter og politifolk til professorer og men-
neskeretsforkeempere. Ved den seneste or-
dineere session i oktober-november 2016
havde ACHPR endda ofre for menneske-
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retskraenkelser pa nogle af panelerne; at
here et voldtaegtsoffer tale om, hvordan
hun opfostrer det barn, der var resultat
af voldtaegten og nu endda har overskud
til at hjeelpe andre i samme situation, gor
pludselig menneskerettigheder til noget
meget mere konkret og vigtigt.

AHCPR har vist stor uatheengighed og
villighed til at tage kontroversielle emner
op, ogsa i afrikansk sammenhaeng. Sale-
des har ACHPR vedtaget en resolution,
der fordesmmer vold mod homoseksuelle,
og ACHPR gav observatorstatus til Coa-
lition of African Lesbians (efter flere érs
droftelser). Det sidste var dog medvirken-
de til, at AU Executive Council opfordre-
de ACHPR til at revidere sine kriterier for
observaterstatus som er en forudsatning
for at tage ordet under ACHPR sessioner-
ne. AU Executive Council bad ACHPR
tilleegge afrikanske veerdier storre vaegt,
nok i habet om at det kunne holde fx or-
ganisationer, der keemper for LGBT-ret-
tigheder, ude. ACHPR reviderede krite-
rierne, men tilfojede ikke noget, der kan
holde fx LGBT- organisationer ude.

ACHPR har ligesom EN etableret eks-
pertudvalg, der monitorerer, hvordan de
grundlaeggende globale menneskerets-
konventioner efterleves. Saledes skal med-
lemslandene dvs. samtlige afrikanske lan-
de bortset fra Marokko med mellemrum
levere rapporter om, hvordan de efterlever
det Afrikanske Charter, hvorefter de eksa-
mineres af ACHPR i fuld offentlighed.

Siden ACHPR begyndte at modta-
ge klager over brud pa menneskerettig-
heder i 1988, har ACHPR truffet afgerel-
se i naesten 250 sager. Disse afgorelser er
ikke bindende, og en analyse lavet i 2006
med henblik pa reform af klagebehand-
lingen viste, at kun cirka en tredjedel af
alle afgorelser blev eksekveret. Derfor ind-
forte ACHPR i 2010 et system, hvorefter
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parterne inden seks maneder skal oply-
se ACHPR om de skridt, der er taget for at
gennemfore afggrelserne.

For at styrke ACHPR, serligt med hen-
blik pa gennemforelsen af afgorelser, op-
rettede AU’s medlemsstater i 2004 Afri-
can Court on Human and Peoples’ Rights
med sade i Arusha, Tanzania. Domsto-
len fungerer som den Europziske Men-
neskeretsdomstol, inden nedleggelsen af
den Europeiske Menneskeretskommissi-
oni1998. Det er kun ACHPR, afrikanske
mellemstatslige organisationer og (i vis-
se tilfaelde) stater, men ikke individer og
NGO'er, der kan indbringe sager for Afri-
can Court on Human and Peoples’ Rights.

Stater kan dog afgive en erkleering om,
at de accepterer direkte adgang til Afri-
can Court on Human and Peoples’ Rights.
Otte lande har afgivet en sadan erklering,
hvoraf en - fra Rwanda - allerede er truk-
ket tilbage. Efter en lidt langsom start har
African Court on Human and Peoples’
Rights nu afsagt 33 afgerelser, og der er 95
igangverende sager. Mere end 80 af disse
er mod Tanzania, hvilket siger noget om
betydningen af synlighed og neerhed og af
at give direkte adgang, da Tanzania utvivl-
somt ikke er skyld i tre fjerdedele af Afri-
kas menneskeretskraenkelser.

Det er ikke klart, hvad fremtiden vil
bringe for African Court on Human and
Peoples’ Rights. I 2008 vedtog AU As-
sembly en protokol om fusion af Afri-
can Court on Human and Peoples’ Rights
med den endnu ikke etablerede African
Court of Justice, en slags International
Court of Justice, blot for Afrika.

Denne domstol ville have to afdelinger,
én for generel international ret og én for
menneskeret. Men kun fem lande har ra-
tificeret den nye protokol og slet ingen si-
den 2012. 12014 vedtog AU Assembly
blandt andet som folge af diskussionerne



om den Internationale Straffedomstols pa-
stdede urimelige fokus pa Afrika en en-
dret protokol, hvorefter den nye domstol
ogsa ville fa en afdeling for internatio-
nal strafferet. Afrikanske stater ville sale-
des kunne undlade at tiltreede Romstatut-
ten om den Internationale Straffedomstol
eller traeede ud af Romstatutten, som Syd-
afrika og Burundi har taget skridt til at
gore, uden at blive beskyldt for at beskyt-
te forbrydere.

Imidlertid har denne protokol vist sig
meget kontroversiel, da den i modsaet-
ning til Romstatutten giver immunitet til
siddende statsledere og til siddende ‘se-
nior state officials) og der er endnu ingen
lande, der har ratificeret protokollen. Og
skulle protokollen en dag traede i kraft,

vil det vaere en stor udfordring at finde de
nedvendige midler til en afrikansk straf-
fedomstol: Saledes bidrog AU i 2014 med
cirka 25 millioner danske kroner; til sam-
menligning var budgettet for den Inter-
nationale Straffedomstol knap en milliard
kroner i 2014.

Afrika har endnu et kontinentalt men-
neskeretsorgan, nemlig African Commit-
tee of Experts on the Rights and Welfa-
re of the Child, der er etableret i henhold
til African Charter on the Rights and Wel-
fare of the Child. Dette ekspertudvalg har
11 medlemmer og et sekretariat i Addis
Ababa. Efter en meget vanskelig start som
folge af manglende midler og stotte har
udvalget nu behandlet sine forste tre sager.

Regionale domstole

To af de regionale domstole har ogsé be-
skeeftiget sig meget med menneskeret, dog
med meget forskelligt resultat. SADC-Tri-
bunalet, oprettet som led i Southern Afri-
can Development Cooperation, var klar
til at modtage sager i 2007. Det var ikke
en menneskeretsdomstol, men snare-
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re et tribunal oprettet med henblik pa at
lgse alle juridiske konflikter i relation til
SADC-samarbejdet. Det fremgér imidler-
tid af SADC-traktaten, at medlemsstater-
ne skal leve op til menneskeretlige stan-
darder, og at individer kan anlegge sager
ved SADC Tribunalet. Blandt de forste
sager var adskillige sager mod Zimbab-
we, herunder den meget omtalte Camp-
bell-sag, hvor SADC-Tribunalet fandt, at
Zimbabwe i forbindelse med sine kontro-
versielle jordreformer havde kraenket ret-
ten til retfeerdig rettergang og diskrimine-
ret hvide farmere.

Efter forst at have deltaget i behandlin-
gen af Campbell-sagen og dermed ved
sin handling accepteret SADC-Tribuna-
lets kompetence gjorde Zimbabwe efter
domfeldelsen geldende, at SADC-Tri-
bunalet ikke var lovligt etableret. P&
trods af en ekspertanalyse foranlediget af
SADC, der ndede frem til, at SADC-Tri-
bunalet var lovligt etableret, gjorde de an-
dre medlemslande intet for at leegge pres
pa Zimbabwe. Tveertimod accepterede
de en de facto nedlukning af SADC-Tri-
bunalet bl.a. ved at undlade at udpege nye
dommere, og i 2014 blev en ny protokol
om SADC-Tribunalet vedtaget; det nye
SADC-Tribunal vil alene kunne behand-
le sager fra medlemsstater, ikke fra indivi-
der. Endnu har ingen lande ratificeret den
nye protokol, der er meget kritiseret af ci-
vilsamfundet.

ECOWAS, samarbejdsorganet for Vest-
afrika, har ogsa en domstol. Den oprin-
delige protokol fra 1991 tillod kun med-
lemslande at indbringe sager. I 2003
indbragte en privatperson, Olajide Afola-
bi, en sag mod Nigeria. ECOWAS-Dom-
stolen afviste at behandle sagen med hen-
visning til manglende kompetence. Dette
ledte til diskussion ikke mindst blandt
dommerne, og i 2005 vedtog ECOWAS
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at give ECOWAS-Domstolen kompe-
tence til at tage sager fra individer, lige-
som det blev gjort klart, at Domstolen har
menneskeretlig kompetence. Siden da har
ECOWAS-Domstolen modtaget og be-
handlet mere end 100 sager mod de fle-
ste lande i ECOWAS. Som noget unikt
stiller ECOWAS ikke krav om, at alle lo-
kale retsinstanser skal vaere udtemt, hvil-
ket betyder, at en menneskeretskraenkelse
kan indbringes for ECOWAS-Domstolen
uden forst at vaere indbragt for de natio-
nale domstole.

Men heller ikke i ECOWAS vokser trae-
erne ind i himlen; ECOWAS-Domstolen
har gentagne gange udtrykt utilfredshed
med, at mange afgorelser simpelthen ig-
noreres af medlemslandene.

Fred og sikkerhed

Belert af erfaringerne fra OAU giver Art.
4 (h) i AU Constitutive Act AU mandat til
at intervenere i et medlemsland i alvorli-
ge tilfeelde sa som krigsforbrydelser, fol-
kemord og forbrydelser mod menneske-
heden uden samtykke fra det pagaldende
medlemsland; dette er ganske radikalt og
unikt for en regional samarbejdsorganisa-
tion. Et sadan indgreb kreever beslutning
af AU Assembly.

Hovedreglen for AU er fortsat ikke-ind-
blanding i nationale anliggender, og AU
har i 2005 i sit ‘Roadmap for the Opera-
tionalization of the African Standby For-
ce' fastslaet, at AU vil sege autorisation fra
EN’s Sikkerhedsrad for brug af Art. 4(h)
(om dette er strengt nodvendigt eller om
legitimation for indgreb kunne findes fx i
‘Right to Protect (R2P)’-betragtninger lig-
ger uden for rammerne af denne artikel).

Til en vis grad modelleret efter FN’s sik-
kerhedsrad har AU et Peace and Security
Council (PSC) med 15 medlemmer. PSC
skal bidrage til losning af konflikter og i
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den forbindelse blandt andet hjelpe med
forhandlinger, lede fredskabende missio-
ner og foresla intervention efter Art. 4(h),
ligesom PSC ogsa skal lede en sadan in-
tervention. Uden for det direkte fredsska-
bende og fredsbevarende arbejde har PSC
ogsa en rolle i relation til anti-terror-akti-
viteter, ligesom PSC kan beslutte sankti-
oner, bl.a. i tilfeelde af forfatningsstridige
regeringsskift.

Men heller ikke i ECOWAS
vokser traeerne ind i himlen;
ECOWAS-Domstolen har
gentagne gange udtrykt
utilffredshed med, at mange
afgerelser simpelthen igno-
reres af medlemslandene.

I forbindelse med krisen i Burundi kom
AU i slutningen af 2015 teet pa at bruge
Art. 4(h). I oktober havde PSC besluttet
at indfere personspecifikke sanktioner og
at forhgje antallet af menneskeretsobser-
vaterer til 100. PSC bad ogsa ACHPR lave
en undersogelse af menneskeretskrenkel-
ser i Burundi. Sanktionerne blev imidler-
tid aldrig gennemfort pa grund af mod-
vilje fra nogle af PSC's medlemmer, der
sa dette som en form for ‘vestlig indblan-
ding’

I december besluttede PSC pa baggrund
af ACHPRS forelobige konklusioner og
den forvaerrede situation at indsaette 5.000
soldater i Burundi; regeringen i Burundi
fik 72 timer til at acceptere dette, ellers vil-
le PSC bede AU Assembly om at autorise-
re indseettelsen i henhold til Art. 4(h). Bu-
rundi sagde nej og udtrykte endda, at en
sadan indsaettelse ville blive betragtet som
en invasion.

Da tiden kom for AU Assembly til at
godkende indsettelsen under topmodet
i slutningen af januar 2016, var konsen-



sus for troppeanbringelse ikke leengere til
stede, og det blev i stedet besluttet at sen-
de fem statsledere til Burundi for at dref-
te de naeste skridt. Denne mission fandt
sted 25. februar og blandt anbefalingerne
var at sende 100 menneskeretsobservato-
rer og 100 militeereksperter. Dette er ikke
sket, og Burundi forekommer ikke leenge-
re at sta gverst pa AU’s dagsorden.

Hvorfor var det, at den konsensus, der
tilsyneladende var i PSC for brug af Art.
4(h), alligevel ikke var tilstede? Nogle har
kritiseret PSC’s arbejdsform. Modsat FN's
sikkerhedsrad, hvor medlemslandene selv
i store traek star for formulering af resolu-
tioner - er det ansatte i AU, der er penne-
forere for beslutninger, hvilket giver AU
Commission meget stor indflydelse pa,
hvad der bliver besluttet. Ofte har med-
lemmerne af PSC (ambassadgrer) kun
meget lidt tid til at overveje en tekst, og i
nogle tilfeelde undlader de at konsultere
deres respektive regeringer i tilstraekkelig
grad. Pa trods af flere demokratisk valg-
te statsledere i Afrika er der stadig man-
ge, der ikke gnsker praecedens for brug af
Art. 4(h).

De regionale organisationer sisom
ECOWAS og SADC samt EAC i Ost-
afrika seger ogsa at spille en rolle for at
lgse kriser i medlemslande. Historisk har
ECOWAS veret vaesentlig mere hand-
fast end bade AU og fx. SADC. Saledes
har SADC siden 2000 accepteret de over-
greb, der har fundet sted i Zimbabwe, og
har ladet den daveerende Sydafrikanske
preesident Thabo Mbekis ‘quiet diploma-
cy’ sette dagsordenen. Som bekendt er
Zimbabwe igen pa randen af (skonomisk)
kaos, men det er naturligvis ikke muligt
med nogen grad af sikkerhed at sige, hvad
en mere konsekvent linje kunne have fort
med sig.

Derimod har ECOWAS i flere tilfaelde
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veeret villig til at saette magt bag deres ord.
Som svar pa et kup i Sierra Leone etable-
rede ECOWAS fx i 1997 en vand- og luft-
blokade af Sierra Leone og indsatte ogsa
tropper, der var afgerende for, at den de-
mobkratisk valgte regering blev genind-
sat. Senest var ECOWAS villig til at saette
soldater ind i Gambia i januar 2017 for at
tvinge Praesident Yammeh til at acceptere
valgresultatet fra december 2016.

ECOWAS er tilsyneladende mere ind-
stillet pa at tage aktive skridt for at beskyt-
te menneskerettigheder og demokrati end
SADC. Det kan skyldes, at de fleste lande i
Vestafrika har veret igennem fredelige re-
geringsoverdragelser, hvorimod de fleste
lande i SADC-omradet fortsat styres af de
oprindelige frihedsbevaegelser fra atkolo-
niseringen af landende.

Okonomisk samarbejde og integration

Som allerede naevnt er et langsigtet mal
for AU at etablere et feelles marked, fri be-
vaegelighed af personer, varer, kapital og
serviceydelser samt etablere en mone-
teer union. AU er langt fra disse mél, men
nogle af de regionale samarbejdsorganisa-
tioner er kommet et stykke ad vejen. Som
naevnt er det tanken, at de resultater, der
nas regionalt, skal udvides til at omfatte
hele Afrika.

SADC etablerede et frihandelsomrade
i 2008, omfattende 12 af SADC’s 15 lan-
de. Inden for SADC har Botswana, Leso-
tho, Namibia, Swaziland og Sydafrika en
egentlig toldunion, og valutaerne i Nami-
bia, Swaziland og Lesotho har paritet med
den sydafrikanske rand.

COMESA, der omfatter 19 medlemslan-
de i det nordlige, ostlige og sydlige Afrika
fra Libyen til Zimbabwe, Madagascar og
Swaziland, har eksisteret siden 1994, og 15
af disse lande har etableret et egentligt fri-
handelsomrade.
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Hvor COMESA har et primaert gkono-
misk sigte, er EAC’s ambitioner savel gko-
nomiske som politiske. EAC omfatter ale-
ne Kenya, Tanzania, Uganda, Burundi,
Rwanda og, siden august 2016, Sydsudan.
EAC er en toldunion og arbejder mod et
komplet feelles marked med fx fri bevaege-
lighed ogsa af arbejdskraft. Et mél er feel-
les montfod. Uro i Sydsudan og Burundi
gor det vanskeligere at opna disse mal, og
EAC soger at spille en rolle i losningen af
disse landes problemer.

I juni 2015, efter flere ars forhandlinger,
vedtog de tilsammen 26 medlemslande i
SADC, EAC og COMESA at etablere et
feelles frihandelsomrade. Der er imidler-
tid lang vej til, at dette store frihandelsom-
rade, der senere vil kunne udvides til at
daekke hele Afrika, bliver en realitet. For-
handlingerne om tariffer og andre opera-
tionelle forhold er endnu ikke feerdiggjort,
og ved udgangen af 2016 havde ingen lan-
de ratificeret traktaten.

Otte medlemmer af ECOWAS udger
UEMOA, der bade er et frihandelsom-
rade og en mentunion. Disse lande, pri-
meert tidligere franske kolonier, bruger
alle den vestafrikanske CFA franc, der ef-
ter aftale med Frankrig har et fast vek-
selforhold med euroen. De gvrige med-
lemmer af ECOWAS, primeert tidligere
engelske kolonier, har siden 2003 forsegt
at etablere en felles valuta, der s i 2020
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skulle fusionere med CFA francen, men
indtil nu uden succes. Tilsvarende er det
fortsat ikke lykkedes for ECOWAS at blive
et egentligt frihandelsomrade og en toldu-
nion, selvom det har veeret mélet siden
1970'erne.

En tilsvarende organisation som
UEMOA er CEMAC, den Centralafri-
kanske @konomiske og Monetzre Union.
Fem af de seks medlemslande er tidlige-
re franske kolonier, og som den vestafri-
kanske CFA franc er den centralafrikan-
ske CFA franc i et fast vekselforhold til
euroen.

Endelig fortjener OHADA at blive
navnt. Dette er et samarbejde mellem 17
primeert fransktalende lande i Vest- og
Centralafrika. Formalet er at harmonisere
erhvervslovgivningen for dermed at for-
bedre gkonomisk samarbejde, investerin-
ger og vaekst. OHADA vedtager i enstem-
mighed lovgivning, der sa bliver direkte
anvendelig i medlemslandene. Der er fx.
feelles lov om konkurs, fzlles selskabslov-
givning og feelles voldgiftslov. OHADA
har oprettet en domstol, der autoritativt
kan fortolke den felles lovgivning, samt et
treeningsinstitut, der treener dommere fra
medlemslandene.

OHADA er et eksempel pa en innovativ
made at forbedre vilkarene for erhvervs-
liv i Afrika.
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