Nationalstaternes rolle 1
international poliak

Georg Sprensen

Det vil ikke i fremtiden vaere muligt at forsta og
analysere international politik uden at inddrage
spgrgsmalet om, hvilke stater systemet bestar af.
De er nemlig vidt forskellige og spiller derfor ogsa
forskellige roller i de internationale relationer

Disciplinen international politik har
et tvetydigt forhold til suverane sta-
ter. Pa den ene side udger de disci-
plinens altafggrende analytiske byg-
geklods: det er relationer mellem
stater, der er centrum for opmaerk-
somheden; det er krig og fred mel-
lem stater og konflikt og samarbejde
mellem stater disciplinen vil forsta
og forklare.

Pa den anden side er det som om
denne centrale byggeklods ikke har
pakaldt sig serlig teoretisk opmaerk-
somhed igennem mange ar. Alle ved
jo, at stater bestar af et territorium,
en befolkning, og en regering, samt
at de har suverenitet. Derfor kan vi
straks g videre til at analysere relati-
onerne imellem stater. Saledes synes
resonnementet at have veeret i disci-
plinen gennem ganske lang tid, og
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synspunktet finder fortsat stgtte,
ikke mindst blandt folk, der beken-
der sig til realismen. Realister er in-
teresserede i ét afggrende kende-
tegn ved stater, nemlig omfanget af
deres ressourcer, dvs. om de er stor-
magter eller ej. Men derudover pa-
kalder staten som sadan sig ingen
saerlig interesse; fokus er pa relatio-
nerne mellem stater.

Dette syn pa stater er rundet af en
hobbesiansk tradition. Den grund-
leeggende malsaetning for Hobbes
var fred og sikkerhed inden for lan-
dets greenser. Denne fred og sikker-
hed skulle leveres af staten — den
magtfulde suveraen. Uden stat ville
menneskene, som de egoistiske indi-
vider de er, leve 1 en naturtilstand
med evig konflikt. Livet ville vaere
‘solitary, nasty, brutish, and short’;
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under statens beskyttelse, derimod,
kunne der skabes sikkerhed og fred,
og dermed mulighed for samfunds-
maessig udvikling og velfzerd — ‘felicity’.
Men etablering af den suverzene

stat var ikke uden omkostninger; na-
turtilstanden blev dermed flyttet fra
forholdet mellem mennesker til for-
holdet mellem suverane stater. Her
hersker anarki, forstaet som fravaer
af gvre myndighed; her dominerer
sikkerhedsdilemmaet, hvor én stats
oprustning for egen sikkerhed auto-
matisk udggr en trussel mod andre
staters sikkerhed.

Fokus pa det internationale system
Det er hele denne tankegang, store
dele af disciplinen international po-
litik bygger pa. Inden for statens
granser kan menneskene skabe sig
‘det gode liv’; udenfor, imellem sta-
terne, hersker usikkerheden og
magtpolitikken dominerer. Derfor
kan interessen samles her.

Kenneth Waltz (Theory of Interna-
tional Politics, 1979) leverede en teo-
retisk overbygning, der yderligere
legitimerede denne fokus pa relatio-
ner mellem stater. Han argumente-
rede nemlig, at stater — som fglge af
konkurrencen imellem dem — er
tvunget til at efterligne hinanden
hvad enten de vil det eller ¢j. Gen-
nem denne proces bliver stater til
‘ens enheder’ (like units), dvs. de er
funktionelt udifferentierede; alle
stater har et forsvar, et skattesystem,
et retsvaesen, undervisnings- og
sundhedssystemer, osv. Eneste for-

2 - 2006

udenrigs

skel imellem staterne er deres relati-
ve magtbesiddelse; nogle er stor-
magter, andre ikke. Derfor, finder
Waltz, bgr analysen vaere systemisk,
dvs. fokusere pa det samlede univers
af stater og ikke pa forhold i den en-
kelte stat.

Argumentet er besnzrende, end-
og elegant, men det er ogsa forkert.
Hobbes tager fejl pd den made, at
en magtfuld suveren ikke ngdven-
digvis skaber intern fred og sikker-
hed. Nogle statseliter er kendeteg-
net ved hensynslgs egoistisk magt-
straeb — Stalin, Mobutu, Amin osv. —
sadanne despoter skaber ikke sikker-
hed for almindelige mennesker,
men omfattende usikkerhed. Der-
med er sikkerhedsproblemet ikke
lgst med dannelse af en stat, som
Hobbes ellers antog. Deraf fglger, at
interesse for krig og konflikt ogsa
kraever at man ser ind i staterne.

Waltz tager fejl, fordi konkurren-
cen mellem stater ikke ngdvendigvis
leder til ‘like units’ og fordi der i
nogle tilfeelde slet ikke er konkur-
rence mellem stater. Konkurrence
behgver ikke betyde efterligning af
de bedste; det kan ogsa betyde inno-
vation, at gi ny veje. Man kan fx se
EU-samarbejdet som en saidan form
for innovation. Og i nogle tilfaelde
er konkurrencen sat helt ud af spil-
let. Da det internationale samfund
enedes om afkoloniseringen efter
Anden Verdenskrig, enedes man
samtidig om at indlemme en raekke
ny stater i klubben, som bestemt
ikke kunne sta pa egne ben eller kla-
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re sig i skarp konkurrence. De ny su-
verane stater havde meget lidt sub-
stans gkonomisk, politisk, eller pa
anden made; de havde straks brug
for bistand. Alligevel var det interna-
tionale samfund enigt om at lade
dem veere fuldgyldige medlemmer
af klubben af suverzne stater. Det
har ikke meget med Waltz’s ide om
indbyrdes konkurrence at ggre.

Endelig betyder det systemiske fo-
kus, at interne forholds betydning
for internationale relationer nedto-
nes. Men det interne er vigtigt; libe-
rale teoretikere argumenterer ek-
sempelvis for, at demokratier ikke
gar i krig med hinanden; det er et
eksempel pa interne forholds afgg-
rende betydning for eksterne relati-
oner. I en tidsalder praget af globa-
lisering er det i det hele taget sveert
at adskille ‘indre’ og ‘ydre’ forhold;
de spiller teet sammen og pavirker
hinanden. Hvad vi kalder nationale,
danske forhold i dag er produkt af
et nzert samspil mellem indre og
ydre pavirkning i den foregidende
udvikling. Hvad vi kalder euro-
pxiske eller internationale forhold
er ogsa et produkt af den ‘interne’
udvikling i staterne.

Pa denne baggrund har der i de
senere ar veret en stigende interes-
se for at undersgge staters udvikling
og forandring, ogsd med henblik pa
konsekvenserne heraf for internatio-
nale forhold.

Staternes forandring
I de tidlige faser af diskussionen ud-
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skilte der sig to hovedstrgmninger.
Den ene strgmning — ‘retreat of the
state’ — finder, at den gkonomiske
globalisering og den teknologiske
udvikling sammen med andre foran-
dringer ggr staten mindre vigtig og
andre aktgrer mere vigtige. Susan
Strange er en vigtig repraesentant
for dette syn; i sin bog The Retreat of
the State fra 1996 skriver hun eksem-
pelvis fglgende: “hvor staterne en-
gang var herrer over markederne er
deti dag markederne som, i mange
vaesentlige henseender, er herrer
over staterne”. Den anden strgm-
ning — ‘state centric’ — fastholder, at
staterne fortsat er szerlige aktgrer;
de har monopol pd legitim magtan-
vendelse og de sztter langt hen spil-
lereglerne for alle andre aktgrer.
Det er naturligvis iser realister, der
bekender sig til dette standpunkt .
Der findes imidlertid en tredje po-
sition. Den medgiver, at bade ‘re-
treat’ og ‘state centric’ folk kan kom-
me med relevante indsigter; staten
er svaekket 1 nogle henseender, men
samtidig styrket i andre. Fokus for
denne position er pa forandring, el-
ler transformation af stater pa en
made, der ikke pa forhdnd tager stil-
ling til om staten vinder eller taber;
den ggr ofte begge dele pa en gang.
Jeg bekender mig sammen med
mange andre til dette synspunkt,
som naturligvis samtidig er det teo-
retisk set mest abne. Men dermed er
der jo ikke sagt sa meget; det hen-
star stadig at finde ud af, hvordan
og pa hvilken made stater forandres,
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og hvilken betydning det har for de
internationale relationer.

Studiet af staters udvikling og for-
andring er kompliceret, fordi alle
stater jo i princippet er unikke
stgrrelser, hver med saertraek der
ikke kan findes andre steder. Argu-
mentet her er, at vi kan se bort fra
sadanne esoteriske detaljer og kon-
centrere os om nogle generelle ud-
viklingstreek. Det giver analytisk mu-
lighed for at fa hold pa de mere ge-
nerelle forandringer og deres kon-
sekvenser. Stgrstedelen af debatten
om statstransformation har imidler-
tid fokuseret pa de avancerede libe-
rale stater i Europa, Nordamerika
og Dstasien — den sakaldte OECD-
verden (med tanke pa de gamle
medlemmer). Jeg finder det vigtigt,
at debatten udstraekkes til at gaelde
samtlige stater i det internationale
system.

Det betyder dog samtidig, at den
analytiske dagsorden bliver meget
omfattende. Selv hvis vi fokuserer pa
hovedtrek, er der mange forskellige
grupper stater i systemet. En fgrste,
grov inddeling er mellem (a) postmo-
derne stateri OECD-verdenen; de er
et resultat af de forandringer, mo-
derne nationalstater har undergaet i
sidste halvdel af det tyvende arhun-
drede; (b) svage, postkoloniale stater
typisk opstaet som resultat af afkolo-
niseringen; de fleste befinder sig i
Afrika syd for Sahara; og (c) moderni-
serings-stateri Asien, Latinamerika og
dele af @steuropa. Flere underopde-
linger vil formentlig vaere ngdvendi-
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ge, iszer i gruppe (b); fokus i naer-
verende sammenhang vil imidler-
tid vaere pa gruppe (a) og (c), for
det er her, vi finder de stgrste foran-
dringer sammenlignet med det kon-
ventionelle syn pa stater og interna-
tionale forhold.

Fra moderne til postmoderne

Hyvis vi fremhaever tre grundtraek
ved stater — gkonomien, det politi-
ske system og feellesskabet (natio-
nen) — bliver det muligt at karakteri-
sere den moderne nationalstat ved
afslutningen af Anden Verdenskrig.
Disse grundtraek er samlet i figuren
nedenfor, som samtidig angiver den
forandring, der har fundet sted fra
moderne til postmoderne stat.

De afggrende forandringer fra
moderne til postmoderne stat er
fremhaevet i boksen. Det fremgar, at
den helt vaesentlige bevagelse er
veek fra national afgraensning, over
mod transnational integration. Det
centraliserede politiske system i mo-
derne stater regulerede forholdene
inden for veldefinerede territoriale
grenser. | postmoderne stater er po-
litisk myndighed fordelt pa et net-
vaerk af institutioner pé forskellige
niveauer. Den nationale gkonomi i
moderne stater var en veldefineret
stgrrelse, ogsa selvom den deltog i
international handel. I postmoder-
ne stater er gkonomierne dybt inte-
grerede pa tveers af greenser. Det na-
tionale faellesskab er ikke oplgst: vi
er stadig en nation af danskere; men
argumentet er, at bade supranatio-
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nale og sub-nationale identiteter
indgéar som mere betydningsfulde
elementer i det at veere dansk. Altsa,
danskere fgler sig eksempelvis i stig-
ende grad som europzere.

Det er formentlig inden for ram-
merne af EU-samarbejdet, at trans-
formationen fra moderne til post-
moderne er naet leengst. Den har
ogsa haft betydning for suveranite-
ten. Den klassiske made at udgve su-

moderne nationalstater passer deres
egne affeerer uden indblanding ude-
fra. Men EU-landene har udskiftet
princippet om ikke-intervention
med princippet om ‘reguleret inter-
vention’. De blander sig systematisk
i hinandens indre anliggende: for at
fa indflydelse pa den eksterne kon-
tekst, der i stigende grad bestemmer
udviklingen inden for egne granser.
Prisen er, at man ma give de andre

verznitet pa er ved at handhaeve
princippet om ikke-intervention:

indflydelse hjemme hos sig selv.
Men transformationen fra moder-

Den moderne stat

Den postmoderne stat

Det politiske system

National myndighed:

Et centraliseret demokra-
tisk system inden for et af-
graenset territorium. Base-
ret pa administrative og po-
liti/militeere organisatio-
ner, sanktioneret af en rets-
orden, med monopol pa le-
gitim magtanvendelse.

Transnational myndighed:
Politisk myndighed fordelt
pa flere, overlappende ni-
veauer (multilevel govern-
ance). Regulering i kon-
tekst af supranationale, in-
ternationale, transguverne-
mentale og transnationale
relationer.

Fellesskabet, Nationalt fellesskab: Mere transnationalt fellesskab:
nationen Et feellesskab inden for et | Supranationale elementer i
territorium. Borgerfeelles- | borgerfallesskabet: Regio-
skab: politiske, gkonomiske | nale og globale organisatio-
og sociale rettigheder fra | ner giver rettigheder. Kul-
staten. Kulturfaellesskab: turfellesskabet mindre
sprog, historie, identitet. knyttet til det nationale ni-
Nation og stat i teet samspil. | veau. Supranationale og
subnationale identiteter
styrkes.
@Pkonomien National pkonoma: Globaliseret pkonomi:
En afgrenset national gko- | Teet gkonomisk integration
nomi. Handel findes, men |pa tvaers af graenser. Den
den vaesentlige gkonomiske | nationale gkonomi indlej-
aktivitet udfoldes inden for |reti en globaliseret sam-
nationale rammer. menhang.
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ne til postmoderne findes ogsa an-
dre steder i OECD-verdenen. Ogsa
USA er pa vej i den retning, selvom
der er nogle sartrek ved supermag-
ten. USA scorer hgjere end fx Tysk-
land og Frankrig pa globaliserings-
indekset, der maler politisk og gko-
nomisk globalisering samt transnati-
onale kontakter. Relationerne er
seerlig teette over Atlanten; naesten
halvdelen af USA’s udenlandske in-
vesteringer gar til Europa og 60% af
Europas investeringer gar til USA.

Pa det politiske plan er de trans-
guvernementale og institutionelle
relationer meget naere; og der en
feelles stgtte til grundleggende libe-
rale veerdier: demokrati, magtde-
ling, menneskerettigheder, marked-
sgkonomi. Fellesskabet er samtidig
abent over for andre lande der ud-
vikler sig i liberal retning, som det
eksempelvis fremgér af udvidelsen
af EU.

Et avanceret sikkerhedsfallesskab
Forandringen fra moderne til post-
moderne ser maske ikke ud af sa
meget; men i lyset af det klassiske
hobbesianske udgangspunkt er det
en dramatisk endring: med dannel-
sen af suverane stater flyttes natur-
tilstanden ifplge Hobbes ud imellem
staterne: anarki, usikkerhed, magt-
balance, og bestandig krigsrisiko
mellem staterne er resultatet.

Se nu nermere pa relationerne
mellem postmoderne stater: de er
netop ikke leengere kendetegnet ved
anarki forstaet som fravaer af gvrig
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myndighed. Tvertimod: de har ud-
viklet et institutionelt samarbejde og
feelles vaerdier som ggr, at konflikter
imellem dem ikke leengere medfg-
rer risiko for krig. De udggr et avan-
ceret sikkerhedsfallesskab, et udtryk
formuleret af Karl Deutsch (Political
Community and the North Atlantic
Area, 1957) som tilsikrer fredelig for-
andring. Det er fgrste gang i histori-
en, at vi har lov til at forvente en fre-
delig fremtid mellem systemets
(postmoderne) stormagter.

Det er derfor at realistiske teoreti-
kere, der fortsat skriver pa basis af
den hobbesianske forstaelse, har
problemer med at analysere og for-
klare udviklingen blandt postmoder-
ne stater efter afslutningen af den
Kolde Krig. Pa den ene side forven-
tede de ny rivalisering og magtba-
lancering mellem de vesteuropaiske
stormagter efter den felles fjende
forsvandt; pa den anden side forven-
tede de forsterket europeisk balan-
cering imod USA, da supermagten
efter 2001 i stigende grad slog ind
pa en unilateral kurs. Ingen af dele-
ne er sket, fordi staterne ikke leenge-
re frygter hinanden i det omfang og
pa den mdde som det traditionelle
syn leegger op til.

Selvfglgelig er der uenigheder
mellem staterne og (berettiget) eu-
ropzisk skepsis over for den ameri-
kanske tendens til unilateralisme.
Men det er ikke et spgrgsmal om liv
og dgd mere, for det klassiske anar-
ki og den traditionelle magtbalance-
ring er vek. Det giver i parentes be-
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market ogsa nyt raderum for en
smastat som Danmark, der kan ten-
ke mindre pa omkostningerne ved
at irritere europaiske stormagtsven-
ner: helt galt gar det aldrig.

Dermed ikke sagt, at sikkerheds-
faellesskabet automatisk bestar for al-
tid; hvis uenighederne bliver ved
med at vokse, kan feellesskabet blive
nedbrudt. Det ville betyde forstaer-
ket gkonomisk rivalitet; nedbrydelse
af feelles institutioner, og vaerdikrise
1 den forstand, at der udvikles ufore-
nelige ideer om den fremtidige (li-
berale) orden. Der er vi ikke endnu,
og kommer det nzeppe heller, om
end jeg andetsteds har argumente-
ret for, at der er modsatninger i ide-
erne om en liberal verdensorden.

Det er naturligvis et stort frem-
skridt at krigsrisikoen mellem post-
moderne stater er vek, men dermed
er vejen ikke straks banet for en fre-
delig og harmonisk verden. For det
forste er der ny trusler; hgjteknolo-
giske og tet integrerede samfund er
sarbare, ikke mindst over for hen-
synslgs terrorisme. Den teette inte-
gration betyder ogsd hurtigere smit-
teeffekter, hvad enten det handler
om miljgproblemer, gkonomiske
kriser, eller diverse former for krimi-
nalitet, osv. Og der er naturligvis
ogsa potentielle traditionelle trusler
fra ikke-postmoderne stater, om end
der synes at vaere en tendens til, at
krig som konfliktlgsningsmiddel
mellem konsoliderede stater i det
hele taget er sterkt aftagende.

Et interessant spgrgsmal i relation
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til postmoderne stater er den klassi-
ske maksime om ‘national sikker-
hed’; i den moderne stats epoke var
der tale om en klar territorial af-
grensning af ‘det nationale’, poli-
tisk, gkonomisk og med hensyn til
nationen. Men med udviklingen af
postmoderne stater er denne klare
afgreensning vaek, og det skaber nye
udfordringer. Hvad vil det egentlig
sige at beskytte og forsvare ‘den na-
tionale gkonomi’ i en tid hvor den-
ne gkonomi udggr et segment af en
regionaliseret/globaliseret gkono-
misk sammenhang? Hvad vil det
sige at beskytte og forsvare det natio-
nale politiske system, nar dette er
tet integreret med regionale og glo-
bale politiske systemer? Og hvad er
egentlig ‘forsvar for nationen’ i en
tid hvor det nationale i stigende
grad rummer supranationale og an-
dre elementer? Det korte svar er, at
postmoderne stater i stigende grad
er anvist samarbejde med hinanden,
ogsa nar det gaelder de udfordringer
der har at ggre med beskyttelse og
forsvar af enhver art.

Nye problemer

Forandringen fra moderne til post-
moderne stat er altsd ganske vidt-
gaende; den kraever nyteenkning og
nok ogsa reform at nogle af de
grundpiller, som den moderne stat
hvilede pa. Tag spgrgsmalet om su-
veranitet, hvor den gyldne regel om
ikke-intervention er udskiftet med
princippet om ‘reguleret interventi-
on’. En fortsattelse af samarbejdet i
2 - 2006
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EU-sammenhzng peger i retning af
en eller anden form for fgderation
baseret pa en europaiske forfat-
ning, men det er landene gjensyn-
ligt ikke Kklar til. Samtidig er det
svert at ga tilbage til den klare, na-
tionale selvbestemmelse som var
gaeldende tidligere, fordi det ikke
lgser de fzlles problemer, som inte-
grationen har sat pa dagsordenen.
Den aktuelle debat i EU handler
netop om, hvorledes denne pro-
blemstilling handteres.

Der er ogsa ny problemer i hense-
ende til demokrati og medbestem-
melse. Hele den liberale demokrati-
ske teenkning hviler pd en forudsaet-
ning om, at demokrati fungerer in-
den for rammerne af en klart af-
graenset nationalstat hvor der ikke
er tvivl om, hvem der er medlem af
det politiske feellesskab. Men nar det
politiske system udvikles i retning af
meget mere transnational myndig-
hed, settes der spgrgsmalstegn ved
denne premis. Hvordan sikres det
sa, at denne ny politiske sammen-
heng er demokratisk og giver bor-
gerne tilstraekkelige muligheder for
indsigt og deltagelse pa tveers af af-
stand, forskellige sprog, uensartede
politiske traditioner osv.? Debatten
om ‘demokratisk underskud’ viser,
at det ikke er nemt at svare overbe-
visende pd dette spgrgsmal.

Udviklingen fra moderne til post-
moderne rejser endnu et interessant
problem. Hvad vil det egentlig sige
at en stat er magtfuld under de ny
betingelser? Den traditionelle made
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at ggre magt op pa, er at undersgge
omfanget af materielle ressourcer
med gkonomisk og ikke mindst mili-
teer magt som de afggrende. Men
hvis krigsrisikoen er elimineret, er
den militeere magt selvfglgelig me-
get mindre vaerd. Forandringerne
synes at understgtte den liberale ide
om at ‘blgd magt’ bliver af meget
stgrre betydning. Blgd magt er ev-
nen til at fa andre til at se tingene
pa din made, og fa dem til at forsta
deres egen interesse i at stgtte dit
synspunkt. Joseph Nye peger i bo-
gen The Paradox of American Power
pa, at selv verdens eneste tilbage-
vaerende supermagt er steerkt athaen-
gig af evnen til at overbevise andre;
rendyrket unilateralisme er ikke no-
get levedygtigt alternativ pa sigt.
Spgrgsmalet er kompliceret, fordi vi
fortsat befinder os i en verden, hvor
traditionelle magtressourcer ikke er
blevet irrelevante.

Vil mange andre lande blive libe-
rale og postmoderne og dermed til-
sluttet sikkerhedsfzllesskabet? Ved
afslutningen af den Kolde Krig var
den liberale optimisme stor; Fuku-
yama argumenterede at vi var ndet
til historiens afslutning, fordi der
ikke lzengere var levedygtige alterna-
tiver til liberalt demokrati og mar-
kedsgkonomi. Det er maske sandt,
men udviklingen siden hen har vist,
at der ikke er nogen lige og nem vej
i den retning.

Betydelige interessegrupper i
mange lande synes at foretraekke
mere semiautoritere former for po-
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litisk kontrol og markedsstyring. Der
er ikke demokrati i Rusland for ti-
den, og Putin synes bestemt ikke at
vaere steerkt forhippet pa at indfgre
det. Ej heller har de kinesiske ledere
planer i den retning. En lang raekke
lande synes for tiden at vaere frosset
fast i semidemokratiske konstruktio-
ner hvor enkelte liberale elementer
er indfgrt, men hvor der fortsat er
langt igen til fuldt demokratiske til-
stande.

Svage, postkoloniale stater
Svage stater er ikke ngdvendigvis mi-
liteert svage; problemet er mere
grundleggende: de mangler sub-
stans mht. gkonomi, politisk system,
og nationalt feellesskab i befolknin-
gen. De er typisk et produkt af afko-
loniseringen, selvom ikke alle svage
stater har en fortid som kolonier. De
fleste befinder sig i Afrika syd for Sa-
hara.

Ifplge den traditionelle betragt-
ningsmade burde sidanne svage sta-
ter slet ikke kunne overleve i det in-

ternationale system; de ville blive
opslugt af steerkere stater, som det
skete med mange, mindre konkur-
rencedygtige, proto-stater i relation
til den europiske (og nordameri-
kanske) statsdannelse. Men kampen
om staternes blotte eksistens blev af-
lyst i relation til afkoloniseringen.
Pa det tidspunkt besluttede det in-
ternationale samfund, anfgrt af de
ny stormagter, at de gamle kolonier
havde ret til uatheengighed. Der
blev eksplicit ikke stillet krav om no-
gen som helst form for gkonomisk
eller politisk substans; det var til-
straekkeligt, at man var en tidligere
koloni, sa var vejen til uafthaengig-
hed og suverenitet sikret. Grenser-
ne blev gjort ukrenkelige; de kunne
kun zndres i enighed. Dermed fik
de ny, svage stater reelt en livsforsik-
ring fra det internationale samfund.
Uanset hvor svage de var, uanset
hvilken grad af faktisk nedbrydelse
og oplgsning der matte finde sted,
ville det internationale samfund
fortsat anerkende statens eksistens

Svage, postkoloniale stater

Det politiske system |Ineffektive og korrupte administrative og institutionelle
strukturer. Magt baseret pa tvang snarere end pa retsor-
den. Fraveer af monopol pa legitim magtanvendelse.

Feellesskabet, Lokale/etniske faellesskaber dominerer. Hverken bor-

nationen gerfellesskabet eller kulturfzellesskabet er etableret pa
nationalt niveau. Staten har lav legitimitet.

Fellesskabet, Usammenhangende strukturer, med traditionelt land-

nationen brug, uformelle sektorer i by og pa land, enkelte ele-
menter af moderne industri. Stor afhaengighed af ver-
densmarkedet og eksterne gkonomiske interesser.
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og uathangighed. Dette er en histo-
risk nyhed; svage stater har altid vee-
ret udsatte i det internationale sy-
stem; ifplge realismen er de kon-
stant i livsfare. Men for svage, post-
koloniale stater er den eksterne eksi-
stenstrussel ophzevet.

Denne livsforsikring betgd ikke, at
de ny stater straks kunne sta pa egne
ben; de var tveertimod sterkt atheen-
gige af gkonomisk og anden hjelp
udefra, og de var naturligvis ogsa
abne over for betydelig ekstern ind-
flydelse, bade fra gamle moderlande
og ny stormagter. Alligevel var de ny
ledere ikke uden muligheder: suve-
renitet betyder anerkendelse af ter-
ritorium og myndighed; det giver
handlemuligheder.

Selv staerke eksterne kreaefter har
nu brug for interne allierede; de ny
ledere sa straks, at de kunne forlan-
ge noget til gengaeld. Samtidig be-
tgd suveranitet medlemskab af in-
ternationale organisationer og ad-
gang til gkonomisk, militer, og an-
dre former for bistand. De ny statsle-
dere blev hurtigt eksperter i at for-
lange, at de skulle behandles pa lige
fod med andre suverzne stater, nar
det gjaldt adgang til internationale
fora og rettigheder. Og samtidig for-
langte de at blive behandlet som u/i-
ge, som udviklingslande med sarlig
krav pé bistand og international op-
merksomhed.

Hvordan kunne det ga sa galt, at
mange svage stater brgd yderligere
ned og flere blev til ‘failed states’?
Der blev sjeeldent bygget steerke in-
2 - 2006
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stitutioner i kolonitiden; formalet
var at sikre lokal kontrol og ekspor-
ten af primaervarer. Ofte blev etnis-
ke grupper spillet ud mod hinanden
for at sikre kontrollen.

Efter uafheengigheden blev de ny
magthavere hurtigt til eneherskere;
de var ikke interesserede i at skabe
steerke politiske partier som kunne
true deres greb om magten. Net-
vaerk af patron-klient relationer
sprang frem; lederne brugte den po-
litiske magt til at sikre gkonomiske
og andre fordele for sig selv og de-
res klaner og etniske grupper. Stats-
apparaterne voksede enormt for at
give plads til vennerne. Love og rets-
orden blev anset for et kolonilevn,
der ikke skulle tages alvorligt; spillet
handlede om fordele for de fa her
og nu. De ‘dygtigste’ ledere akku-
mulerede nzrmest graenselgs per-
sonlig rigdom.

Afslutningen af den Kolde Krig
gjorde det mindre vigtigt for stor-
magterne at have venner i den tred-
je verden. Samtidig var de fleste af
de svage staters eksportvarer faldet i
pris og olieforsyningen var blevet
meget dyrere. Udlandsgzelden vok-
sede og rentebyrden steg. I den situ-
ation havde lederne to muligheder:
at gennemfgre politiske og gkono-
miske reformer, der banede vej for
stgrre legitimitet; eller at holde sig
ved magten med alle midler, herun-
der vold mod modstandere. Det var
iseer den sidste situation, der ledte
til statssammenbrud.

I forhold til traditionel tenkning
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om stater og sikkerhedsdilemmaer
er situationen i svage stater vendt pa
hovedet. Staten skaber ikke en ram-
me af orden og sikkerhed hvor folk
kan sgge at realisere det gode liv.
Staten skaber i stedet en ramme af
uorden og usikkerhed hvor almin-
delige mennesker tit er livsfare.
Anarkiet er nu internt i de svage
stater; eksternt i det internationale
samfund er der derimod relativ ro
og orden. Det er stik modsat Hob-
bes’ tankegang. Arsagen er naturlig-
vis, at Hobbes slet ikke kunne fore-
stille sig eksistensen af svage stater
med rovgriske og korrupte ledere,
og da slet ikke at sadanne staters ek-
sistens kunne veere garanteret af det
internationale samfund.

Nye former for intervention

Svage stater har problemer med den
klassiske suveranitetsmaksime om
ikke-intervention. Det haenger sam-
men med behovet for bistand ude-
fra; donorerne vil gerne tilsikre, at
pengene gar i de rigtige lommer.
Det kraever intervention i form af
overvagning og kontrol. Den mest
vidtgaende form for ekstern indgri-
ben finder sted i forbindelse med
humaniteer intervention, hvor uden-
landske styrker griber ind uden re-
geringens tilladelse.

Der er to principielle muligheder
for at lgse det problem, som ud-
ggres af svage stater. Den ene er, at
der finder samfundsmaessig udvik-
ling sted, sa staterne holder op med
at vaere svage og kan deltage i det in-
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ternationale samfund pa lige fod
med andre stater. Den anden er, at
det internationale samfund erken-
der de svage staters vedvarende pro-
blemer og i hgjere grad patager sig
et medansvar for dem, som det for
eksempel er sket i @st-Timor og en-
kelte andre steder. I det fgrste tilfel-
de bevares og udbygges suveranite-
ten ved at de svage stater far udvik-
ling; i det andet tilfeelde opgives su-
verzeniteten pa den made, at det in-
ternationale samfund overtager ho-
vedansvaret.

Begge muligheder er problemati-
ske. Forsgget pa at skabe udvikling
har staet pa i omkring fem artier
uden at levere imponerende resulta-
ter. Cirka hvert tiende ar lanceres en
ny strategi, der i en tid opfattes som
den forkromede lgsning; i tresserne
var det modernisering og industriel
udvikling; i halvfjerdserne var det
basale behov; i firserne liberalise-
ring og strukturtilpasning; i halv-
femserne god regeringsfgrelse. For
tiden er et nyt fokus under etable-
ring; man skal se pa faktiske magtre-
lationer, hvilket kraever serlig op-
marksomhed om uformelle institu-
tioner. Det forekommer relevant,
men ikke mange har en omfattende
tro pa, at Igsningen pa udviklings-
problemet hermed er fundet.

Den anden mulighed er neppe
realistisk i stgrre skala. Hvis det in-
ternationale samfund skal overtage
ansvaret, kraever det en omfattende
vilje til at levere de ngdvendige ma-
terielle og menneskelige ressourcer.
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Den er ikke til stede i det omfang,
der legges op til her. Fremtidig ind-
griben vil formentlig fortsat besta i
mere ad-hoc pregede operationer,
hvor konkrete konflikter har skabt
stor ngd. Selv i sidanne situationer
er det internationale samfund pa in-
gen made hurtigt eller saerligt om-
fattende ude, som det er blevet de-
monstreret i Rwanda, Somalia, Libe-
ria og Sudan.

Der er udsigt til, at svage stater
ogsa fremover vil udggre et serligt
problem i det internationale sam-
fund. De mest blodige konflikter vil
formentlig fremdeles snarere finde
sted internt i svage stater frem for
imellem stater. Pa den made er kri-
gen flyttet inden for graenserne.

Indre og ydre udviklingsprocesser
Det vil ikke i fremtiden veere muligt
at forsta og analysere international
politik uden at inddrage spgrgsma-
let om, hvilke stater systemet bestir
af. En undersggelse af staters sub-
stans og karakteristiske adferdstraek
er en forudsatning for at forklare
international konflikt og samarbej-
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de, krig og fred. Den traditionelle
pastand om, at stater er ‘ens enhe-
der’ holder ikke.

Jeg har iseer fokuseret pa postmo-
derne stater og svage, postkoloniale
stater, fordi de hver iszer fremviser
udviklingstraek, der afviger markant
fra disciplinens traditionelle forvent-
ninger til staters struktur og adfzerd.

Nogle mener, at globaliseringen
nzermest ophaver grenserne mel-
lem ‘indre’ og ‘ydre’. Sa langt vil jeg
ikke ga; det internationale samfund
bestar fortsat primzaert af suveraene
stater og en sondring mellem ‘in-
dre’ og ‘ydre’ er fortsat menings-
fuld. Men ingen af delene kan for-
stas med mindre man inddrager
samspillet imellem dem.

Der er ingen tvivl om, at forholdet
mellem ‘indre’ og ‘ydre’ udviklings-
processer vil vaere et helt centralt
emne i studiet af international poli-
tik i de kommende mange ar.

Georg Sprensen er dr.scient.pol. og profes-
sor ved Institut for Statskundskab, Aar-
hus Universitet
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