Kosovo — seertilfzelde

eller ny norm

Tonny Brems Knudsen

Hvad kommer det til at betyde, at en lang rakke
vestlige lande nu har anerkendt Kosovo som en
selvsteendig stat? Vil det abne for en flodbglge af
suveranitetserkleringer, eller vil Kosovo blive an-
set for et helt unikt tilfeelde?

I dette nummer saetter Udenrigs fo-
kus pa et af de mest spraengfarlige
emner i international politik. Nem-
lig spgrgsmalet om ikke uafhangige
nationers ret til selvbestemmelse og
suverenitet. Spgrgsmalet har direk-
te betydning for fred og konflikt, or-
den og uorden, inklusion og eksklu-
sion, og det kan derfor ikke undre,
at det bestandigt er pa det internati-
onale samfunds dagsorden. Dette
gaelder bade, nar normerne for nati-
onernes stilling og deres mulighed
for selvbestemmelse ligger fast, og
det gzelder ikke mindst, nar disse
normer er under forandring eller
maske endda oplgsning.

En siadan periode med omfatten-
de turbulens og usikkerhed om nor-
merne for national selvbestemmel-
se, anerkendelse af nye stater og su-
1 - 2008

udenrigs

verznitetens indhold sa vi senest i
forleengelse af den kolde krigs op-
hgr og oplgsningen af Sovjetunio-
nen og Jugoslavien i en lang raekke
nye stater. Senest har Kosovos uaf-
hengighedserklering sgndag den
17. februar og den betydelige, men
langt fra universelle, internationale
anerkendelse heraf igen fort til en
omfattende international debat. Ik-
ke bare om selve anerkendelsen af
Kosovo, men ogsa om de internatio-
nale normer vedrgrende nationer-
nes stilling og anerkendelsen af nye
stater.

Den aktuelle uenighed om aner-
kendelsen af Kosovo afspejler i den
henseende et velkendt mgnster i in-
ternational politik: Enhver anerken-
delse af nye stater, som ikke fore-
kommer at vere helt efter bogen, vil
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med stor sandsynlighed fgre til en
kortere eller laengere usikkerhed
om de internationale spilleregler pa
dette punkt. Uenigheden er en un-
derstregning af, hvor vigtig spgrgs-
malet om nye statsdannelser er i in-
ternational politik. Medlemskab af
staternes klub er stadig en eksklusiv
ting, og nationale gruppers lgsrivel-
se er en nasten stensikker opskrift
pa international konflikt.

Debatten om nationernes stilling i
det internationale samfund raser sa-
ledes igen. Som et bidrag hertil skal
felgende spgrgsmal tages op til neer-
mere overvejelse: 1) Hvilke dilem-
maer rejser spgrgsmalet om natio-
nal selvbestemmelse og anerkendel-
sen af nye stater? 2) Hvilke nationa-
le grupper kan ggre sig hdb om su-
verzen uafhangighed i henhold til
international praksis og geldende
folkeretlige anerkendelseskriterier,
3) Hvilken praecedens har den aktu-
elle anerkendelse af Kosovos uaf-
haengighed sat, og med hvilke kon-
sekvenser?

Hvad Folkeretten siger

Folkeretligt refereres der ofte til
Montevideo-konventionen om Sta-
ters Rettigheder og Pligter fra 1933,
nar man skal fastleegge det moderne
suveranitetsbegreb. Her fremgar
det, at kriterierne for at vaere en stat
i folkeretlig forstand er en perma-
nent befolkning, et defineret territo-
rium og en regering, som i henhold
til den dominerende fortolkning
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ogsa skal have effektiv kontrol inden
for dette territorium. Udgangspunk-
tet for det at veere en stat er altsa et
‘effektivitetskriterium’, hvoraf ogsa
folger at en rigtig stat ikke i ud-
praget grad kan veere under andre
staters kontrol.

Ud over denne faktiske evne til at
udgve autoritet over en befolkning
og et territorium rummer suverani-
tetsbegrebet imidlertid en rackke af-
ggrende normative og principielle
aspekter: Staten skal veere forfat-
ningsmaessig uafthangig, og den skal
anerkendes som suveran af andre
stater. Ellers har den ikke alle rettig-
heder og pligter under internatio-
nal ret, og dermed har den heller
ikke fuld adgang til at deltage i den
internationale politik pa lige fod
med andre stater. Sagt pa en anden
made er der i henhold til suverzni-
tetens interne aspekt ‘ingen ved si-
den af staten’ (effektiv og eksklusiv
kontrol over indre anliggender) og i
henhold til dens eksterne aspekt ‘in-
gen over staten’, hvor det sidste un-
derbygges af normen om gensidig
anerkendelse af suveranitet og det
formelle lighedsprincip.

I henhold til denne opfattelse,
som er funderet i teorien om det in-
ternationale systems samfundsmaes-
sige karakter, har suverzniteten
altsa bade en materiel (intern kon-
trol) og en konstitutiv (ret til delta-
gelse) dimension, og anerkendelsen
af nye stater er bade en konstatering
af en eksisterende statsevne og en
tildeling af en status som stat, der
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ikke kan erhverves pa nogen anden
made.

Den moderne legitimering af su-
verzniteten findes i princippet om
national selvbestemmelse, som imid-
lertid aldrig har faet en realitet, som
svarer til princippets navn. Lige si-
den idéen om ret til national selvbe-
stemmelse blev fgdt, har den alt-
overvejende internationale hold-
ning veret, at dette er et uordens-
princip, med mindre det fortolkes
restriktivt. Alle nationer i verden
kan ikke fa deres egen stat. For det
forste fordi der er s& mange natio-
ner eller nationale grupper, at stats-
systemet ville blive sprengt i stum-
per og stykker, dersom de alle skulle
vaere selvsteendige. For det andet
fordi mange nationer er vavet ind i
hinanden i en grad, som ggr det
umuligt at trekke graenserne efter
nationale tilhgrsforhold, uden at
dette vil involvere uoverskuelige fol-
keflytninger. For det tredje fordi lgs-
rivelse og anerkendelse af nye nati-
onsbaserede stater i fravaeret af fol-
keflytninger ofte vil udlgse nye kon-
flikter, enten fordi centralregerin-
gen sgger at modsatte sig en lgsri-
velse med magt, eller fordi lgsrivel-
sen skaber nye mindretal, som straks
kraever, at princippet om selvbestem-
melse ogsa udstraekkes til dem. Jugo-
slaviens oplgsning i begyndelsen af
1990’erne og den aktuelle konflikt
vedrgrende Serbien, Kosovo og det
serbiske mindretal i Kosovo under-
streger det med al tydelighed.

Selvbestemmelsesretten abner, hvis
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den tages bogstaveligt, simpelthen
for en Pandoras aske af lgsrivelse og
konflikt. Den politiske og folkeretli-
ge fortolkning af denne ret var der-
for yderst indskraenkende og sprog-
ligt set temmelig ulogisk i det meste
af 1900-tallet: Retten til national
selvbestemmelse var forbeholdt alle-
rede eksisterende stater og (fra
1960’erne og frem) kolonistater og
mandatomrader. Med denne for-
tolkning har der i det meste af den
nyere historie vaeret lagt 1ag pa den
radikale udfordring til den interna-
tionale orden, som er forbundet
med en accept af en almindelig ret
til national selvbestemmelse.

Denne forsigtige udlegning af ret-
ten til national selvbestemmelse var
sammen med effektivitetskriteriet
(regeringens kontrol over befolk-
ning og territorium) udgangspunk-
tet for anerkendelsen af nye stater
ved den kolde krigs ophgr. En ny
stat skulle i henhold til den frem-
herskende opfattelse ikke ‘bare’
have effektiv kontrol over indre an-
liggender, den skulle ogsa have en
ret til national selvbestemmelse. Der
var derfor tale om en restriktiv aner-
kendelsespraksis, som gav nationer
uden stat meget ringe muligheder
for at blive anerkendt som suve-
raene, selv i de tilfeelde, hvor der
matte vere tale om de facto kontrol
over et territorium.

Sovjets og Jugoslaviens oplgsning

Med oplgsningen af Sovjetunionen
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og Jugoslavien i starten af 1990’ erne
og den dermed forbundne anerken-
delse af i fgrste omgang 20 nye sta-
ter (senere fulgte Montenegro og
nu altsa ogsa Kosovo) blev der imid-
lertid sat spgrgsmalstegn ved den
hidtidige fortolkning af selvbestem-
melsesretten: Gjaldt denne ret sta-
digveek kun for allerede eksisteren-
de stater, kolonistater og mandatom-
rader, eller skulle den nu ogsa om-
fatte delstater, eller nationer der tid-
ligere i historien havde varet uaf-
heengige, eller maske ligefrem et-
hvert nationalt mindretal, der effek-
tivt og klart kunne fremfgre et krav
om national selvbestemmelse?

Ikke mindst tendensen til, at kan-
didaterne sggte at legitimere deres
krav med atholdelse af folkeafstem-
ninger udgjorde i den forbindelse
en formidabel udfordring til de vest-
lige lande, for hvordan kunne man i
forleengelse af den kolde krigs op-
hgr og lanceringen af en ny ver-
densorden baseret pa frihedsvaer-
dier som demokrati, menneske-
rettigheder og liberal markedsgko-
nomi afvise det ene udtryk for fri-
hed, som om noget syntes at appel-
lere til befolkningerne overalti den
tidligere gstblok, nemlig national
selvrealisering?

De vestlige lande var nzeppe i tvivl
om, at en anerkendelse af nye stater
efter Sovjetunionen og Jugoslavien
kunne udlgse en lavine af lgsrivel-
ser, uafhangighedserkleringer og
anerkendelser, som kunne ryste sé-
vel den europaiske som den inter-
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nationale orden. Borgerkrig, inter-
national konflikt og kaos i normer-
ne for anerkendelse var en reel risi-
ko, og ifglge nogle iagttagere ogsa
en realitet, i arene efter den kolde
krigs ophgr. Derfor sggte iser de
vestlige lande efter et st af kriteri-
er, som kunne muligggre den i sti-
gende grad uundgaelige anerken-
delse af en raekke efterfplgerstater
til Sovjetunionen og Jugoslavien.

En sadan anerkendelsesbglge var
grundet oplgsningsprocessens egen-
dynamik uundgaelig for Sovjetunio-
nens vedkommende. Hvad Jugosla-
vien angik, var det indledningsvis
Vestens politik, at denne stat skulle
forblive en enhed. Men lgsrivelses-
krigene, Kroatiens og Sloveniens
evne til at holde pa et territorium
samt ikke mindst kampenes brutali-
tet fgrte hurtigt til et holdningsskif-
te i en rekke centrale stater. Udfor-
dringen var herefter at finde en for-
mel, som kunne muligggre anerken-
delsen af et begraenset antal stater
efter Sovjetunionen og Jugoslavien
uden at fremprovokere en ukontrol-
label bglge af lgsrivelsesforsgg eller
kaos i kriterierne for anerkendelse.

De nye principper

Anfgrt af Vesten blev Igsningen at
fremsaette et princip om, at man kan
anerkende delstater eller republik-
ker med interne greenser, nar den
federation de er en del af, gar i op-
lgsning. Autonome omréder, provin-
ser og lignende konstruktioner in-
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den for en republik eller en fgdera-
tion skulle imidlertid ikke anerken-
des efter dette princip, selvom der
matte veere ‘administrative’ graenser
at ggre det efter, og nationale grup-
pers krav skulle slet ikke tages i be-
tragtning. Det seerlige ved republik-
kerne eller delstaterne var ifglge
denne argumentation, at disse i for-
vejen havde klare grenser og en vis
statslig status, som gjorde en aner-
kendelse mulig og kontrollerbar.
Dette gjaldt i henhold til denne ar-
gumentation ikke for eksempelvis
provinser, og da slet ikke for natio-
nale grupper som sadan.

Det baerende princip for anerken-
delsesbglgen i starten og midten af
1990’erne var saledes et (tillempet)
effektivitetskriterium, hvor hoved-
vaegten la pa forekomsten af eksiste-
rende graenser, men — til forskel fra
tidligere praksis — nu ogsa i form af
interne republikgrenser i fgderal-
stater under oplgsning. Til gengeld
var man isaer for Kroatiens og Bosni-
ens vedkommende ikke i stand til at
opretholde princippet om fuld ef-
fektiv eller definitiv kontrol over det
pageldende territorium. Dermed
kom den konstitutive virkning af an-
erkendelserne ogsa til at treede kla-
rere frem, eftersom den internatio-
nale anerkendelse i nogen grad var
med til at skabe Kroatiens og Bosni-
ens suveranitet, ikke blot de jure,
men ogsa de facto.

Til gengeld sendte bglgen af an-
erkendelser i starten af 1990’erne
ikke noget signal om, at det interna-
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tionale samfund nu omsider var pa-
rat til at give retten til national selv-
bestemmelse tilbage til nationerne.
En sadan praecedens ville man for
enhver pris undga. Det var republik-
kerne i de to faderationer, der fik
anerkendt deres suverznitet, og
graenserne blev ikke trukket efter
nationale skillelinjer, men efter de
eksisterende politiske greenser.

Den umiddelbare konsekvens af
dette princip var, at omrader som
eksempelvis Abkhasien, Sydossetien,
Transdnestr, Tjetjenien og Tatarstan
i det tidligere Sovjetunionen, og Ko-
sovo, Vojvodina, Krajina og Srpska i
det tidligere Jugoslavien ikke skulle
anerkendes som suverane stater.

Disse omrader kunne vel vaere de
facto selvstyrende og uafhaengige
(som i tilfzeldet Abkhasien, Sydos-
setien, Transdnestr og Nagorno-
Karabakh), de kunne kaempe nok sa
indeet pa basis af et oplevet retfaer-
digt krav om national selvbestem-
melse (som i tilfeldet Tjetjenien),
og de kunne have nok sa klare inter-
ne eller administrative graenser som
i tilfzeldet Kosovo og Vojvodina.
Men i fraveer af tidligere status som
republik i en fgderation under op-
lgsning skulle de ikke anerkendes.

Baggrunden for denne justering
eller reformulering af principperne
for anerkendelsen af nye stater var —
iszer for Jugoslaviens vedkommende
—1 hgj grad politisk. Det kom bl.a. til
udtryk ved de abenlyse overvejelser
om anerkendelse som et konflikt-
Igsningsinstrument, og ved visse sta-

11



TEMA: FRA NATION TIL STAT

ters sympati for en anerkendelse af
iseer Kroatien og Slovenien. Men det
lykkedes, til trods for disse politiske
og pragmatiske overvejelser, allige-
vel at knytte anerkendelserne til de
galdende folkeretlige kriterier, og
den przcedens som hermed blev
sat, havde en begranset raekkevidde.

Med muligheden for at anerken-
de republikker i fgderationer under
oplgsning havde man skabt en til-
fojelse til de etablerede kriterier,
som nok kunne sende problemati-
ske signaler til lgsrivelsesrepublikker
i andre fgderale statskonstruktioner.
Men almindelige krav om national
selvbestemmelse kunne man stadig
demme op for. Europa slap ikke for
turbulens, lgsrivelsesforsgg, borger-
krige og skuffede forventninger i
starten og midten af 1990’erne, men
der var ikke tale om kaos, hverken
politisk eller folkeretligt.

Lidt senere sd semi-statslige, men
ikke suverane konstruktioner som
Srpska i Bosnien dagens lys, Monte-
negro fik selvsteendighed efter over-
enskomst med Serbien (hvilket er
efter bogen), og Pst-Timor fik omsi-
der sin uafheengighed fra Indonesi-
en med udgangspunkt i det veletab-
lerede princip om, at kolonistater
har ret til selvsteendighed efter ‘salt-
vandskriteriet’. Den ret havde Ost-
Timor i forhold til den tidligere ko-
lonimagt Portugal, hvilket en folke-
retsstridig indonesisk beszttelse
ikke kunne lave om pa. Efter den
umiddelbare turbulens i forbindelse
med Sovjetunionens og Jugoslaviens
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oplgsning har der med andre ord
veret relativ stabilitet og forudsige-
lighed vedrgrende anerkendelsen af
nye stater fra midten af 1990’erne
og frem. Territorium, graenser og
(mere eller mindre) effektiv kontrol
var stadig udgangspunktet for aner-
kendelsen af nye stater — ikke natio-
nen. I hvilket omfang rokker aner-
kendelsen af Kosovo ved dette?

Folkeretsstridig anerkendelse?

Kosovos uafthaengighedserklering af
17. februar 2008 og den efterfglgen-
de anerkendelse af Kosovo som et
suveraent land anfgrt af Vesten har
naturligt nok fgrt til heftige diskussi-
oner om anerkendelsens folkeretli-
ge gyldighed, dens mulige praece-
densvirkning og de politiske konse-
kvenser.

Som nzevnt har anerkendelsen af
suveranitet bade materielle og kon-
stitutive aspekter, og en overvejende
konstitutiv tilgang til anerkendelses-
problematikken abner — til forskel
fra en deklarativ tilgang som tager
udgangspunkt i tilstedevaerelsen af
effektiv kontrol over indre anliggen-
der — i nogen grad for skabelsen af
en ny stat som en viljesagt. Men uan-
set hvordan man vaegter de to aspek-
ter, sa opererer folkeretten med et
begreb om utidig anerkendelse. I sa-
danne tilfzelde er der ikke bare tale
om en uvenlig handling over for
moderstaten, men ogsa om en folke-
retsstridig interventionshandling. Er
den internationale anerkendelse af
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Kosovo netop det, sidan som det
haevdes af bl.a. Serbien og Rusland?

Imod denne péastand taler, at Ko-
sovo har et klart defineret territori-
um, nemlig de interne provinsgraen-
ser fra tiden i Serbien og Jugoslavi-
en. Kosovo har ogsd en regering
med en vis evne til at udgve kontrol
over dette territorium. Man kan dog
diskutere, om regeringen er uafhzen-
gig af det internationale samfund,
og om den ville vaere i stand til at
udgve effektiv autoritet inden for
hele Kosovo uden den internationa-
le tilstedeveerelse, serligt FN, EU og
NATO. Omvendt gelder det for en
lang raekke stater i det moderne in-
ternationale samfund, at de nappe
kan siges at leve op til kriterierne
om uafheengig og effektiv autoritet
over hele deres territorium, og det
folkeretlige krav herom er heller
ikke absolut. Statsevnen taler saledes
ikke imod anerkendelsen af Kosovo
som uafhengig stat, men den taler
heller ikke ubetinget for.

Mere alvorligt kan anerkendelsen
af Kosovo siges at hvile pa en regu-
leer intervention udefra. Dels fordi
Serbien ikke vil acceptere Kosovos
uafhaengighed, dels fordi Kosovos
de facto uathengighed anno 2008
er en fglge af NATOs humanitzere
intervention i 1999, som ikke var au-
toriseret af FN’s Sikkerhedsrad.

Baggrunden for Kosovos uathzn-
gighed er indiskutabelt et forlgb,
der begyndte med et kosovoalbansk
oprgr mod det serbiske styre, en
brutal nedkempelse af dette oprgr
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rettet ogsa mod civilbefolkningen,
og en humaniteer intervention, som
sigtede pa at stoppe disse overgreb.
Herefter kom oprettelsen af et de
facto FN-protektorat baseret pa Sik-
kerhedsradets resolution 1244 af 10.
juni 1999, en beslutning som Rus-
land stgttede, men som rest-Jugo-
slavien inklusive Serbien kun gik
med til under pres og ud fra en
preemis om, at der ikke var lagt op
til fuld suveraenitet for Kosovo i den-
ne resolution.

Set i dette lys, som kritikerne af
Kosovos nylige uathengighed hal-
der til, hviler denne uathangighed
altsa i sidste instans pa en folkeret-
ligt tvivlsom militer intervention til-
bage i 1999. Men formélet med NA-
TOs intervention i 1999 var efter alt
at dgmme ikke et gnske om at op-
rette en ny stat. Man ville simpelt-
hen stoppe afbrendingen af kosovo-
albanske landsbyer, drabene pa civi-
le, som i flere tilfzelde antog karak-
ter af massakrer, og den interne og
eksterne fordrivelse af store befolk-
ningsgrupper. Denne humanitere
intervention var i snzever forstand
folkeretsstridig, da den ikke hvilede
pa et mandat fra FN’s Sikkerheds-
rad, men den kunne gives et vist fol-
keretligt forsvar baseret pa den hu-
manitere folkeret og FN’s egen
praksis for humaniter intervention
eller slet og ret et princip om huma-
niteer ngdvendighed.

Uanset om man halder til pastan-
den om ulovlig humaniteer interven-
tion eller folkeretligt berettiget hu-
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maniteer intervention, sa kom pro-
tektoratet og Kosovos overgang til
reelt selvstyre i stand som en konse-
kvens af en humaniteer intervention,
og ikke som et mal i sig selv. Kosovos
aktuelle evne til at styre sig selv, og
den reelle uathangighed af Serbien,
er i gvrigt en fglge af, at FN-admini-
strationen i overensstemmelse med
Sikkerhedsradets resolution 1244
har fgrt Kosovo frem til dette punkt.
Hermed er en anerkendelse efter ef-
fektivitets- eller de facto kriteriet, en
handling, der kan gives et folkeret-
ligt forsvar.

Sikkerhedsradets resolution 1244,
som ordnede forholdene i Kosovo
og oprettede FN-protektoratet efter
at serberne havde bgijet sig for NA-
TOs bombekampagne i 1999, var
ganske vist ikke udtryk for Sikker-
hedsradets accept af angrebet pa
Jugoslavien. Det var imidlertid Sik-
kerhedsrddets bud pd en ordning af
forholdene i Kosovo. Protektoratet
hvilede saledes i en beslutning fra
FN’s Sikkerhedsrad, og — kan det ar-
gumenteres — dermed i folkeretten.
Det stgrste problem med anerken-
delsen af Kosovos uathangighed er
dermed, at resolution 1244, som
gjorde Kosovo til et protektorat,
ikke er aflgst af en ny resolution.
Hermed kan man sige, at det inter-
nationale samfund er endt i temme-
lig absurd situation, hvor Kosovo for
mange stater er en uathaengig stat,
mens det for FN som organisation
stadig er et protektorat.

FN’s generalsekreteer Ban Ki-
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Moon har sagt i en kommentar til
Kosovos uafhangighedserklering,
at anerkendelse ikke er en sag for
FN som organisation, det er en sag
for medlemsstaterne. Og staterne
kan - ligesom FN — nzeppe siges at
vaere forpligtet til at bringe situatio-
nen tilbage til for NATOs humani-
tere intervention, dvs. en gen-
etablering af Serbiens suveranitet
over Kosovo. Iszer ikke nar der uom-
tvisteligt blev begiet meget alvorlige
overgreb mod den kosovoalbanske
civilbefolkning i 1998-99.

Pragmatiske hensyn

Ultimativt er de staerkeste argumen-
ter for anerkendelsen af Kosovo sa-
ledes de pragmatiske: Hvordan kun-
ne man — efter mere end otte ars
uathzengighed af Serbien og de
voldsomme overgreb i 1998-99 som
kulminerede med en fordrivelse af
naesten hele den kosovoalbanske be-
folkning — forlange af denne befolk-
ning, at den skulle vende tilbage til
serbisk overhgjhed? Og hvordan
skulle man presse albanerne — 90
procent af Kosovos samlede befolk-
ning — til blot et minimum af accept
af en sadan politik? Det var fgrst og
fremmest pa grund af disse overvej-
elser, at anbefalingerne fra den uaf-
hzengige Kosovokommission, Inter-
national Crisis Group og senest FN’s
magler Martti Ahtisaari alle gik pa
en form for betinget uafthengighed.
Hermed har man bevaeget sig vaek
fra den folkeretlige argumentation
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og over i den politiske. Men aner-
kendelsen kan godt have en prace-
densskabende og folkeretlig betyd-
ning, selvom den hviler pa politiske
og pragmatiske hensyn.

Hvilken pracedens?

Det forekommer relevant at overve-
je i hvert fald tre mulige praecedens-
skabende virkninger af anerkendel-
sen af Kosovo. Den fgrste teenkelige
precedens kunne veare, at alle natio-
ner i verden, som har et klart flertal
inden for et defineret territorium,
og som har en vasentlig statsevne,
nu kan ggre sig hab om internatio-
nal anerkendelse som suveran stat.
Dette ville bringe en rekke nationer
i spil som umiddelbare kandidater
til en snarlig anerkendelse som fuldt
suverzne stater, fx kurderne, basker-
ne, abkhaserne, tjetjenerne, serber-
ne i Srpska, russerne i Transdnestr,
og ungarerne i Vojvodina og Ru-
manien.

Der er nappe tvivl om, at flere af
disse nationer uden (rigtige) stater
har faet forstaerket deres forhabnin-
ger oven pa anerkendelsen af Koso-
vo. Nogle af dem har ligefrem en re-
gering med de facto kontrol over in-
dre anliggender inden for et klart
defineret territorium. Men den vest-
lige og internationale anerkendelse
af Kosovo hviler ikke pa et argument
om, at en nation kan anerkendes,
nar den har en klart defineret terri-
torium og en regering med effektiv
kontrol over indre anliggender. Ar-
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gumentet er i stedet, at der kan an-
erkendes, nar sadan en nation sam-
tidig har veret udsat for forbrydel-
ser mod menneskeheden som defi-
neret i folkeretten (fx Romstatutten
for International Criminal Court fra
1998). Dette var, som minimum, til-
feeldet i Kosovo i 1998 og 1999.

Den anden, og mere sandsynlige,
precedens af anerkendelsen af Ko-
sovo kunne derfor veere, at nationer,
som er i klart flertal inden for givne
graenser, og som har en betydelig
grad af de facto kontrol over dette
territorium, nu kan ggre sig hab om
international anerkendelse, hvis de
har veret udsat for alvorlige over-
greb. Denne mulige pracedens er
ikke uproblematisk, for sa gaelder
det ‘bare’ om at sgrge for at fi frem-
provokeret sidanne alvorlige over-
greb under den humanitaere folke-
ret. Meget tyder endda pa, at dette
faktisk var en del af UCK’s (den
kosovoalbanske oprgrsbevagelses)
strategi i forbindelse med oprgret i
1998-99.

Men der knytter sig pa den anden
side en reekke ganske serlige politi-
ske omstendigheder til det forlgb,
der ledte frem til anerkendelsen af
Kosovo. For det fgrste den omstaen-
dighed, at Serbien og serberne pa
grund af uhyrlighederne i Bosnien
allerede inden overgrebene i Koso-
vo havde faet et internationalt ry for
at overtrede den humanitaere folke-
ret. For det andet at serbiske styrker
tidligere havde lidt militeere neder-
lag, som gjorde en betydelig militer
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modstand over for en international
intervention usandsynlig. For det
tredje, at humanitere interventio-
ner, som den der fandt sted i Kosovo
i 1999, hgrte til dagens orden i den-
ne periode til forskel fra situationen
efter ‘11. september’, hvor sidanne
lader til at forekomme sjaeldnere.
For det fjerde, at der faktisk var en
kreds af lande, som var parate til at
intervenere. Og for det femte, at ud-
gangen pa den omstridte humani-
teere intervention blev oprettelsen af
et FN-protektorat, som undlod at
fastsla en klar fremtidig status.

Med et (strategisk) oprgr, forbry-
delser mod menneskeheden begaet
eller accepteret af centralregeringen
i Beograd, en humaniteer interventi-
on uden mandat fra FN’s Sikker-
hedsrad, oprettelsen af et de facto
FN-protektorat og sluttelig anerken-
delsen af Kosovos uathangighed er
der pa den ene side tale om et pro-
blematisk forlgb, som sender et pro-
blematisk signal til andre lgsrivelses-
nationer, nemlig at oprgr nogle gan-
ge betaler sig. P4 den anden side ma
man give Vesten ret i, at der virkelig
har vaeret tale om et helt unikt for-
lgb, som kun kan forventes gentaget
i meget fa tilfzelde. Tjetjenerne har
vaeret udsat for forbrydelser mod
menneskeheden, men at skabe ef-
fektiv kontrol over indre anliggen-
der er en hablgs opgave. Flere af de
andre omtalte nationer har denne
effektive kontrol over indre anlig-
gender, men de har ikke veret udsat
for omfattende forbrydelser mod
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menneskeheden, og de kan neppe
heller (risikere at) fremprovokere
noget sadant. Kurderne i det nordli-
ge Irak, som allerede har faet en hgj
grad af national selvbestemmelse, og
palestinenserne kan maske siges at
veere eksempler med en vis lighed
med kosovoalbanerne. Nogle vil
haevde, at det samme gzlder for ser-
berne i Krajina. Men der er ikke
abnet for en bglge af nye anerken-
delser, og der er heller ikke nogen
aben invitation til nationale grupper
om at forsgge sig med et oprgr.

Det sidste er dog langt fra alene
en konsekvens af en ideel internati-
onal retsorden, men nok si meget
af de magtpolitiske forhold. De etab-
lerede stater har vedvarende fat i
den lange ende, og de gnsker som
udgangspunkt ikke at gge antallet af
suverene medlemmer af det inter-
nationale samfund.

Der kan som en tredje overvejelse
imidlertid argumenteres for, at der
med anerkendelsen af Kosovo er sat
en —1 henhold til folkerettens be-
skyttelse af menneskerettighederne
og de nationale mindretal — mere
positiv precedens vedrgrende ‘be-
tinget suverznitet’. Suveraniteten
er ikke leengere absolut. Folkemord
og forbrydelser mod menneskehe-
den kan i dag fere til savel en mid-
lertidig (humanitaer intervention og
protektoratstyre) som en permanent
fortabelse af suverznitet (anerken-
delse af nationale mindretal, som
har vaeret udsat for overgreb).

Samtidig er der i tilfeeldet Kosovo
1 - 2008
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knyttet en raekke betingelser til suve-
reniteten, som nappe har noget hi-
storisk fortilfzelde. Den plan for Ko-
sovos betingede suveranitet, som
FN’s mzegler Marrti Ahtisaari har
lagt frem er ganske vist ikke blevet
konfirmeret i FN’s Sikkerhedsrad
grundet primert den russiske mod-
stand mod Kosovos uafhangighed.
Men det er den plan, som den inter-
nationale anerkendelse og Vestens
fortsatte stgtte hviler pa, og det er
ogsa den plan, som Kosovos rege-
ring og parlament forelgbig har
holdt sig til i form af vedtagelsen af
en rekke nye love.

Til betingelserne for Kosovos uaf-
hengighed hgrer bl.a. beskyttelse af
serbiske lokalsamfund, mulighed for
lokal selvbestemmelse og beskyttelse
af den serbisk-ortodokse kirke og
kultur. Samtidig er det forudset, at
dette skal sikres gennem en fortsat
international militeer og civil tilste-
devarelse i Kosovo, og en institutio-
naliseret overvagning af, at Kosovos
regering faktisk lever op til disse be-
tingelser; en opgave der pa ube-
stemt tid er lagt i haenderne pa en
international civil repraesentant.
Denne opgave vil i praksis veere op
til EU og maske ogsa FN-missionen
(UNMIK).

Det kan igen indvendes, at Kosovo
er en helt unik case, og at Vestens
engagement og prestigemaessige
overvejelser er en afggrende forud-
setning for, at der i dette tilfeelde
stilles reelle betingelser til suvereni-
teten. Moralsk og principielt kan
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hverken Vesten eller FN (hvis gene-
ralsekreter har anbefalet betingel-
serne for Kosovos uathangighed)
holde til, at et selvsteendigt Kosovo
udsztter det serbiske mindretal for
noget, der ligner den behandling,
som kosovoalbanerne blev ofre for i
1998-99. Noget der ikke har fore-
kommet helt usandsynligt set i lyset
af martsurolighederne i 2004, hvor
det serbiske mindretal i Kosovo blev
udsat for en raekke overgreb. De op-
stillede betingelser for anerkendel-
sen af Kosovo stemmer imidlertid
meget godt overens med FN’s og
Vestens humanitaert funderede til-
gang til konflikterne i dette land si-
den 1990’ernes slutning, og den in-
ternationale tendens til at kraeve ga-
rantier for nationale og andre mind-
retal siden den kolde krigs ophgr
antyder ligeledes, at den absolutte
suverznitets dage er ovre.

Efter anerkendelsen

P3a trods af denne mere positive
fremstilling af anerkendelsen af Ko-
sovo, er det ikke nogen kgn situati-
on, som denne nye stat, Europa og
FN er havnet i. Kosovo ma i dag si-
ges at vaere en (slags) suveraen stat,
men en rekke stater med Rusland,
Kina og Serbien i spidsen vil i hvert
fald forelgbig ikke regne Kosovo
som sadan. Kosovo kan heller ikke
umiddelbart blive medlem af FN,
der efterhanden er blevet selve sym-
bolet pa fuld deltagelse i det inter-
nationale samfund. Der er derfor
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ikke tale om fuld deltagelse i det in-
ternationale samfund, og Kosovo
kan nappe heller oppebare samtli-
ge rettigheder og pligter under in-
ternational ret. Endvidere er der sta-
dig en oplagt risiko for en de facto
opdeling af Kosovo i en albansk og
en serbisk del.

For FN er problemet at Kosovo i
henhold til Sikkerhedsradets resolu-
tion 1244 fra 1999 fortsat er under
FN-administration. UNMIK ma der-
for forelgbigt fortsette, sidan som
FN’s generalsekreter ogsa har lagt
op til. Den planlagte overdragelse af
det statsbyggende og kontrollerende
ansvar til EU kan kun ske inden for
rammerne af resolution 1244 og,
formentlig, under forudsetning af
en form for fortsat FN-administrati-
on.

Groft sagt m& Kosovo derfor indtil
videre rent formelt og formentlig
ogsa reelt forblive en slags protekto-
rat for FN (som fastlagt i resolution
1244), mens Kosovo for EU vil vere
en selvsteendig stat, som organisatio-
nen samtidig ma understgtte og
overvage. Dette satter savel EU som
FN i en markveerdig situation, uan-
set om man placerer hovedansvaret
for denne situation i Beograd, Mos-
kva eller de vestlige hovedstader.

Endelig kan det anfgres, at den
europxiske familie af stater nu for
alvor fremstar som en broget og
uhomogen forsamling. Billedet af
det stringent organiserede statssam-
fund, hvor al autoritet ligger hos
fuldt suveraene og fuldt effektive sta-
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ter og ingen andre steder, er for
leengst krakeleret. I stedet har vi et
internationalt politisk spil praeget af
tilstedeverelsen af mange forskelli-
ge aktgrer, overlappende suverani-
tet (EU), betinget suveranitet (Ko-
sovo og til dels Bosnien), de facto,
men ikke de jure, selvstyrende stater
(fx Transdnestr og Abkhasien),
semi-selvsteendige enheder (fx Srps-
ka) og en kompleks dynamik af ty-
pen inklusion/eksklusion (vedrgr-
ende medlemskab af det internatio-
nale samfund eller EU).

Politisk set er dette en stor udfor-
dring, akademisk set er det bare
spendende. Men for nationer uden
stater er billedet overvejende uend-
ret: De skal — realistisk bedgmt —
fortsat ikke ggre sig de store for-
habninger.

Tonny Brems Knudsen er lektor ph.d i
international politik pa Institut for Stat-
skundskab ved Aarhus Universitet.
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