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Internationale institutioners
autoritet i en ny verdensorden

Af Jakob Kromann

En ny verdensorden er pa vej, fordi de
globale magtforhold @ndrer sig i en
retning, hvor USA ikke leengere sid-
der sa suverant overst pa den globa-

le magtskammel som tidligere. Hvad
vil det betyde for den liberale regel-
baserede verdensorden, og vil dens
internationale institutioner miste deres
autoritet?

Verden er under forandring i disse ar.
Det er den altid, vil nogle indskyde, men
det er alligevel som om, at forandringerne
er storre for gjeblikket, end de har veeret
leenge. Den internationale rollefordeling
er i opbrud, og der foregar et tydeligt posi-
tioneringsspil stormagterne imellem, hvor
de tester hinanden for at afklare, hvem
der skal tage ansvar for hvad, og hvem der
skal lgse hvilke opgaver. De nationale in-
teresser bliver kort i fokus, mens de ellers
ganske presserende transnationale udfor-
dringer bliver negligeret, og greenserne for
den internationale retsorden bliver provet
af, sd de ellers utallige veletablerede inter-
nationale statslige organisationer (IGOfr)
star tilbage og udstraler stigende magtes-
loshed og skrobelighed.

I forbindelse med interventionen i Li-
byen i 2011 leerte nu daveerende preesi-

dent Barack Obama os, at USA ville ‘lede
fra bagseaedet, hvilket ma siges at veere et
markant brud med tidligere administra-
tioners amerikanske udenrigspolitik si-
den afslutningen af den kolde krig. Fak-
tisk siden Anden Verdenskrigs afslutning
er USA géet forrest og ageret styrmand i
den liberale og regelbaserede verdensor-
den, vi har befundet os i. USA har i hej
grad taget ansvar for at designe de insti-
tutionelle rammer, som den internatio-
nale orden er bygget op omkring, hvor
iseer FN-systemet pa grund af dets uni-
verselle karakter og utallige organisati-
oner og konventioner er en hjornesten i
den liberale regelbaserede verdensorden.
Men Obama ville finde en mere tilba-
getrukket rolle for supermagten, og med
den nye praesident Donald Trump er der
ingen tegn pa, at det kommer til at eendre
sig — tveertimod. Det giver udfordringer
for den liberale verdensorden og dens in-
stitutioner, som USA traditionelt har ve-
ret vogter over. For nar USA's magt og
status som den suverane supermagt er
ved at falme, og nar andre stormagter er
ved at oge deres internationale indflydel-
se, oges sandsynligheden for at nogle af
disse ‘rising powers’ vil stille sporgsmals-
tegn ved det regelbaserede institutionel-
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le setup, som USA er arkitekten bag - og
handle derefter.

Den mest markante af disse rising pow-
ers er Kina. Landet har med sine impo-
nerende vaekstrater snart en pkonomi
pa storrelse med USA’s. Godt nok har de
masser af interne problemer, som de bli-
ver nedt til at tage hand om, og de hal-
ter endnu langt bagefter USA pa det mi-
liteere omrade, men Kina er ogsa stadig i
en voldsom udviklingsproces, som ikke
ser ud til at stoppe lige forelgbig. Derfor
har det ogsa stor betydning for verdens-
ordenens udvikling, hvordan netop Kina
som ¢én af systemets mest magtfulde ak-
torer agerer i den retslige verdensorden
over for internationale institutioner som
FN og den internationale lovgivning, som
FN-systemet er garant for. Det vil den-
ne artikel undersege med udgangspunkt
i sagen om ‘Voldgiften om det Sydkinesi-
ske Hav’

Kinas opgor

Voldgiften om det Sydkinesiske Hav er
det seneste eksempel pa, at Kina har vee-
ret i konflikt med FN-systemet og in-
ternational lovgivning. Den omhand-
ler en sag, som Filippinerne rejste mod
Kina den 22. januar 2013 under Den Fa-
ste Voldgiftsret i Haag, og som baserer
sig pa Annex VII i FN’s Havretskonventi-
on (UNCLOS). FN’s Havretskonvention
er den juridiske ramme, der behandler
juridiske konflikter mellem stater i ocea-
nerne, og bade Filippinerne og Kina har
underskrevet konventionen, som de der-
med er forpligtet til at folge, da afgorelser
er bindende for medlemsstater.
Filippinernes sagsanlaeg havde tre ho-
vedtraek, som de bad retten tage stilling
til: 1) en afgorelse af om Kinas ‘nine-dash
lin€ er i strid med UNCLOS; 2) en af-
gorelse af om bestemte rev giver krav pa
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eksklusive maritime zoner; og 3) en afgo-
relse af om Kina har kreenket Filippiner-
nes maritime rettigheder.

Baggrunden for sagen var et stadigt
mere anspaendt forhold mellem Filippi-
nerne og Kina i arene op til sagsanleg-
get. Centralt for spaendingerne mellem
de to lande var Kinas sakaldte nine-dash
line, som er en stiplet linje gennem det
Sydkinesiske Hav, der udtrykker Ki-
nas territorialkrav og indkranser 70-75
pct. af havets samlede areal. Det betyder
ogsa, at den er i direkte konflikt med Fi-
lippinernes territorialkrav, da de over-
lapper ganske betydeligt (ligesom nine-
-dash-linjen i evrigt gor med adskillige
andre landes territorialkrav i det Sydki-
nesiske Hav).

Filippinerne havde i flere ar inden
sagsanlaegget forsegt at na frem til en
lgsning pa territorialstridighederne gen-
nem bilaterale forhandlinger med Kina,
men det forte ikke nogle resultater med
sig. Derfor inddrog Filippinerne interna-
tional lov i konflikten. Det lagde de sig
fast pa efter en flere maneder lang strid
mellem filippinske og kinesiske skibe
ved Scarborough Shoal i 2012, hvor Kina
endte med ikke at overholde den aftale,
som USA faciliterede, om, at begge par-
ter skulle treekke sig fra omradet. Kina
lod sine skibe blive, og bageret flod over
for den filippinske regering.

Kinas reaktion pé sagsanlegget var
utvetydig: De naegtede konsekvent at an-
erkende og deltage i enhver procedure i
forbindelse med sagen. Den forste formel-
le afvisning kom i februar 2013, mens et
mere omfangsrigt dokument om Kinas of-
ficielle holdning blev offentliggjort i de-
cember 2014, hvor de uddybede, at dette
var en sag, som internationale organisati-
oner ikke skulle blandes ind i, men at der
skulle findes en losning bilateralt. Kinas



afvisning resulterede dog blot i, at sagen
forleb uden kinesisk deltagelse.

Voldgiftens dom blev afsagt i juli 2016,
og den gav enstemmigt mere eller min-
dre Filippinerne medhold i alle sagens
elementer. For det forste konkludere-
de dommen, at Kina ikke har historiske
rettigheder over omrédet inden for ni-
ne-dash-linjen, som de ellers argumente-
rede for. For det andet giver de omstridte
rev ikke krav pa en eksklusiv ekonomisk
zone pa 200 spmil, uanset hvem der har
ret til suverzeniteten over dem. For det
tredje har Kina kreenket Filippinernes ret-
tigheder ved at befaeste en rackke af de
omstridte rev, og endelig har Kina gjort
skade pa miljoet i en sadan grad, at de har
brudt med miljobestemmelserne gennem
disse befaestninger.

Kina reagerede ikke synderligt pd dom-
men bortset fra at gentage, at de ikke an-
erkendte den. De ville ignorere voldgif-
tens beslutning og fortsat forsvare deres
territoriale rettigheder. Dette understrege-
de de ved bl.a. at arrangere en stgrre mi-
liteergvelse med Rusland i omradet, samt
ved overflyvninger med militeerfly over
det omstridte Scarborough Shoal.

Heller ikke Filippinerne reagerede vold-
somt, da de kun afdeempet hilste afgorel-
serne velkomne. Det kan haenge sammen
med et regeringsskifte i Filippinerne i pe-
rioden omkring domsafsigelsen, idet den
nyvalgte preesident Rodrigo Duterte har
lagt op til en mere forsonende linje over
for Kina. Men lige sé igjnefaldende var, at
ogsa de andre stormagter i regionen, USA,
Japan og Indien, forholdt sig forholdsvis
roligt med udramatisk stette til dommen
uden at gore sig synderligt bemaerket. Til
gengeld stottede Rusland Kina i deres af-
visning af dommen med argumentet om,
at det var en sag for de to involverede sta-
ter, og ingen tredjepart burde blande sig.
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Man kan altsa roligt sige, at Kina har
handlet ganske kontroversielt, fordi FN’s
institutioner og deres regulering af inter-
national konfliktlesning er s& bredt aner-
kendt i staternes omgang med hinanden.
De nzgtede at deltage i en proces i en sag,
hvor de selv er hovedakter, under en in-
stitution, de selv er medlem af. Og de har
underkendt autoriteten af en domstol,
som er dybt forankret i FN-systemet og
den internationale retsorden, ved at naegte
at acceptere dens dom, selvom de er ret-
ligt forpligtet til det.

Samtidig har reaktionerne fra de andre
berorte stormagter veeret tovende i deres
fordemmelse af Kinas adfeerd, som derfor
ikke ser ud til at fa betydelige konsekven-
ser. Men hvor stiller det FN og de andre
IGOér i en ny og foranderlig verdensor-
den, hvis centrale aktorer som stormagten
Kina efter forgodtbefindende tilsidesaetter
deres regler og lovgivning?

Strategiske sikkerhedsinteresser

Sporgsmilet er dog, om det er sa simpelt.
For hvis man lofter blikket fra voldgiften
om det Sydkinesiske Hav, finder man ikke
samme tendens, hvor Kina abenlyst bry-
der reglerne. Tvertimod er Kina i mange
sammenhaenge en stor fortaler for inter-
national styring gennem felles regler og
lovgivning. I eksempelvis WTO er Kina
ved at have udviklet sig til en aktiv spiller,
som er fortrolig med de geeldende regel-
saet og procedurer. Det betyder ogsa, at de
i stigende grad rejser sager i organisatio-
nen, men nar de taber, accepterer de dom-
men og indvilger i at folge dens bestem-
melser.

P& samme made er Kina pa det sik-
kerhedspolitiske omrade altid meget op-
marksomme pa, at internationale mili-
teere interventioner og lignende sker med
et sikkert mandat fra FN’s Sikkerhedsrad.
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Altsa er Kinas adfeerd i sagen om vold-
giften om det Sydkinesiske Hav narmere
undtagelsen end reglen, nar man ser pa
landets tilgang til reglerne i de forskelli-
ge internationale institutioner og den in-
ternationale retsorden. Det interessan-
te er, hvad der har gjort en sa afgerende
forskel, at den kinesiske administration

i sagen mod Filippinerne har brudt med
sine normale handlingsmenstre.

For at finde svaret bliver man hgjst
sandsynligt nedt til at se naermere pé Ki-
nas strategiske sikkerhedsinteresser. For i
takt med at deres internationale magt sti-
ger, bliver de ogsd i stigende grad bevid-
ste om, at de kan gore deres strategiske in-
teresser geeldende - i hvert fald inden for
nogle serlige rammer.

Kinas internationale sikkerhedssitua-
tion er i hoj grad bestemt af USA’'s mas-
sive tilstedeverelse i den ostasiatiske re-
gion. Supermagten har hovedsageligt
gennem sine alliancer med Japan og Syd-
korea mange tusinde tropper permanent
stationeret i @stasien og dermed i Kinas
baghave. Det bryder den kinesiske rege-
ring sig ikke om, for hvis man tager de
langsigtede briller pa, ensker Kina selv at
vere den dominerende magt i sin egen
region. Det er i hvert fald det, de signale-
rer med deres ekspansive territorialkrav
og aggressive adfeerd i neeromrédet.

Men det vil blive lidt af en opgave selv
uden USAS tilstedeveerelse, fordi de ge-
ografiske realiteter betyder, at stormag-
terne Japan, Rusland og Indien alle lig-
ger i Kinas neeromrade. Derfor er forste
skridt at presse USA ud af regionen. Ud

fra dét perspektiv har Kina handlet rati-
onelt og forventeligt med underkendel-
sen af voldgiftsdommen, fordi det i sidste
ende er en balancering mod USAs magt-
position i Dstasien.

Baggrunden for sagen var som bekendt
netop Kinas ekspansive aspirationer i det
Sydkinesiske Hav udtrykt gennem ni-
ne-dash-linjen, skabelsen og befaestnin-
gen af kunstige oer og aggressiv adfeerd
over for Filippinerne i flere af de om-
stridte omrader. Det er tiltag, som forse-
ger at pavirke den regionale magtbalance
i Kinas faver, og som skal gore USA min-
dre dominerende i omradet. Derfor bli-
ver underkendelsen af voldgiftsdommen
en indirekte balancering mod USA.

Det vaesentlige for Kina har veeret, at
de ikke vil lade den internationale dom-
stol gé i vejen for deres nationale sikker-
hedsinteresser. P4 den made lader det til,
at Kina folger IGO®rnes og den retslige
verdensordens juridiske spilleregler lige
indtil det punkt, hvor de foler, at det be-
gynder at ga ud over deres egen nationa-
le sikkerhed.

Kinas selvhavdende adfeerd og vilje til
at trumfe egne interesser igennem pa be-
kostning af international lovgivning kom-
mer som et resultat af de globale magtfor-
skydninger og den nye verdensorden, som
sa smét er ved at udfolde sig.

Ny situation for IGO’erne

Det er utaenkeligt at forestille sig, at de
havde handlet pa samme made for 20 ar
siden, hvor den globale orden var solidt
bygget op omkring USA’s unipolaritet. For

Det vaesentlige for Kina har vaeret, at de ikke vil lade den internationale
domstol ga i vejen for deres nationale sikkerhedsinteresser. Pa den made
lader det til, at Kina falger IGO'ernes og den retslige verdensordens jurid-
iske spilleregler lige indtil det punkt, hvor de fgler, at det begynder at ga
ud over deres egen nationale sikkerhed.
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pa daveerende tidspunkt havde Kina ikke
kapaciteten til at gore sine egne interesser
geeldende i et sa sikkerhedspolitisk afge-
rende sporgsmal som territorialgrenser i
det Sydkinesiske Hav relativt til USA, som
forholdsvis uproblematisk kunne hand-
heaeve international lovgivning qua som
suverane magtposition.

Dengang var kineserne dog heller ikke
begyndt pa det ekspansive projekt om at
kontrollere storstedelen af det Sydkinesi-
ske Hav. Men det har de gjort inden for
de seneste ar, fordi de har en vished om,
at deres relative magt i forhold til USA
er steget markant, og at USA derfor ikke
leengere vil kunne opretholde den inter-
nationale retsorden, uden at det vil have
voldsomme omkostninger. Altsé er ga-
ranten for IGO%ernes regelbaserede ver-
densorden i form af USA’s enestaende
materielle magt ved at smuldre.

Det er ikke ensbetydende med, at vi
har bevaget os vk fra et unipoleert in-
ternationalt system, for USA er stadig
den klart mest magtfulde stat i verden og
den eneste, der er i stand til at projicere
magt globalt. Forskellen mellem USA og
andre af verdens stormagter er blot ble-
vet mindre end i perioden umiddelbart
efter afslutningen pa den kolde krig, hvil-
ket har betydet, at USA ikke laengere kan
kontrollere systemets andre stormag-
ter, nar deres interesser gar imod USA el-
ler er i strid med internationale regler og
love. Sandsynligheden for, at de i en lang
raekke tilfeelde gor det, er i ovrigt gan-
ske stor, ndr man tager i betragtning, at
den liberale regelbaserede verdensorden
er baseret pa et geopolitisk fundament
fra en tid, hvor USA ned overlegen glo-
bal dominans. Derfor er dens institutio-
ner ogsa designet med udgangspunkt i et
amerikansk verdensbillede.

Det er naturligvis ikke gaet disse nye
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stormagters naese forbi, at USA ikke leen-
gere har s langt storre kapacitet end
dem selv, at det til enhver tid kan fa dem
til at rette ind, og det er derfor, at de ikke
laengere holder sig tilbage for at fremme
egne interesser. Samtidig er de dog ogsa
klar over, at ingen af dem endnu kan
hamle op med USA, nér det kommer til
global magt, men styrkeforholdene kan
ofte se anderledes ud i de nye stormag-
ters egne regioner, hvor de typisk vil sta
steerkere end pa resten af kloden.

Derfor vil det ogsa veere i deres eget
naromrade, at de nye stormagter tor ud-
fordre USA’s interesser og magtpositi-
on - hvilket netop er det billede vi ser i
forbindelse med voldgiften om det Syd-
kinesiske Hav. Vi har saledes beveaget
os veek fra et rent unipoleert internatio-
nalt system med USA’ totale dominans,
til hvad man kan kalde et regionaliseret
unipolert system, hvor USA godt nok er
den eneste globale supermagt, men regi-
onale stormagter fremmer deres interes-
ser og oger deres indflydelse i deres egen
region.

Det skaber indiskutabelt nogle pro-
blemer for de IGO®r og deres indbygge-
de regler, hvis formal er at regulere sta-
ternes adferd og relationer til hinanden.
For deres egne sanktionsmuligheder er
ikke steerkere, end at staterne kan veelge
at se bort fra dem - og nar der ikke leen-
gere er en suveran unipoler magt til at
styrke disse sanktioner, vil de regionale
stormagter relativt konsekvenslost kunne
bryde IGOernes regelsat, hvis de mener,
at det er i deres nationale interesse.

Problemerne vil dog neeppe veere sa
omfangsrige, at vi vil se hele den liberale
regelbaserede verdensorden bryde sam-
men i de kommende &r, for hvis vi bru-
ger Kinas adfeerd i forbindelse med vold-
giften om det Sydkinesiske Hav som et
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typisk eksempel pa det generelle bille-
de, finder vi to begransninger for de nye
stormagters brud med IGOernes regel-
baserede system.

For det forste vil bruddene pa den in-
ternationale retsorden kun ske, nar det
drejer sig om nationale sikkerhedspoliti-
ske spergsmal. For et felles seet af spille-
regler inden for omrader som bl.a. oko-
nomi og handel er til gavn for alle; ellers
ville Kina fx ogsa have brudt med WTO’s
regler, som de har gjort med FN’s Hav-
retskonvention. For det andet vil det kun
forekomme pé regional basis, hvor de
nye stormagter har styrken til at gore det.

Dermed ikke sagt at det ikke kan ram-
me globale IGOtr, for det var netop til-
feeldet med voldgiften om det Sydki-
nesiske Hav. Men det vil begranse sig
til regionale sporgsmal og konflikter i
de omrader, hvor disse nye stormagter
blomstrer op. Altsa kan vi forvente at se
tendensen i Ostasien pa grund af Kina,

i Sydasien, hvor Indien er den domine-
rende magt, og i Centraleuropa og dele
af Osteuropa, hvor Rusland forseger at
styrke sin position. Pa laengere sigt vil det
ogsa kunne ske i andre regioner, hvor an-
dre stater vil kunne opna samme stor-
magtsstatus.

Det er dog ikke sikkert, at vi vil se brud
med international lovgivning i alle dis-
se tilfeelde, fordi det kraever en interes-
se fra stormagten i at gore det, som de
ikke nedvendigvis har. Selv hvis de fo-
ler, at den internationale lovgivning stri-
der mod deres interesser, er der ingen ga-
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ranti for, at de veelger at underkende den,
selvom de har muligheden for at gore
det. Det kommer an pé deres dedikati-
on til den liberale regelbaserede verdens-
orden. Der er dog ingen tvivl om, at Rus-
land ikke besidder denne dedikation, og
med voldgiften om det Sydkinesiske Hav
sa vi, at Kina heller ikke gor, hvis deres
nationale interesser er steerke nok. Men
det er ikke til at sige, om det samme gor
sig gaeldende for eksempelvis Indien og
Brasilien.

De nye stormagters muligheder for at
modsatte sig IGO®ernes regelsaet betyder
heller ikke, at den liberale regelbasere-
de verdensorden som overordnet ramme
om det internationale system ikke bestar.
Den vil veere mere skrgbelig, og den vil
opleve flere tilsideseettelser, men det er
ikke noget, som kan forhindres, nar USA
ikke leengere har den suveraent overleg-
ne kapacitet til at gore det. I stedet ma
vi acceptere udviklingerne i den globale
magtbalance og ikke lade os fortvivle af
dem. USA ma stadig ga forrest i fordom-
melsen af brud pa international lovgiv-
ning og videreudviklingen af de regelba-
serede IGOter, hvor det kan lade sig gore.

En liberal regelbaseret verdensorden
er pa langt de fleste omrader til gavn for
alle, og en suveren unipoler supermagt,
som kan opretholde en sadan orden i en-
hver situation, er ikke en nedvendig for-
udsatning for den.



