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Fra redaktionen 

Udenrigs’ tidligere redaktør og medlem af redaktionskomiteen, Vibeke Sperling, døde 
lørdag den 13. maj, og vi bringer på næste side en nekrolog.

Ellers er fokus i dette nummer først og fremmest på Afrika, verdens næststørste 
kontinent, der strækker sig 8.000 km fra nord til syd, og som rummer flere stater end 
noget andet kontinent. I fire artikler ser vi på det enorme kontinent fra forskellige 
vinkler, vel vidende at temaet kun kan blive en appetitvækker. Morten Jerven beskæf-
tiger sig med fortællinger om den økonomiske udvikling i Afrika – og det som han be-
tragter som økonomernes fejlvurderinger; Casper Andersen analyserer de kolonia-
le grænsedragninger og konsekvenserne heraf for dagens Afrika; Ulrik Spliid giver en 
oversigt over Afrikas institutionelle landskab; og endelig ser Holger Bernt Hansen på 
et fænomen, der er udbredt i Afrika: langtidspræsidenterne.

Baggrundssektionen indledes med Sten Rynnings og Christilla Roederer-Rynnings 
status over præsident Donald Trumps første tid i Det Hvide Hus; derefter argumen-
terer Henning Sørensen for, at den politiske kontrol med det danske forsvar har nået 
et kritisk punkt, hvor den svækker forsvarets effektivitet; og endelig gennemgår Tysk-
lands ambassadør i Danmark, Claus Robert Krumrei, nogle af de udfordringer, som 
Europa står overfor i en verden i forandring. Baggrundssektionen afsluttes med de tre 
vinderbidrag fra årets artikelkonkurrence, der udskrives i samarbejde med Udenrigs-
ministeriet, og som i år havde temaet ‘Internationale statslige organisationer i den ny 
verdensorden’.

I bogsektionen bringer vi hele seks anmeldelser. Ud over en anmeldelse af en Afri-
ka-bog – Finn Rasmussens og Peter Tygesens Afrika – fortid og fremtid – spænder 
de anmeldte værker fra den gedigne Handbook of the Politics of the Arctic og Mar-
tin Marcussens store værk Diplomati. Et portræt af den moderne udenrigstjeneste over 
Samuel Rachlins Bag den kolde krigs tåger. Stalins arv til et splittet Europa og Ras-
mus Alenius’ Efter Foråret – Forandringer i Arabisk Politik til hyldestskriftet til profes-
sor emeritus Frederik Harhoff Mod og mening. Til gengæld udkommer dette nummer 
desværre uden de bognoter, som Vibeke Sperling de seneste år har bestyret; men vi lo-
ver, at de vender tilbage i næste nummer.

 
God læselyst!

F R A  R E D A K T I O N E N
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Nekrolog:
Vibeke Sperling

I august 1987 mødtes en lille gruppe in-
ternationalt orienterede journalister og 
forskere på Det Udenrigspolitiske Sel-
skabs kontor i Amaliegade for at disku-
tere fremtiden for Selskabets tidsskrift. 
Det lille forlag, som havde stået for tryk-
ning og distribution, var gået konkurs, og 
det var en god anledning til nogle timers 
brainstorming. I løbet af efteråret kom 
konceptet på plads, og Fremtiden blev til 
Udenrigs, som fra og med 1988 skulle ud-
komme i bogform med 96 sider fire gan-
ge om året.

Vibeke Sperling og Tøger Seidenfa-
den havde begge deltaget i diskussionen 
i august, og Vibeke påtog sig at redigere, 
hvis Tøger ville være med. De delte jobbet 
i forholdet 3:1, da Tøger netop var blevet 
chefredaktør på Weekendavisen, og Vibe-
ke netop var sluttet som chefredaktør på 
Information. Samarbejdet varede, til Tøger 
i 1992 blev direktør for TV2. 

At de kom fra i nogen grad modsatte 
ender af det politiske spektrum, havde de 
det fint med, og det passede i øvrigt godt 
med, at Det Udenrigspolitiske Selskab er 
et forum for informeret debat, men ikke 
som forening tager politisk stilling. Re-
daktørerne blev støttet af en redaktions-
komité med de øvrige brainstormere fra 
augustmødet, af redaktionssekretæren 

Brita Vibeke Andersen på Selskabets kon-
tor og af direktøren.  

Vibeke var gået fra Information til Dan-
marks Radios Orientering på P1, hvor hun 
blev Sovjet- og Østeuropamedarbejder, 
og netop der og i netop de år kom hen-
des flid og faglighed virkelig i spil – ophø-
ret af den kolde krig, Murens fald, Wars-
zawapagtens opløsning, balternes og 
kaukasernes frihedskamp, Sovjetunio-
nens opløsning og Jugoslaviens opløsning. 
Hun havde næsten daglig et fremragende 
10-minutters indslag i Orientering. Et ind-
slag svarede til en solid avisklumme; men 
det kunne også være et interview. Og hun 
var en utroligt god interviewer, som aldrig 
gjorde sig selv til hovedperson. Med sin 
omfattende viden og sin venlighed stille-
de hun stilfærdigt de relevante spørgsmål, 
lod den interviewede komme til orde og 
tale ud og fik relevante svar. 

Efter at have forladt sin avis var hun 
glad for at have sit ‘eget’ lille trykte me-
die Udenrigs ved siden af radioarbejdet – 
og hun overkom det hele: skrev, skaffede 
artikler fra ind- og udland og redigerede 
(med omhu og altid til deadline). Redak-
tionskomitéen havde mange livlige og in-
spirerende timer med hende for borden-
den. Hun ledede med let hånd, og idéerne 
og diskussionerne kunne brede sig i man-

NEKROLOG

Af Klaus Carsten Pedersen

Klaus Carsten Pedersen var Selskabets direktør 1987-2013.
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ge retninger; men hun var også fokuseret 
og resultatorienteret, og inden aftenen var 
omme, og den sidste vin drukket, var næ-
ste nummer planlagt og opgaverne fordelt. 

Hun havde et enormt netværk, som 
ikke bare kom Udenrigs til gode, men også 
skaffede Det Udenrigspolitiske Selskab 
en del spændende foredragsholdere og 
gode kontakter på de studierejser, der gik 
til Sovjetunionen/Rusland og Østeuropa. 
Hendes indsats blev virkelig værdsat, og 
hun blev valgt ind i Selskabets bestyrelse i 
maj 1993.  

Vibeke var i hele sit liv optaget af forhol-
dene og udviklingen i Sovjetunionen/Rus-
land og Øst- og Centraleuropa. Hun talte 
russisk og serbokroatisk, og med sin in-
teresse, sin store viden og sit muntre og 
venlige væsen fik hun mange venner, som 
hun holdt løbende kontakt med. Det var 
lidt af et privilegium at rejse med hende 
på de kanter. Hun kom til at holde af rus-
sisk kultur og af russerne, som hun for-
stod bedre end de fleste. Men ikke alle 
hendes venner i russisk politik og pres-
se overlevede, og hun blev en så skarp og 
indsigtsfuld kritiker af den politiske ud-

vikling under Putin, at hun fik indrejse-
forbud i Rusland. På sæt og vis en stør-
re anerkendelse af hendes faglige lødighed 
end de velfortjente priser, hun fik her-
hjemme.

Vi forstod godt, at DR ville sende hende 
til Moskva i slutningen af 1993 – de kun-
ne ikke få nogen bedre – men hun måt-
te jo desværre stoppe som redaktør af 
Udenrigs, hvor hun blev afløst af Torben 
Krogh. Hun fortsatte dog i redaktionsko-
mitéen, og hun blev redaktør igen i 2010, 
indtil Selskabets nyansatte direktør Mi-
chael Ehrenreich selv tog over i slutningen 
af 2013. Men Vibeke blev i redaktionsko-
mitéen til det sidste og bevarede således 
i næsten 30 år tilknytningen til det tids-
skrift, hvis udvikling hun fik så stor ind-
flydelse på.

Hun var imponerende dygtig, engage-
ret, effektiv og sej - trods et til tider skrø-
beligt helbred – men også et meget beske-
dent, ordentligt og dejligt menneske. Vi 
savner hende som arbejdskammerat, rej-
sefælle og ven, men er glade for alt hvad 
hun har udrettet.

NEKROLOG
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Klumme: Realpolitik og  
dynamik på vej igen i Europa
Af Hugo Gaarden

Hugo Gaarden er freelance journalist

Efter det franske valg og Kinas afdæmp-
ning af Donald Trump omkring Nord-
korea, er der flere tendenser, der viser, 
at realismen er ved at komme på banen 
igen efter populismens hærgen

Det går langsomt, men realpolitikken er 
ved at komme til ære og værdighed igen, 
og der er lagt op til mere dynamik og selv-
bevidsthed i Europa. Mens USA står over 
for en Nixon-lignende krise, er populis-
men i Europa blevet bremset, og de euro-
pæiske lande er ved at komme i arbejds-
tøjet. På globalt plan er den såkaldte krise 
om Nordkoreas atomvåben blevet af-
dæmpet, og der er ved at komme stabili-
tet omkring Syrien. Sejren for Emmanu-
el Macron ved det franske præsidentvalg 
satte et punktum for populismens vækst i 
Europa, for fremmedfjendskheden og for 
EU-modstanden. Første skridt kom ved 
det hollandske valg for nogen tid siden, 
hvor klar tale fra den siddende regerings-
chef, Mark Rutte, over for den fremmed-
fjendske holdning i Holland gav pote. 

Der har den seneste tid ikke været vækst 
i de alternative partier på yderfløjene i 
Europa, og i Tyskland er der ved at blive 
stabilitet omkring de to store midterparti-
er, hvor kansler Angela Merkels konserva-
tive CDU nu har en chance for at bevare 
regeringsmagten. I den forbindelse er det 

paradoksalt, at de store, traditionelle mid-
terpartier i Frankrig er blæst af banen, og 
at franskmændene valgte en person, der 
stort set var ukendt for to år siden, og som 
ikke repræsenterer et parti, men snarere 
en løs bevægelse. Men det udtrykker øjen-
synlig en bred utilfredshed hos vælgerne 
mod partier og regeringer, der ikke løser 
de problemer, som ligger åbent for fød-
derne af dem, men som de ansvarlige ikke 
har turdet tage fat på. Populismen har 
øjensynlig ikke været en bestræbelse på at 
gå i en helt anden politisk retning. Mod-
standen mod fremmede og nationalismen 
er måske snarere udtryk for en længsel ef-
ter stabilitet. Vælgerne vil have kontrol 
over deres tilværelse, og de vil have løst de 
eksisterende problemer. 

Valget i Frankrig var ikke udtryk for en 
bevægelse mod højre eller venstre. Det er 
i Frankrig, at disse politiske begreber blev 
opfundet, men de har mistet deres betyd-
ning i en tid, hvor det bliver sværere og 
sværere at se forskel på en ‘rød og en blå’ 
politik, og hvor borgernes hverdag bliver 
mere påvirket af den teknologiske udvik-
ling end af politiske beslutninger.

Macron har skabt tiltro til, at proble-
merne kan løses. Derfor kan valgsejren 
føre til, at de europæiske politiske ledere 
begynder at trække i arbejdstøjet og fx in-
vesterer i en bedre infrastruktur og skaber 

KLUMME
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arbejdspladser for de unge. Den tidlige-
re italienske regeringschef, Matteo Ren-
zi, har været stærkt angrebet af EU-mod-
standere, men nu dukker han op igen og 
vil på en Macron-facon forsøge at holde 
Italien fast som EU-medlem.

Angela Merkel har virket træt i flere må-
neder, men hendes parti har vundet de se-
neste to delstatsvalg, og den nye socialde-
mokratiske leder, Martin Schulz, har ikke 
længere fremgang. Han kræver dog massi-
ve investeringer, hvis han bliver kansler, og 
derfor kan den tysk-påtvungne sparekurs 
i EU blive afløst af flere investeringer, som 
også Macron går ind for, uanset om Merkel 
eller Schulz vinder valget i efteråret.

Merkel er desuden blevet aktiv på den in-
ternationale scene. Hun forsøger at gøre 
G20-topmødet i Hamburg i juli mere ope-
rativt end tidligere topmøder. Hun kan 
overskygge Trump som global leder. Det er 
det første topmøde siden valget af Trump, 
og det vil omfatte både demokratiske og 
autokratiske ledere. Merkel forsøger at få 
verden, som den er, til at fungere bedre. 
Det er gammeldags realpolitik. Desuden 
har hun som mål at finde milliarder til in-
vesteringer i Afrika for at skabe en udvik-
ling dér og for at bremse den afrikanske 
indvandring til Europa. Da hun mødtes 
med præsident Vladimir Putin i Socchi for 
nylig holdt hun fast i sanktionerne. De kan 
ikke ophæves, før der kommer en løsning 
på den russisk støttede konflikt i Østukra-
ine. Men der var ikke noget krav om, at 
russerne skal tilbagelevere Krim. Tysker-
ne lukker øjnene for Krim-annektionen. 
Merkel har også forsøgt at få Saudi-Arabi-
en til at medvirke til en Syrien-løsning. Det 
er værd at bemærke, at den nye våbenhvile 
med etablering af fire de-eskalationszoner i 
Syrien er forhandlet på plads uden Vestens 
deltagelse (om end NATO-medlemmet 
Tyrkiet er med i aftalen sammen med Rus-

land og Iran). Der er kommet andre aktø-
rer end de vestlige på banen.

Det ses især omkring Nordkorea. Ki-
nas præsident, Xi Jinping, fik den ameri-
kanske præsident, Donald Trump, til at fal-
de til ro omkring Nordkorea. Kina vil ikke 
have et militært angreb eller bare truslen 
om det i sit nabolag. Desuden betyder val-
get af Moon Jae-in som ny præsident i Syd-
korea, at Sydkorea vil have en dialog og 
økonomisk samarbejde med Nordkorea. 
USA får svært ved at bevare sit missilskjold 
i Sydkorea, fordi Moon Jae-in vil have bed-
re relationer til Kina. Kina har sat sig i spid-
sen for en ny handelsaftale i Stillehavsom-
rådet, efter at Trump har trukket sig ud af 
TTP-aftalen. Kinas nye version af Silkeru-
ten gennem Asien begynder også at ska-
be opmærksomhed selv i Europa, fordi det 
kan skabe en ny dynamik i det euro-asiati-
ske område. Om ti år er det måske dét og 
ikke krige og terrorhandlinger i Mellem-
østen, der vil præge den globale dagsorden.

I Europa kan vi se frem til mere dyna-
mik med franske reformer, et ny-konstrue-
ret EU efter briternes exit og med en større 
tysk selvbevidsthed i udenrigs- og sikker-
hedspolitikken. Den tyske udenrigsmini-
ster, Sigmar Gabiel, har skabt fortørnelse i 
flere NATO-lande ved at sige, at der ikke 
nødvendigvis er brug for flere rustningsud-
gifter i de lande, der ikke lever op til NA-
TOs to pct. målsætning for forsvarsudgif-
terne. Han mener desuden, at Tyskland og 
Europa bør definere deres interesser uaf-
hængigt af USA. “Nu kommer det an på 
os selv,” har han udtalt til den tyske uge-
avis Die Zeit. Det er nye, selvbevidste to-
ner, men de ligger i forlængelse af tenden-
ser i Tyskland siden valget af Trump, og de 
vil utvivlsomt tage til, hvis Trumps fyring 
af FBI-chefen James Comey, ender i en ny 
Nixon-affære.

KLUMME



8  |  UDENRIGS 1  |  2017

FOTO: Steve Evans fra Citizen of the World via Wikimedia Commons

Billedet er taget i Elmina, Ghana. Selv om Ghana de seneste ti år i gennemsnit har haft en  
konstant årlig vækst på over syv pct., vokser uligheden, og der er stadig udbredt fattigdom i  
mange områder.

TEMA | AFRIKA
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Gennem de seneste to årtier har main-
stream økonomer, der studerer afrikansk 
økonomisk vækst, forsøgt at forklare no-
get, der aldrig har fundet sted. Økono-
mer har næsten udelukkende fokuseret 
på ét spørgsmål: Hvorfor har den økono-
miske vækst slået fejl i Afrika? 

Spørgsmålet er ikke kun et akademisk tids-
fordriv; den opfattelse har vundet indpas i 
flere populære fora. Mest berømt i 2000, da 
The Economist på forsiden afbildede Afri-
ka som et håbløst kontinent, der var ude af 
stand til at opleve økonomisk vækst og ud-
vikling. I en særlig reportage fra kontinen-
tet spurgte magasinet ‘Har Afrika en ibo-
ende karakterbrist, der fastholder det som 
tilbagestående og ude af stand til udvik-
ling?’

Blot ti år senere have The Economist en 
helt anden forsidehistorie om Afrika som 
et håbefuldt kontinent på vej op. Hvor-
dan kunne de have taget så meget fejl før-
ste gang? I 2000 påpegede Johannesburgs 
ugentlige erhvervsmagasin Financial Mail, 
at i 1997, blot tre år tidligere, havde The 

Economist skrevet, at ‘Afrika syd for Sahara 
er i bedre form end det har været i en gene-
ration’. Financial Mail stillede spørgsmålet: 
‘Har redaktørerne af The Economist en ka-
rakterbrist, der gør dem ude af stand til at 
foretage konsekvente vurderinger?’

Som Bob Dylan fortalte os, behøver man 
ikke en meteorolog til at fortælle, hvilken 
vej vinden blæser. The Economist er blot et 
populært nyhedsmagasin, så man skal må-
ske ikke være for overrasket over, at dets 
vurderinger varierer og vender med strøm-
men. I år 2000 kunne redaktionen se tilba-
ge på to årtiers nyhedshistorier fra Afrika, 
der fokuserede på hungersnød, borgerkrige 
og fiasko. Magasinets perspektiv i år 2000 
var i høj grad et barn af sin tid. Men det var 
en forhastet vurdering, der ignorerede fun-
damentale elementer i afrikansk økono-
misk udvikling.

Men fra ‘vejrmændene’ i fortællingen om 
Afrikas udvikling – faktiske økonomer – 
ville man forvente en vurdering, der bygger 
på langsigtede mønstre og historie, og som 
står sin prøve. Men økonomer fortsætter 
med at fejlvurdere Afrika. Hvor meget fejl 

Mod en brugbar økonomisk 
tænkning om Afrika
Af Morten Jerven

Morten Jerven er professor i udviklingsstudier ved Norges miljø- og biovi-
tenskapelige universitet. Han har en ph.d. i økonomisk historie fra London 
School of Economics og har skrevet flere bøger om Afrikas økonomiske 
udvikling. Hans bøger er baseret på studier i Ghana, Nigeria, Uganda,  
Kenya, Tanzania, Malawi, Zambia and Botswana.

TEMA | AFRIKA
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de tager – og hvorfor de hele tiden tager fejl 
af den økonomiske vækst i Afrika – er em-
net for min bog Afrika: Hvorfor økonomer 
tager fejl.

Da redaktørerne på The Economist er-
klærede, at Afrika var håbløs, stak de ikke 
bare en finger i vejret for at se, hvilken vej 
vinden blæste; de gjorde det med inspirati-
on fra den herskende konsensus i den øko-
nomiske litteratur på daværende tidspunkt. 
Siden 1990’erne havde næsten alle økono-
miske studier af Afrika fokuseret på at for-
klare, hvorfor der var et ‘kronisk fravær af 
vækst’ på dette kontinent.

I 2007 identificerede Paul Collier den 
‘nederste milliard’, den del af verdens be-
folkning som (ifølge Collier) lever i lande, 
som ikke oplever økonomisk vækst. Han 
udpegede lige under 60 lande, som han 
kaldte Afrika+.

Set i bakspejlet er det slående, at den-
ne udtalelse faldt lige efter en periode med 
hurtig økonomisk vækst siden midten af 
1990’erne i netop de økonomier, som Colli-
er talte om. De fleste af de økonomier, som 
Collier beskrev som kroniske fiaskoer, hav-
de oplevet vækst i mere end et årti. Man-
ge af landenes økonomier voksede før, efter 
og selv i løbet af den tid, hvor Collier skrev 
sin bog. Så mit spørgsmål er: hvordan kun-
ne økonomer overse årtiers økonomiske 
vækst? 

Den afrikanske ‘dummy’
Svaret skal findes i de anvendte metoder. 
Vi er nødt til at gå tilbage til en skelsæt-
tende artikel af Robert J. Barro fra 1991. 
Han foreslog en model, der senere skulle 

blive kernen i det, der er blevet kaldt ‘re-
gressionsindustrien’. Han ønskede at ud-
forske de afgørende faktorer for økono-
misk vækst ved hjælp af en omfattende 
global stikprøve af lande. På den ene side 
af ligningen satte han den gennemsnitlige 
vækstrate i landene, og på den højre side 
af ligningen foreslog han en række varia-
bler, som en mulig forklaring på variatio-
nen i de gennemsnitlige vækstrater. 

Men efter at have tilføjet en række af så-
danne variabler til at opfange forskelle i po-
litiske regimer, uddannelsesniveau og poli-
tisk uro, havde Barro stadig et uforklarligt 
residual. Han tilføjede også en ‘dummy va-
riabel’ for det afrikanske kontinent. Dum-
my variablen antog værdien 1, hvis lan-
det var afrikansk, og 0, hvis landet ikke var 
afrikansk. Han fandt en signifikant negativ 
afrikansk dummy variabel, og hans fortolk-
ning var, at analysen endnu ikke fuldt ud 
havde opfanget de særlige kendetegn ved et 
‘typisk’ afrikansk land.

Derpå fulgte et årtis forskning i at elimi-
nere den ‘afrikanske dummy’. Målet var at 
finde en variabel, der opfangede denne ka-
rakterbrist i de afrikanske lande. Mange va-
riabler blev foreslået og fundet at korrelere 
med gennemsnitlig lav vækst – en under-
søgelse viste, at intet mindre end 145 vari-
abler er blevet foreslået som determinan-
ter for vækst. Problemet er, at korrelation 
ikke indebærer årsagssammenhæng. Lad 
os tage en af de foreslåede variabler: høj bi-
standsafhængighed. Man kunne altså plau-
sibelt argumentere for, at høj afhængighed 
af udviklingsbistand er dårligt for væksten, 
fordi det betyder, at stater er orientere-
de mod omverdenen, at de ikke fokuserer 
på at levere offentlige goder til gengæld for 
opkrævede skatter osv. Det er alt sammen 
fint, men holder det som en årsag til lang-
som vækst på det afrikanske kontinent?

Det gør det ikke. Det bryder med den 

Som Bob Dylan fortalte os,  
behøver man ikke en meteorolog 
til at fortælle, hvilken vej vinden 
blæser. 
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første regel; årsag bør gå forud for effekt. 
Hvis man ser på data, vil man se, at mål-
te satser for officiel udviklingsbistand som 
en andel af BNP kun har været forholds-
vis høj siden 1980’erne og 1990’erne, mens 
udviklingsbistandens andel af BNP tidlige-
re var forholdsvis lav. Det giver således ikke 
mening, at udviklingsbistanden skulle have 
forårsaget langsom vækst – snarere er det 
modsatte tilfældet; det lader til, at den mål-
te høje afhængighed af udviklingsbistand 
bedst forklares som et resultat af langsom 
vækst i 1980’erne og 1990’erne. Andre kor-
relater såsom budgetunderskud, høje ge-
vinster på det sorte marked eller subjektive 
mål for kvaliteten af de politiske institutio-
ner led af nøjagtigt samme fejl. Observati-
oner hentet fra 1980’erne og 1990’erne blev 
benyttet som forklaringsmodel for hele pe-
rioden.

Den grundlæggende fejl i disse modeller 
er, at de udelukkende fokuserede på at for-
klare det gennemsnitlige fravær af vækst 
i Afrika. Det betød, at registrerede fald i 
1980’erne og stagnation i 1990’erne helt 
overskyggede de fremskridt, der blev gjort i 
1960’erne og 1970’erne. Ikke kun gav det et 
fejlagtigt og overdrevent pessimistisk bille-
de af de økonomiske præstationer i de afri-
kanske økonomier, det gjorde også, at den 
ortodokse økonomiske litteratur meget be-
kvemt undgik nogle af de svære spørgsmål. 

Hvordan kan vi forklare, at såkaldte ‘dår-
lige’ økonomiske politikker i 1960'erne og 
1970'erne faldt sammen med gode økono-
miske præstationer, hvorimod indførelsen 
af ‘gode’ økonomiske politikker og poli-
tisk styring i 1980'erne og 1990'erne korre-
lerede med økonomisk stagnation og po-
litisk uro? Denne økonomiske analyse gav 
opbakning til at gennemføre liberale poli-
tikker i 1980'erne og 1990'erne, men øko-
nomiske data viser, at væksten først vendte 
tilbage, da de økonomiske forhold i verden 

bedredes i slutningen af 1990'erne. I stedet 
for at favne det modstridende i dette møn-
ster, hvilket ville have indebåret at sætte 
spørgsmålstegn ved nogle af disse model-
lers grundlæggende antagelser samt bevi-
sernes gyldighed, fortsatte den økonomi-
ske mainstream-litteratur med at acceptere 
‘kronisk fravær af vækst’ som en kendsger-
ning. 

Afrikas særlige kendetegn
I andengenerations-litteraturen om vækst 
var den centrale problemstilling ikke læn-
gere hvorvidt ‘dårlig’ økonomisk politik 
korrelerede med dårlige økonomiske præ-
stationer. Spørgsmålet var snarere, hvilken 
karakterbrist disse lande besad, som for-
anledigede dem til vedholdende at forføl-
ge politikker, der var dårlige for væksten. 
Det var denne litteratur der inspirerede 
The Economist’s lederartikel i 2000.

The Economist anvendte en række for-
skellige datasæt, der skulle tage højde for 
nogle af Afrikas særlige kendetegn - det 
være sig høj etnisk fragmentering, arv fra 
kolonitiden, slavehandlen eller forekomst 
af malaria eller andre sygdomme. Det er 
også i denne afsøgning af variabler fra for-
tiden, at det blev klart, at institutioner og 
historie har betydning for den økonomi-
ske udvikling.

En lang række rammebetingelser eller hi-
storiske hændelser er forsøgt gjort kvan-
tificerbare. Man har fundet, at antallet af 
bosættere fra kolonimagterne, forskellige 
sproggrupper, antal slaver og andre varia-
bler i datasæt efterladt af antropologer, ko-
lonialister eller historikere korrelerer med 
indkomst i dag. Disse værker er ikke inte-
resserede i at forklare økonomisk vækst; 
de er interesserede i at forklare forskellen i 
indkomstniveauer mellem nationer i dag. 
Deres fokus er på at finde de bagvedliggen-
de årsager til, at nogle lande har fejlet.
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Så fremfor at forklare hvorfor eksempel-
vis økonomien i Tanzania voksede med én 
pct. hvert år fra 1960 til 1990, mens økono-
mien i Japan voksede med fire pct., ser de 
i stedet på variabler, der kan forklare for-
skellen i BNP per indbygger på, lad os sige 
1.000 dollar i Tanzania og 20.000 dollar i 
Japan i år 2000. De foreslår, at årsagen til 
forskellen er, at Tanzania var udsat for ko-
lonistyre og arvede ‘dårlige’ institutioner, 
mens Japan ikke var udsat for den ‘forker-
te’ type kolonistyre og derfor sikret økono-
misk velstand gennem sine ‘gode’ instituti-
oner.

Men for tanzanianere er forskellen på 
500 og 1.000 dollar mere relevant, og det 
vigtigste mål bør være, hvordan man når 
2.000 dollar eller på anden måde oplever 
en vedvarende og betydelig forbedring af 
levestandarden. Det er ikke kun nytteløst at 
opdage, at forskellen mellem Tanzania og 
Japan kan forklares med økonometri ved at 
henvise til en variabel, der opfanger etnisk 
fragmentering, kvaliteten af forvaltningen 
eller geografisk placering, det er også base-
ret på dårlig samfundsvidenskab. 

Hvorfor tager økonomer fejl
I min bog Afrika: Hvorfor økonomer ta-
ger fejl viser jeg, hvordan denne dårlige vi-
denskabelige praksis har betydet, at den 
økonomiske vækstlitteratur har misforstå-
et vækst i Afrika. Hvor det plejede at for-

holde sig sådan, at fokus altovervejende 
var på den afrikanske væksttragedie, æn-
drede dette sig pludselig til, at nogle for-
skere, men især medier og analytikere, 
ukritisk begyndte at omfavne den ‘Afri-
ca Rising’-hype, der opstod i slutningen af 
00’erne. Et af de hyppigst gentagne udsagn 
til støtte herfor var, at ‘Syv ud af ti hurtigst 
voksende økonomier befinder sig i Afri-
ka.’ I virkeligheden er dette både en langt 
mindre præcis og langt mindre impone-
rende statistik, end det lyder. Mere gene-
relt har fortællinger om afrikansk økono-
misk udvikling en tendens til at være løst 
forbundet til fakta og i højere grad drevet 
af hype.

‘Syv ud af ti’ stammer fra en data-øvel-
se udført i 2011 af The Economist. Øvel-
sen udelukkede lande med en befolkning 
under 10 mio. samt post-konflikt lan-
de som Irak og Afghanistan. Dette efter-
lod 81 lande, 28 af dem i Afrika (over 30 
pct.), og hvis man fjerner OECD-lande-
ne, (som sandsynligvis ikke vil vokse med 
mere end 7 pct. om året), vil man opleve, at 
hver anden økonomi i undersøgelsen be-
finder sig i Afrika. Det ville nok ikke have 
den samme retoriske effekt at sige: “i gen-
nemsnit forventes nogle afrikanske økono-
mier at vokse lidt hurtigere end andre ik-
ke-OECD-lande”, men det ville være mere 
korrekt.

Før vi kommer for godt i gang (The Eco-
nomist refererede prognoser for 2011 til 
2015), så er der forskel på prognoser og 
faktisk målt vækst. Ifølge økonomen John 
Kenneth Galbraith er den eneste funkti-
on af økonomiske prognoser at få astrologi 
til at fremstå respektabelt. Så hvor gode er 
IMF egentlig til at lave prognoser for vækst 
i lavindkomstlande?

Ifølge deres egen vurdering overvurde-
rede IMF’s prognoser væksten i BNP og 
undervurderede inflationen. Et andet stu-
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die undersøgte forskellen mellem progno-
serne og den efterfølgende vækst-revision 
i  lavindkomstlande og fandt, at “revisio-
ner af output-data i lavindkomstlande i 
gennemsnit er større end i andre lande …”. 
Prognoser er systematisk optimistiske over 
hele verden, men dette er endnu mere ud-
talt i lavindkomstlande.

På listen over de hurtigst voksende øko-
nomier var lande som Nigeria, Ghana og 
Etiopien. Nyheden om, at både Nigerias 
og Ghanas BNP fordobledes, efter at man 
indførte et nyt udgangsår for beregning 
af BNP i 2010 og 2014, bør minde os om 
unøjagtigheden i   disse vækstoverslag. Hvor 
meget tiltro bør man have til en vækstrate 
på syv pct., når 50 pct. af økonomien ligger 
uden for det officielle udgangspunkt? De 
senere års vækst i lande med forældede ba-
sisår overvurderes også.

Mens Ghana efter sigende har haft de hø-
jeste vækstrater i verden i de seneste år, be-
mærkede en ekspertvurdering af Ghanas 
nationalregnskaber, at “der hverken er ble-
vet udført en national opgørelse over land-
bruget eller foretaget andre undersøgel-
ser af fx afgrøder og dyrebesætninger ... der 
findes ingen undersøgelser, der kan funge-
re som udgangspunkt for byggeri, inden-
rigshandel og service”. Det blev for nylig 
rapporteret, at der er planlagt en økono-
misk opgørelse næste år. Det vi ved er, at 
Ghana (sammen med Zambia, et andet af   
de ‘top ti vækstlande’, der er blevet præ-
senteret) har henvendt sig til IMF med an-
modning om assistance i kølvandet på 
deres debut på de internationale lånemar-
keder.

Det meste af tiden ved vi simpelthen ikke 
nok til at kunne påstå nøjagtige vækstra-
ter. Der er også kendte skævheder og ma-
nipulationer. Etiopien er fx kendt for sine 
langvarige uoverensstemmelser med IMF 
om deres vækstrater. Mens de officielle tal 

i det seneste tiår har været tocifrede, har 
en grundig analyse antydet, at den fakti-
ske årlige vækst lå på omkring fem til seks 
pct. Mere generelt brugte et studie satellit-
billeder af natlys til at beregne alternative 
vækstrater og fandt, at autoritære regimer 
overdriver vækstrater med ca. 0,5 til 1,5 
procentpoint. Et andet studie hævder, at in-
flationen systematisk undervurderes i afri-
kanske lande – hvilket medfører, at vækst 
og fattigdomsbekæmpelse overvurderes.

Skævheder i data overføres fra økono-
misk vækst til andre målinger. Presset på 
forskere, journalister og andre kommenta-
torer til at sige noget generelt om ‘Afrika’ er 
ubarmhjertigt, og generelt imødekommes 
det villigt. Når man taler om gennemsnit-
lige tendenser i afrikansk politik og opini-
on, påvirkes analysen af tilgængeligheden 
af data som fx Afrobarometer, og tilgænge-
lige data er forudindtaget. 

Enhver kvantitativ undersøgelse, der ud-
taler sig om forholdet mellem vækst og 
tendenser inden for ulighed og fattigdom, 
er afhængig af tilgængeligheden af data. En 
artikel udtalte dristigt, at fattigdommen i 
Afrika er for nedadgående ... meget hurti-
gere end man tror! Datagrundlaget var me-
get sparsomt og ujævnt fordelt. Der mang-
lede data for Angola, Congo, Comorerne, 
Kap Verde, D.R. Congo, Eritrea, Ækvatori-
alguinea, Seychellerne, Togo, Sao Tomé og 
Principe, Tchad, Liberia og Sudan. Derud-
over var seks lande kun dækket af en en-
kelt undersøgelse. Databasen indeholdt 
ingen observationer siden 2004 – så udvik-
lingen var udelukkende baseret på formod-
ning. Som bekendt behøver man mindst to 
punkter for at trække en linje. Ikke desto 
mindre indeholdt undersøgelsen en graf 
over fattigdomsgrænser i Den Demokrati-
ske Republik Congo fra 1970 til 2006 – ba-
seret på nul datapunkter.

Som følge af tvivl om nøjagtigheden af 
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de officielle tal og manglende oversigt over 
indkomstfordeling har forskere vendt sig 
mod andre målinger. Data om adgang til 
uddannelse og besiddelse af forbrugsgoder 
såsom fjernsyn blev brugt til at sammen-
sætte nye indekser for aktiver. Disse data 
blev så sat i stedet for økonomisk vækst og 
mål på middelklassen. I begge tilfælde kan 
dataene tegne et misvisende positivt bille-
de. Selv om man hævder at beskrive hele 
Afrika gennem de sidste to årtier, er dis-
se undersøgelser kun tilgængelige for nogle 
lande i nogle perioder.

Fra ‘Bottom Billion’ til ‘Africa Rising’
På grund af manglende opmærksomhed 
på historiske data om økonomisk vækst 
blev det længe hævdet, at Afrika lider af 
‘et kronisk fravær af vækst’, men vækst 
er ikke nyt for de afrikanske økonomier, 
væksten har været tilbagevendende. Der 
er ingen tvivl om, at der er flere varer, der 
forlader og kommer ind på det afrikan-
ske kontinent i dag end for femten år si-
den. Flere veje og hoteller bliver bygget og 
mere kapital flyder ind og ud af det afri-
kanske kontinent end før. Men hvad er 
det virkelige tempo for økonomisk vækst? 
Kommer stigningen i transaktionsvolu-
men til udtryk i en vedvarende øgning af 
levestandarden? Dataene giver os endnu 
ikke et tydeligt svar. Det er forskernes op-
gave at komme med nøgterne vurderin-
ger, der navigerer mellem opspind og det 
troværdige.

For tiden er den almindelige økonomi-
ske litteratur i stand til at forklare, hvorfor 
afrikanske økonomier ikke vokser, hvorfor 
de slår fejl, og hvorfor de sidder fast i fattig-
domsfælder. Problemet er bare, at de afri-
kanske økonomier er vokset i omkring to 
årtier, og at dette ikke er noget nyt; væksten 
har været tilbagevendende i Afrika, ikke 

fejlslagen. Særligt frustrerende og en hin-
dring for objektiv vurdering er, at fortæl-
lingerne om Afrikas økonomiske udvikling 
skifter fra den ene yderlighed til den anden 
så hurtigt. Sandheden ligger et sted mellem 
‘miraklerne’ og ‘tragedierne’. Det er slåen-
de, at i løbet af 3-4 år er den mest berømte 
sætning vedrørende afrikanske økonomier 
gået fra ‘Bottom Billion’ til ‘Africa Rising’.

En yderligere forstyrrende tendens i stu-
diet af makroøkonomi i Afrika er den sti-
gende afstand mellem observatør og det 
observerede. Mens landestudier var nor-
men i 1970’erne og 1980’erne, har disse ve-
get pladsen for vækstregressioner på tværs 
af lande, med globale datasæt. Det betyder, 
at der kun er få måder, hvorpå man kan 
dobbelttjekke, om virkeligheden og data-
sættene stemmer overens. 

Jeg mener, at kernen i problemet er, at 
størstedelen af den makroøkonomiske lit-
teratur, som benytter sig af afrikanske ek-
sempler, studerer ‘økonomi’ i stedet for 
‘økonomier’. Den primære interesse har 
været rene kausale resultater og at finde 
lovmæssigheder og generelle udsagn. Det 
betyder ofte, at relevans og lokal anvendel-
sesmulighed går tabt. Hvis litteraturen er 
korrekt, betyder det ironisk nok, at globale 
stikprøveregressioner bør opgives til fordel 
for dybe kontekstuelle studier af historie og 
institutioner. Udfordringen er at bevare na-
tionaløkonomiens relevans for de økono-
mier, den hævder at studere.

Det er slående, at i løbet af 
3-4 år er den mest berømte 
sætning vedrørende afrikan-
ske økonomier gået fra ‘Bot-
tom Billion’ til 'Africa Rising'.
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Afrikas landegrænser blev trukket i 
et hektisk kapløb mellem de europæ-
iske kolonimagter i de sidste årtier af 
1800-tallet. Den koloniale opsplitning 
af Afrika var muliggjort af en række nye 
teknologier – bl.a. jernbaner, telegra-
fer og maskingeværer – der gjorde eks-
pansionen mindre omkostningsfuld end 
tidligere. Fra små eksisterende besiddel-
ser ved kysten kunne europæerne træn-
ge længere ind på kontinentet – og tak-
ket være malariaprofylakse overleve i 
længere tid. 

Til grund for opsplitningen lå ønsket om 
at skaffe sig adgang til råstoffer og land-
brugsområder, frihandelsideologi og en 
stigende nationalisme i Europa, der affød-
te et krav om ekspansion. Afgørende var 
også en udbredt idé blandt europæerne 
om, at de var kulturelt og biologisk over-
legne i forhold til afrikanerne, og derfor 
havde pligt og ret til at ‘civilisere’ farvede 
folkeslag, om nødvendigt ved tvang. 

De koloniale dynamikker udspillede sig 
forskelligt i kontinentets regioner. I den 
nordlige del havde Frankrig i 1881 udnyt-
tet det osmanniske imperiums svaghed til 
at sætte sig i Tunesien og derved etable-
re forbindelse til Algeriet, der siden 1830 
havde været en del af det franske imperi-

um. I 1882 kom Ægypten under en admi-
nistration styret af briterne, som derved 
fik kontrol med Ægyptens statsgæld og 
med søvejen til Indien efter åbningen af 
Suezkanalen i 1869. Fra Ægypten ekspan-
derede briterne mod syd og etablerede et 
kolonistyre i Sudan. 

I Vestafrika var den koloniale grænse-
dragning domineret af fransk-britiske riva-
liseringer blandt andet omkring palmeolie-
eksport, men også Tyskland meldte sig på 
banen i regionen, efter at Bismarck beslut-
tede, at Tyskland var tjent med kolonier i 
Afrikas vestlige, sydlige og østlige dele. 

I det sydlige Afrika havde briterne ef-
ter Napoleonskrigene etableret en bosæt-
terkoloni, og sammen med afrikaanerne – 
efterkommere af hollandske kolonialister 
– udgjorde de et hvidt mindretal, der spil-
lede en hovedrolle i grænsedragningen i 
Syd- og Centralafrika. 

Kolonialisterne indledte en ekspansi-
on fra syd mod nord, hvor de grundlag-
de Rhodesia opkaldt efter den britiske ko-
lonialist Cecil John Rhodes. De pressede 
sig derved op til de portugisiske besiddel-
ser Mozambique og Angola og til Con-
go Fristaten, et område på størrelse med 
Vesteuropa, som den belgiske Kong Leo-
pold II blev tildelt gennem aftaler med de 
europæiske stormagter og USA. 

Afrika: Koloniale grænse-
dragningers konsekvenser
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ILLUSTRATION: Via Wikimedia Commons

Det afrikanske kontinent anno 1897. Mange grænser trukket af kolonimagterne brød, modsat 
forventningerne, ikke sammen efter afkoloniseringen, men forblev overraskende stabile.
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De sidste koloniale grænser blev trukket 
i 1900-tallets første årti. Etiopien og Libe-
ria var de eneste større områder, der ikke 
kom under europæisk styre i disse årti-
er. Geografisk var franskmændenes andel 
størst, mens det britiske imperium befolk-
ningsmæssigt voksede mest som følge af 
grænsedragningerne. 

Det er en vedholdende men fejlagtig 
forestilling, at grænserne på kontinentet 
blev tegnet ved en rundbordskonference i 
Berlin i 1884. I realiteten blev grænserne 
de i en strøm af bilaterale aftaler mellem 
de europæiske lande. De snorlige grænser, 
vi i dag ser på Afrika-kortet, er et produkt 
af disse aftaler.

Det er til gengæld helt korrekt, at de euro-
pæiske politikere og diplomater trak græn-
serne med yderst beskeden viden om og in-
teresse for eksisterende geografiske, politiske 
og etniske opdelinger på kontinentet. 

Efter afkoloniseringen var der derfor en 
forventning om, at de grænser, som ko-
lonimagterne havde sat, ville bryde sam-
men. Men det er ikke sket. Statsgrænserne 
arvet fra kolonitiden er forblevet overra-
skende stabile. Sydsudan, der blev opret-
tet i 2011 ved løsrivelse fra Sudan, er en 
væsentlig undtagelse, der dog ikke ændrer 
det overordnede billede.

Kolonitidens svage stater 
Kolonitiden varede de fleste steder fra ca. 
1900 til ca. 1960. De europæiske mag-
ter opbyggede i denne periode meget sva-
ge kolonialstater med tynde administra-
tioner. Eksempelvis havde den samlende 
statsadministration i de britiske kolonier i 
Afrika i 1930 samme antal ansatte, som en 
middelstor dansk kommune har i dag. 

De tyndt bemandede, økonomisk svage 
statsadministrationer gjorde, at de euro-
pæiske magthavere koncentrerede sig om 
det, som en fransk administrator kald-

te ‘det brugbare Afrika’, dvs. områder med 
militærstrategisk betydning, mineralfore-
komster eller betydelig europæisk bosæt-
telse. 

Kolonialstaterne havde oftest kun delvis 
kontrol over territorier og grænser, og lov 
blev opretholdt gennem straffeekspediti-
oner og alliancer med udvalgte afrikanske 
grupper. Staternes økonomi var baseret på 
ineffektive hytteskatter og import- og eks-
porttold, der førte til omfattende smugleri 
på tværs af grænserne. 

Størstedelen af de beskedne statsbud-
getter gik til aflønning af de europæiske 
administratorer. Uddannelses- og sund-
hedstiltag rettet mod den afrikanske be-
folkninger var yderst sporadiske og ofte 
overladt til missionærer. 

Trods kolonialstaternes løfter om det 
modsatte fik meget få afrikanere mulighed 
for at tage en længere uddannelse, og de 
højere positioner i statsadministrationer-
ne var reelt forbeholdt europæerne. I 1959 
i Congo var kun tre af landets 1.500 høje-
ste embeder varetaget af congolesere. Det 
var året inden landet opnåede uafhængig-
hed fra Belgien. 

Overalt på kontinentet var en del af ar-
ven fra de svage kolonialstater et stort ud-
dannelsesunderskud i de befolkninger, der 
ved uafhængigheden nærmest fra bunden 

Det er en vedholdende 
men fejlagtig forestilling, at 
grænserne på kontinentet 
blev tegnet ved en rund-
bordskonference i Berlin 
i 1884. I realiteten blev 
grænserne til i en strøm 
af bilaterale aftaler mellem 
de europæiske lande. De 
snorlige grænser, vi i dag 
ser på Afrika-kortet, er et 
produkt af disse aftaler.
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skulle udvikle stater inden for de grænser, 
som europæerne havde trukket. 

Den voldelige afkolonisering 
De fleste afrikanske lande opnåede uaf-
hængighed i perioden 1957-1975. Nog-
le steder forløb overgangen fra kolonistyre 
til uafhængighed fredeligt. Det var blandt 
andet tilfældet i dele af Vestafrika. 

Nyere forskning har imidlertid doku-
menteret, at kolonimagterne de fleste ste-
der brugte drakoniske midler for at fast-
holde kolonialstatens integritet, særligt 
i kolonier med større europæisk bosæt-
telse. Krigen i Algeriet (1954-1962) er et 
velkendt eksempel på en beskidt afkolo-
niseringskrig, der efter otte års kamphand-
linger førte til Algeriets uafhængighed. 

Mindre velkendt er brutaliteten i for-
bindelse med Mau Mau-oprøret i Kenya 
(1952-60). Oprøret blev nedkæmpet af det 
britiske kolonistyre blandt andet gennem 
internering af op mod en million kikuyu-
er, tæppebombninger og udbredt brug af  
tortur – herunder hængning af over 1.000 
oprørere. Det ved vi blandt andet fra hi-
storiske kilder, der efter årtusindeskiftet 
blev fundet i et indtil da utilgængeligt bri-
tisk statsarkiv. 

Den nye dokumentation førte til retssa-
ger i London, hvor overlevende kenyanere, 
der blev udsat for kolonistatens torturme-
toder, krævede oprejsning og kompensa-
tion. Ved et udenretligt forlig i 2012 blev 
5.225 overlevende tildelt 20 millioner pund 
i erstatning af den britiske regering. 

I det sydlige Afrika kom afkoloniserin-
gen sent – i de portugisiske kolonier først 
i midten af 1970’erne efter blodige kampe, 
der sled så hårdt på det portugisiske sty-
re, at det førte til Nellikerevolutionen, der 
omstyrtede regimet i Lissabon. I Rhodesia 
erklærede et hvidt mindretal sig uafhæn-

gigt af det britiske imperium og førte indtil 
1980 krig for at opretholde kolonistyret. 

Afkoloniseringen – forstået som ophør 
af hvidt mindretalsstyre – var tilendebragt 
med apartheidstyrets fald i Sydafrika og 
det efterfølgende valg af Nelson Mandela 
til præsidentposten i 1994. 

Nationernes Afrika. 
Da uafhængighedsbølgen ramte konti-
nentet omkring 1960, var de nye afri-
kanske ledere bevidste om, at grænse-
dragningerne i Afrika var etableret af 
udefrakommende magter ud fra en del-
og-hersk logik.

 Den første generation af afrikanske le-
dere, som eksempelvis Senegals første 
præsident Leopold Senghor, udtrykte be-
kymring for, at man på grund af grænse-
dragningen ville stå med et kontinent af 
svage stater fastlåst i det Ghanas første le-
der, socialisten Kwame Nkrumah, døb-
te et ‘neokolonialt’ afhængighedsforhold 
til de tidligere kolonimagter og supermag-
ten USA. For Senghor, Nkrumah og man-
ge andre var det derfor ikke en selvfølge, 
at kolonialstatssystemet skulle afløses af 
et nationssystem baseret på de eksisteren-
de grænser. 

Inden uafhængigheden arbejdede man 

mange steder for at fastholde forbindel-
serne med de tidligere kolonimagter i en 
føderation på nye, mere ligeværdige be-
tingelser. Efter uafhængigheden gjorde 
nogle lande ansats til at etablere føderati-

Idéhistorisk var perioden 
omkring uafhængigheden 
et højdepunkt for panafri-
kanske strømninger, der 
afskrev nationalstaten som 
uautentisk og uafrikansk. 
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oner på tværs af de nedarvede koloniale 
grænser, blandt andet i Østafrika mellem 
Tanzania, Kenya og Uganda og i Vestafri-
ka mellem Ghana, Guinea og Mali. 

Idéhistorisk var perioden omkring uaf-
hængigheden et højdepunkt for panafri-
kanske strømninger, der afskrev national-
staten som uautentisk og uafrikansk.

Det blev dog nationsmodellen, der trak 
sig sejrigt ud af kampen om den politiske 
fremtid. Afrikanerne blev borgere i selv-
stændige nationer med formel suveræni-
tet, international anerkendelse og fuld-
gyldigt medlemskab af FN. Suveræniteten 
var for de nye magthavere et vigtigt ak-
tiv, der fulgte med uafhængigheden, og 
den var bundet til kolonialstatsgrænsen. 
Der var desuden en frygt for, at nye græn-
sedragninger i ét land kunne have en de-
stabiliserende effekt i nabolande. Et af de 
bærende principper for the Organizati-
on of African Unity etableret i 1963 fast-
slog derfor ukrænkeligheden af de græn-
ser, som medlemslandene havde arvet fra 
kolonimagterne. 

Nationsbygningsprocesserne blev imid-
lertid meget konfliktfulde. De kostede 
millioner af menneskeliv i årtierne efter 
uafhængigheden. Et eksempel i en alt for 
lang og trist række er Biafra-krigen (1967-
70), der brød ud, efter at igboerne udråbte 
en ny stat og uden held forsøgte at løsrive 
sig fra Nigeria. På historisk afstand er det 
ikke overraskende, at etniske, politiske, 
sproglige og religiøse konflikter brød ud i 
en situation, hvor afrikanerne skulle bygge 
nationer op fra grunden ud fra det miks 
af befolkningsgrupper, som kolonialismen 
havde placeret inden for samme stat. 

Nationernes Afrika rummede både af-
koloniseringens triumf og tragedie. 

Ledvogterstaterne 
Kolonialismens skeletlignende statsstruk-

turer gav efter uafhængigheden problemer 
for de stater, der arvede strukturerne. Hi-
storikeren Frederick Cooper har betegnet 
disse stater som ledvogterstater. 

Økonomisk og politisk havde koloni-
alstaten først og fremmest fungeret som 
et bindeled mellem territoriet og omver-
denen. Den funktion overgik nu til nye 
magthavere, der igennem kontrol over 
‘leddet’ havde mulighed for at konsolidere 
deres magtbase og personlige formue gen-
nem indkomst fra import- og eksporttold, 
udviklingsbistand og udstedelser af tilla-
delser til at udtage råstoffer inden for ter-
ritoriet. Deres største aktiv var den inter-
nationalt anerkendte suverænitet og den 
ledvogterfunktion, der fulgte med suve-
rænitets-anerkendelsen. 

Ledvogterstaternes vigtigste forbindel-
se gik ofte til den tidligere kolonimagt. I 
fransk-afrikansk kontekst taler man her 
om ‘Francafrique’. Lederne i de tidligere 
kolonier bandt deres valutaer til den fran-
ske franc, deponerede statsbeholdningen 
hos den gamle kolonimagt og tildelte kon-
trakter til franske selskaber på vilkår, der 
var yderst favorable for selskaberne og for 
den lille politisk elite, der kontrollerede 
forbindelsesleddet. 

Siden 1960 har Frankrig mere end tyve 
gange interveneret militært i Afrika, i flere 
tilfælde for at holde korrupte regimer ved 
magten. Betegnelsen neokolonialisme – 
der bruges om alverdens forhold og derfor 
oftest er analytisk tom – er i denne sam-
menhæng helt dækkende. 

En anden konsekvens af ledvogterdy-
namikkerne var en serie krige og statskup 
om kontrollen med leddet. Kampene var 
ofte blodige, fordi kombattanterne havde 
alt at vinde og meget lidt at tabe i en situa-
tion, hvor staten nærmest kun var leddet. 

De, der sikrede sig kontrollen med led-
det, havde til gengæld mulighed for at op-
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bygge formuer og konsolidere magtbaser 
gennem protektion. Ledvogterstaten gi-
ver os endnu en brik til forklaringen på, at 
de nedarvede grænser fra kolonitiden har 
været stabile og at ‘balkanisering’ i det sto-
re hele er udeblevet: Politiske og militære 
kampe handlede oftest om at fastholde el-
ler overtage den lukrative ledvogterfunk-
tionen, hvorimod udsigterne til at etablere 
en ny internationalt anerkendt stat var lige 
så små, som de økonomiske gevinster ved 
at gøre det var usikre. 

Nye tider, nye processer 
Kolonitidens grænsedragning trak alt-
så dybe spor i årtierne efter uafhængighe-
den. Afkoloniseringen skal derfor ses som 
en proces, ikke en begivenhed. 

Afrikas plads i fremtidens verden er 
dog ikke afgjort af kolonitiden og de efter-
følgende afkoloniseringsprocesser. Det er 
værd at minde om, at der for de fleste lan-
des vedkommende er gået 60 år siden uaf-
hængigheden – omtrent lige så længe som 
den formelle kolonitid varede. Den aldren-
de Robert Mugabe er den sidste leder, der 
kan bygge sin tyndslidte legitimitet på, at 
han bekæmpede hvide koloniherrer. 

På et kontinent med en ung befolkning 
hører kolonitiden bedste- og oldeforæl-
drenes generation til, og andre processer 
spiller i dag en større og voksende rolle. 
Blandt andet fylder befolkningsvækst, kli-
maforandringer og den hårde konkurren-
ce blandt verdens lavindkomst-økonomi-

er mere. Nok så vigtigt er man optaget af 
at udnytte de muligheder, som et stigende 
økonomisk råderum giver for kontinen-
tets voksende middelklasser – ikke mindst 
i de urbane centre, der udgør de centra-
le geografiske enheder i højere grad end 
de statsgrænser, der i sin tid blev tegnet af 
europæerne. 

Hvis kontinentets fremtid engang blev 
afgjort i Paris, London eller Bruxelles, så 
er det ikke længere tilfældet. Reaktionerne 
i Afrika på Brexit er i den sammenhæng 
illustrative. I Storbritannien gav Theresa 
May-regeringens lancering af et nyt ‘Glo-
bal Britain’ efter Brexit anledning til be-
kymring for genkomsten af koloniherre-
politik og -attitude. 

På det afrikanske kontinent var reakti-
onerne på den gamle kolonimagts globa-
le vending yderst afdæmpede. Den zam-
bianske økonom Grieve Chelwa fastslog i 
en kommentar til Brexit, at de afrikanske 
lande ser med større bekymring på udvik-
lingen i den kinesiske økonomi, og han 
konstaterede, at kom der et nys i Storbri-
tannien på grund af Brexit, så vil Afrika 
sige ‘prosit’ og ellers bevæge sig videre. 

På et kontinent med en ung 
befolkning hører kolonitiden 
bedste- og oldeforældrenes 
generation til, og andre pro-
cesser spiller i dag en større 
og voksende rolle. 
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Siden Afrikas lande i begyndelsen af 
1960’erne for alvor begyndte at få selv-
stændighed, har ønsket om samarbejde 
mellem de nye uafhængige nationer væ-
ret stort. Under den Afrikanske Union 
(AU) samarbejder samtlige afrikanske 
lande om bl.a. menneskeret, fred og sik-
kerhed og økonomi, men derudover fin-
des der institutionaliserede samarbejds-
relationer i alle Afrikas regioner. I en 
tid med forøget fokus på Syd-Syd sam-
arbejde og stærk afrikansk selvforståel-
se er det for alle med interesse for Afrika 
vigtigt at kunne manøvrere i dette land-
skab.

I 1963, da mere end halvdelen af Afrikas 
lande havde fået selvstændighed, beslutte-
de disse lande at oprette OAU (Organisa-
tion of African Unity). I lyset af de tilbage-
blevne kolonier og hvidt mindretalsstyre i 
særligt det sydlige Afrika havde OAU na-
turligt nok et særligt fokus på bekæmpelse 
heraf, men derudover havde OAU de mål, 
der typisk ses for sådanne samarbejdsor-
ganisationer: styrke samarbejdet mellem 
medlemslandene, løse konflikter fredeligt 
og styrke menneskerettigheder og leve-
standard i Afrika. 

Et grundlæggende 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 på, når der 
skete voldsomme rettighedskrænkelser 
i forskellige afrikanske lande, fx i Ugan-
da i 1970’erne og i Rwanda i 1994. Såle-
des fik OAU et ry for mere at være en klub 
for (ofte diktatoriske) præsidenter snarere 
end en organisation for befolkningerne.

I 2002 blev OAU afløst af AU (Afri-
can Union). En af idemændene bag AU 
var Libyens daværende leder, Muammar 
Gaddafi, og den principielle beslutning 
blev truffet under et OAU-topmøde i 1999 
netop i Sirte, Gaddafis fødeby. AU bygger 
i høj grad på ‘Treaty establishing the Afri-
can Economic Community’ fra 1991, der 
sætter ganske ambitiøse mål for Afrikas 
integration såsom etablering af et fælles 
marked uden told og lignende afgifter og 
andre handelshindringer; fri bevægelig-
hed af personer, varer, kapital og service-
ydelser; og etablering af en monetær 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 

Afrikas  
institutionelle landskab
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mere magt til regeringslederne. AU’s øver-
ste organ er Assembly of the Union, der 
består af statslederne. Disse mødes ordi-
nært to gange om året under ledelse af 
en formand, der er valgt for et år ad gan-
gen. Det går på omgang mellem Afri-
kas regioner; AU er blevet kritiseret for, 
at selv de mest udemokratiske statslede-
re er blevet valgt som formænd for en or-
ganisation, der har menneskerettigheder 
og demokrati blandt sine grundprincip-
per. Eksempler er Equitorial Guineas præ-
sident Obiang i 2011 og Zimbabwes præ-
sident Mugabe i 2015. Det er Assembly of 
the Union, der træffer de store beslutnin-
ger; mindre væsentlige beslutninger træf-
fes af Executive Council, der typisk består 
af udenrigsministrene.

AU Commission sidder som et kolle-
gialt organ i AU’s hovedsæde i Addis Aba-
ba og kan ses som et sidestykke til Euro-
pa-Kommissionen, dog med mindre 
magt, både 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 på at foreslå retsakter.

AU har også 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 består af fem 
parlamentarikere fra hver medlemsstat. 
Det er målet, at Pan-African Parliament 
skal vælges direkte og have egentlig lovgi-
vende magt, men p.t. er det alene et rådgi-
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. 

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 Europæiske Menneskeretskom-
mission blev nedlagt. Der er således Afri-
can Commission on Human and Peoples’ 
Rights (ACHPR), der både modtager kla-
ger og er engageret i fremme og udvikling 
af menneskerettigheder. ACHPR består af 
11 uafhængige eksperter, udpeget af AU’s 
Executive Council, støttet af et sekreta-
riat i Banjul, Gambia. ACHPR afholder 
to ordinære sessioner om året i skiften-
de afrikanske lande, baseret på invitation. 
Hvis der ikke er invitationer – og det sker 
jævnligt, hvilket måske 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. Repræsentanter for medlemsstater-
ne deltager sammen med civilsamfund, og 

ACHPR giver taletid til alle parter. I pa-
neldiskussioner sikrer ACHPR stor varia-
tion blandt talerne, lige fra repræsentanter 
fra AU i Addis Abeba over statsrepræsen-
tanter og politifolk til professorer og men-
neskeretsforkæmpere. Ved den seneste or-
dinære session i oktober-november 2016 
havde ACHPR endda ofre for menneske-

At høre et voldtægtsoffer 
tale om, hvordan hun opfos-
trer det barn, der var resul-
tat af voldtægten og nu end-
da har overskud til at hjælpe 
andre i samme situation, 
gør pludselig menneske-
rettigheder til noget meget 
mere konkret og vigtigt.

TEMA | AFRIKA



24  |  UDENRIGS 1  |  2017

retskrænkelser på nogle af panelerne; at 
høre et voldtægtsoffer tale om, hvordan 
hun opfostrer det barn, der var resultat 
af voldtægten og nu endda har overskud 
til at hjælpe andre i samme situation, gør 
pludselig menneskerettigheder til noget 
meget mere konkret og vigtigt.

AHCPR har vist stor uafhængighed og 
villighed til at tage kontroversielle emner 
op, også i afrikansk sammenhæng. Såle-
des har ACHPR vedtaget en resolution, 
der fordømmer vold mod homoseksuelle, 
og ACHPR gav observatørstatus til Coa-
lition of African Lesbians (efter flere års 
drøftelser). Det sidste var dog medvirken-
de til, at AU Executive Council opfordre-
de ACHPR til at revidere sine kriterier for 
observatørstatus som er en forudsætning 
for at tage ordet under ACHPR sessioner-
ne. AU Executive Council bad ACHPR 
tillægge afrikanske værdier større vægt, 
nok i håbet om at det kunne holde fx or-
ganisationer, der kæmper for LGBT-ret-
tigheder, ude. ACHPR reviderede krite-
rierne, men tilføjede ikke noget, der kan 
holde fx LGBT- organisationer ude.

ACHPR har ligesom FN etableret eks-
pertudvalg, der monitorerer, hvordan de 
grundlæggende globale menneskerets-
konventioner efterleves. Således 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 på menneskerettig-
heder i 1988, har ACHPR truffet afgørel-
se i næsten 250 sager. Disse afgørelser er 
ikke bindende, og en analyse lavet i 2006 
med henblik på reform af klagebehand-
lingen viste, at kun cirka en tredjedel af 
alle afgørelser blev eksekveret. Derfor ind-
førte ACHPR i 2010 et system, hvorefter 

parterne inden seks måneder skal oply-
se ACHPR om de skridt, der er taget for at 
gennemføre afgørelserne.

For at styrke ACHPR, særligt med hen-
blik på gennemførelsen af afgørelser, op-
rettede AU’s medlemsstater i 2004 Afri-
can Court on Human and Peoples’ Rights 
med sæde i Arusha, Tanzania. Domsto-
len fungerer som den Europæiske Men-
neskeretsdomstol, inden nedlæggelsen af 
den Europæiske Menneskeretskommissi-
on i 1998. Det er kun ACHPR, afrikanske 
mellemstatslige organisationer og (i vis-
se tilfælde) 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 erklæring om, 
at de accepterer direkte adgang til Afri-
can Court on Human and Peoples’ Rights. 
Otte lande har afgivet en sådan erklæring, 
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 afgørelser, og der er 95 
igangværende sager. Mere end 80 af disse 
er mod Tanzania, hvilket siger noget om 
betydningen af synlighed og nærhed og af 
at give direkte adgang, da Tanzania utvivl-
somt ikke er skyld i tre fjerdedele af Afri-
kas menneskeretskrænkelser. 

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. I 2014 vedtog AU Assembly 
blandt andet som følge af diskussionerne 
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om den Internationale Straffedomstols på-
ståede urimelige fokus på Afrika en æn-
dret protokol, hvorefter den nye domstol 
også ville få en afdeling for internatio-
nal strafferet. Afrikanske stater ville såle-
des kunne undlade at tiltræde Romstatut-
ten om den Internationale Straffedomstol 
eller træde ud af Romstatutten, som Syd-
afrika og Burundi har taget skridt til at 
gøre, uden at blive beskyldt for at beskyt-
te forbrydere.

Imidlertid har denne protokol vist sig 
meget kontroversiel, da den i modsæt-
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 træde i kraft, 
vil det være en stor udfordring at finde de 
nødvendige midler til en afrikansk straf-
fedomstol: Således 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 
følge af manglende midler og støtte har 
udvalget nu behandlet sine første tre sager.

Regionale domstole 
To af de regionale domstole har også be-
skæftiget 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-

re et tribunal oprettet med henblik på at 
løse alle juridiske konflikter i relation til 
SADC-samarbejdet. Det fremgår imidler-
tid af SADC-traktaten, at medlemsstater-
ne skal leve op til menneskeretlige stan-
darder, og at individer kan anlægge sager 
ved SADC Tribunalet. Blandt de første 
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 krænket ret-
ten til retfærdig rettergang og diskrimine-
ret hvide farmere. 

Efter først at have deltaget i behandlin-
gen af Campbell-sagen og dermed ved 
sin handling accepteret SADC-Tribuna-
lets kompetence gjorde Zimbabwe efter 
domfældelsen gældende, at SADC-Tri-
bunalet ikke var lovligt etableret. På 
trods af en ekspertanalyse foranlediget af 
SADC, der nåede frem til, at SADC-Tri-
bunalet var lovligt etableret, gjorde de an-
dre medlemslande intet for at lægge pres 
på Zimbabwe. Tværtimod 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 også 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 være udtømt, hvil-
ket betyder, at en menneskeretskrænkelse 
kan indbringes for ECOWAS-Domstolen 
uden først at være indbragt for de natio-
nale domstole. 

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

Fred og sikkerhed
Belært af erfaringerne fra OAU giver Art. 
4 (h) i AU Constitutive Act AU mandat til 
at intervenere i et medlemsland i alvorli-
ge tilfælde så som krigsforbrydelser, fol-
kemord og forbrydelser mod menneske-
heden uden samtykke fra det pågældende 
medlemsland; dette er ganske radikalt og 
unikt for en regional samarbejdsorganisa-
tion. Et sådan indgreb kræver 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' fastslået, at AU vil søge autorisation fra 
FN’s Sikkerhedsråd før brug af Art. 4(h) 
(om dette er strengt nødvendigt 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-
kerhedsråd har AU et Peace and Security 
Council (PSC) med 15 medlemmer. PSC 
skal bidrage til løsning af konflikter og i 

den forbindelse blandt andet hjælpe med 
forhandlinger, lede fredskabende missio-
ner og foreslå intervention efter Art. 4(h), 
ligesom PSC også skal lede en sådan in-
tervention. Uden for det direkte fredsska-
bende og fredsbevarende arbejde har PSC 
også en rolle i relation til anti-terror-akti-
viteter, ligesom PSC kan beslutte sankti-
oner, bl.a. i tilfælde af forfatningsstridige 
regeringsskift. 

I forbindelse med krisen i Burundi kom 
AU i slutningen af 2015 tæt på at bruge 
Art. 4(h). I oktober havde PSC besluttet 
at indføre personspecifikke sanktioner og 
at forhøje antallet af menneskeretsobser-
vatører til 100. PSC bad også ACHPR lave 
en undersøgelse af menneskeretskrænkel-
ser i Burundi. Sanktionerne blev imidler-
tid aldrig gennemført på grund af mod-
vilje fra nogle af PSC's medlemmer, der 
så dette som en form for ‘vestlig indblan-
ding’. 

I december besluttede PSC på baggrund 
af ACHPR’s foreløbige konklusioner og 
den forværrede situation at indsætte 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 indsættelsen i henhold til Art. 4(h). Bu-
rundi sagde nej og udtrykte endda, at en 
sådan indsættelse ville blive betragtet som 
en invasion. 

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

Men heller ikke i ECOWAS 
vokser træerne ind i himlen; 
ECOWAS-Domstolen har 
gentagne gange udtrykt 
utilfredshed med, at mange 
afgørelser simpelthen igno-
reres af medlemslandene.
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sus for troppeanbringelse ikke længere til 
stede, og det blev i stedet besluttet at sen-
de fem statsledere til Burundi for at drøf-
te de næste skridt. Denne mission fandt 
sted 25. februar og blandt anbefalingerne 
var at sende 100 menneskeretsobservatø-
rer og 100 militæreksperter. Dette er ikke 
sket, og Burundi forekommer ikke længe-
re at stå øverst på 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 
sikkerhedsråd, hvor medlemslandene selv 
i store træk står for formulering af resolu-
tioner – er det ansatte i AU, der er penne-
førere for beslutninger, hvilket giver AU 
Commission meget stor indflydelse på, 
hvad der bliver besluttet. Ofte har med-
lemmerne af PSC (ambassadører) kun 
meget lidt tid til at overveje en tekst, og i 
nogle tilfælde undlader de at konsultere 
deres respektive regeringer i tilstrækkelig 
grad. På trods af flere demokratisk valg-
te statsledere i Afrika er der stadig man-
ge, der ikke ønsker præcedens for brug af 
Art. 4(h).

De regionale organisationer såsom 
ECOWAS og SADC samt EAC i Øst-
afrika søger også at spille en rolle for at 
løse kriser i medlemslande. Historisk har 
 ECOWAS været væsentlig mere hånd-
fast end både AU og fx. SADC. Således 
har SADC siden 2000 accepteret de over-
greb, der har fundet sted i Zimbabwe, og 
har ladet den daværende Sydafrikanske 
præsident Thabo Mbekis ‘quiet diploma-
cy’ sætte dagsordenen. Som bekendt er 
Zimbabwe igen på randen af (økonomisk) 
kaos, men det er naturligvis ikke muligt 
med nogen grad af sikkerhed at sige, hvad 
en mere konsekvent linje kunne have ført 
med sig.

Derimod har ECOWAS i flere tilfælde 

været villig til at sætte magt bag deres ord. 
Som svar på et kup i Sierra Leone etable-
rede ECOWAS fx i 1997 en vand- og luft-
blokade af Sierra Leone og indsatte også 
tropper, der var afgørende for, at den de-
mokratisk valgte regering blev genind-
sat. Senest var ECOWAS villig til at sætte 
soldater ind i Gambia i januar 2017 for at 
tvinge Præsident Yammeh til at acceptere 
valgresultatet fra december 2016. 

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

Økonomisk samarbejde og integration
Som allerede nævnt er et langsigtet mål 
for AU at etablere et fælles marked, fri be-
vægelighed af personer, varer, kapital og 
serviceydelser samt etablere en mone-
tær union. AU er langt fra disse mål, men 
nogle af de regionale samarbejdsorganisa-
tioner er kommet et stykke ad vejen. Som 
nævnt er det tanken, at de resultater, der 
nås regionalt, skal udvides til at omfatte 
hele Afrika.

SADC etablerede et frihandelsområde 
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, østlige og sydlige Afrika 
fra Libyen til Zimbabwe, Madagascar og 
Swaziland, har eksisteret siden 1994, og 15 
af disse lande har etableret et egentligt fri-
handelsområde. 
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Hvor COMESA har et primært økono-
misk sigte, er EAC’s ambitioner såvel øko-
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 fælles marked med fx fri bevæge-
lighed også af arbejdskraft. Et mål er fæl-
les møntfod. Uro i Sydsudan og Burundi 
gør det vanskeligere at opnå disse mål, og 
EAC søger at spille en rolle i løsningen af 
disse landes problemer.

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

Otte medlemmer af ECOWAS udgør 
UEMOA, der både er et frihandelsom-
råde og en møntunion. Disse lande, pri-
mært tidligere franske kolonier, bruger 
alle den vestafrikanske CFA franc, der ef-
ter aftale med Frankrig har et fast vek-
selforhold med euroen. De øvrige med-
lemmer af ECOWAS, primært tidligere 
engelske kolonier, har siden 2003 forsøgt 
at etablere en fælles valuta, der så i 2020 

skulle fusionere med CFA francen, men 
indtil nu uden succes. Tilsvarende er det 
fortsat ikke lykkedes for ECOWAS at blive 
et egentligt frihandelsområde og en toldu-
nion, selvom det har været målet siden 
1970'erne.

En tilsvarende organisation som 
 UEMOA er CEMAC, den Centralafri-
kanske Økonomiske og Monetære 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 
nævnt. Dette er et samarbejde mellem 17 
primært fransktalende lande i Vest- og 
Centralafrika. Formålet er at harmonisere 
erhvervslovgivningen for dermed at for-
bedre økonomisk samarbejde, investerin-
ger og vækst. OHADA vedtager i enstem-
mighed lovgivning, der så bliver direkte 
anvendelig i medlemslandene. Der er fx. 
fælles lov om konkurs, fælles selskabslov-
givning og fælles voldgiftslov. OHADA 
har oprettet en domstol, der autoritativt 
kan fortolke den fælles lovgivning, samt et 
træningsinstitut, der træner dommere fra 
medlemslandene. 

OHADA er et eksempel på en innovativ 
måde at forbedre vilkårene for erhvervs-
liv i Afrika.
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Afrikanske langtids-
præsidenter under pres
Af Holger Bernt Hansen

Holger Bernt Hansen er professor emeritus, cand.theol. og dr.phil. Han var 
i 13 år leder af Center for Afrikastudier under Københavns Universitet.

Spørgsmålet om antallet af perioder, 
hvori en afrikansk præsident sidder i em-
bedet, bruges ofte som målestok, når ‘de-
mokratiets sande tilstand’ i Afrika skal 
vurderes. Det noteres som et demokra-
tisk underskud, når flere af de siddende 
præsidenter rask væk ophæver forfatnin-
gens begrænsning til to terminer og be-
vilger sig selv en ‘third term’ med mulig-
hed for forlængelse ad libitum. 

På det seneste har vi set en folkelig reak-
tion mod præsidenter uden åremålsbe-
grænsning, først og fremmest i Burkina 
Faso og Gambia, og det rejser spørgsmå-
let, hvor stor betydning denne reaktion 
indefra kan tillægges, og om den betegner 
et brud med mange års afrikansk praksis. 

Problemets aktualitet og det opgør, der 
kræves for at ændre en årelang praksis, 
kom tydeligt frem under tidligere præ-
sident Barack Obamas besøg i Kenya og 
Etiopien i juli 2015. I en af sine taler ud-
trykte han stor undren over, at præsiden-
ter i Afrika har denne særlige tilbøjelig-
hed til at klæbe til embedet i stedet for at 
respektere en begrænsning – også selv om 
de, som han sarkastisk tilføjede, havde 
sikret sig penge nok. 

Reaktionen på Obamas tale giver en in-
teressant afrikansk vinkel på spørgsmålet 
om ‘third term’. At dømme efter det øje-
blikkelige bifald fra de mange tusinde til-
hørere var der ingen tvivl om, at de helt 
og fuldt tilsluttede sig Obamas synspunkt. 
Derimod sad de tilstedeværende præsi-
denter med stenansigter, der afspejlede 
misbilligelse, og efterfølgende karakterise-
rede flere af dem Obamas bemærkninger 
som indblanding i interne anliggender og 
som et eksempel på den sædvanlige præ-
diken og påtvungne vestlige værdier. 

På det seneste har Ugandas præsident, 
Yoweri Museveni, sat den reaktion i reli-
ef ved at henvise til Obamas efterfølger: 
“Museveni calls for ‘Trump Therapi’ for 

Problematikken om præsi-
denter uden åremålsbe-
grænsning har været en del 
af demokratidebatten helt 
fra uafhængighedens første 
dage, og dermed har den 
også været undergivet de 
skiftende konjunkturer, der 
har præget forholdet mellem 
Afrika og Vesten. 
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Liberals in the West” (overskrift i den ken-
yanske avis Daily Nation 20-02-17).

Problematikken om præsidenter uden 
åremålsbegrænsning har været en del af 
demokratidebatten helt fra uafhængighe-
dens første dage, og dermed har den også 
været undergivet de skiftende konjunktu-
rer, der har præget forholdet mellem Afri-
ka og Vesten. Der bliver dog kun plads til 
at trække nogle generelle linjer frem fra 
forløbet uden mulighed for at dvæle ved 
de mange varianter, som Afrika er så rigt 
på. Afrika er ikke ét land, men består af 54 
lande med forskellige potentialer for de-
mokratisk udvikling. Med et udtryk hen-
tet fra Europa kan Afrika betegnes som et 
kontinent i flere hastigheder også på de-
mokratiseringens område.

Uafhængighedens første fase
Da uafhængighedsbølgen rullede ind over 
Afrika i 1960’erne, var det et hovedpunkt 
for de udgående kolonimagter, at de nye 
stater blev forankret i demokratiske prin-
cipper, hvilket i praksis betød Westmin-
ster-modellen. Det viste sig dog hurtigt, at 
en sådan importeret demokratimodel ikke 
svarede til den virkelighed, som fandtes i 
de nye, meget uhomogene stater. 

Flerpartisystemet viste sig funktions-
svagt, da de politiske partier blev fanget af 
stærke etniske modsætninger og ofte ud-
viklede sig til etnisk baserede interesse-
grupper. Der udviklede sig et stærkt cen-
traliseret politisk system, der behøvede en 
stærk præsident, som var løftet over for-
fatningsmæssige begrænsninger med hen-
syn til varighed, og som kunne operere 
uden om de kontrolfunktioner, som parla-
ment og domstole normalt varetager.

Det gav plads for hæren med dens mo-
nopol på magtmidler. Kort efter uafhæn-
gigheden blev hæren i stigende grad truk-
ket ind på den politiske arena som garant 

og instrument for den siddende præsi-
dent. Skridtet til selv at tage magten blev 
meget kort, specielt når man derved kun-
ne sikre sig større andele af de sparsom-
me goder. Specielt i Vestafrika kom det til 
en række militærkup, hvorefter lederen 
blev indsat som præsident, indtil næste 
kup forfremmede en ny person fra egne 
rækker. Det er fra denne periode, at tradi-
tionen med det stærke præsidentembede 
stammer – løftet over forfatningsmæssige 
begrænsninger og med militæret som ga-
rant og instrument for regimet. Og det er 
startpunktet for de senere så kendte lang-
tidspræsidenter Blaise Compaoré i Burki-
na Faso og Yahya Jammeh i Gambia.

Senere i perioden dukkede der i det 
sydlige Afrika en anden type præsidenter 
op, der hentede deres legitimitet fra be-
frielsesbevægelsens kamp for uafhængig-
hed. Der opstod et ideologisk defineret 
præsidentembede, der begrunder et tidsu-
begrænset monopol på magten og ude-
lukker enhver tale om regimeskifte. Zim-
babwes Robert Mugabe og Angolas dos 
Santos er protyper på denne kategori.

Når langtidspræsidenterne kunne bruge 
og ofte misbruge magten for egen vindings 
skyld, var årsagen det råderum, som den 
kolde krig skabte. Den nedskalerede Ve-
stens krav om demokratiske spilleregler, alt 
imens de to rivaliserende stormagter i Afri-
ka udspillede en slags stedfortræderkrig, 
der muliggjorde, at de afrikanske præsi-
denter kunne indgå undertiden ganske bi-
zarre alliancer med hver sin stormagt. 

Et af de mest kendte eksempler er præ-
sident Mobutu i det daværende Zaire (nu 
Den Demokratiske Republik Congo), der 
for høj betaling og garanti for sikkerhed i 
embedet sikrede USA landets rige natur-
ressourcer. Derfor får den kolde krigs op-
hør vidtrækkende betydning for Afrika og 
markerer starten på en ny æra.
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Den anden befrielse 
Fremkomsten af en liberal verdensorden 
efter den kolde krig, undertiden benævnt 
en demokratisk verdensorden, skabte nye 
rammer for Vestens demokratiseringspro-
jekt i Afrika. Bistanden til Afrika blev ud 
over et økonomisk reformprogram foku-
seret på treklangen demokrati, god rege-
ringsførelse og menneskerettigheder. For 
at skabe realistiske omgivelser for demo-
kratiseringsprocessen arbejdede man på 
at erstatte den statslige struktur, som hav-
de udviklet sig i den første uafhængig-
hedsperiode, med et nyt grundlag, der 
indebar en reduktion af den overdimensi-
onerede stat og plads til både den private 
sektor og civilsamfundet.

Parallelt hermed var Afrika selv moden 
til et opgør med den hidtidige udvikling. 
Som udtrykket ‘second liberation’ mar-
kant understreger, var man indstillet på et 
opgør med de magtstrukturer, der havde 
udviklet sig, og specielt med den misbrug 
af magt, som de langtidssiddende præ-
sidenter hjulpet af hæren havde gjort sig 
skyld i. Reformprocessen i 1990’erne blev 
ikke mindst drevet frem af en ny genera-
tion af afrikanske ledere: Meles Zenawi 
(Etiopien), Yoweri Museveni (Uganda) og 
Paul Kagame (Rwanda).

Centralt blandt reformerne stod udar-
bejdelsen af nye forfatninger, der skulle 
sikre parlamentarismen baseret på et fler-
partisystem, garantere de almindelige ret-
tigheder og sikre uafhængige institutio-
ner, specielt domstole. I lyset af fortidens 
misbrug blev tre ting afgørende for at sik-
re den demokratiske orden. For det første 
lovfæstedes regelmæssige valg administre-
ret af en uafhængig valgkommission. For 
det andet søgte man at definere militæ-
rets rolle som værende at tjene den til en-
hver tid siddende regering uden at kunne 
optræde i en politisk rolle. Og ikke mindst 

for det tredje fastlagde man valgperiodens 
længde og begrænsede antallet af præsi-
dentterminer til to. 

Netop disse tre punkter bliver afgøren-
de både for omsætningen af de demokra-
tiske principper til praksis, og ikke mindst 
bliver de af såvel afrikanerne som Vesten 
benyttet som kriterier for at måle frem-
skridt eller tilbageskridt på den demokra-
tiske skala.

Sammenfattende kan man som et va-
rigt resultat af ‘den anden befrielse’ frem-
hæve to ting. For det første skal Afrikas 
fremtidige udvikling baseres på demokra-
tiske værdier og principper. Den politiske 
magt udgår fra folket, hvilket kommer til 
udtryk gennem regelmæssige valg. Derfor 
bliver valg det vigtigste omdrejningspunkt 
i den fremtidige politiske udvikling.

For det andet bliver det demokratiske 
grundlag så at sige lovfæstet i Den Afri-
kanske Unions (AU) charter fra 2001. 
Heri fastslås, at valg skal respekteres, og at 
regeringsskifter skal ske på et forfatnings-
mæssigt grundlag. Militærkup bliver såle-
des udelukket. I sådanne tilfælde og i det 
hele taget ved forfatningsstridig adfærd er 
første sanktion, at vedkommende stat sus-
penderes fra AU. 

Yderligere kan sanktionen udvides til 
militær intervention, hvilket må beteg-
nes som et vidtgående skridt, da det bry-
der med reglen om ikke-indblanding i et 
lands indre anliggender. At dette ikke blot 
er en teoretisk mulighed, er begivenhe-
derne i Gambia i januar 2017 et eksem-
pel på.

Bistanden til Afrika blev ud 
over et økonomisk re-
formprogram fokuseret på 
treklangen demokrati, god 
regeringsførelse og menne-
skerettigheder.
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På den anden side er der klare begræns-
ninger i AU's muligheder for at korrigere 
den demokratiske kurs. Det er især påfal-
dende, at der i chartret ikke tages stilling 
til princippet om præsidentembedets be-
grænsning til to terminer. Derfor kom-
mer der ingen reaktion, når reglen sættes 
ud af kraft gennem forfatningsændrin-
ger. Tværtimod. Den kendsgerning, at 14 
af de præsidenter, der underskrev chartret 
i 2001, stadig sidder i embedet i 2017, be-
kræfter, at det er op til de enkelte lande at 
indføre og administrere to-terminsreglen. 

I den videre drøftelse må det derfor læg-
ges til grund, at der er forskel på at ved-
kende sig demokratiske principper som 
overordnet grundlag for udviklingen, 
hvilket Afrika har gjort i modsætning til 
andre dele af verden, og den demokrati-
model og demokratiske praksis, som man 
vælger ved den konkrete indretning af sit 
demokrati.

Fremgang for to-terminsreglen 
Fra såvel vestlige donorer som fra ind-
flydelsesrige afrikanske ledere lå der en 
stærk opfordring til at indføre to-termins-
reglen som den bedste vej til et velfun-
gerende demokrati. Denne opfordring 
prellede naturligvis af på de såkaldte ‘di-
nosaurer’, hvad enten de var rundet af mi-
litæret eller befrielsesbevægelsen. Det 
længste, de strakte sig, var at indføre valg 
som en demokratisk fernis, men med en 
indbygget sikring af resultatet, om nød-
vendigt med militærets hjælp, således at 
systemet kunne fortsætte som hidtil – en-
kelte har ikke været fremmede for at an-
tyde på livstid. På den anden side er det 
også denne kategori, der er mest sårbar, 
når forandringer sætter ind.

Den generelle tendens er, at to-termins-
reglen medtages under de talrige for-
fatningsændringer, der sker i løbet af 

1990'erne, og at den i stigende grad ef-
terleves. Det gælder i Østafrika først og 
fremmest Tanzania efterfulgt af Kenya. 
men tyngepunktet findes i Vestafrika an-
ført af lande som Ghana og Nigeria. Af-
gørende er, at valgresultatet respekteres, 
nogle gange via domstolene. Det gæl-
der også i de tilfælde, hvor udfaldet med-
fører et regimeskifte, som det for nyligt 
var tilfældet i netop Nigeria og Ghana. 
Den samme opslutning om to-terminsbe-
grænsningen ses også i lande, som nyligt 
er kommet ud af diverse kriser, eksempel-
vis Liberia, Elfenbenskysten, Burkina Faso 
og Senegal. 

Gruppen af lande på positivlisten står 
dog over for en udfordring, der vokser sig 
stærkere, og som især viser sig, når valgre-
sultatet bliver et tæt løb. For det første bli-
ver penge og køb af stemmer, baseret på 
en stigende korruption, mere reglen end 
undtagelsen. Dette leder for det andet til 
en stigende usikkerhed om valghandlin-
gens forskellige faser lige fra udarbejdel-
sen af valglister over selve afstemningen 
til optællingen af stemmer. Der er generelt 
tale om en voksende mistillid ikke mindst 
i kølvandet på brugen af elektroniske 
hjælpemidler, som åbner for subtile og so-
fistikerede metoder til manipulation, som 
selv erfarne valgobservatører har vanske-
ligt ved at gennemskue.

Tilbageslag for to-terminsreglen
Debatten om de langtidssiddende præsi-
denter har fået en fornyet aktualitet fra de 
tilfælde, hvor stater ligefrem har ophæ-
vet to-terminsbegrænsningen. Det gælder 
Uganda, Rwanda og i nogen grad Etio-
pien, netop de tre lande, hvis præsiden-
ter var bannerførere under ‘den anden be-
frielse’.

Ugandas case er særlig interessant, fordi 
den peger på de vestlige donorers mind-
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skede indflydelse. I den nye forfatning fra 
1996 indførtes to-terminsbegrænsningen 
som en selvfølge, men donorerne måtte 
modvilligt acceptere, at politiske partier 
blev suspenderet, og at man i stedet fik et 
‘no party system’ med guerillabevægelsen 
som den altomfattende struktur. 

Da præsident Museveni nærmede sig 
udløbet af sin anden periode, startede en 
kampagne for at ophæve begrænsningen, 
idet præsidenten endnu ikke havde fuld-
ført sin mission og i øvrigt var garant for 
freden i det splittede land. Donorerne gik 
stærkt imod, men prioriterede i situatio-
nen indførelse af et flerparti system. Det 
uudtalte kompromis blev, at begge par-
ter blev tilgodeset ved forfatningsæn-
dringen. 

Museveni er nu nået til sin femte valg-
periode, der startede i maj 2016. Supple-
ret med erfaringer fra Rwanda, som på 
tilsvarende vis har ophævet begrænsnin-
gen af præsidentielle terminer, er tiden 
inde til både at se på de faktorer, der mu-
liggør fremvæksten af et sådant altdomi-
nerende præsidentembede, og at identifi-
cere de ændrede konjunkturer, der giver 
plads til en sådan udvikling.

Hvad det første angår, har tre faktorer 
vist sig afgørende:

- Det allerede nævnte misbrug af valg 
udvikles nærmest til perfektion un-
der brug af forskellige slags repressi-
ve metoder. Det har fået sudanesiske Mo 
Ibrahim, der er kendt for sin pionerind-
sats for at fremme demokratiet i Afrika, 

til i sin rapport for 2016 om ‘demokra-
tiets sande tilstand’ at sammenligne nu-
tidens autoritære præsidenter med den 
forudgående generation: hvor de gam-
le stjal kassen, stjæler de nuværende val-
gene.

- Den kontrollerende indflydelse fra in-
stitutioner som parlament og domstole 
svækkes, hvorimod sikkerhedsapparatet 
udbygges og udstyres med omfattende 
beføjelser.

- Øget kontrol og indskrænkning i ud-
øvelsen af almindelige rettigheder vin-
der frem. Det gælder pressefriheden og 
forsamlingsfriheden, ikke mindst ret-
ten til at mødes og demonstrere. Det har 
konsekvenser for politisk aktivitet i al-
mindelighed og især for oppositionspar-
tiernes arbejdsmuligheder. Et nyt, men 
ikke overraskende middel, der i stigen-
de grad tages i anvendelse, er lukning af 
netadgang og af mobiltelefonsystemet. 
Begrundelsen for disse indskrænknin-
ger anføres ofte at være frygten for uro og 
optøjer, men bag ligger en markant udvi-
delse af uro-begrebet. Dertil kommer, at 
nogle lande anfører terrortruslen som be-
grundelse.

Disse tre faktorer ses ikke kun i lande, 
hvor ‘third term’-problematikken er aktu-
el; der er tale om en generel tendens i va-
rierende udformning på store dele af kon-
tinentet. Dette leder til at se nærmere på 
de konjunkturer, som betinger disse æn-
dringer i den demokratiske udvikling og 
åbner for en genkomst af langtidspræsi-
denter.

Ændrede konjunkturer
Idegrundlag og prioriteringer har æn-
dret sig gennem de senere år og begyn-
der at få en effekt både i Vesten og i Afri-
ka. Bistanden er ved at tabe sin betydning 
som pressions- og sanktionsmiddel. Såvel 

Øget kontrol og ind skrænk-
ning i udøvelsen af alminde-
lige rettigheder vinder frem. 
Det gælder pressefriheden 
og forsamlingsfriheden, ikke 
mindst retten til at mødes og 
demonstrere. 
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de såkaldte remitter som de direkte inve-
steringer overstiger hver for sig ulandsbi-
standen, og den har ikke længere en ‘gid-
selværdi’, som det er blevet udtrykt fra 
afrikansk hold. Ej heller vejer Vestens de-
mokratiske stemme lige så stærkt som tid-
ligere. Afrika noterer sig inkonsistens i 

den vestlige praktisering af det liberale de-
mokrati og mærker helt konkret den æn-
drede prioritering i samarbejdet i forlæn-
gelse af opprioriteringen af migrations-, 
sikkerheds- og terrordagsordenen. 

Generelt kan ændringerne i Vestens 
holdninger og ageren sammenfattes ved 
brug af en skala, der i den ene ende som 
startpunkt har værdier og i den anden 
ende egeninteresser. Vesten har flyttet sig 
på skalaen og befinder sig nu langt tætte-
re på egeninteresser uden endnu at have 
fundet et nyt balancepunkt. Derfor kom-
mer det undertiden til udbrud og reakti-
oner, som bærer præg af det gamle vær-
digrundlag, hvilket ikke fremmer den 
gensidige tillid og den nye form for sam-
arbejde, som er påkrævet.  

Men man bør fra Vestens side ikke 
negligere, at der i Afrika er en udbredt 
mistillid til Vestens motiver og hand-
linger. Museveni har med sin karakteri-
stiske sprogbrug givet udtryk for denne 
stemning i en nylig blok: “...by the We-
stern Liberals trying to impose all their 
views and values on everybody in the 
World, they generate not convergence 
but divergence and even conflict”. Den-
ne reaktion er båret af den kendsgerning, 

at Afrika har fået et alternativ til Vesten 
gennem de nye vækstøkonomiers indtog, 
i særlig grad Kina. De har bidraget til im-
ponerende økonomiske vækstrater i en 
række lande. Samtidig er der tale om et 
samarbejde, som ikke inkluderer betin-
gelser om demokrati og overholdelse af 
rettigheder.

De mange kontakter med Asien, har 
rejst tvivl om en af de helt afgøren-
de præmisser for Vestens indsats i Afri-
ka: den direkte forbindelse mellem de-
mokrati og udvikling. Dette kan også 
formuleres som et dilemma mellem en 
demokratisk dagsorden og en udvik-
lingsdagsorden. 

Rwanda og Etiopien har med stor ef-
fekt benhårdt prioriteret udviklingsdags-
ordenen med henvisning til behovet for 
hurtig genopbygning efter kriseår, hvilket 
har stillet vestlige donorer over for sto-
re udfordringer, som ikke altid har været 
håndteret med passende smidighed. Den 
samme prioritering af udviklingsdagsor-
denen er ved at brede sig til lande, som 
fortsat respekterer regelmæssige nyvalg 
til præsidentposten. Henvisninger til de-
mokratiske rettigheder må ikke stille sig 
i vejen for den udvikling, som en nyvalgt 
præsident under valgkampen har lovet 
befolkningen, uanset at det giver under-
skud på den demokratiske konto. 

Netop håndteringen af den afrikanske 
prioritering mellem de to dagsordener er 
Vestens store, aktuelle udfordring.

‘Africa Uprising’
Hverken presset fra Vesten eller initiati-
ver fra afrikansk hold ser således ud til at 
kunne løse op for den fastfrysning, der 
for øjeblikket er mærkbar for demokra-
tiet i Afrika. Det flytter imidlertid fokus 
til den interne udvikling i Afrika, hvorfra 
et nyt pres for forandring er på vej - nog-

Såvel de såkaldte remitter 
som de direkte investeringer 
overstiger hver for sig  
ulandsbistanden, og den 
har ikke længere en ‘gidsel-
værdi’, som det er blevet 
udtrykt fra afrikansk hold.
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le går så vidt som at tale om ‘den tredje 
befrielse’. Nylige begivenheder i Burkina 
Faso og Gambia bekræfter, at en folkelig 
reaktion er ved at vinde frem

Da Blaise Compaoré i 2014 efter 27 år 
som Burkina Fasos præsident endnu en-
gang ville bryde terminsbegrænsningen 
for at fortsætte i en ny periode, kom det i 
parlamentet til alvorlig uro, som blev ned-
kæmpet af præsidentens specielle garde. 
Senere kaldte oppositionen folk på gader-
ne, og for første gang så man tusinder af 
mennesker trodse truslen om hærens ind-
griben og gå i demonstration for at få gen-
nemført et regulært præsidentvalg. 

Lige så bemærkelsesværdigt er det, at 
den ordinære hær støttede de demonstre-
rendes krav om forandring. Blaise Com-
paoré måtte gå i landflygtighed, og med 
støtte fra AU og ikke mindst fra den re-
gionale samarbejdsorganisation Econo-
mic Community Of West African States 
(ECOWAS) blev terminsbegrænsningen 
genindført og nyvalg afholdt.

Ud over hærens svigt af præsidenten og 
alliancen med de demonstrerende er det 
bemærkelsesværdigt, at folk trods truslen 
om styrets voldelige indgriben gav så mas-
sivt udtryk for deres utilfredshed og krav 
om forandring. For første gang så man 
en markant folkelig protest, som stille-
de en langtidspræsident til regnskab: hvad 
havde han udrettet gennem sine man-
ge år, som begrundede genvalg; han hav-
de fremmet en korruptionskultur, der 
forgyldte magtens indercirkel; og ikke 
mindst bestred man det ejerskab til præ-
sidentembedet, som han lagde for dagen 
ved at kræve en ny periode. 

En lignende folkelig reaktion kom, da 
Gambias præsident gennem 22 år, Yahya 
Jammeh, indstillede sig selv til en ny pe-
riode. Ved præsidentvalget i december 
2016 mødte folk trods skræmmekampag-

ner op i stort tal ved afstemningssteder-
ne, og trods alle bestræbelser for at sikre 
det forudbestemte resultat blev den sam-
lede oppositions kandidat valgt som ny 
præsident. Da Jammeh ikke accepterede 
resultatet, men ønskede en ekstra chan-
ce gennem et nyvalg, udtrykte AU nok 
misbilligelse, men det var ECOWAS, som 
gennem en bemærkelsesværdig hånd-
fast indsats løste krisen. Medlemslande-
nes præsidenter, der selv er blevet valgt i 
overensstemmelse med to-terminsreglen, 
krævede, at valgresultatet blev respekteret, 
og de bakkede deres ultimatum op ved at 
sende en militær styrke ind i Gambia.

Ikke blot var der opbakning til den fol-
kelige protest, der fandt udtryk ved val-
get, men ECOWAS viste en handlekraft til 
at sikre overholdelse af demokratiske spil-
leregler, som AU og ECOWAS' parallelor-
ganisation i Østafrika ikke udviste i den 
tilsvarende situation i Burundi, hvor over-
trædelse af to-terminsreglen har bragt 
landet ud i en ødelæggende, folkemords-
lignende krise. 

Forklaringen er, at i Gambias tilfælde 
var beslutningstagerne alene de vestafri-
kanske præsidenter med deres demokrati-
ske ‘credentials’, mens blokeringen i tilfæl-
det Burundi kommer fra præsidenter, der 
selv har ophævet to-terminsbegrænsnin-
gen eller aldrig anerkendt den.

I de to nævnte tilfælde er det helt klart 
de folkelige protester mod præsidenter-
nes underkendelse af demokratiske spil-

Men med forskellige ud-
tryks former er der rundt om 
i Afrika et stigende krav om 
forandring og ikke mindst en 
voksende utilfredshed mod 
præsidenternes måde at 
forvalte magten på
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leregler, der har vejet tungt i beslutningen 
om at handle, selv om også andre moti-
ver har spillet en rolle. Men med forskelli-
ge udtryksformer er der rundt om i Afri-
ka et stigende krav om forandring og ikke 
mindst en voksende utilfredshed mod 
præsidenternes måde at forvalte mag-
ten på. Selv med risiko for fængslinger og 
hårdhændet behandling af de stadig mere 
nærværende sikkerhedsstyrker vover folk 
at gå på gaderne. Denne folkelige reaktion 
har fået betegnelsen ‘Africa Uprising’, og 
den tolkes undertiden som udtryk for, at 
Afrika er moden til ‘den tredje befrielse’.

Fremtidens udfordring
Denne folkelige protest, som næppe kan 
kaldes en bevægelse, er ikke et kortvarigt 
fænomen og ej heller, som det underti-
den hævdes, alene båret af en middelklas-
se, der er ledende i overgangen til demo-
krati. Den er også båret af fattigere og 
mere marginaliserede dele af bybefolknin-
gen, og den har sit udspring i de markante 
ændringer, der finder sted i de afrikanske 
samfund i disse år. Pladsen tillader kun at 
nævne tre væsentlige og sammenhængen-
de elementer i denne forandringsproces:

- Den hastigt voksende urbanisering, 
der samler mange mennesker på et be-
grænset område og muliggør nye gruppe- 
og fællesskabsdannelser.

- Befolkningsvækstens eksplosive karak-
ter med en ungdomsgeneration, som ud-
gør 60 pct. af befolkningen under 25 år, 
og som er rimeligt veluddannet, men i høj 
grad uden job.

- Eksplosionen i brugen af elektroni-
ske midler med adgang til internet og ikke 
mindst mobiltelefoner. Her er der tale om 
en forandringskraft af revolutionær karak-
ter, som er med til at skabe en helt ny si-
tuation. Der er tale om et væsentligt mid-
del til at mobilisere befolkningen, især de 

unge. Men ikke mindst opstår der hos folk 
en bevidsthed om deres egen undertryk-
kelse og i forlængelse heraf tilsvarende 
store forventninger til en bedre fremtid.

Disse forandringer indefra får uvæger-
ligt en politisk betydning, som eksempler-
ne fra Burkina Faso og Gambia viser. Men 
de folkelige protester skal ikke kun måles 
på grundlag af deres resultater. Der er tale 
om folkelige reaktioner uden egentligt le-
derskab og uden bestemte programpunk-
ter. De er båret af kravet om forandring 
og af en bevidsthed om, at det er nødven-
digt at være aktive og reagere mod, hvad 
der kan karakteriseres som ‘African states, 
captured by elites and dependant on vi-
olence’. Opgøret er mere mod det aktuel-
le misbrug af magt end for langsigtede de-
mokratiske mål. 

Magthaverne har reageret på to må-
der. På den ene side er det karakteristisk, 
at ved de seneste valgkampagner har løf-
ter om bekæmpelse af korruption væ-
ret fremtrædende, uden at der dog efter-
følgende med få undtagelser er vist stor 
handlekraft. På den anden side er der sket 
en yderligere begrænsning af forskellige 
rettigheder og en forstærket brug af volde-
lige midler, alt imens der lukkes af for ad-
gang til net og mobilsystem.

Den faktor, der bliver helt afgørende 
for den fremtidige udvikling, er den sto-
re ungdomsgeneration uden job og uden 
mange fremtidsudsigter. Den kan enten 
blive en trækkraft for kontinentets udvik-
ling i almindelighed og blive centrale ak-
tører i opgøret mod de enevældige præsi-
denters magtudøvelse, eller den kan være 
kilde til ustabilitet og mere vold. 

Fra lederside tales der meget om det 
første, men i praksis gøres der mest for det 
sidste. Ved de seneste valg har grupper af 
unge været aktive hyret af de politiske le-
dere fra såvel regering som opposition. De 
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bruges til at true vælgere til at stemme rig-
tigt, og de er klar til at gå i aktion og skabe 
uro, hvis resultatet falder ‘forkert’ ud. Der 
er tale om en slags militsdannelse, som 
øger tendensen til militarisering af det po-
litiske liv i Afrika. Regeringspartiets etab-
lering af et system med ‘Crime Preventer’ 
rundt om i Uganda under valget i 2016 
tjener blot som et enkelt eksempel.

Quid novi ex Africa?
Dette klassiske spørgsmål besvares oftest 
med, at der altid er nyt fra Afrika. Med fo-
kus på præsidentperioder bliver det en 
blanding af gode og dårlige nyheder om 
fremskridt og tilbageslag. Afrika befinder 

sig i en overgangsfase på en række områ-
der, hvor det endnu ikke er klart, hvordan 
udfaldet vil blive. Det gælder ikke mindst 
på demokratiets område, hvor forskelli-
ge former efterprøves i bestræbelserne for 
at udvikle den model, som passer til afri-
kanske realiteter præget af samfund under 
forandring. 

Denne proces sker i samspil med en ny 
verdensorden under udvikling, hvor Afri-
ka skal finde sin plads. Og den sker under 
indflydelse af ændringer i det værdi- og 
normsæt, som hidtil har været gældende i 
forholdet mellem Afrika og Vesten. 
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Trump Country
Af Sten Rynning & Christilla Roederer-Rynning

Sten Rynning, professor, og Christilla Roederer-Rynning, lektor, Syd-
dansk Universitet, er i foråret 2017 på forskningsophold på American 
 University, Washington DC. Sten Rynning takker de fonde, som har  
finansieret hans forskningsophold i USA: Fulbright Commission, Forsk-
ningsrådet for Samfund og Erhverv, Ragna Rask-Nielsen Grundforsk-
ningsfond og Torben og Alice Frimodts Fond. 

The talk of the town her i Washington 
DC har været, om præsidentem vil hol-
de i alle fire år, som han er valgt til. Det 
er et spørgsmål, som selvsagt kun op-
står, fordi Trump som ny nationali-
stisk bannerfører skaber stor ængstel-
se. Men vi kan lige så godt vænne os til 
ham, for han sidder sine fire år ud. Det 
er muligt, at eksplosive afsløringer i sa-
gen om forholdet mellem Trump og 
Rusland dukker op, og så er alt muligt. 
Men i fraværet heraf, så har vi godt og 
vel fire år til at forstå, hvorfor ameri-
kansk nationalisme har fået vind i sej-
lene, og hvad Trump kan bruge det til. 

Helt i tråd med nationalismens logik ap-
pellerer Trump til ‘folket’ – nationen – og 
ikke mindst nationens marginaliserede, 
som skal have deres job og stolthed til-
bage. 

Trump er nationalistisk og i modsæt-
ning til USA’s rolle som leder af en inter-
national orden. Hvad der nu vil ske, er et 
godt spørgsmål. Måske vil Trump rykke 
grundlaget for Vesten væk, og den libe-
rale orden vil falde. Men det er ikke sik-

kert, at Trump vil udleve den rene og i 
sidste ende destruktive nationalisme. Og 
det er slet ikke sikkert, at han kan, for det 
er komplekst at styre et land som USA, 
og det internationale samfund har også 
en stemme. 

Trumps mærkværdige hold
Vi begynder artiklen med en status på 

Trumps hold i Washington. Det er bro-
get og vidner om en præsident, som ikke 
kan bero sig på sin evne til at lave van-
lige politiske løsninger. Der må være en 
anden kilde til energi. Denne vender vi 
os mod i andet afsnit, hvor vi ser på po-
pulisme i amerikansk politik og histo-
rie. Dernæst vender vi os mod to arenaer, 
hvor Trump skal balancere energi og 
holdspil for at skabe forandring – dels i 
Nordamerika, dels bredere internatio-
nalt. Konklusionen er, at Trump vil få det 
svært og vil falde tilbage på sine populi-
stiske, symbolske dyder. Han vil blive ‘the 
campaigning president’, og formentlig vil 
han efter fire år erklære sin sejr og undla-
de at stille op til genvalg. 

Noget af det mest slående ved at følge 
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Donald Trump som præsident – hvilket i 
skrivende stund har varet ved i 55 dage –
er hans næsten komplette mangel på po-
litisk base og erfaring. Med politisk base 
skal der ikke forstås de mennesker, der 
stemte på ham, men derimod et netværk 
af politiske kræfter, der kan træde ind og 
hjælpe ham med at regere. Det forkla-
rer, hvorfor Trumps administration er 
så tyndt besat i toppen; hvorfor det Hvi-
de Hus er dybt splittet; og hvorfor Trump 
har det med at vende sig mod en gruppe 
mennesker, som typisk er republikansk 
orienterede, og som har svært ved at sige 
nej: Generalerne. 

Trump har efterhånden alle sine mini-
stre på plads, og blandt dem findes vis-
se erfarne politiske kræfter, skal det dog 
siges. Tre af dem har erfaring fra Kon-
gressen og har igennem længere tid væ-
ret på politisk linje med Trump. Det dre-
jer sig om Jeff Sessions, tidligere senator 
og længe involveret i Trump-kampagnen, 
som nu er blevet justitsminister; Tom Pri-
ce, som i Repræsentanternes Hus i Kon-
gressen kæmpede hårdt imod Obamas 
sygesikring (Affordable Care Act, eller 
Obama Care), og som er blevet sundheds-
minister; og Mike Pompeo, som i 2015 i 
Kongressen gik hårdt til Hilary Clinton 
i  Benghazi-høringerne, er blevet chef for 
CIA (som er i anden række i kabinettet). 

Dette var den lille kerne af progressi-
ve Trump-kræfter med politisk erfaring. 
Andre ministre har politisk erfaring – 
som transportminister Elaine Chao og 
beskæftigelsesminister Alexander Co-
sta – men de har ikke været Trump-fi-
gurer. I tillæg vil onde tunger, at Elaine 
Chao kun fik posten, fordi hendes mand, 

Mitch McConnell, er leder af Senatets re-
publikanske flertal. 

Flere af de tunge ministre er succesful-
de forretningsfolk, som Trump har truk-
ket til Washington. Udenrigsminister 
Rex Tillerson er en af dem, finansmini-
ster Steven Mnuchin en anden, handels-
minister Wilbur Ross en tredje. De er 
dygtige mennesker, men de kender ikke 
lovgivningsprocessen og det politiske 
spil, og deres magt vil i høj grad afhænge 
af, hvor tæt de står på præsidenten. 

Rex Tillerson har indtil nu været noto-
risk usynlig som udenrigsminister, hvil-
ket har affødt en del kritik. Den positive 
udlægning er, at Tillerson bruger tiden 
på at opbygge et tæt forhold til præsiden-
ten, så han senere vil blive set som præ-
sidentens foretrukne aktør i udenrigspo-
litiske forhold. Er det rigtigt, så handler 
Tillerson klogt, men spørgsmålet er så, 
hvorfor Trump ikke hurtigere og mere 
effektfuldt får sin udenrigsminister i 
sving. 

Hertil kommer, at topledelsen i Tiller-
sons Udenrigsministerium endnu ikke 
er udnævnt, endsige bekræftet af Sena-
tet. Tillerson udpegede i februar Elliott 
Abrams til at blive sin næstkommande-
rende, sin højre hånd, men Trump ned-
lagde veto grundet Abrams’ kritik af 
Trump i valgkampagnen. Det var en al-
vorlig miskommunikation mellem de to, 
og siden har sagen om ministeriets ledel-
se stået stille. 

Kabinettet består også af nogle mini-
stre, som vil kæmpe en kamp mod deres 
eget ministerium – og disse risikerer at 
blive kilde til en slags guerillakrig internt 
i den føderale administration, herunder 

Trump vil få det svært og vil falde tilbage på sine populistiske, symbolske dy-
der. Han vil blive ‘the campaigning president’, og formentlig vil han efter fire år 
erklære sin sejr og undlade at stille op til genvalg.
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med interesseorganisationerne knyttet 
til den. Det drejer sig dels om Rick Per-
ry, som nu skal lede det Energiministe-
rium, han tidligere ville nedlægge. Perry 
fremstår dog efterhånden ret pragmatisk, 
hvilket man dog ikke kan sige om to øv-
rige ideologer: Betsy DeVos, der som fri-
markedsorienteret undervisningsmini-
ster vil komme til at kæmpe mod den 
etablerede sektor; og Scott Pruitt, som i 
årevis indædt har kæmpet imod den Mil-
jøstyrelse, EPA, som han nu skal lede.

Sikkerhedsholdet
Endelig er der det militære sikkerheds-

hold under Trump: Forsvarsminister Jim 
Mattis; Homeland Security minister John 
Kelly; og sikkerhedsrådgiver H. R. Mc-
Master. Alle tre generaler – Mattis og 
Kelly er pensionerede Marines; McMa-
ster er fra Hæren og stadig i tjeneste. 

Ingen af disse var tætte på Trump i 
valgkampagnen. Mattis og Kelly kender 
til det politiske spil i Kongressen qua de-
res optrædener i høringer som repræsen-
tanter for Forsvarsministeriet, men de 
har ikke tidligere tjent som politisk ud-
nævnte spillere i lovgivningsprocessen. 
Desuden har hverken Mattis eller Kel-
ly fået udpeget en næstekommanderende 
og må bero sig på ‘hold-overs’ fra Obama 
administrationen.

H. R. McMaster trådte ind som sikker-
hedsrådgiver i februar, efter at hans for-
gænger, også tidligere general, Michael 
Flynn havde løjet og mistet især vicepræ-
sident Mike Pences tillid, men også præ-
sident Trumps. Flynn var (og er) un-
der stærk mistanke for at have haft tætte 
forbindelser til Rusland, og det kan un-
dre, at Trump lod stå til i så lang tid, ikke 
mindst fordi tiden mellem valget i okto-
ber og indsættelse i januar var lang nok 
til at få et så vigtigt hold som sikkerheds-

holdet på plads. At Trump igen måt-
te vende sig til den uniformerede verden 
for at finde en erstatning er sigende. Det 
er også sigende, at en pensioneret admi-
ral (Bob Harward) først takkede nej, før 
tjenestegørende McMaster – som nyder 
meget stor anseelse som en nytænkende 
general – sagde ja. Havde McMaster sagt 
nej, lå den fjerde stjerne ikke lige for. 

Hermed kommer vi til guerillakrigen i 
Det Hvide Hus, som står mellem de hid-
sige nationalister som politisk rådgi-
ver Steve Bannon og opkomlingen Ste-
phen Miller (som tidligere arbejdede for 
Jeff Sessions, nuværende justitsminister) 
og så mainstream-republikaneren Reince 
Priebus, der er Trumps stabschef, og som 
under valgkampen styrede det republi-
kanske parti neutralt mellem kandidater-
ne – hvilket Trump var taknemmelig for. 
Det er her i Det Hvide Hus, at vi finder 
kampen mellem passion og eftertænk-
somhed, og kampen ruller. 

Det bemærkelsesværdige er, at Trump 
virker ude af stand til at skabe orden i 
dette kaos – ude af stand til at skabe ret-
ning. Priebus er gentagne gange blevet 
rapporteret ‘så godt som fyret’, men til 
gavn for eftertænksomheden hænger han 
fast endnu.

Sagen i Det Hvide Hus er, at for mange 
mennesker har adgang til præsidenten – 
som er let at påvirke og derfor nogle gan-
ge peger i øst andre gange i vest. Så læn-
ge styringen i Det Hvide Hus sejler, vil 
præsidenten ikke kunne give retning til 
sine ministre. Og så længe Trump fort-
sætter sine outrerede tweets – som at be-
skylde Obama for lovbrud og kalde ham 
‘bad (or sick)’ – vil han vedblive at skabe 
forvirring i toppen af sin administration 
og hele vejen ned. 

De enkelte ministre kan selvsagt lede, 
men det bliver i hver deres retning. Om-
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verdenen vil således blive (yderligere) 
forvirret og kræve opklaring, og præsi-
denten vil finde yderligere anledning til 
at mene, at etablissementet er imod ham. 

Populisten Trump
Trump blev som bekendt ikke valgt af 
etablissementet, men derimod takket 
være sin populistiske stil og appel. Umid-
delbart virker Trump malplaceret. USA 
har en stærk multikulturel tradition, som 
i sig selv er et bolværk mod populisme. 
Til gengæld har Europa – grundet sam-
menblandingen af nation og stat og også 
det stærke aristokrati, som har præget 
europæisk historie – haft en lang traditi-
on for populisme. De mest kendte dikta-
toriske modeller er fascisme, kommunis-
me, nazisme. I dag kommer populismen 
i nye klæder – nationale – men helt i tråd 
med populismens potentiale for diktatur 
appellerer de nye populister til ‘folket’ og 
fordømmer ‘eliterne’ i det repræsentative 
demokrati.

Trumps populistiske appeal er dog ikke 
‘made in Europe’, men ganske hjemme-
groet. Trumps profil og politiske appel 
rammer midt ned i klassiske amerikan-
ske debatter om deres republik og politi-
ske institutioner. I hvor høj grad skal de-
mokratiet være indirekte? Hvordan skal 
repræsentative institutioner og folkelig 
deltagelse balanceres? Og hvor stærk skal 
præsidenten og præsidentembedet være?

Populistisk passion var ikke yndet 
blandt USA’s grundlæggere, founding 
fathers, som skrev den amerikanske for-
fatning. De vægtlagde formelle begræns-
ninger og institutionelle balancer, som 
skulle fremme dialog og ræsonneret po-
litik og beskytte det amerikanske demo-
krati mod passion og oprør. Det var en 
liberal vision for, hvordan en central (fø-
deral) stat kunne opbygges og stadig 

være ansvarlig over for vælgerbefolknin-
gen. 

Denne tradition, denne liberale arv, 
har været udsat for kritik af folk, som ser 
den som elitær og en slags liberal aristo-
kratisk model. Ifølge kritikerne gør de 
amerikanske politiske institutioner po-
litik til en slags tilskuersport, hvor væl-
gerne bliver passive og uden tro på egen 
indflydelse. Resultatet er, igen ifølge kri-
tikere, at det politiske system skaber po-
pulær frustration og vrede, alt sammen 
bundet i en følelse af at institutionerne 
ikke er til for folket men for eliten.

Som Walter Russell Mead og andre 
analytikere og observatører har noteret, 
så er Trump det seneste skud på stam-
men af amerikansk populisme. Trump 
er en ny udgave af det oprør, som An-
drew Jackson stod for i det tidlige 19. år-
hundrede, da han var præsident fra 1829 
til 1837. I dag pryder Jackson i øvrigt 20 
dollar-sedlerne. Jacksons præsidenttid 
blev et vendepunkt i amerikansk politisk 
udvikling på den måde, at det skabte en 
populær og aktivistisk præsidentrolle – 
og altså en tradition for at skubbe balan-
cen i forfatningens institutioner i retning 
af populistisk, udøvende magt. 

Selvfølgelig er der forskelle mellem 
dengang og nu. Jackson vandt sit valg i 
1828 stort (han vandt også i 1824, men 
tabte i sidste ende en afstemning i Re-
præsentanternes Hus); Trump vandt som 
bekendt kun et mindretal af de afgiv-

I dag kommer populismen 
i nye klæder – nationale – 
men helt i tråd med populis-
mens potentiale for diktatur 
appellerer de nye populister 
til ‘folket’ og fordømmer ‘eli-
terne’ i det repræsentative 
demokrati.
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ne stemmer, men et flertal af valgmands-
stemmerne. Jackson voksede op under 
beskedne vilkår og var en militær helt fra 
krigen mod England i 1812; Trump er 
privilegeret og har ikke tjent i militæret. 

Men lighederne er alligevel markan-
te. De er begge fortalere for (den hvi-
de) arbejderklasse og det tyndt befolke-
de ‘rural America’; de går begge direkte 
imod gængs liberal politik på stort set 
alle områder; de er direkte i deres kritik 
af domstole samt regeringsbureaukratiet; 
og de peger på ‘fremmede’ som en trussel 
mod den amerikanske nation. For Jack-
son var det indianerne (som han bekri-
gede og forflyttede til ‘Indian Territory’); 
for Trump er det muslimer. 

Man skal efterhånden være godt naiv 
for at undervurdere Trumps evne til at 
forfølge denne Jackson-tradition i ameri-
kansk politik. Trump har greb om de tra-
ditionelle arbejderklassebastioner, og han 
har nu kapret den republikanske græs-
rodsorganisation CPAC, som tidlige-
re var stærkt kritisk over for ham. Hertil 
kommer, at al den larm, som han gene-
rerer med tweets og mærkværdige udta-
lelser, er et grundelement i hans politiske 
kommunikation. Jo mere oprørt hans li-
berale opponenter bliver, jo stærkere får 
han profileret sit politiske projekt.

På den anden side skal man heller ikke 
falde for hans appel. I de første par må-
neder har han ført symbolpolitik – med 
indvandringsforbud og højesteretsud-
nævnelse blandt andet, men nu kom-
mer det hårde lovgivningsarbejde, hvor 
Trump dels kommer til at skade den 
middelklasse, som har stemt ham ind, 
dels kun vil få sine projekter gennemført, 
hvis han forstår at samarbejde med Kon-
gressen. 

Når det gælder politisk samarbejde, er 
Trump en amatør, og selvom Republika-

nerne har flertal, så har de mange politi-
ske varianter, og i tillæg har Demokrater-
ne mulighed især i Senatet for at blokere 
budgetreformer. Hvis ikke Trump kan 
dyrke midten i alt dette, så vil hans lov-
givning lide skibbrud. 

Hertil kommer middelklassen, som 
Trumps planer for at styrke forsvaret og 
sikkerhed vil presse markant på penge-
pungen. Trumps budgetforslag, som blev 
sendt til Kongressen midt i marts, skæ-
rer ned på stort set alt undtagen forsvaret 
og homeland security. Det står nu iføl-
ge Congressional Budget Office klart, at 
Trump og Republikanernes oprør mod 
Obamas sygesikring (Affordable Care) 
over en årrække vil skubbe 24 millioner 
mennesker ud af sygesikring og medfø-
re store skattelettelser for de økonomisk 
privilegerede. I tillæg er Trump end-
nu ikke kommet i gang med sine planer 
om skattelettelser for private og erhverv 
– igen politiske tiltag, der vil presse re-
geringens evne til at servicere den brede 
middelklasse, og som uomstrideligt vil 
gavne de privilegerede. 

Trumps populistiske profil vil næppe 
kunne holde til summen af dette pres på 
hans kernevælgere. Måske vil han kun-
ne sløre det med sin politiske kommuni-
kation; måske vil han moderere sin kurs. 
Men faktum er, at hans populistiske vej 
til magten ikke vil tjene ham lige så godt, 
når nu han er inde i institutionerne og 
skal skabe politiske løsninger.

Nordamerika
Vi ser samme udfordring – manglen-
de evne til at arbejde inden for i modsæt-
ning til i opposition til institutioner – i 
Nordamerika og altså i forholdet mellem 
USA og dets to naboer, Canada og Mexi-
co. Som europæerne er disse lande rystet 
af Trumps slogans, ‘Putting America First’ 
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Det står nu ifølge Congres-
sional Budget Office klart, 
at Trump og Republikan-
ernes oprør mod Obamas 
sygesikring (Affordable 
Care) over en årrække vil 
skubbe 24 millioner men-
nesker ud af sygesikring og 
medføre store skattelettel-
ser for de økonomisk privi-
legerede

og ‘Make America Great Again’. Det er en 
kvalitativ ny stil, for hvor tidligere ameri-
kanske præsidenter også har talt om ame-
rikansk storhed men kun justeret kursen, 
vil Trump ændre på selve principperne for 
godt naboskab. 

Der gik mindre end en uge efter 
Trumps indsættelse den 20. januar, før 
han beordrede føderal finansiering af op-
førelsen af en mur mod Mexico og nær-
mest i samme åndedrag erklærede, at 
han ville genforhandle NAFTA-frihan-
delsaftalen mellem USA, Mexico og Ca-
nada. Disse to ting – NAFTA og mu-
ren – hænger sammen, for Trump har 
set NAFTA-genforhandling som en løf-
testang for at få Mexico til at betale for 
muren, enten gennem direkte betalinger 
eller indførelsen af told på varer fra Me-
xico. 

Men NAFTA handler om meget mere 
end muren, og kompleksiteten i traktaten 
vil givetvis overvælde Trump. Det ligger 
rimelig klart, at Trump vil sætte spørgs-
målstegn ved en række grundelementer 
i traktaten. Det drejer sig om at skærpe 
kontrollen med de virksomheder, som 
eksporterer til USA, om at stramme reg-
lerne for produkters oprindelse, inden 
de kan eksporteres til USA med NAF-
TA-præference, og om at svække me-
kanismen for at afgøre tvister omkring 

investeringer og særbehandling, den så-
kaldte Investor-State Dispute 

Trump har noget kørende for sig, ikke 
mindst det faktum at ISDS-mekanismen 
er upopulær bredt i det amerikanske po-
litiske miljø. Det gælder også Demokra-
terne, som traditionelt set er mere lunk-
ne end Republikanerne, når det gælder 
frihandel. Men det gælder også Republi-
kanerne, hvor mange er enige med De-
mokraterne i, at ISDS giver multinatio-
nale selskaber utilsigtet store privilegier i 
handelsspørgsmål. 

Selv en traditionel frihandelstænke-
tank som Cato Institute har meldt ud, 
at  ISDS-mekanismen er en dårlig idé. 
Trump kan faktisk også finde opbakning 
i Europa, hvor ISDS-elementet af CE-
TA-frihandelsaftalen med Canada var så 
omstridt, at det måtte erstattes med et 
mere politisk styret Investment Court Sy-
stem, ICS. Hvis det lykkes USA og EU at 
få TTIP-frihandelsaftalen forhandlet på 
plads – hvilket man kan tvivle på – vil 
den også bygge på ICS og ikke ISDS. 

Tilbage i Amerika er det meget lidt 
sandsynligt, at Canada vil finde det be-
sværet værd at udfordre Trump på ISDS, 
og Mexico kan ikke alene. 

Men uanset hvor viljestærk Trump er 
i at sætte en dagsorden for reform, så vil 
selve reformen kræve en lang og kom-
pleks forhandling med kongressen. 
Trump kunne unilateralt trække sig ud af 
TPP, fordi TPP ikke var ratificeret. Men 
det kan han ikke med NAFTA, som er 
ratificeret. Der kan han kun agere med 
Kongressens samtykke. Som alle moder-
ne US-handelsaftaler, er NAFTA nem-
lig ikke en traktat, men en såkaldt ‘con-
gressional-executive agreement’, som kun 
kan ændres i samarbejde mellem den ud-
øvende og den lovgivende magt. 

Med Trumps forhold til Kongressen 
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vil dette sætte Trumps politiske kompro-
misevner og tålmodighed på prøve. Hans 
forhandlingspartnere, Mexico og Cana-
da, vil vide, at tiden arbejder for dem. En 
langtrukken forhandling skaber usikker-
hed omkring handel og investeringer og 
er dermed dårlig for amerikansk økono-
mi. Trump er under pres for at levere job, 
og i denne sammenhæng er det værd at 
bemærke, at den amerikanske central-
bank ikke spiller Trumps spil, men hæ-
ver renten, fordi den vurderer, at opskru-
et vækst er uholdbar (vil overophede og 
skabe inflation). 

Endelig vil Trump være under pres fra 
selve økonomien, som selvom den skaber 
vækst ikke nødvendigvis skaber arbejds-
pladser for Trumps kernevælgere af lavt 
uddannet arbejdskraft. Deres job forsvin-
der på grund af teknologisk rationalise-
ring, som øger produktiviteten og skaber 
økonomisk vækst, men også behov for 
offentlig investering i arbejdsmarkedet i 
form af efteruddannelse til de arbejdere, 
der nu er blevet overflødige. 

Men den slags offentlige investeringer 
er ikke en del af Trumps politiske udsyn. 
Trump har altså sat sig i en slags skrue-
stik i forhold til hjemlige økonomi og na-
boerne, og det ser ikke bedre ud i den vi-
dere verden.

Udenrigspolitik
Vi ved egentlig meget lidt om Trumps 
udenrigspolitiske linjer. I slutningen af fe-
bruar skrev tidligere sikkerhedsrådgiver 
Zbigniew Brzezinski med Paul Wasser-
man i New York Times meget sigende, at vi 
har brug for en ‘Trump doktrin’. Ikke fordi 
Brzezinski er på Trumps hold, men fordi 
han efterlyser en rød tråd i en kaotisk-le-
det administration. 

På den ene side har Trump udfordret 
den bestående diplomatiske orden. Han 

har antydet, at Taiwan måske kunne an-
erkendes; at to-statsløsningen i konflik-
ten mellem Israel og palæstinenserne 
måske ikke er en løsning; at NATO er en 
anakronisme; at Rusland er en partner; at 
EU er ligegyldig og kunne forsvinde; og 
at Iran skal konfronteres. 

På den anden side har han korrigeret 
kurs på alle disse punkter, nogle gange 
ved egen hånd, nogle gange ved ikke at 
modsige sine ministre eksempelvis for-
svarsminister Mattis og FN-ambassadør 
Nikki Haley, som henholdsvis har bero-
liget allierede og Israel og palæstinen-
serne. Der er altså et uforløst og usikkert 
potentiale for udenrigspolitisk revoluti-
on i Trump.

Én tendens er dog klar nok, og den er, 
at Trump gerne vil relatere sig til de store 
magter i det internationale samfund. 

Det gælder Kina, som Trump har et 
dårligt øje til; og det gælder Rusland, 
som han har et godt øje til. I begge til-
fælde vil dette direkte engagement væk-
ke stærk bekymring hos USA’s allierede. 
I Asien vil Kinas naboer Japan, Sydkorea 
og Taiwan, som er allieret med USA, se 
med gru på, at USA-Kina forholdet var-
mer op til konflikt, fordi de ligger i skud-
linjen. 

Disse allierede har brug for stabilitet 
og langvaring inddæmning af Kina, som 
bygger på USA’s vedvarende engagement 
i regionen. Trump har ikke bare udfor-
dret stabiliteten; han har også sat spørgs-
målstegn ved det langvarige engagement 
ved at trække USA ud af handelsafta-
len Trans-PacificPartnership (TPP), som 
præsident Obama med besvær fik halet 
i land. 

Samme mønster ser vi i Europa. De 
varme følere til Rusland har kastet USA’s 
allierede ud i en krise, igen fordi stor-
magtsrelationen vil gå ud over dem. Et 
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varmt forhold til Rusland kunne betyde, 
at Trumps USA vil forlade NATO – gå 
offshore – og koncentrere sig om andre 
dele af verden. De europæiske alliere-
de vil naturligvis ikke gøre denne valg-
mulighed let for USA. De vil fremhæve 
de gevinster, de har ved at samarbejde – 
det kunne være i Mellemøsten, i forhold 
til kampen mod terrorisme, eller øko-
nomisk – og dermed spille på omkost-
ningerne ved et brud, og de vil gøre det 
i fællesskab med de kræfter i USA, som 
har konkluderet, at Rusland manipulere-
de det amerikanske valg i 2016 og er en 
alvorlig trussel. 

På sæt og vis er Trump i samme situ-
ation som Richard Nixon, som tiltråd-
te som præsident i 1969. Nixon var også 
en slags Jacksonian præsident, som vil-
le udenrigspolitisk forandring (ikke 
mindst ud af Vietnam) og stormagtsdia-
log (hvilket ‘åbnede’ Kina). Nixon var 
ikke blind over for sine allieredes be-
hov—fx ville han fokusere USA’s mili-
tære magt i Europa – men han fik dem 
ikke rigtig med sig. Japan, Sydkorea og 
ikke mindst Taiwan var stærkt bekym-
rede for USA’s nye kærlighed for de-
res regionale rival, Kina, og de europæi-
ske allierede blev aldrig overbeviste om, 
at Nixons afspændingspolitik ville dem 
og ikke bare USA og Sovjetunionen det 
godt.

Det slående er, at Nixon og hans råd-
giver Henry Kissinger – to uomstrideligt 
udenrigspolitiske begavelser – fandt den-
ne øvelse svær. Når det gælder Trump, er 
udfordringen lige så stor, men begavelsen 
meget mindre. 

Det er næsten helt givet, at Trump 

overvurderer sin mulighed for at ska-
be partnerskab med Rusland og under-
vurderer sine allieredes evne til at brem-
se hans planer. I Rusland må præsident 
Putin og hans rådgivere have svært ved 
at se holdbarheden i et partnerskab med 
Trump. Hvis de nærmer sig til ham, så 
er det ikke for at skabe en ny sikker-
hedsarkitektur, men for at udnytte at 
Trump-vinduet står åbent. 

De allierede kan i mellemtiden engage-
re de væsentlige dele af det amerikanske 
politiske miljø, der ser Rusland som en 
trussel. Det gælder store dele af Kongres-
sen og også det amerikanske forsvar. 

I Asien vil Kina helt givet spille på den 
lange bane. De har intet at vinde ved en 
krig med USA; de vil i stedet kanalise-
re politiske spændinger mellem USA og 
Kina ind i regional politik og puste til 
den nationalisme, som går imod USA. 
Filippinerne er et godt eksempel herpå. 

Hvad enten det er i Europa eller Asien, 
har Trump brug for en velovervejet plan 
for, hvordan USA kan søge dialog med 
Rusland og Kina og samtidig holde ven-
nerne tæt til sig – om ikke fordi han kan 
lide vennerne, så fordi vennerne i regi-
onen er et grundelement, der fører Rus-
land og Kina til bordet. 

En sådan plan er ikke i sigte. Vi skal 
forvente slinger i valsen. Den gode ny-
hed er, at slinger vil forstyrre og forhin-
dre Trump i at søge store forandringer 
og altså vil være en slags aparte stabilitet. 
Den dårlige nyhed er, at vi må leve med, 
at det er svært forudsigeligt, hvad Trump 
vil gøre, den dag den store krise indfin-
der sig, og han skal træffe de vigtige be-
slutninger.

 Vi skal forvente slinger i valsen. Den gode nyhed er, at slinger vil forstyrre 
og forhindre Trump i at søge store forandringer og altså vil være en slags 
aparte stabilitet.
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Trump får det svært
Det er svært at skrive en konklusion om 
et ‘moving target’ som præsident Trump. 
Summen af ovenstående er dog, at han 
vil få det svært. Han mangler politisk er-
faring og forbindelser, og hans tempera-
ment er i modsætning til det langsomme 
og tålmodige arbejde, som hjemlig lovgiv-
ning og internationale forhandlinger kræ-
ver. Trump er på sæt og vis en rendyrket 
populist, som strider mod institutioner og 
appellerer til folkets vrede og frustratio-
ner. Han er stærk på symbolpolitik og po-
litisk kommunikation men ikke til spillet 
i Washington og internationalt. Og selv-
om man er nok så meget imod det ‘gamle’ 
Washington - en ‘sump som skal drænes’ 
– så er landets føderale infrastruktur nu 
en gang sådan, at det er fra Washington, at 
lederskabet skal udgå. 

Vores konklusion er også, at Trump 
ikke skal afvises som en klovn, men ind-
skrives og forstås som en populistisk re-
aktion på nogle centraliserende grund-
træk i det amerikanske politiske system. 
Der er dele af USA, som ikke har det godt, 
og der er mange dele af USA, som synes, 

at  Washington er fjernt og irrelevant. I et 
så stort land som USA er der bare afstand, 
og afstand skaber tilskuere til snarere end 
deltagere i den politiske proces. 

Trump har fanget dette og på dygtig vis. 
På sigt kan man håbe, at Trump-effekten 
er, at de politiske institutioner bliver mere 
responsive over for de pressede amerika-
nere, som har stemt Trump ind i Det Hvi-
de Hus. 

Tilbage står så det faktum, at foran-
dringen er fyldt med risici for ulykker. 
Trump passer fortrinligt på det, som Win-
ston Churchill engang sagde om USA: “a 
bull who carries his own chinashop with 
him”—en tyr som bærer rundt på sin egen 
glasbutik. 

Trumps de facto elitære økonomi-
ske politik kan let skabe yderligere vre-
de, yderligere populisme. Fremtiden er 
en delikat balance. Men vores vurdering 
er trods alt, at institutionerne er stærke-
re end Trump, som vil blive slidt. Han vil 
derfor sandsynligvis ende med at gøre det, 
han er god til – føre kampagne. Han vil te-
matisere, provokere og symbolisere for at 
sole sig i sine tilhængeres begejstring. 

Mon ikke om små fire år at Trump vil 
trække sig tilbage til Mar-a-Lago i Flori-
da og overlade det til vicepræsident Mike 
Pence at føre revolutionen videre?

Trump passer fortrinligt på 
det, som Winston Church-
ill engang sagde om USA: 
“a bull who carries his own 
chinashop with him”.
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Når politisk kontrol  
forringer forsvaret
Af Henning Sørensen

Henning Sørensen er militærsociolog, ph.d., cand.mag. og cand.scient.pol.

Demokratisk kontrol med forsvaret 
er et nøglebegreb i militærsociologi-
en. Denne videnskabsgren anskuer for-
svaret ud fra et nationalt perspektiv og 
fokuserer på den militære profession, 
organisation, krigens sociologi og for-
svarsplanlægning/strategi. Hvor mili-
tærpsykologen hjælper majoren med at 
styre den menige, og militærpolitolo-
gen hjælper Danmark med at styre ver-
den, hjælper militærsociologen sam-
fundet med at styre forsvaret.

Danske politikeres kontrol med for-
svaret har nu nået et kritisk punkt. Den 
svækker ganske enkelt forsvarets effekti-
vitet og det på alle fem militærsociologi-
ske parametre. Det har politikerne kun-
net gøre – stort set ubemærket – fordi 
militærsociologien er blevet nedpriorite-
ret. Det fremgår af en hurtig optælling af 
de tre typer militærforskere. 

Der er 59 militærpsykologer på For-
svarsakademiet, FAK, én militærsocio-
log, men nok er over 40 militærpolitolo-
ger. Der er 74 forskere på Dansk Institut 
for Internationale Studier, DIIS, hoved-
parten er militærpolitologer. Endelig er 
der 14 militærpolitologer på Center for 
Militære Studier, CMS, Københavns Uni-
versitet.

Problemet er ikke kun, at man har fra-
valgt den militærsociologiske forskning, 
men også at de ca. 100 militærpolitolo-
ger undlader at undersøge forsvaret, end-
sige kritisere det – og sjældent hinanden 
indbyrdes. Intet andet vestligt land har 
så suverænt fravalgt militærsociologisk 
indsigt, analyse og kritik. Det har mulig-
gjort, at politikerne har kunnet forringe 
forsvarets effektivitet uimodsagt. 

Den militære profession
Det første sted denne overpolitisering af 
forsvaret har fundet sted er mod den mi-
litære profession, altså de soldater og ci-
vile der er ansat i forsvaret i et længere 
livsforløb. Forsvarets personeludvikling 
over de sidste ca. 50 år viser, at i 1970 var 
55.100 mennesker beskæftiget i forsvaret. 
Officerer, befalingsmænd og kontraktan-
satte konstabler udgjorde 33 pct., værne-
pligtige 44 pct. og civilt-ansatte 23 pct. 
I dag er der 19.900 personer. Nu udgør 
de professionelle soldater 68 pct., vær-
nepligtige 10 pct. og civilt ansatte 22 pct. 
Andelen af professionelle soldater i for-
svaret er altså mere end fordoblet. Den 
øgede andel af professionelle soldater 
nødvendiggøres af de komplekse missio-
ner, vi sender vore soldater ud i. 

For godt ti år siden besluttede politi-
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FOTO: U.S. Air Force photo/Senior Airman R. Alex Durbin

Den danske regering indgik i 2016 en aftale med Socialdemokraterne, Dansk Folkeparti, de 
Radikale og Liberal Alliance om at købe 27 kampfly af typen F-35.
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kerne at reducere værnepligtiges uddan-
nelsestid, og ved det seneste for    svars forlig 
har de reduceret officersuddannelserne fra 
tidligere mellem 47-65 måneder til nu blot 
28. Disse politiske indgreb vil være uhør-
te på de civile højere læreanstalter. Man 
kan ikke halvere uddannelsestiden for et 
akademisk studie uden at skade professi-
onens effektivitet. 

Dertil kommer grundlaget for rekrut-
tering af officerer. Tidligere kom kadet-
terne ind på officersskolerne fra geled-
tjeneste eller civil relevant praksis for 
militæret. I dag tillades en bachelor i fx 
teatervidenskab eller litteratur optagel-
se på officersstudiet. Den rekrutterings-
model er uhensigtsmæssig for en institu-
tion, hvor knap 70 pct. er professionelle 
soldater. 

Ældre officerer vil møde unge kolle-
ger, som må savne den militære profes-
sions æresbegreb, etik, korpsånd og bro-
derskabsfølelse. De her nævnte politiske 
tiltag svækker den militære professions 
selvforståelse og dermed forsvarets slag-
markseffektivitet. 

Den militære organisation
Det er velkendt, at danske politikere har 
forringet forsvarets effektivitet økono-
misk. I 1970 brugtes 2,4 pct. af BNP til 
militære formål, i dag 1,2 pct. Som andre 
offentlige institutioner skal forsvaret også 
spare. Men det er ikke kun sat til at spare, 
det har oplevet en økonomisk rutsjeba-
netur fra nedskæring for 2014-2017 med 
2,7 mia. kr. efter en forudgående bevil-
lingsforøgelse for 2010–2014 på 3,5 mia. 
kr. Den slags udsving forringer en pro-
fessionel planlægning. 

Samtidigt hævder forligskredsen af po-
litikere, at indkøb af 27 kampfly til 20 
mia. kr. kan holdes inden for det nuvæ-
rende stramme forsvarsbudget. 

Det er ikke muligt. Alligevel stiller re-
geringen og forsvarsminister Claus Hjort 
Frederiksen forsvaret i udsigt, at det skal 
tildeles flere midler. Men det er til at 
dække de stigende udgifter til PTSD-ve-
teraner. Beregninger fra USA indike-
rer, at udgifterne til psykisk skadede ve-
teraner i Danmark vil stige frem til ca. 
år 2050 og kan komme op på samme ni-
veau som de umiddelbare militære krigs-
omkostninger. Krigsindsatsen i Irak ko-
stede 2,5 mia. kr., i Afghanistan 11,5 mia. 
kr. frem til 2014. Dertil kommer en ud-
viklingshjælp til Afghanistan på 3,5 mia. 
kr. tillige med over én mia. kr. brugt på 
troppetransporter samt to mia. kr. for 
danske soldaters indsats dér efter 2014.

De betydelige udgifter til internationa-
le missioner har politikerne så yderlige-
re ønsket at sløre. Fra 2012 opgøres ud-
sendelsesudgifterne nu på den måde, at 
de internationale operationer kun skal be-
lastes med merudgifterne, så som solda-
ters udstationeringstillæg, forsikringspræ-
mier, etc., mens grundløn udelukkes. Det 
vanskeliggør sammenligninger over tid, 
landegrænser og tjenestegrene. Det er en 
opgørelsesmåde, der er fuldstændig frem-
med i andre offentlige virksomheder, og 
fraværet af sammenligninger svækker 
også her den militære effektivitet. 

Et andet nyligt politisk indgreb i det 
danske forsvars organisation er procedu-
ren ved valg af forsvarschef (FC). Siden 
1945 og frem til 2009 er FC-stillingen – 
bortset fra få undtagelser – gået på skift 
mellem de tre værn efter en indstilling 
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fra topcheferne i forsvaret, en indstilling 
som politikerne så fulgte. Men med de 
seneste tre FC-er, også kaldet hærens tre 
B’er – Bartels, Bartram og Bisserup – er 
denne topkarriere-procedure ophørt. 

Med de politiske beslutninger om at ud-
nævne tre hærofficerer lige efter hinanden 
som FC må de to små blå værn, søværn 
og flyvevåben, føle sig tilsidesat. Procedu-
ren indsnævrer også FC’s synsvinkel på 
det samlede forsvar, ligesom den tidligere, 
brede accept i forsvaret af FC-valget lider 
herunder; alt sammen noget der svækker 
den militære effektivitet.

 
Civilt-militære relationer
De civilt-militære relationer i 1970’erne 
– under Vietnamkrigen og efter – var 
præget af folkelig afstandtagen, græn-
sende til mistillid. Jeg husker fra min tid 
som timelærer på Søværnets Officerssko-
le, hvordan søofficerer pendlede i civil 
for at undgå ubehagelige kommentarer 
fra medrejsende og til middagsselskaber 
blot fortalte, at de var offentligt ansat-
te, ikke professionelle soldater. Politiker-
ne dengang var ikke særligt positive ind-
stillet over for forsvaret. De var stort set 
kun optaget af forsvarets økonomi og be-
handling af værnepligtige, der blev set 
som en gavnlig demokratisk indflydelse 
på den militære verden. 

I dag er holdningen klart mere positiv. 
Nu fremhæver politikerne vore udsendte 
soldater og har indstiftet en flagdag den 
5. september hvert år til ære for dem. Ja, 
mere end det. Politikerne, for det kan 
kun være dem, opfordrer os borgere til 
‘Støt vore soldater’. Man kan argumente-
re for, at det er borgerne, der indbyrdes 
opfordrer hinanden hertil. Men så postu-
leres, at nogle borgere ikke vil støtte vore 
soldater. Og det er ikke korrekt. Man kan 
heller ikke udlede af udsagnet, at det er 

soldaterne selv, der beder om støtte. Så 
havde sloganet lydt ‘Støt os soldater’. 

Men flere forhold ved opfordringen 
kan undre: Hvorfor behøver stærke ud-
sendte soldater støtte? Den har de vel fået 
inden, under og efter udsendelse – af po-
litikerne? Hvorfor skal vore soldater til-
deles en fortrinsstilling i forhold til an-
dre offentligt ansatte i politi, beredskab, 
brandvæsen, hospitaler, osv.? De har da 
også ret til og behov for støtte. Og hvil-
ken konkret eller moralsk støtte har de 
udsendte soldater særlig brug for fra os 
borgere? 

Opfordringen virker hul, når man be-
tænker, hvordan politikerne i øvrigt be-
handler ‘vore soldater’. Med den placerer 
politikerne soldaterne foran sig og går 
selv i flyverskjul, skulle deres beslutning 
om at udsende ‘vore soldater’ til interna-
tionale missioner blive kritiseret. 

I realiteten har politikerne fået en blan-
co-check fra befolkningen for sine ud-
sendelsesbeslutninger. Nok giver en 
sådan ‘nul-kritik-check’ politikerne ‘ar-
bejdsro’, men den er skadelig for den de-
mokratiske debat og svækker dansk for-
svars slagmarkseffektivitet. 

Krigens sociologi
Typen af internationale missioner, som 
danske soldater er sendt ud til, har skif-
tet karakter. I første periode fra 1948 til 
1992 deployeredes danske soldater til 
længerevarende, men lavintensive kon-
flikter ledet af FN. Fra 1992 til 2010 ud-
sendtes et betydeligt antal soldater til 
længerevarende, højintensive krige på 
Balkan (1992 – 2003, 1999 – 2009), i Irak 
(2003 – 2007) og Afghanistan (2003 – 
2014) først ledet af FN, senere USA. 

Men fra omkring 2010 og frem sen-
des især danske fly- og hærenheder nu 
til kortere, mindre højintensive konflik-
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ter i Irak, Mali, Syrien, Afghanistan. I 
dag fungerer vore hærstyrker ikke som 
egentlige kamptropper, men mest som 
instruktører. Den store forskel for Dan-
mark er ikke kun, at vi siden 1992 er ble-
vet en eksportør af tropper, hvor vi under 
den kolde krig var importør af troppefor-
stærkninger fra UK og USA, men nok så 
meget at strategien bag udsendelsen er 
gået fra at afveje politiske konsekvenser 
af mulige militære troppeforstærknin-
ger til at udsende soldater for politisk at 
‘please’ først FN og senere USA. 

Dermed fjernes muligheden for at høre 
den militære ekspertise om, hvor danske 
styrker bedst gør nytte? Det afgøres alene 
af politikerne, men igen uden noget afba-
lanceret input fra anden side. 

Hvor dominerende den politiske domi-

nans er i dag, kommer tydeligt til udtryk 
i fravalget af informationer om vor mili-
tære indsats. Regeringen og det blå fler-
tal har lukket Irakkommissionen. Det 
har dog med Alternativet vedtaget en 
‘udredning’ af “… baggrunden for Dan-
marks militære engagement i Kosovo, 
Irak og Afghanistan … for at blive kloge-
re på beslutningerne om Danmarks mi-
litære engagement”. Men bemærk, det er 
kun ‘baggrunden’, der skal inddrages og 
kun ud fra skriftlige, ikke-klassificere-
de kilder. Altså heller ikke ud fra inter-
views. Den begrænsede viden der således 
opnås, reducerer det nødvendige input af 
‘lessons learned’ til skade for den militæ-
re effektivitet. 

Selv den hidtidige erfaringsopsamling 

for Afghanistan, som politikerne har til-
ladt, tillader ikke den militære professi-
on og befolkningen at blive klogere på 
vore soldaters militære taktiske operatio-
ner. For i kommissoriet til DIIS-forsker-
ne har politikerne direkte bestemt, at “er-
faringsopsamlingen ikke skal beskæftige 
sig med militære aktiviteter på det takti-
ske/operative niveau”. Politikerne ønsker 
blot at få DIIS til at undersøge “Sam-
tænkningen af politiske, udviklingsmæs-
sige og militære indsatser i Afghanistan 
fra 2001 til 2014”. 

Det var altså ikke den militære indsats 
under udsendelse, men de ‘samtænk-
ningstanker’, der lå forud for denne, for-
skere skulle fokusere på. Disse tanker 
blev så fremlagt i DIIS-rapporten Afgha-
nistan. Erfaringsopsamling 2001 – 2014, 
del I. Heri erkendes, at “fokus i dette stu-
dium har vedvarende været på sammen-
hængen mellem indsatserne og ikke ef-
fekten af indsatserne” (side 77). Men 
hvordan kan man måle en ‘samtænkning 
af indsatser’, når den enkelte indsats ikke 
må måles endsige deres indbyrdes rela-
tion? 

Lad os tage et konkret eksempel. Det 
var af koalitionen i Afghanistan bestemt, 
at ca. 3.200 skoler skulle etableres i lan-
det; heraf stod Danmark for 290. Hvor 
mange af dem fungerer i dag? og hvilken 
del af ‘samtænkningen’ er gået galt, den 
militære, udviklingsmæssige eller uden-
rigspolitiske dimension? når man i dag 
må erkende, at hovedparten af dem ikke 
fungerer? Når man hverken måler ind-
satserne, deres indbyrdes relation eller 
samlede effekt, så er den ‘erfaringsop-
samling’ lige så irrelevant som at få be-
lyst et hospitals indsats ved alene at se på, 
hvordan lægers, sygeplejerskers, portø-
rers, sanitørers, kontorpersonales arbejde 
er ‘samtænkt’. For det er stadig ikke deres 

Det var altså ikke den 
mili tære indsats  under 
udsendel se, men de 
‘samtænknings tanker’, der 
lå forud for denne, forskere 
skulle fokusere på.
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konkrete virke, der måles, kun forvent-
ningen om deres samarbejde. 

De faldne
Selv når politikerne fravælger en stør-
re undersøgelse af den danske militæ-
re og anden indsats, burde ét emne være 
gjort til genstand for en nærmere under-
søgelse: De dræbte danske soldater i Af-
ghanistan. 43 danske soldater omkom i 
Afghanistan, og af dem omkom 25 ved 
vejsidebomber (knap 60 pct.), dvs. un-
der patruljering fra basen og ud til loka-
le bebyggelser i Helmand-provinsen. Et 
andet interessant mønster er, at ni (19 
pct.) af dem omkom i måneden marts, 
ingen i april og kun én i februar og i maj. 
Så store udsving for nærtliggende måne-
der er markant, også fordi marts måned 
ikke var tilsvarende dødelig for soldater 
fra UK (som vi samarbejdede med i Hel-
mand-provinsen) og USA. 

Alene det betydelige antal af omkomne 
danske soldater berettiger til en nærmere 
undersøgelse. Dertil kommer, at effekten 
af de gentagne patruljeringer mellem ka-
serne og by for nedkæmpelsen af Taleban 
var begrænset. Når danske soldater vend-
te tilbage til kasernen om aftenen, over-
tog Taleban magten lokalt. Endelig må 
der være en specifik dansk forklaring på 
marts måneds mange omkomne. 

Vi kender ikke årsagen til disse to 
mønstre (patruljering og marts), som po-
litikerne heller ikke vil undersøge. Deres 
(og forsvarets) fravalg af information for-
ringer dets effektivitet på slagmarken og 
troværdighed generelt. 

Forsvarsplanlægning/strategi 
Inden for det femte militærsociologiske 
parameter, forsvarsplanlægning, har po-
litikernes beslutninger især undergravet 
forsvarets effektivitet. 

For det første har danske politikere 
som sagt fravalgt informationer om vore 
soldaters krigsindsats, i modsætning til 
fx UK og Norge, der sidste år udsend-
te rapporter om deres militære indsats i 
henholdsvis Irak og Afghanistan. 

Danske politikeres fravalg af tilsvaren-
de undersøgelser for Danmarks militære 
indsatser bliver ikke mindre interessante, 
når den britiske rapport anfører: “UK og 
USA’s strategier for krigsførelsen (i Irak) 
begyndte næsten øjeblikkeligt at afvige 
indbyrdes…” og “mellem 2003 og 2009 
var der ikke nogen sammenhængende 
US/UK strategi for sikkerhedssektorre-
form-programmet” og den “væsentligste 
strategi for UK var at reducere dets styr-
ker”. Hvad var Danmarks strategi? Fulg-
te vi UK eller USA eller hvad? Det øger 
ikke forsvarets slagmarkseffektivitet at ig-
norere sådanne strategispørgsmål. 

For det andet er forsvarets strategi-
ske planlægning nu spredt for flere vin-
de. Fra november 1972 og til 2006 var 
ekspertisen samlet i Vedbæk, hvor FC og 
forsvarstabschef regerede sammen med 
de tre værns ledelser. Siden 2013 er for-
svarsplanlægningen tredelt. Den nu af-
gåede FC, Peter Bartram, fik formelt til-
delt et hovedfunktionsområde ‘operation’ 
(generelt, specifikt og arktisk). Men plan-
lægningen af enhver operation kræver 
indsigt i personel, økonomi og materiel, 
og de emner var underlagt en koncern-
direktør, general Bjørn Bisserup, i For-
svarsministeriet, og dermed underlagt 
politisk styring. Endelig er hvert af de tre 
værns operative stabe, som FC formelt 
skulle lede, blevet samlet i Karup, mens 
FC altså arbejdede i København. Den 
struktur øger ikke forsvarets effektivitet. 

For det tredje beskar politikerne antal-
let at FC’s funktionsområder. Fra 1970 til 
2013 havde en FC mange funktioner (op 
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til 50), herefter kun tre: operation (nævnt 
ovenfor), værnledelse og udvikling. Al-
ligevel fastholdt politikerne, at FC skul-
le rådgive dem strategisk. Den beslutning 
viser politikernes despekt for den militæ-
re professions ekspertise. 

FC vil få svært ved at fremlægge ‘den 
ønskede vare’ professionelt, når han har 
mindre indsigt i og mere distance til stra-
tegiske data end koncerndirektøren og de 
tre operative stabe i Karup. Så den dan-
ske FC svækkedes ikke kun internt, men 
også eksternt i forhold til andre landes 
forsvarschefer til skade for det internati-
onale militære samarbejde og dermed for 
den militære effektivitet.

For det fjerde har politikerne reduce-
ret antallet af militære tjenesteder i Dan-
mark under indtryk af det faldende antal 
værnepligtige og de professionelle sol-
daters fravalg af at bo på kasernerne. I 
1989 var der 641 tjenestesteder i Syddan-
mark, i dag 275, en nedskæring med 57 
pct. Samtidigt har politikerne flyttet tje-
nestestederne fra hovedstaden, Sjælland 
og Fyn til Jylland. I 1970 havde Jylland 
44 pct. af alle militære tjenestesteder, i 
dag 54 pct. 

Det betyder, at dansk forsvar grund-
læggende styres af to centre, et politisk – 
Forsvarsministeriet i København – og et 
militært – stabene i Karup. Al sociolo-
gisk indsigt viser, at når organisation og 
profession støder sammen, så vinder or-
ganisationen.

Forklaring følger
Når danske politikere er gået så hårdt 
til forsvaret og ikke mindst de militære 
top officerer, kan det opfattes som en tak 
for sidst til de seneste tre forsvarschefer, 
der politiserede kraftigt: Christian Hvidt 
(1996-2002), Jesper Helsøe (2002-2008) 
og Tim Sloth Jørgensen (2008-2009). 

Denne ‘politisering’ er en anden hi-
storie. Men danske politikeres svækkel-
se af den militære effektivitet må ophøre 
nu. Hvis politikerne alvorligt mener, at vi 
skal støtte vore soldater, så kan de starte 
med sig selv ved at træde flere skridt til-
bage og tillade professionelle vurderinger 
inden de beslutter, herunder hvornår ba-
lancen mellem politisk kontrol og mili-
tær professionalisme tipper. 

Al sociologisk indsigt viser, at når organisation og profession støder  
sammen, så vinder organisationen.   
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Nye perspektiver  
på sikkerhed i Europa
Af Claus Robert Krumrei

Claus Robert Krumrei er Forbundsrepublikken Tysklands ambassadør  
i Danmark. Artiklen er udtryk for forfatterens personlige holdning.

Verden og situationen i Europa har æn-
dret sig voldsomt i de senere år. Det er 
en udvikling, som forbundspræsident 
Gauck allerede gjorde opmærksom 
på i sin tale på sikkerhedskonferen-
cen i München for tre år siden. Sene-
re, i 2016, sammenfattede den tyske re-
gerings Hvidbog for tysk sikkerheds- og 
forsvarspolitik denne udvikling således: 
“Det internationale system er under 
forandring. Det gælder både globalise-
ringen, digitaliseringen, den demogra-
fiske udvikling og staten, der som sta-
biliserende element befinder sig i krise 
i mange af verdens regioner.”

Forandringen i det internationale sy-
stem har medført, at der er opstået nye 
former for trusler som terrorisme, cy-
berkrig og store migrationsbevægelser, 
der er svære at kontrollere. Men vi har 
også været vidne til brud på internationa-
le retsregler, skjult krigsførelse og stater, 
der falder fra hinanden – og det hos vore 
umiddelbare naboer! 

Hertil kommer hybride trusler, skrøbeli-
ge stater og dårlig regeringsførelse, trusler 
mod vore informations-, kommunikati-
ons-, forsynings-, transport- og handels-
kanaler, sikker råstof- og energiforsyning 
og klimaændringer. Og endelig er der op-

stået nye magtcentre i verden med egne 
ambitioner og interesser og dermed på-
virkning af det globale klima. Det betyder, 
at det ikke blot handler om enkeltstående 
spørgsmål eller kriser. Verdenspolitikken 
står over for en stor strukturændring, der 
også har indflydelse på Europa.

Efter 1989 håbede vi, at verden sikker-
hedspolitisk havde forandret sig så grund-
læggende, at sikkerhed ikke længere var 
noget, vi europæere skulle bekymre os 
om. Siden 1970’erne har det multilatera-
le diplomati har haft held til at styre ver-
den, hvilket var et kæmpe fremskridt for 
sikkerheden. 

I dag kan man dog tydeligt se, at der fin-
des konflikter, der i stadig mindre grad el-
ler slet ikke længere kan løses multila-
teralt. Mens Europa har gennemgået en 
konsolidering, og mens globaliseringen 
har løftet hundredmillioner mennesker 
ud af fattigdommen, er modsætninger-
ne i verdenspolitikken inden for de sene-
ste 20 år samtidig blevet markant større. I 
dag må vi konstatere, at sikkerhed står al-
lerøverst på dagsordenen, endda til tider 
før spørgsmål om social sikkerhed.

Bipolaritetens sammenbrud
Den kolde krigs bipolaritet, som har væ-
ret mærkbar i mange år efter murens fald, 
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er endegyldigt brudt sammen. Det har 
medført, at der igen eksisterer nationa-
le mål og interesser. På grund af usædvan-
ligt svære problemer har nogle lande ikke 
formået at skabe indenrigspolitisk stabili-
tet, og deres konflikter er endt med at på-
virke verdenspolitikken, som det fx har 
været tilfældet med Afghanistan, Ukraine 
og senest med Syrien, men der findes fle-
re eksempler. 

Med den økonomiske fremgang i man-
ge asiatiske lande har også konflikter i 
Asien fået større betydning globalt set, da 
det ikke er lykkedes for dem at udvikle re-
gionale strukturer, der har kunnet give 
stabilitet. Radikale og aggressive idelogi-
ske kræfter fra områder, der er under stor 
kulturel forandring kombineret med vold-
somme økonomiske og sociale problemer, 
har medført, at generationer af mennesker 
er blevet rodløse. Her har der udviklet sig 
et enormt voldspotentiale, som højst kan 
begrænses. 

I lyset af den om sig gribende vold, den 
politiske risikovillighed og terroren svinder 
tilliden til, at der kan findes en politisk løs-
ning mange steder. Derfor satser nogen lan-
de i stigende grad på militære midler i stedet 
for politik, på kontrol i stedet for åbenhed 
og på konflikter i stedet for samarbejde.

Den destabiliserende effekt har påvir-
ket verdenspolitikken, men også Euro-
pa. Europa er, som intet andet kontinent, 
dybt involveret i verdenshandel, trafik og 
globalisering. Vi er i tæt kontakt med hele 
verden og kan mærke konflikterne over-
alt. Europas sammenhold bliver påvir-
ket af konflikterne og af andres fremfærd 
– både politisk og psykologisk. Det reage-
rer de europæiske lande ofte forskelligt på 
– som vi fx har set det i forbindelse med 
flygtningekrisen eller konflikten i Ukra-
ine. Solidariteten blandt europæerne er 
hurtigt truet.

En ny situation
Vi står over for en ny situation, og det 
er selvfølgelig ikke så let sammen at fin-
de frem til den rigtige løsning. Det er ikke 
kendte problemer, der nu vender tilba-
ge, og derfor er det ikke længere nok med 
tidligere tiders svar. Europa er heller ikke 
længere det kontinent, som det har væ-
ret. Tværtimod har Europa forandret sig 
meget. De enkelte lande i Europa konkur-

rerer ikke længere med hinanden, og na-
tionale sikkerhedsstrategier er blevet for-
ældede. Vi lever heller ikke længere i en 
tid, hvor der findes militærblokke, hvis 
magtbalance er med til at stabilisere situ-
ationen, og vi kan ikke længere kun sat-
se på, at en supermagt nok skal hjælpe 
os. De gamle sikkerhedsstrategier er ikke 
længere tidssvarende. Vi lever i en ny tids-
alder, hvor Europa som helhed oplever, at 
kontinentets sikkerhed bliver udfordret 
udefra, og hvor vi europæere selv må rea-
gere. Når det drejer sig om europæisk sik-
kerhed, har vi brug for nye perspektiver.

Vi satser dog stadig næsten udeluk-
kende på sikkerhedsstrukturer, der stam-
mer fra den kolde krig, dvs. at vi i bund 
og grund regner med, at USA garante-
rer for sikkerheden, når vi taler om kon-
ventionelle eller nukleare trusler. Til gen-
gæld støtter vi USA i en række ‘out of 
area’-operationer fx i Afghanistan el-
ler mod IS. Mange synes, at det er til-
strækkeligt, fordi det har tjent os godt i 
så mange år, og fordi vi selvfølgelig deler 
disse mål, og fordi de fortsat er i overens-
stemmelse med vore værdier. 

I lyset af den om sig gribende 
vold, den politiske risikovil-
lighed og terroren svinder 
tilliden til, at der kan findes en 
politisk løsning mange steder.
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I den forbindelse er det vigtigt, at 
Europa yder et tilstrækkeligt bidrag til al-
liancen. Det bør ikke være til diskussion. 
I virkeligheden opfylder NATO stadig vi-
tale funktioner, fx er vi i Europa via USA 
også omfattet af en kernevåbengaran-
ti. Alliancen er hele Vestens fundament – 
også hvis vi skulle vende tilbage til tidli-
gere tiders tilstande.

Har europæerne et realistisk billede?
Har vi europæere så et realistisk billede 
af situationen i Europa? Ingen af de trus-
ler, som NATO oprindeligt blev opret-
tet for at bekæmpe, er p.t. blandt Europas 
mest presserende problemer. De stør-
ste problemer for tiden kan hverken lø-
ses med atomvåben eller ved hjælp af en 
hær af kampvogne – og heller ikke ude-
lukkende gennem ‘out of area’-operati-
oner dér, hvor USA vælger at have sine 
prioriteter. 

Vi bliver nødt til at afstemme vort po-
tentiale – også – med henblik på de an-
derledes og direkte trusler mod Europa: 
Vi har brug for en stærkere og fleksibel 
afskrækkelse rundt omkring på nord-
flanken, der reagerer på den politiske 
sårbarhed, som vore allierede oplever, og 
på de bekymringer, som andre europæ-
ere, der ikke er en del af NATO, måtte 
have. Vi har brug for en afbalanceret po-
litisk reaktion, der ved hjælp af en række 
sikkerhedstiltag imødegår krænkelser af 
folkeretten i Østeuropa, hvilket kan have 
en støttende effekt på skrøbelige stater i 
området. 

Vi bliver nødt til at kunne håndtere cy-
berkrig, og vi er nødt til på troværdig vis 

at agere strategisk, når det gælder vore 
politiske mål over for Rusland. Vi må ak-
tivt forsvare stabiliteten i de lande, som 
geografisk set ligger tæt på Europa, når 
de har brug for hjælp. Her er der først og 
fremmest tale om lande i Afrika og Mel-
lemøsten, fordi det vil komme til at ram-
me os direkte, hvis de destabiliseres. Og 
endelig bliver vi nødt til effektivt at kon-
trollere Europas ydre grænser. Alt det 
kommer oven i vore NATO-forpligtelser.

Det er samfundene i Europa dog slet 
ikke forberedt på endnu. Bag os ligger en 
lang periode med stabilitet først – para-
doksalt nok – under den kolde krig og si-
den hen under det globale økonomiske 
samarbejde. Vi har ikke overalt formå-
et at udvikle en ny politisk-strategisk be-
vidsthed, bare fordi situationen i dag er 
forandret. Vor mentalitet er til tider sta-
dig dybt præget af de konfliktstrukturer, 
der eksisterede dengang, da de europæi-
ske nationalstater konkurrerede militært 
med hinanden. 

Et sådant syn på vore naboer har dog 
allerede været forældet i mange år. Dan-
skerne er ikke længere vikinger, tysker-
ne ikke preussere, franskmændene ikke 
Napoleons soldater, og briterne er ikke 
længere kolonialister. Vi behøver ikke 
længere overvåge hinanden politisk el-
ler sågar ved brug af militære midler. En 
militær konflikt mellem os europæere 
er blevet utænkelig. Og vi er i dag heller 
ikke længere konfronteret med en overle-
gen stormagt som under den kolde krig. 
Vi kan ikke længere tillade os at tænke i 
forældede kategorier.

For at kunne imødegå de presserende 
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og reelle trusler, vi oplever i øjeblikket, er 
Europa nødt til at blive i stand til at tage 
hånd om sine egne problemer, også selv-
om vi fortsat vil være en del af Vesten og 
alliancen med USA. For de nævnte pro-
blemer er Europas problemer, og der er 
ingen undtagen os, der fremover vil løse 
de problemer for os. 

Europæerne bør forstå, at der hersker 
nye tider i Europa. Vi holder fast ved 
NATO. Alliancen var den første i Euro-
pas historie, der begyndte at samle de 
europæiske lande. På grund af NATO er 
det nu umuligt at føre krig mod hinan-
den. Men nu kræver alliancen også, at vi 
i dag gennemfører dens grundlæggende 
filosofi – at vi står sammen mod trusler 
udefra – med omtanke. 

Det vil sige, at vi anser vor sikkerhed 
for at være vor egen og fælles opgave. 
EU, der består af endnu flere europæi-
ske lande end NATO, har også en sikker-
hedsdimension, der tager udgangspunkt 
i NATOs grundlæggende filosofi og styr-
ker denne, og det er vigtigt, at denne fi-
losofi føres videre i fremtiden. Vi er ikke 
længere kun allierede, vi er også blevet 
venner, der har et tæt økonomisk samar-
bejde. Vi har derfor – som frie lande – en 
fælles fremtid.

Tyskland handler på udfordringerne
Den tyske forbundsregering har reage-
ret på disse udfordringer med en række 
tiltag. Således bebudede Tyskland i 2016 
en betydelig stigning i militærudgifter-
ne. Det vil komme til at tage tid, men 
i NATO-beslutningen om to pct.-mål-
sætningen er der afsat en frist på ti år. 
I Tyskand tages dog allerede de første 
skridt, og forbundsrepublikken vil ikke 
komme til at stå tilbage for andre, der 
yder en indsats for Europas sikkerhed.

Forbundsregeringen har efter briter-

nes beslutning om at forlade EU desuden 
udtalt sig positivt om en betydelig styr-
kelse af EU’s fælles sikkerheds- og for-
svarspolitik og sammen med Frankrig 
og en række andre tætte partnere fore-
slået nogle første skridt i den retning. 
Nogle af dem blev sat i værk i Det Euro-
pæiske Råd i december 2016. Forbunds-
regeringen er omsider begyndt på – både 
på nationalt og europæisk plan – at ar-
bejde hen imod et intenst samarbejde 
med Europas naboområder, især lande-
ne i Afrika. 

Meningen med det er at adressere de 
trusler, der udgår herfra, især indvan-
dringen fra disse lande.

Nye opgaver
Selvfølgelig vil vi sammen med USA 
fortsat reagere på bestemte udfordringer. 
Først i Syrien og så i Irak. Men, der skal 
mere end militær magt til for at få situ-
ationen under kontrol. Hvis vi ikke fra 
starten støtter med diplomatiske, økono-
miske og udviklingspolitiske midler, risi-
kerer vi at bringe militære succeser i fare. 

En militær intervention er ofte ikke 
nok, idet den ikke formår at skabe en 
vedvarende forandring. Den kan således 
altid kun være en del af løsningen. Det 
har erfaringerne i de sidste årtier vist. Set 
i dette lys skal spørgsmålet om, hvor me-
get USA og europæerne ønsker at en-
gagere sig i ikke-europæiske konflikter, 
hver gang besluttes på ny. Vi bliver nødt 
til at prioritere. Hvilke problemer står vi 
umiddelbart overfor? Og vi er nødt til 
at svare på vidt forskellige sikkerhedsdi-
mensioner.

Den interne sikkerhed i EU er helt sik-
kert vor egen europæiske opgave. Her er 
vi på europæisk plan nødt til at arbejde 
endnu mere og tættere sammen, hvilket 
ikke mindst angrebet i Berlin i decem-
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ber 2016 viste. Her handler det om en or-
ganisatorisk videreudvikling af det fælles 
europæiske politisamarbejde og terror-
bekæmpelsen.

Cybersikkerheden er et vigtigt samar-
bejdsområde når det gælder den interne 
sikkerhed i EU; den involverer et trans-
atlantisk samarbejde, men kræver også 
en stærk europæisk dimension. Tyskland 
har et nationalt cyber-forsvarscenter, og 
det tyske forsvar er ved siden af de klas-
siske værn i gang med at opbygge en ny 
organisation, der skal bekæmpe cyber-
angreb. Denne organisation kommer til 
at have 13.500 medarbejdere. Desuden 
er det tyske forsvarsministerium ved at 
etablere en ny cyber/it-afdeling.

Sikkerheden ved EU's ydre grænser er 
en ægte europæisk opgave. Vi har ople-
vet, at de forskellige lande ikke kan løse 
denne opgave alene, hvilket vi fx har set i 
Grækenland i forbindelse med flygtnin-
gekrisen. Her skal det lykkes at opbyg-
ge en effektiv fælleseuropæisk institution. 
Det kræver yderligere integrationsskridt 
og vil medføre økonomiske udgifter.

Europas nabolande i øst, sydøst og syd 
er også et ægte europæisk problem. Man-
ge af landene er præget af mangel på po-
litisk og økonomisk stabilitet. Militær 
intervention er her langtfra nok, selv-
om den mulighed er nødt til at forbli-
ve en del af værktøjskassen. I virkelighe-
den handler det om at opnå stabilitet og 
fremskridt – om muligt i tæt samarbej-
de med de lokale regeringer. Her har vi 
en bred vifte af muligheder, vi kan tage 
i brug, inklusive militær hjælp, som det 
har været tilfældet i Mali. 

Desuden er der kapaciteten til at udfø-
re militære interventioner uden for Euro-
pa. I lyset af verdenssituationen er vi på 
nationalt og om muligt også på europæ-
isk plan nødt til at træffe forholdsregler. 

Vore nationale kapaciteter er for svage, 
for opsplittede og sommetider uegnede. 
Et godt eksempel er kampen mod pirate-
riet ved Afrikas Horn, der krævede særli-
ge maritime færdigheder. Vi har brug for 
større udholdenhed. Og vi har frem for 
alt brug for langt bedre transport-, koor-
dinerings- og ledelseskompetencer. Det 
er her initiativet til at oprette en fransk-
tysk lufttransportkommando kommer i 
spil. Derfor går vi ind for en operations-
central på europæisk plan, som det blev 
vedtaget af EU’s udenrigs- og forsvarsmi-
nistre den 6. marts 2017. 

Og endelig handler det om de klas-
siske forsvarsspørgsmål inden for sel-
ve Europa. Det er NATOs område. Men 
også her kan NATO profitere af standar-
disering og koncentration. Det handler 
ikke bare om at bruge flere penge, som vi 
har besluttet i NATO. Det handler også 
om at gøre det sammen, så vi kan ud-
bygge vore kompetencer og blive mere 
effektive. Vi har i dag fx 19 forskellige 
kampfly i Europa og 37 forskellige pans-
rede mandskabsvogne. Tilsammen har vi 
brugt, hvad der svarer til næsten halvde-
len af USA’s udgifter; men vi er langt fra 
at opnå 50 pct af USA’s kapaciteter. 

Tysklands voksende europæiske ansvar 
Alt dette fører os til et centralt punkt: I 
Europa har vi i mange år opfattet vore na-
tionale forskelle som modsætninger. Det-
te svarede til en historisk realitet, hvor de 
forskellige folkeslag ofte lærte hinanden at 
kende via fjendtlige aktiviteter. 

Den tid er forbi. I dag bliver vi stærkere 
af vore forskelle. Vi anvender dem i vort 
samarbejde – både økonomisk og kultu-
relt – som fx Danmark, der viser, hvor-
dan en stærk velfærdsstat fungerer. Det 
gælder også for vor fælles sikkerhed. Her 
har vi særligt brug for hinanden. Vi kan 
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ikke skabe sikkerhed alene. Det handler 
derfor om at skabe en europæisk sikker-
heds- og forsvarsunion, som de europæi-
ske traktater tilsigter. 

Til det har vi et redskab kaldet per-
manent struktureret samarbejde, hvilket 
er en del af Lissabontraktaten, som alle 
medlemslande har vedtaget. Det er dog 
vigtigt at inkludere alle – helst alle 27. Vi 

forværrer vor situation betydeligt, hvis vi 
svækker den europæiske solidaritet, som 
vi fx ser det i forbindelse med Brexit-af-
stemningen, eller hvis vi ikke kan blive 
enige om, hvad der er vigtigst for os. 

Tyskland vil gerne slå et slag for et 
mere europæisk syn på vor sikkerhed og 
for, at vi selv gør os større anstrengelser. 
Det bliver ikke let efter godt halvfjerds 
år med fred, velstand og demokrati, efter 
de mange positive erfaringer, vi har haft 
med et fredeligt samarbejde i Europa. 

Det kan være svært at forstå, at Europa 
ikke længere er en sikker og rig ø midt i 
et hav af fattige lande. Globalisering be-
tyder, at det, der sker uden for Europa, er 
blevet meget vigtigt for os, da det vedrø-
rer os direkte.

Her øger Tyskland nu sit engagement, 
men ikke for at få en større rolle i Euro-
pa. Vi ser os som en del af helheden, 
da vi har forstået, at kun, når vi styrker 
Europa, styrker vi vore egne nationale 
mål og værdier som fred, menneskeret-
tigheder, demokrati og socialt ansvar.

Denne multilaterale tilgang har været 
vor identitet i godt syv årtier. I lang tid 
har vi politisk, økonomisk og kulturelt 
primært arbejdet på at opnå vore mål, og 
det med stor succes. Men det hører lige 
så meget til forbundsrepublikkens tradi-
tion og selvforståelse, at vi også gennem 
et militært samarbejde med USA forsva-
rer Tysklands og Europas værdier som et 
stærkt medlem af NATO og nu også af 
EU. 

Som overbeviste europæere ønsker vi 
aktivt at tage hånd om nutidens proble-
mer. Vi ønsker at hjælpe, så det lykkes 
for Europa at imødegå den nye situation.

Det kan være svært at 
forstå, at Europa ikke læn-
gere er en sikker og rig ø 
midt i et hav af fattige lande. 
Globalisering betyder, at det, 
der sker uden for Europa, er 
blevet meget vigtigt for os, 
da det vedrører os direkte.
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Internationale institutioners 
autoritet i en ny verdensorden
Af Jakob Kromann

Jacob Kromann er stud.scient.pol. på 7. semester, Aarhus Universitet. Artik-
len vandt førsteprisen i Det Udenrigspolitiske Selskabs og Udenrigsministeri-
ets artikelkonkurrence.

En ny verdensorden er på vej, fordi de 
globale magtforhold ændrer sig i en 
retning, hvor USA ikke længere sid-
der så suverænt øverst på den globa-
le magtskammel som tidligere. Hvad 
vil det betyde for den liberale regel-
baserede verdensorden, og vil dens 
internatio nale institutioner miste deres 
autoritet? 

Verden er under forandring i disse år. 
Det er den altid, vil nogle indskyde, men 
det er alligevel som om, at forandringerne 
er større for øjeblikket, end de har været 
længe. Den internationale rollefordeling 
er i opbrud, og der foregår et tydeligt posi-
tioneringsspil stormagterne imellem, hvor 
de tester hinanden for at afklare, hvem 
der skal tage ansvar for hvad, og hvem der 
skal løse hvilke opgaver. De nationale in-
teresser bliver kørt i fokus, mens de ellers 
ganske presserende transnationale udfor-
dringer bliver negligeret, og grænserne for 
den internationale retsorden bliver prøvet 
af, så de ellers utallige veletablerede inter-
nationale statslige organisationer (IGO’er) 
står tilbage og udstråler stigende magtes-
løshed og skrøbelighed. 

I forbindelse med interventionen i Li-
byen i 2011 lærte nu daværende præsi-

dent Barack Obama os, at USA ville ‘lede 
fra bagsædet’, hvilket må siges at være et 
markant brud med tidligere administra-
tioners amerikanske udenrigspolitik si-
den afslutningen af den kolde krig. Fak-
tisk siden Anden Verdenskrigs afslutning 
er USA gået forrest og ageret styrmand i 
den liberale og regelbaserede verdensor-
den, vi har befundet os i. USA har i høj 
grad taget ansvar for at designe de insti-
tutionelle rammer, som den internatio-
nale orden er bygget op omkring, hvor 
især FN-systemet på grund af dets uni-
verselle karakter og utallige organisati-
oner og konventioner er en hjørnesten i 
den liberale regelbaserede verdensorden. 

Men Obama ville finde en mere tilba-
getrukket rolle for supermagten, og med 
den nye præsident Donald Trump er der 
ingen tegn på, at det kommer til at ændre 
sig – tværtimod. Det giver udfordringer 
for den liberale verdensorden og dens in-
stitutioner, som USA traditionelt har væ-
ret vogter over. For når USA’s magt og 
status som den suveræne supermagt er 
ved at falme, og når andre stormagter er 
ved at øge deres internationale indflydel-
se, øges sandsynligheden for at nogle af 
disse ‘rising powers’ vil stille spørgsmåls-
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 vækstrater snart en økonomi 
på størrelse med USA’s. Godt nok har de 
masser af interne problemer, som de bli-
ver nødt til at tage hånd om, og de hal-
ter endnu langt bagefter USA på det mi-
litære område, men Kina er også stadig i 
en voldsom udviklingsproces, som ikke 
ser ud til at stoppe lige foreløbig. Derfor 
har det også stor betydning for verdens-
ordenens udvikling, hvordan netop Kina 
som én af systemets mest magtfulde ak-
tører 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 undersøge med udgangspunkt 
i sagen om ‘Voldgiften om det Sydkinesi-
ske Hav’. 

Kinas opgør 
Voldgiften om det Sydkinesiske Hav er 
det seneste eksempel på, at Kina har væ-
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 på 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 både Filippinerne og Kina har 
underskrevet konventionen, som de der-
med er forpligtet til at følge, da afgørelser 
er bindende for medlemsstater. 

Filippinernes sagsanlæg havde tre ho-
vedtræk, som de bad retten tage stilling 
til: 1) en afgørelse af om Kinas ‘nine-dash 
line’ er i strid med UNCLOS; 2) en af-
gørelse af om bestemte rev giver krav på 

eksklusive maritime zoner; og 3) en afgø-
relse af om Kina har krænket Filippiner-
nes maritime rettigheder. 

Baggrunden for sagen var et stadigt 
mere anspændt forhold mellem Filippi-
nerne og Kina i årene op til sagsanlæg-
get. Centralt for spændingerne mellem 
de to lande var Kinas såkaldte 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 
også, at den er i direkte konflikt med Fi-
lippinernes territorialkrav, da de over-
lapper ganske betydeligt (ligesom nine -
-dash-linjen i øvrigt gør med adskillige 
andre landes territorialkrav i det Sydki-
nesiske Hav). 

Filippinerne havde i flere år inden 
sagsanlægget forsøgt at nå frem til en 
løsning på territorialstridighederne gen-
nem bilaterale forhandlinger med Kina, 
men det førte ikke nogle resultater med 
sig. Derfor inddrog Filippinerne interna-
tional lov i konflikten. Det lagde de sig 
fast på efter en flere måneder 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 trække sig fra området. Kina 
lod sine skibe blive, og bægeret flød over 
for den filippinske regering. 

Kinas reaktion på sagsanlægget var 
utvetydig: De nægtede konsekvent at an-
erkende og deltage i enhver procedure i 
forbindelse med sagen. Den første 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 løsning bilateralt. Kinas 
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afvisning resulterede dog blot i, at sagen 
forløb 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 første konkludere-
de dommen, at Kina ikke har historiske 
rettigheder over området inden for ni-
ne-dash-linjen, som de ellers argumente-
rede for. For det andet giver de omstridte 
rev ikke krav på en eksklusiv økonomisk 
zone på 200 sømil, uanset hvem der har 
ret til suveræniteten over dem. For det 
tredje har Kina krænket Filippinernes ret-
tigheder ved at befæste en række af de 
omstridte rev, og endelig har Kina gjort 
skade på miljøet i en sådan grad, at de har 
brudt med miljøbestemmelserne gennem 
disse befæstninger. 

Kina reagerede ikke synderligt på 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 større mi-
litærøvelse med Rusland i området, samt 
ved overflyvninger med militærfly over 
det omstridte Scarborough Shoal. 

Heller ikke Filippinerne reagerede vold-
somt, da de kun afdæmpet hilste afgørel-
serne velkomne. Det kan hænge sammen 
med et regeringsskifte i Filippinerne i pe-
rioden omkring domsafsigelsen, idet den 
nyvalgte præsident Rodrigo Duterte har 
lagt op til en mere forsonende linje over 
for Kina. Men lige så iøjnefaldende var, at 
også de andre stormagter i regionen, USA, 
Japan og Indien, forholdt sig forholdsvis 
roligt med udramatisk støtte til dommen 
uden at gøre sig synderligt bemærket. Til 
gengæld støttede 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. 

Man kan altså roligt sige, at Kina har 
handlet ganske kontroversielt, fordi FN’s 
institutioner og deres regulering af inter-
national konfliktløsning er så bredt aner-
kendt i staternes omgang med hinanden. 
De nægtede at deltage i en proces i en sag, 
hvor de selv er hovedaktør, 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 nægte 
at acceptere dens dom, selvom de er ret-
ligt forpligtet til det. 

Samtidig har reaktionerne fra de andre 
berørte stormagter været tøvende i deres 
fordømmelse af Kinas adfærd, som derfor 
ikke ser ud til at få betydelige konsekven-
ser. Men hvor stiller det FN og de andre 
IGO’er i en ny og foranderlig verdensor-
den, hvis centrale aktører som stormagten 
Kina efter forgodtbefindende tilsidesætter 
deres regler og lovgivning? 

Strategiske sikkerhedsinteresser 
Spørgsmålet er dog, om det er så simpelt. 
For hvis man løfter blikket fra voldgiften 
om det Sydkinesiske Hav, finder man ikke 
samme tendens, hvor Kina åbenlyst bry-
der reglerne. Tværtimod er Kina i mange 
sammenhænge en stor fortaler for inter-
national styring gennem fælles regler og 
lovgivning. I eksempelvis WTO er Kina 
ved at have udviklet sig til en aktiv spiller, 
som er fortrolig med de gældende regel-
sæt og procedurer. Det betyder også, at de 
i stigende grad rejser sager i organisatio-
nen, men når de taber, accepterer de dom-
men og indvilger i at følge dens bestem-
melser. 

På samme måde er Kina på det sik-
kerhedspolitiske område altid meget op-
mærksomme på, at internationale mili-
tære interventioner og lignende sker med 
et sikkert mandat fra FN’s Sikkerhedsråd. 
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Altså er Kinas adfærd i sagen om vold-
giften om det Sydkinesiske Hav nærmere 
undtagelsen end reglen, når man ser på 
landets tilgang til reglerne i de forskelli-
ge internationale institutioner og den in-
ternationale retsorden. Det interessan-
te er, hvad der har gjort en så afgørende 
forskel, at den kinesiske administration 
i sagen mod Filippinerne har brudt med 
sine normale handlingsmønstre. 

For at finde svaret bliver man højst 
sandsynligt nødt til at se nærmere på Ki-
nas strategiske sikkerhedsinteresser. For i 
takt med at deres internationale magt sti-
ger, bliver de også i stigende grad bevid-
ste om, at de kan gøre deres strategiske in-
teresser gældende – i hvert fald inden for 
nogle særlige rammer. 

Kinas internationale sikkerhedssitua-
tion er i høj grad bestemt af USA’s mas-
sive tilstedeværelse i den østasiatiske re-
gion. Supermagten har hovedsageligt 
gennem sine alliancer med Japan og Syd-
korea mange tusinde tropper permanent 
stationeret i Østasien og dermed i Kinas 
baghave. Det bryder den kinesiske rege-
ring sig ikke om, for hvis man tager de 
langsigtede briller på, ønsker Kina selv at 
være den dominerende magt i sin egen 
region. Det er i hvert fald det, de signale-
rer med deres ekspansive territorialkrav 
og aggressive adfærd i nærområdet. 

Men det vil blive lidt af en opgave selv 
uden USA’s tilstedeværelse, fordi de ge-
ografiske realiteter betyder, at stormag-
terne Japan, Rusland og Indien alle lig-
ger i Kinas nærområde. Derfor er første 
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 USA’s magt-
position i Østasien. 

Baggrunden for sagen var som bekendt 
netop Kinas ekspansive aspirationer i det 
Sydkinesiske Hav udtrykt gennem ni-
ne-dash-linjen, skabelsen og befæstnin-
gen af kunstige øer og aggressiv adfærd 
over for Filippinerne i flere af de om-
stridte områder. Det er tiltag, som forsø-
ger at påvirke den regionale magtbalance 
i Kinas favør, og som skal gøre USA min-
dre dominerende i området. Derfor bli-
ver underkendelsen af voldgiftsdommen 
en indirekte balancering mod USA. 

Det væsentlige for Kina har været, at 
de ikke vil lade den internationale dom-
stol gå i vejen for deres nationale sikker-
hedsinteresser. På den måde lader det til, 
at Kina følger IGO’ernes og den retslige 
verdensordens juridiske spilleregler lige 
indtil det punkt, hvor de føler, at det be-
gynder at gå ud over deres egen nationa-
le sikkerhed. 

Kinas selvhævdende adfærd og vilje til 
at trumfe egne interesser igennem på be-
kostning af international lovgivning kom-
mer som et resultat af de globale magtfor-
skydninger og den nye verdensorden, som 
så småt er ved at udfolde sig. 

Ny situation for IGO’erne 
Det er utænkeligt at forestille sig, at de 
havde handlet på samme måde for 20 år 
siden, hvor den globale orden var solidt 
bygget op omkring USA’s unipolaritet. For 

Det væsentlige for Kina har været, at de ikke vil lade den internationale 
domstol gå i vejen for deres nationale sikkerhedsinteresser. På den måde 
lader det til, at Kina følger IGO’ernes og den retslige verdensordens jurid-
iske spilleregler lige indtil det punkt, hvor de føler, at det begynder at gå 
ud over deres egen nationale sikkerhed.
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på daværende tidspunkt havde Kina ikke 
kapaciteten til at gøre sine egne interesser 
gældende i et så sikkerhedspolitisk afgø-
rende spørgsmål som territorialgrænser i 
det Sydkinesiske Hav relativt til USA, som 
forholdsvis uproblematisk kunne hånd-
hæve international lovgivning qua som 
suveræne magtposition. 

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

Det er ikke ensbetydende med, at vi 
har bevæget os væk fra et unipolært 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 på den kolde krig, hvil-
ket har betydet, at USA ikke længere kan 
kontrollere systemets andre stormag-
ter, når deres interesser går imod USA el-
ler er i strid med internationale regler og 
love. Sandsynligheden for, at de i en lang 
række tilfælde gør det, er i øvrigt gan-
ske stor, når man tager i betragtning, at 
den liberale regelbaserede verdensorden 
er baseret på et geopolitisk fundament 
fra en tid, hvor USA nød overlegen glo-
bal dominans. Derfor er dens institutio-
ner også designet med udgangspunkt i et 
amerikansk verdensbillede. 

Det er naturligvis ikke gået disse nye 

stormagters næse forbi, at USA ikke læn-
gere har så langt større kapacitet end 
dem selv, at det til enhver tid kan få dem 
til at rette ind, og det er derfor, at de ikke 
længere holder sig tilbage for at fremme 
egne interesser. Samtidig er de dog også 
klar over, at ingen af dem endnu kan 
hamle op med USA, når det kommer til 
global magt, men styrkeforholdene kan 
ofte se anderledes ud i de nye stormag-
ters egne regioner, hvor de typisk vil stå 
stærkere end på resten af kloden. 

Derfor vil det også være i deres eget 
nærområde, at de nye stormagter tør 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 således bevæget 
os væk fra et rent unipolært internatio-
nalt system med USA’s totale dominans, 
til hvad man kan kalde et regionaliseret 
unipolært system, hvor USA godt nok er 
den eneste globale supermagt, men regi-
onale stormagter fremmer deres interes-
ser og øger deres indflydelse i deres egen 
region. 

Det skaber indiskutabelt nogle pro-
blemer for de IGO’er og deres indbygge-
de regler, hvis formål er at regulere sta-
ternes adfærd og relationer til hinanden. 
For deres egne sanktionsmuligheder er 
ikke stærkere, end at staterne kan vælge 
at se bort fra dem – og når der ikke læn-
gere er en suveræn unipolær magt til at 
styrke disse sanktioner, vil de regionale 
stormagter relativt konsekvensløst kunne 
bryde IGO’ernes regelsæt, hvis de mener, 
at det er i deres nationale interesse. 

Problemerne vil dog næppe være så 
omfangsrige, at vi vil se hele den liberale 
regelbaserede verdensorden bryde sam-
men i de kommende år, for hvis vi bru-
ger Kinas adfærd i forbindelse med vold-
giften om det Sydkinesiske Hav som et 
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typisk eksempel på det generelle bille-
de, finder vi to begrænsninger for de nye 
stormagters brud med IGO’ernes regel-
baserede system. 

For det første vil bruddene på den in-
ternationale retsorden kun ske, når det 
drejer sig om nationale sikkerhedspoliti-
ske spørgsmål. For et fælles sæt af spille-
regler inden for områder som bl.a. øko-
nomi og handel er til gavn for alle; ellers 
ville Kina fx også have brudt med WTO’s 
regler, som de har gjort med FN’s Hav-
retskonvention. For det andet vil det kun 
forekomme på regional basis, hvor de 
nye stormagter har styrken til at gøre det. 

Dermed ikke sagt at det ikke kan ram-
me globale IGO’er, for det var netop til-
fældet med voldgiften om det Sydki-
nesiske Hav. Men det vil begrænse sig 
til regionale spørgsmål og konflikter i 
de områder, hvor disse nye stormagter 
blomstrer op. Altså kan vi forvente at se 
tendensen i Østasien på grund af Kina, 
i Sydasien, hvor Indien er den domine-
rende magt, og i Centraleuropa og dele 
af Østeuropa, hvor Rusland forsøger at 
styrke sin position. På længere sigt vil det 
også kunne ske i andre regioner, hvor an-
dre stater vil kunne opnå samme stor-
magtsstatus. 

Det er dog ikke sikkert, at vi vil se brud 
med international lovgivning i alle dis-
se tilfælde, fordi det kræver en interes-
se fra stormagten i at gøre det, som de 
ikke nødvendigvis har. Selv hvis de fø-
ler, at den internationale lovgivning stri-
der mod deres interesser, er der ingen ga-

ranti for, at de vælger at underkende den, 
selvom de har muligheden for at gøre 
det. Det kommer an på 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 
så vi, at Kina heller ikke gør, hvis deres 
nationale interesser er stærke nok. Men 
det er ikke til at sige, om det samme gør 
sig gældende for eksempelvis Indien og 
Brasilien. 

De nye stormagters muligheder for at 
modsætte sig IGO’ernes regelsæt betyder 
heller ikke, at den liberale regelbasere-
de verdensorden som overordnet ramme 
om det internationale system ikke består. 
Den vil være mere skrøbelig, og den vil 
opleve flere tilsidesættelser, men det er 
ikke noget, som kan forhindres, når USA 
ikke længere har den suverænt overleg-
ne kapacitet til at gøre det. I stedet må 
vi acceptere udviklingerne i den globale 
magtbalance og ikke lade os fortvivle af 
dem. USA må stadig gå forrest i fordøm-
melsen af brud på international lovgiv-
ning og videreudviklingen af de regelba-
serede IGO’er, hvor det kan lade sig gøre. 

En liberal regelbaseret verdensorden 
er på langt de fleste områder til gavn for 
alle, og en suveræn unipolær supermagt, 
som kan opretholde en sådan orden i en-
hver situation, er ikke en nødvendig for-
udsætning for den. 
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Bliver Trump enden på den 
internationale klimaindsats?
Af Johan Møller Nielsen

Johan Møller Nielsen er stud.scient.pol. på 7. semester på Københavns  
Universitet. Artiklen vandt andenprisen i Det Udenrigspolitiske Selskabs  
og Udenrigsministeriets artikelkonkurrence

Succesen på COP21 i Paris var en til-
trængt sejr for multilateralismen. Kun 
et år efter triumfen har Donald Trump 
sat sig i spidsen for et USA, som net-
op var begyndt at indtage en global le-
derrolle på klimadagsordenen. Betyder 
det, at enogtyve års forhandlinger har 
været forgæves? Og hvor efterlader det 
den internationale klimaindsats?

 
“We are going to cancel the Paris clima-
te agreement.” Så kontant var udmeldin-
gen på et vælgermøde under præsident 
Trumps valgkampagne. Selvom hans po-
sition på området siden hen synes at 
være blevet mere moderat, har hans valg-
sejr givet anledning til bekymring om 
den globale kamp mod klimaforandrin-
ger, som ellers har momentum i disse år.

Lige så længe klimaforandringer har 
været et storpolitisk emne, har politikere 
sat deres lid til, at udfordringerne bedst 
tackles gennem multilaterale forhandlin-
ger mellem alle verdens lande. 

Forhandlingerne forudsætter en ver-
densorden, hvor staterne i det internati-
onale system anerkender hinandens gen-
sidige interesse i at bremse den globale 
opvarmning. Derfor giver Trumps kon-
troversielle udmeldinger anledning til en 

diskussion om, hvorvidt den multilatera-
le proces skal overgå til historiebøgerne. 

Men der er grund til at slå koldt vand 
i blodet. For selvom den internationa-
le klimaindsats i FN langt fra er frem-
tidssikret, er det en overdrivelse at fryg-
te, at dens overlevelse først og fremmest 
afhænger af den nye amerikanske præsi-
dent.

En global problemstilling
Det, der særligt adskiller klimaforandrin-
ger fra mange andre typer forurening, er 
problemets globale natur. 

Før det for alvor blev et populært poli-
tikområde i løbet af 1960’erne, blev mil-
jøproblemer i høj grad betragtet som 
nationale anliggender. Rachel Carsons 
klassiker Silent Spring fra 1962 betragtes 
af mange som startskuddet på en folkelig 
miljøbevidsthed. I bogen berettede Car-
son, som var biolog, om konsekvenserne 
af den omfattende brug af sprøjtemidler i 
samtidens amerikanske landbrug. Bogen 
er fyldt med skræmmeeksempler på kon-
sekvenserne af menneskelige forstyrrel-
ser af økosystemer – men mestendels i en 
national eller regional kontekst.

Tredive år senere stod det imidlertid 
fuldstændig klart, at visse miljøproble-

ARTIKELKONKURRENCE



70  |  UDENRIGS 1  |  2017

matikker måtte adresseres på internatio-
nalt plan. I slutningen af 1980’erne adva-
rede klimaforskeren James Hansen den 
amerikanske kongres om stigende glo-
bale temperaturer og informerede dens 
medlemmer om, at opvarmningen med 
99 pct. sikkerhed kunne tilskrives ophob-
ningen af drivhusgasser i atmosfæren. Si-
den da har rapport efter rapport fremført 
den samme konklusion med fortsat tilta-
gende styrke.

Klimaforandringerne udgør et klassisk 
eksempel på et globalt problem, fordi 
den øgede drivhusgaseffekt har virkning 
over hele kloden og har implikationer for 
alle mennesker, hvad enten man har bi-
draget til problemet eller ej. Ingen ak-
tører kan løse problemet alene, fordi 
den enkelte stats indsats forslår som én 
skrædder i helvede, hvis ikke andre stater 
følger trop. Derfor er det oplagt, at løs-
ningen på det globale problem må være 
global handling.

Denne tankegang lå til grund for, at 
hele 172 regeringer vedtog FN’s klima-
konvention, eller United Nations Fra-
mework Convention on Climate Chan-
ge (UNFCCC), ved en konference i Rio 
de Janeiro i 1992. Allerede på første side 
af den vedtagne aftale fremgår det, at 
“the global nature of climate change calls 
for the widest possible cooperation by all 
countries”. Hermed lagde det internati-
onale samfund kimen til, at globale kli-
maforandringer skulle forsøges løst gen-
nem en multilateral proces i FN. Og det 
er den vej, verden den dag i dag følger.

Trump og det internationale samfund
Med Parisaftalen fra 2015 lykkedes det 
de Forenede Nationer at blive enige om 
en global klimaaftale. Mens aftalen hyl-
des for dens store omfang af inklusion – 
det faktum, at alle lande bakker op om 

den – er dette også dens akilleshæl. Det 
er blevet gjort særdeles tydeligt med val-
get af Trump som USA’s præsident.

Det er svært at blive klog på nøjag-
tigt, hvad den nye præsident mener om 
klimaforandringer, endsige hvad hans 
tilsigtede politik er på området. Man 
kan dog få et fingerpeg ved at betragte 
Trumps valg til at lede det føderale En-
vironmental Protection Agency (EPA), 
den forhenværende republikanske ju-
stitsminister i Oklahoma, Scott Pruitt.

Ud over at forholde sig skeptisk til kli-
mavidenskaben er Pruitt af den hold-
ning, at den føderale regering blander sig 
for meget i delstatspolitik og amerikansk 
erhvervsliv, og på den baggrund har han 
ad flere omgange sagsøgt EPA. Da EPA 
ellers er den myndighed, der skal sikre 
implementeringen af Parisaftalen, er det 
rimeligt ikke ligefrem at forvente proak-
tiv klimapolitik fra Trumps regering, så 
længe Pruitt står i spidsen. 

For så vidt angår de multilaterale kli-
maforhandlinger, har Trump grundlæg-
gende tre muligheder, hvis han vil gøre 
alvor af sine valgløfter: Han kan træk-
ke USA ud af Parisaftalen; han kan melde 
USA ud af UNFCCC (og dermed Parisaf-
talen i samme omgang); eller han kan spa-
re sig besværet og simpelthen undlade at 
efterleve USA’s forpligtelser i aftalen. 

Hvad end han ender med at gøre, kan 
det betragtes som en de facto udmeldel-
se af aftalen, og dermed bryder han med 

Klimaforandringerne udgør 
et klassisk eksempel på et 
globalt problem, fordi den 
øgede drivhusgaseffekt har 
virkning over hele kloden og 
har impli kationer for alle men-
nesker, hvad enten man har 
bidraget til problemet eller ej.
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den regelbaserede verdensorden, som 
ligger til grund for forhandlingerne i 
UNFCCC. 

I studier af international politik taler 
man somme tider om graden af ‘interna-
tionalt samfund’, hvormed man henviser 
til omfanget af fælles normer og gensidig 
forståelse mellem staterne i det internati-
onale system. 

Et sådant internationalt samfund er es-
sentielt for, at internationale konventio-
ner overhovedet kan eksistere; uden tillid 
til hinanden ville ingen stater have inci-
tament til at efterleve deres aftaler. Men 
med udsigten til, at så stor en spiller som 
USA i bedste fald ignorerer Klimakon-
ventionen – kun måneder efter at den hi-
storiske aftale fra Paris er trådt i kraft – 
står det internationale samfund til at lide 
et nederlag.

Er det ensbetydende med, at Trump 
kan give dødsstødet til det multilatera-
le samarbejde, der i årtier har fundet sted 
på klimaområdet?

 
Fra Kyoto til Paris
Siden 1992 har UNFCCC været omdrej-
ningspunktet for de internationale kli-
maforhandlinger. Fra konventionens 
ikrafttrædelse har parterne afholdt årli-
ge topmøder i forsøget på at realisere den 
ambitiøse vision, man enedes om i Rio. 
Og som bekendt er det ikke altid gået 
lige nemt. 

Det første forsøg på en implementering 
var Kyoto-protokollen, som blev vedtaget 
på parternes tredje møde, COP3, i 1997. 
I modsætning til Parisaftalen fra 2015 
var kun udviklede lande bundet til at re-
ducere deres drivhusgasudledninger un-
der Kyoto-protokollen. Og af de lande, 
som var omfattet af protokollen, var det 
langt fra alle, der efterlevede den. 

Eksempelvis havde Canada forpligtet 
sig til at reducere de nationale udlednin-
ger med seks pct. i 2012 sammenlignet 
med 1990. Da perioden kom til en ende, 
og det stod klart, at Canadas udledninger 
slet ikke var faldet, men i virkeligheden 
var steget med 30 pct., kunne verdens-
samfundet imidlertid ikke gøre meget 
andet end at pege fingre. 

Det udstiller den centrale svaghed ved 
UNFCCC, at der ikke er nogle konkrete 
sanktioner ved at løbe fra sine klimaløf-
ter. Det er der fortsat ikke den dag i dag.

På trods heraf lykkedes det faktisk de 
udviklede lande – samlet set – at efterle-
ve målsætningen om fem pct. reduktion 
i 2012 sammenlignet med 1990. I samme 
periode blev disse beskedne reduktioner 
dog mere end opvejet af  udledningerne 
fra de store vækstøkonomier og USA, 
som ikke tog del i protokollen. Da Kyo-
to-perioden nærmede sig sin afslutning, 
stod det derfor klart, at en mere omfat-
tende, global aftale måtte afløse Kyo-
to-protokollen.

Efter et fejlslagent forsøg ved COP15 
i København lykkedes det endelig, ef-
ter enogtyve års forhandlinger, at ramme 
plet i Le Bourget i det nordlige Paris. 

Det er alment kendt, at Parisaftalen 
ikke er tilstrækkelig til at leve op til mål-
sætningen om at begrænse den globa-
le temperaturstigning til ‘godt under’ to 
grader, som det hedder i aftaleteksten. 
Men aftalen er alligevel historisk, for-
di det lykkedes at få samtlige parter til 

Det er alment kendt, at 
Parisaftalen ikke er tilstræk-
kelig til at leve op til målsæt-
ningen om at begrænse den 
globale temperaturstigning til 
'godt under' to grader, som 
det hedder i aftaleteksten.
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 UNFCCC med om bord. Multilateralis-
men sejrede. Endelig.

Parisaftalens skrøbelige legitimitet
Som alle andre internationale organisa-
tioner har UNFCCC brug for en kombi-
nation af legitimitet og effektivitet til at 
sikre opbakning nu og i fremtiden. Op-
bakningen til de multilaterale klimafor-
handlinger afhænger således på den ene 
side af den høje grad af inklusion og det 
konsensusbaserede system, og på den an-
den side af de konkrete resultater, som 
aftalen giver anledning til i den virkeli-
ge verden.

Beslutninger i FN, herunder i 
 UNFCCC, er generelt kendetegnet ved 
en høj grad af legitimitet, fordi de træf-
fes ved konsensus. Det tvinger ethvert gi-
vent formandskab til at formulere kom-
promiser, som alle knap 200 parter kan 
enes om. Det er en omstændelig og uhy-
re kompleks proces, hvad den enogtyve 
år lange vej til verdens første globale kli-
maaftale vidner om. 

Netop af den grund nyder den p.t. gæl-
dende aftale så meget desto mere legi-
timitet. Siden aftalens vedtagelse i Paris 
er den blevet ratificeret i de enkelte na-
tionalstater med så stor hast, at den nå-
ede at træde i kraft, inden parterne igen 
mødtes til COP22 i Marokko – mindre 
end et år efter aftaleteksten blev vedta-
get. Til sammenligning tog samme pro-
ces mere end syv år for Kyoto-protokol-
len. Under COP22 var der ydermere et 
stort fokus på, at alle parter eksplicit gen-
bekræftede deres opbakning til aftalen. I 
den forstand er Parisaftalens legitimitet i 
absolut top.

Hvad så, hvis Trump trækker USA ud 
af forhandlingerne? Af mindst to årsager 
vil det tære på UNFCCC’s legitimitet. 
For det første har FN’s klimaforhandlin-

ger altid centreret sig om det princip, at 
de, der bærer det største ansvar for kri-
sen, også skal trække det tungeste læs. 
Princippet er kendt som ‘common but 
differentiated responsibilities’ og var år-
sagen til, at kun udviklede lande havde 
juridiske forpligtelser under Kyoto-pro-
tokollen. Selvom der med Parisaftalen er 
sket en mindre opblødning af dette dog-
me, tilsiger enhver sans for ret og rime-
lighed, at USA som verdenshistoriens 
største udleder af drivhusgasser naturlig-
vis skal være en central del af løsningen 
på klimaproblematikken. Og det er tilsy-
neladende ikke ligefrem tilfældet under 
Trumps administration.

For det andet udstiller Trumps mod-
villighed den svaghed ved Parisaftalen, 
at ingen stater troværdigt kan garante-
re for at opfylde deres reduktionsmålsæt-
ninger. Nøjagtig som da hele verden pe-
gede fingre af Canada i forbindelse med 
Kyoto-protokollen, er der intet konkret 
til hinder for, at Trump kan lukke øjne-
ne for de amerikanske forpligtelser under 
Parisaftalen. 

Spørgsmålet er, om aftalen da over-
hovedet kan bruges til noget som helst? 
Hvis staterne i det internationale system 
ikke gensidigt stoler på hinandens inten-
tioner, har den multilaterale proces intet 
fundament at stå på.

Den i øjeblikket store opbakning, der 
stammer fra det internationale samfunds 
brede tilslutning til fælles mål og prin-
cipper, kommer derfor alt andet lige til at 
lide et tab under Trump. Men det betyder 
ikke nødvendigvis enden på  UNFCCC, 
som før har overlevet uden USA om bord. 
Opbakningen til den multilaterale proces 
kommer nemlig i høj grad til at afhænge 
af, hvorvidt Parisaftalen viser sig effektiv 
til det, den er sat i verden for: at bekæmpe 
klimaforandringer.
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En aftale uden USA?
Det er uhyre svært, for ikke at sige umu-
ligt, at isolere effekten af Trump på sand-
synligheden for at begrænse den glo-
bal opvarmning til under to grader over 
førindustrielt niveau. Forskere har svært 
nok ved at tackle dette spørgsmål uden 
Trump i ligningen. 

FN’s miljøprogram UNEP estimere-
de sidste år, at selv hvis alle verdens lande 
lever op til deres nuværende forpligtelser 
under Parisaftalen, kan vi forvente mini-
mum tre graders opvarmning til følge. 

Det er ingen overraskelse. Faktisk vid-
ste verdens ledere i Paris udmærket godt, 
at der skulle mere til. Af den grund ved-
tog man den såkaldte ambitionsmekanis-
me, som skal sikre, at parterne til aftalen 
løbende opjusterer deres reduktionsbi-
drag. Det er derfor ikke utænkeligt, at 
man i de kommende år presser citro-
nen så meget, at tograders-målsætnin-
gen igen kommer inden for rækkevidde. 
Ikke utænkeligt, men dog ret usandsyn-
ligt. Spørgsmålet er, hvor meget mindre 
sandsynligt det bliver af, at Trump er ved 
roret.

Det Internationale Energiagentur, IEA, 
har fremskrevet et scenarie, hvor USA 
som den eneste part til Parisaftalen und-
lader at efterleve sine forpligtelser. I det 
tilfælde estimeres det, at ti pct. af de for-
ventede udledningsreduktioner i 2040 
vil gå tabt sammenlignet med et scena-
rie, hvor også USA overholder sin del af 
aftalen.

Ti pct. af verdens samlede udlednin-
ger over en tyveårig periode – det er en 
ganske substantiel mængde drivhusgas-
ser. Men kan man antage, at udviklingen 
i USA’s udledningsniveau fortsætter som 
hidtil, blot fordi Trump sidder i Det Hvi-
de Hus? 

Ikke nødvendigvis. IEA kunne i de-
res seneste årlige energirapport beret-
te, at væksten i globale drivhusgasudled-
ninger fra energisektoren er gået i stå. En 
fortsat større del af verdens årlige energi-
investeringer går til vedvarende energi, 
hvilket resulterer i, at der globalt set op-
sættes mere ny energikapacitet baseret på 
vedvarende energikilder end på kul, olie 
og gas. Og subsidier til fossile brændsler 
gik fra næsten 500 mia. dollars i 2014 til 
‘kun’ 325 mia. dollars i 2015.

Oven i disse trends kommer, at de glo-
bale drivhusgasudledninger har været 
konstante de sidste tre år, hvorfor forske-
re nu diskuterer, om CO2-udledningerne 
fra fossile brændsler mon topper netop 
nu. Globalt set er omstillingen til lav-
emission altså i gang, hvad enten Trump 
vil det eller ej. 

Også inden for nationens grænser er 
Trumps handlerum begrænset, blandt 
andet fordi de amerikanske delstater har 
autonomien til at iværksætte deres egne 
klimapolitikker uafhængigt af den føde-
rale regering.

For eksempel bliver Barack Obamas 
Clean Power Plan (CPP), der var tænkt 
som hjørnestenen i USA’s implemente-
ring af Parisaftalen, formentlig skrot-
tet på Trumps vagt. Af mange anses dette 
for konkret at være dødsstødet til USA’s 
klimaindsats. Ikke desto mindre har Ca-
lifornien – den mest folkerige delstat i 
landet og verdens sjette største økono-
mi – gjort det til en lokal målsætning at 
leve op til sine forpligtelser under CPP, 
uagtet om planen tages af bordet på fø-
deralt niveau. Californien er således godt 
på vej mod et udledningsniveau svarende 
til 1990, og staten har – ligesom 28 an-
dre delstater – valgt at indføre sine egne 
standarder for vedvarende energi.
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Samlet set tegner der sig et billede af, at 
visse bevægelser på såvel internationalt 
som subnationalt niveau stryger Trumps 
forventede klimapolitik mod hårene. 

Det betyder ikke, at implementeringen 
af Parisaftalen sker af sig selv. Langt fra. 
Men det vidner om, at den amerikanske 
præsident trods alt kun er en lille brik i 
det enorme puslespil, der må gå op, hvis 
den globale opvarmning skal begrænses 
til under to grader. 

Fremtidens klimaindsats
Det er næppe præsident Trump, der 
kommer til at afgøre, om der også i frem-
tiden vil være opbakning til UNFCCC 
som det faciliterende organ for den glo-
bale klimaindsats. 

Ganske vist kan han de facto melde 
USA ud af Parisaftalen fra den ene dag til 
den anden – hvilket vil være et stort til-
bageslag for den internationale indsats’ 
legitimitet – men ultimativt afhænger 
UNFCCC’s berettigelse og dermed over-
levelse af, om der præsteres på klima-
dagsordenen over de kommende år. 

Hvorvidt Parisaftalen implemente-
res succesfuldt afhænger af en lang ræk-

ke faktorer, hvoraf Trump kun har ind-
flydelse på meget få. Der er derfor grund 
til at nedtone frygten for, at Trumps em-
bedsperiode skulle betyde de internatio-
nale klimaforhandlingers endeligt.

2023 bliver et vigtigt år for de multila-
terale forhandlinger. Her mødes parter-
ne til Parisaftalen på COP29 for formelt 
at gøre status over den globale klima-
indsats, både i relation til de nuværen-
de nationale reduktionsforpligtelser og 
sandsynligheden for at opfylde togra-
ders-målsætningen. Her vil det altså vise 
sig, om USA – og alle andre parter – er 
på vej til at overholde løfterne fra Paris. 
Og det er formentlig også her, at vi får 
at se, om Trumps regeringsperiode en-
der med at sætte et markant aftryk på de 
amerikanske drivhusgasudledninger. 

Opbakningen til UNFCCC står og fal-
der med, om vi om fem til ti år begyn-
der at kunne måle markante effekter af 
Parisaftalen på globalt plan. Og i sidste 
ende er det trods alt begrænset, hvor stor 
en indflydelse Donald Trump har på dét 
spørgsmål – ene mand.
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Vi skal tro på FN! 
Af Frederikke Laursen

Frederikke Laursen er stud.scient.pol ved Aarhus Universitet og pt. i prak-
tik på den danske FN-mission i New York. Artiklen vandt tredjeprisen i Det 
Udenrigspolitiske Selskabs og Udenrigsministeriets artikelkonkurrence

FN befinder sig ved en korsvej. Den libe-
rale verdensorden, som vi har kendt den 
siden murens fald i 1989, er i konstant 
forandring og under massivt pres. USA 
som tovholder for den internationale 
retsorden og de globalt fastsatte regler 
trækker sig måske tilbage til en isolatio-
nistisk position. Begivenheder som Bre-
xit, valget af Donald Trump som USA’s 
præsident, et asiatisk alternativ til Ver-
densbanken er alle eksponenter for en 
verdensorden, hvor ‘glokalisering’ præ-
ger samarbejdet mellem stater og or-
ganisationer. Spørgsmålet er: hvilken 
opbakning kan FN forvente i en ny ver-
densorden, hvor medlemsstaterne luk-
ker om sig selv? 

Tendensen er både ny og uventet for 
langt de fleste kommentatorer, politikere 
og samfundseksperter, da disse i mange år 
har abonneret på teorien om, at internati-
onale organisationer automatisk vokser i 
betydning og omfang – og ikke det mod-
satte. Hvilke udfordringer – og mulighe-
der – står FN overfor i denne nye verdens-
orden? Og hvorfor skal vi stadig støtte op 
om FN?

Da FN blev oprettet i 1945, var det pri-
mære formål at skabe en organisation, der 

skulle sørge for, at man undgik en gen-
tagelse af de to voldsomme verdenskri-
ge. Dengang havde organisationen 51 
medlemslande og et primært sikkerheds-
politisk formål. I dag, er der 193 med-
lemslande og 2 observatørstater, og FN’s 
funktioner er blevet udvidet til at inklu-
dere børnerettigheder (UNICEF), flygt-
ninge (UNHCR), udvikling (UNDP) og 
sundhed (WHO) foruden en internati-
onal straffedomstol (ICC). I dag er FN’s 
fredsbevarende tropper til stede i 16 lande 
verden over, fra Haiti og Libanon til Mali, 
Sydsudan og Vestsahara. 

Men de geopolitiske rammer, som FN 
opererer indenfor, har ændret sig markant 
fra dengang FN blev oprettet. Henry Kis-
singer, den tidligere amerikanske uden-
rigsminister, udtalte i 2014 at da Churc-
hill, Stalin og Truman fastsatte de tyske 
besættelseszoner af Tyskland i 1945, var 
det den sidste betydningsfulde enighed 
mellem medlemsstaterne. Denne skep-
sis kan også tydeligt aflæses i den inter-
nationale verdensorden anno 2017. USA’s 
overtrædelse af NATO-mandatet i Liby-
en i 2011, Ruslands annektering af Krim 
i 2014 og senest sikkerhedsrådets hand-
lingslammelse i forbindelse med Syri-
en-krisen er alle eksempler på kollektive 
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sikkerhedsudfordringer, som FN har stået 
overfor blot i løbet af det sidste årti.

Det store spørgsmål er derfor, om der er 
grund til at være optimistisk på FN’s veg-
ne. Svaret findes ved at se på de geopoliti-
ske udfordringer og muligheder, som FN 
står overfor i en ny verdensorden. Set ud 
fra sikkerhedsrådets vanskeligheder i Syri-
en fremstår FN som en organisation med 
væsentlige svagheder. Men helikopterblik-
ket over hele organisationen tegner et bil-
lede af et FN, der stadig står stærkt.

Den nye styrmand
Antonio Guterres blev på årets første dag 
svoret ind som FN’s nye generalsekretær. 
Guterres overtog posten fra den sydkore-
anske politiker Ban Ki Moon, der ifølge 
mange havde været mere sekretær end ge-
neral. Men hvorfor er stillingen som den 
højst placerede diplomat overhovedet vig-
tig? Hvad kan han, ud over at agere som 
kransekagefigur for FN? 

For det første kan generalsekretæren 
sætte spørgsmål på den internationale 
dagsorden og præge diskussionen. Det var 
fx tilfældet, da Kofi Annan introducere-
de det folkeretlige R2P-koncept (Respon-
sibility to Protect; red.) i 2005, hvor der 
kom eksplicit fokus på verdenssamfun-
dets ansvar for at beskytte befolkninger 
mod overgreb fra deres egneregeringer. 
For det andet kan generalsekretæren age-
re mægler mellem stormagterne (og i sær-
deleshed de fem faste medlemmer af FN’s 
sikkerhedsråd), netop fordi han som styr-
mand for organisationen skal være upar-
tisk. For det tredje har generalsekretæren 
en unik platform til at kommunikere FN’s 
dagsorden og fungere som talerør til det 
resterende verdenssamfund. 

Guterres har grundet sine 10 år ved 
UNHCR ifølge eget udsagn flygtninge-
spørgsmålet højt på dagsordnen. Guterres 

brugte sin platform ved indvælgelsen til at 
opfordre til en multilateral vending mod 
mere respekt og tolerance. Han har des-
uden allerede kommenteret Trumps ud-
meldinger om indrejseforbud for musli-
mer og kaldt dem direkte destruktive og 
en hjælp for terrorgrupper såsom Islamisk 
Stat. 

Der hersker dermed ingen tvivl om 
Guterres’ dedikerede indsats i  verdens 
flygtningekriser. Som formand for 
 UNHCR indførte han det bredtfavnende 
udtryk ‘people on the move’ for at beskri-
ve de krisesituationer, hvori FN’s flygtnin-
geindsats skulle gælde. Det indebar alt fra 
internt fordrevne til klimaflygtninge, hvil-
ket også har affødt kritik af Guterres’ ind-
sats. 

Men det mest bemærkelsesværdige ved 
valget af Guterres er hverken hans stærke 
udmeldinger om Trump eller hans brede 
definition af flygtninge; det er tværtimod 
måden hvorpå han blev valgt. For det før-
ste var processen mere åben, end det tid-
ligere har været praksis, og for første gang 
i FN’s 70-årige historie var der offentlige 
høringer med hver kandidat. For det an-
det trådte alle 15 medlemmer af sikker-
hedsrådet i enighed frem med deres valg 
af kandidat flere uger før forventet. Man-
ge eksperter havde ellers forventet, at Rus-
land ville nedlægge veto, fordi stormagten 
hellere ønskede en østeuropæisk kandidat 
til den diplomatiske toppost. 

Alt imens man i de internationale me-
dier malede USA og Rusland som mod-
stående stormagter i en fasttømret 
proxy-krig i Syrien, formåede de i sikker-
hedsrådet i New York hurtigt at blive eni-
ge om en ny generalsekretær. Guterres 
blev valgt ind med sikkerhedsrådet i ryg-
gen, hvilket fint illustrerer en kærkommen 
opvisning af konsensus fra FN’s side. Val-
get af en ny generalsekretær er derfor en 
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sjælden mulighed for FN til både at udvi-
se enighed på trods af mangfoldighed og 
understrege styrken af det internationa-
le diplomati.

Det svageste led
Dog er alt ikke fryd og gammen mellem 
de tidligere konkurrerende stormagter. 
Krisen i Syrien er en af tidens største ud-
fordringer for FN-systemet, og den mang-
lende konsensus sås i FN’s sikkerhedsråd, 
hvor Rusland i ledtog med Kina op til seks 
gange nedlagde veto mod alle resolutio-
ner, der skulle standse blodsudgydelserne 
i Syrien. Resolutionerne var af varieren-
de ambitionsniveau og inkluderede alt fra 
‘no-fly zoner’ til reelle interventioner. 

Selvom denne konflikt af gode grunde 
har præget dagsordenen og det internati-
onale billede af FN’s funktionalitet de se-
neste fem år, er det vigtigt at huske, at FN 
har utallige andre missioner, opgaver og 
forpligtelser ud over, hvad der afgøres af 
sikkerhedsrådet. Det er nemt at glemme, 
at sikkerhedsrådet blot udgør ét aspekt af 
FN’s arbejde, fordi kriserne, der blusser 
op, af gode grunde kan være altoverskyg-
gende. Dermed ikke sagt, at FN ikke har 
en væsentlig udfordring i form af mang-
lende konsensus blandt stormagterne, for-
di det blev tydeligt illustreret i Aleppo. 
Argumentet her er blot, at der ikke bur-
de blive stillet spørgsmålstegn ved FN’s 
grundlag, legitimitet og funktionalitet på 
grund af manglende konsensus i Syri-
en-krisen.

Man skal ikke glemme, at FN kun er så 
stærkt som enigheden af dets medlem-
mer. Dilemmaet for FN anno 2017 består 
derfor (igen) i at finde den knivskarpe ba-
lance mellem at beskytte befolkningsgrup-
per mod overgreb fra egen regering uden 
at trampe på landenes suverænitet. Hvis 

ikke USA havde ageret, som de gjorde i 
både Irak i 2003 og Libyen i 2011, så hav-
de Rusland formentlig ikke holdt så hård-
nakket på at bestytte Bashar al-Assads re-
gimestabilitet. Modsat er Syrien stadig 
Ruslands eneste reelle allierede i Mellem-
østen, hvorfor det er svært at klandre Ve-
sten for ikke at træde ind og frempro-
vokere en direkte militærkonfrontation 
mellem Rusland og USA. Som sagt: FN er 
kun så stærk som det svageste led i sikker-
hedsrådet. 

Mange eksperter har i kølvandet på 
Aleppo-krisen også påpeget muligheden 
for enten at udvide eller indskrænke ve-
toretten i sikkerhedsrådet. Grunden til, 
at man kun gav vetoret (og derfor stør-
re magt) til de heldige fem, var for at få 
dem til at tage ansvar. Men idéen om an-
svar fortolkes forskelligt af medlemmerne 
af sikkerhedsrådet. For Rusland og Kina 
betyder ansvar, at suveræniteten og lande-
grænserne forsvares mod de såkaldte ‘ind-
greb’, som Vesten har været bannerfører 
for. For Storbritannien, Frankrig og USA 
har ansvaret betydet, at man skulle for-
svare menneskerettighederne i de pågæl-
dende lande. En stor udfordring for FN er 
derfor at forene de divergerende fortolk-
ninger af stormagtsansvaret.

En stormagt på tilbagetog?
Men hvem er stormagterne egentlig? Efter 
Anden Verdenskrigs afslutning har verden 
befundet sig i en såkaldt ‘Pax Americana’, 

Efter Anden Verdenskrigs 
afslutning har verden  
befundet sig i en såkaldt 
‘Pax Americana’, hvor den 
amerikanske økonomiske  
og militære styrke har ført 
en relativ fred med sig. 
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hvor den amerikanske økonomiske og mi-
litære styrke har ført en relativ fred med 
sig. Men det er ved at ændre sig. Selvom 
de internationale institutioner, herunder 
FN, NATO og Bretton Woods-institutio-
nerne (Verdensbanken, og den Interna-
tionale Valutafond), er drevet fremad på 
amerikansk initiativ, er der tiltagende be-
kymring for USA’s rolle, når kalenderbla-
det har rundet 20. januar 2017. 

Set med FN-briller er Donald Trumps 
mest bekymrende udmelding hans åben-
lyse foragt over for de internationale in-
stitutioner. Parisaftalen om bekæmpel-
se af klimaforandringer, der betegnes som 
en af FN’s største successer i mange år, har 
Trump allerede planer om at afmontere. 
Aftalen med Iran om afskaffelse af atom-
våben, der anses for en multilateral diplo-
matisk sejr, skal ifølge Trump og hans stab 
afmonteres. 

Derudover vil Trump rykke den ameri-
kanske ambassade i Israel fra Tel Aviv til 
Jerusalem og derved signalere, at den stra-
tegiske by er israelsk territorium. Hvad 
man end måtte mene om indholdet af dis-
se tiltag, så signaleres her en klar afstand-
tagen fra deltagelsen i og tilliden til de 
internationale institutioner, som Oba-
ma-administrationen var stor fortaler for. 

Så hvor efterlades FN, hvis man ser et 
USA under Trump, hvor anti-institutiona-
lisering er dagens ord?

Man kan kun gisne, om Trump rent fak-
tisk vil gennemføre disse tiltag. Men hvis 
vi ser amerikansk tilbagetrækning, kan 
det diskuteres hvorvidt FN kan køre ufor-
trødent videre uden USA’s tydelige leder-
skab. 

På den ene side er USA blot en enkelt 
spiller i FN-systemet. Men hvis USA påta-
ger sig en ny rolle i de internationale insti-
tutioner med en isolationistisk udenrigs-
politik, kan FN’s legitimitet svækkes ved 

tabet af en vigtig fortaler. På den anden 
side har FN-systemet formået at cemente-
re sig i det internationale samfund i en så-
dan grad, at selv ikke amerikansk skepsis 
kan rokke ved den grundlæggende mis-
sion og udførsel. 

USA var selvfølgelig primus motor på 
oprettelsen af størstedelen af de interna-
tionale institutioner (herunder FN), men 
der er kommet nye, geopolitiske boller på 
suppen. Fremkomsten af BRICS-lande-
ne er et tydeligt resultat af den globalise-
ringstendens, der er vundet frem de sidste 
10-15 år. Både Brasilien og Kina har bragt 
nye initiativer på bordet ved FN’s gene-
ralforsamling om R2P-princippet, som er 
blevet afvist af de vestlige stater. Disse ini-
tiativer bør i stedet imødekommes, vur-
deres og endda integreres i FN’s institutio-
nelle ramme. 

Hvis det ikke lykkedes, vil disse vækst-
økonomier en dag danne alternative insti-
tutioner, hvor deres stemmer høres. For at 
FN kan vedligeholde slagkraften i en ver-
densorden med mindre amerikansk til-
stedeværelse, kræves derfor to ting. For 
det første skal andre nationer træde til og 
kollektivt tage ansvar for de internationa-
le organisationer – og lære af USA’s hårdt 
tjente udenrigspolitiske erfaringer. For det 
andet skal denne ansvarspådragelse ac-
cepteres og bydes velkommen med åbne 
arme af både sikkerhedsrådet og general-
forsamlingen. 

Start med regionalt ejerskab
En af de største udfordringer for FN i den 
nye verdensorden er den manglende kon-
sensus om konfliktløsning. Det kan imø-
dekommes ved at inddrage de regiona-
le organisationer. Den Afrikanske Union, 
ASEAN, den Arabiske Liga og ECOWAS 
(den økonomiske sammenslutning af øst-
afrikanske stater) er eksempler på organi-

ARTIKELKONKURRENCE



 UDENRIGS 1  |  2017  |  79  

sationer, der har spillet store roller i kon-
fliktløsning i Mellemøsten og Afrika. 

Disse organisationer kan tilføre FN’s 
operationer afgørende legitimitet, netop 
fordi en invitation til intervention herfra 
giver FN et tydeligt mandat og øger multi-
lateralismens diplomatiske styrke. Det kan 
illustrere over for medlemmerne af FN’s 
sikkerhedsråd, at en intervention (huma-
nitær eller ej) er ønsket og værdsat af de 
lokale regeringer og magthavere. 

Hvor positivt det end måtte lyde, er re-
gionalt ejerskab over konflikter ikke en til-
strækkelig betingelse for succes. Jeg argu-
menter for, at regionalt ejerskab ikke kan 
eksistere i et vakuum uden tilstedeværel-
sen af stormagterne, hvilket er en stor ud-
fordring for organisationernes legitimitet 
og slagkraft. 

Fx var interventionen i Libyen i 2011 
både en idé født af den Arabiske Liga og 
et initiativ, som organisationen stod inde 
for. Det var centralt for Resolution 1973’s 
gennemførsel (der muliggjorde interven-
tionen), at formålet var humanitært og 
ikke indebar et regimeskifte. Men Muam-
mar Gaddafi blev alligevel smidt af tro-
nen, hvilket især Rusland var dybt util-
fredse med. 

Mange mener derfor også, at Ruslands 
mistillid til Vesten (især USA) blev frem-
skyndet af Libyen-konflikten på trods af 
den regionale organisations anerkendende 
nik. Libyens efterfølgende udvikling har 
langt fra været positiv, da landet stadig er 
plaget af terrorisme, økonomiske proble-

mer, politisk uro mm. Denne case illustre-
rer derfor, at stormagtsinteresser kan fil-
treres gennem regionale organisationer, 
hvorfor FN spiller en afgørende rolle i at 
kultivere og samarbejde med dem. Kun 
på den måde kan organisationerne lære 
at tage ansvar – fra finansieringen af trop-
perne til den efterfølgende politiske plan.
Det er derfor afgørende, at stormagter-
ne begynder at sætte deres lid til disse or-
ganisationer, der har udvist et brændende 
ønske om konfliktløsning. 

Et eksempel på konsensusskabelse mel-
lem de ‘nye’ og ‘gamle’ stormagter og de 
regionale organisationer er i den afrikan-
ske stat Mali. Da den første resolution om 
konfliktløsningen enstemmigt blev gen-
nemført i sikkerhedsrådet i 2012, var alle 
BRICS-landene på nær Brasilien i panelet, 
og efterfølgende har samtlige af Malis na-
bostater både bidraget med tropper og lo-
gistik. Både ECOWAS og den Afrikanske 
Union var med i beslutnings- og imple-
menteringsprocessen fra starten, hvilket 
er en af læresætningerne fra konflikten. 
Det regionale ejerskab fordrer dog også 
regionalt ansvar, og fordi disse organisati-
oner er relativt nye, er FN’s vejledende rol-
le mindst lige så vigtig som altid. 

Rigtige reformer
Der er adskillige grunde til at tro på, at 
FN består prøven i en ny verdensorden – 
men det kræver reformer. Center for Mili-
tære studier i København udgav for nylig 
en rapport, der argumenterede, at hvis FN 
skal forblive relevant, skal organisationen 
gennemføre både diplomatiske og militæ-
re reformer. 

Det fremhæves, at FN i højere grad bør 
fokusere på konfliktforebyggelse, indivi-
der og partnerskaber. Dog er ingen af dis-
se reformforslag nye; tværtimod nævnes 
de alle i FN’s Charter fra 1945. Det nye 

Det er FN’s globale ræk-
kevidde og universelle 
medlemskab, der gør 
organisationen unik, og 
dette ændres ikke i ny og 
multipolær verdensorden. 
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initiativ består i at dyrke dem intensivt, og 
at medlemsstaterne skal have tillid til, at 
disse redskaber er de rigtige. 

Det betyder ikke, at man ikke skal dis-
kutere FN’s rolle, eller at man ikke skal 
sætte spørgsmålstegn ved reformer af fx 
vetoretten. Men at kritisere FN’s funda-
ment og overlevelsesevne blot fordi USA 
trækker sig tilbage, og det internationale 
samfund er mere splittet end før, er forha-
stet. Jeg argumenterer her for, at USA na-
turligvis havde en vigtig rolle i at iværk-
sætte og videreudvikle FN, men for at 
undgå at FN kolliderer med den nye ver-
densordenes realiteter, skal andre med-
lemsstater også tildeles tillid og tage an-
svar. 

Det er FN’s globale rækkevidde og uni-
verselle medlemskab, der gør organisati-
onen unik, og dette ændres ikke i ny og 
multipolær verdensorden. 

Nye forhandlingspartnere
Men FN skal – ligesom alle andre inter-
nationale organer – tilpasse sig ændrin-
gerne i en geopolitisk kontekst. Det bety-
der også, at man i højere grad skal sætte 
sin lid til nye aktører, end man er vant til. 
Det eksemplificeres ved de FN-støttede 
forhandlinger i Astana, Kasakhstan i slut-
ningen af januar 2017, hvor Rusland og 
Tyrkiet har stablet en fredsforhandling på 
benene mellem Assad-regeringen og op-
positionen. USA er blevet udelukket fra 
forhandlingerne, og det er derfor Rusland 
og Tyrkiet, der styrer fredsmæglingen. 

Her ses det tydeligt, at der allerede er 
centrale internationale konflikter, hvor 
USA ikke længere er kaptajn på den di-
plomatiske skude. Om Rusland har stået i 
front for processen for at bevise sit regio-
nale og internationale ansvar eller om det 
er en bevidst modbalancering mod USA’s 
diplomatiske dominans, vil tiden vise. 

Uanset motivet har Rusland smidt sine 
kort på bordet og har nu diplomatisk ka-
pital på spil.

Det er dog ikke kun BRICS-landene og 
de andre økonomisk stærke nationer, men 
også de regionale organisationer, som det 
internationale samfund skal se imod. De 
har væsentlige fordele i form af geografisk 
nærhed og indgående kendskab til regio-
nens politiske og sociale sammensætning. 
Vi skal derfor høre efter, hvad de regionale 
organisationer vil og kan, så FN ikke tvin-
ges til en reaktionær adfærd, som i vær-
ste fald kan føre til udfald som i Rwanda 
og Aleppo. 

Begrundet optimisme
Så opvejes FN’s udfordringer af mulig-
hederne? I denne artikel er svaret et run-
gende ja. En oplagt årsag til at være 
optimistisk på FN’s vegne er udviklings-
agendaen. FN’s 2030-bæredygtighedsmål 
er langt mere omfattende end de 2015-
mål, som de erstattede, og for første gang 
har målene universel validitet og gælder 
for både udviklingslande, vækstøkonomi-
er og ilande. 

De nye mål er desuden uovertrufne i 
den måde, hvorpå de kombinerer de øko-
nomiske, sociale og miljømæssige di-
mensioner af bæredygtig udvikling. Am-
bitionsniveauet for disse mål er højt, og 
derfor kræves der også mere af medlems-
staterne. Men for første gang er ansvaret 
fordelt på alle nationer i en grad, der ikke 
hidtil er set i det internationale system. 
Det er et skridt i den rigtige retning og vi-
ser endnu en mulighed for, hvordan FN 
kan reformere sig og overleve i en ny og 
anderledes verdensorden. 

I et år hvor FN’s legitimitet i kølvan-
det på Syrien-krisen er blevet betvivlet, 
er det derfor vigtigt at anskue FN i et bre-
dere perspektiv. Bæredygtighedsmålene, 
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det hurtige valg af generalsekretær, Ma-
li-konfliktens konsensus, villigheden til 
reformation og inddragelse af nye for-
handlingspartnere er alle eksempler på 
den diplomatiske styrke, som FN er fyr-
tårn for. 

FN muliggør, at det internationale sam-
fund kan overkomme udfordringer kol-
lektivt. Netop fordi organisationen står 
ved en korsvej, er det afgørende, at vi 
(Danmark såvel som resten af det inter-
nationale system) sætter vores lid til FN. 
Hvis vi ikke tror på det kollektive ansvar 
og mulighederne for at løse internationale 
konflikter i fælleskab, smuldrer fællesska-
bet for alvor. 

På talerstolen ved FN’s generalforsam-
ling i september 2016 formulerede præsi-

dent Barack Obama også denne  tilgang: 
“We can choose to press forward with a 
better model of cooperation and integrati-
on. Or we can retreat into a world sharp-
ly divided, and ultimately in conflict, 
along age-old lines of nation and tribe and 
race and religion. I want to suggest to you 
today that we must go forward, and not 
backward”. 

Ingen kender verdensordenen om 5, 10 
eller 15 år, men netop derfor skal vi have 
tillid til de institutioner, der binder os 
sammen, fremfor at fokusere på begiven-
heder, der kan rive os fra hinanden.

Ingen kender verdensordenen om 5, 10 eller 15 år, men netop derfor skal 
vi have tillid til de institutioner, der binder os sammen, fremfor at fokusere 
på begivenheder der kan rive os fra hinanden.
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Anmeldelse: 
Nysgerrige på Afrika  
kan begynde her
Af Lene Frøslev

En relevant introduktion til Afrikas hi-
storie og fremtidige udfordringer, skre-
vet af to af kontinentets kendere til stu-
derende på samfundsfag i gymnasiet.

Finn Rasmussen og Peter Tygesen:  Afrika 
fortid og fremtid. Columbus 2016, 208 si-
der med tilhørende hjemmeside.

Afrika er et drama. Her stod menneskets 
vugge. Herfra blev millioner af menne-
sker indfanget og solgt som slaver, hvoref-
ter Europas store lande delte kontinentet 
mellem sig for at udbytte dets rigdomme 
og lade befolkningerne leve et apartheid-
liv i fattigdom. 

I en glimrende gymnasiebog giver to af 
de fremmeste Afrika-kendere deres bud 
på, hvorfor Afrika – en femtedel af klo-
dens landmasse – er blevet verdens fattig-
ste kontinent. Journalist Peter Tygesen og 
kultursociolog Finn Rasmussen giver en 
gedigen indføring i Afrikas historie, ge-
ografi og politiske udvikling. Tilmed i et 
letlæseligt sprog. 

De første kapitler om de oprindelige be-
folkninger og urgamle riger bærer gan-
ske vist i udpræget grad mere præg af lek-

tielæsning end analyse. Den politiske og 
økonomiske udvikling af kontinentet – og 
i bogen – tager fart, da folkeslagene lang-
somt fik kontakt med omverdenen via 
handel. Først med salt via et arabisk han-
delsnetværk og senere var det guld og sla-
ver, der blev Afrikas indtog på verdens-
markedet. 

Lene Frøslev er udenrigspolitisk freelance journalist, tidligere korrespon-
dent for Berlingske i Storbritannien og Mellemøsten, medlem af redak-
tionskomiteen for Udenrigs.
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Slavehandlens tragedie fylder med rette 15 
af bogens 200 sider. Man regner med, at 
mellem 12 og 15 millioner afrikanere blev 
sejlet over Atlanterhavet frem til slutningen 
af 1800-tallet. Næsten halvdelen af dem 
kom fra det nuværende Congo og Angola; 
mennesker, der blev byttet for billige me-
talvarer, bomuldsstof og simple våben og 
krudt, som var sejlet fra Europa til slaveky-
sterne i Vestafrika som det første ben i en 
indbringende trekants-handelsrute. 

Fra Afrika blev slaverne stuvet sammen 
på de særligt indrettede menneskeskibe 
og sejlet til Caribien, hvor de blev solgt til 
sukker- og bomuldsplantager – og skibene 
sejlede retur til Europa med eksotiske va-
rer som sukker og rom, kaffe og bomuld. 

Et helt kapitel har fokus på Danmarks 
lidet flatterende rolle i slavehandlen. De 
danske slaveskibe og de små danske be-
siddelser på Guineakysten i Vestafrika sej-
lede omkring 100.000 slaver fra Afrika til 
Amerika. Her blev de solgt til højestby-
dende, og mange af dem trællede resten af 
deres liv på de danske sukkerplantager og 
sukkerraffinaderier i det Dansk Vestindi-
en, der for 100 år siden blev solgt til USA. 

Og netop slavearbejdet i sukkerproduk-
tionen bidrog dengang til betragtelig vel-
standsforøgelse i København. I slutningen 
af 1700-tallet udgjorde eksporten fra Dan-
marks 24 sukkerraffinaderier halvdelen af 
hele landets eksportindtægter. 

Danmark blev formelt det første land, 
der afskaffede slaveeksporten fra Afri-
ka (efter at en kongelig ‘Negerhandels-
kommssion’ havde kulegravet slavehand-
len). Og så alligevel ikke. Forbuddet blev 
forhalet i ti år, så plantageejerne kunne få 
‘lagrene’ fyldt op; derefter fortsatte hand-
len med slaver som smuglervarer på dan-
ske skibe – og på selve Guldkysten fortsat-
te slaveriet på de danske besiddelser helt 
frem til 1850.

The Scramble for Africa
Og så startede koloniseringskapløbet mel-
lem primært England og Frankrig, men 
også Tyskland og Portugal deltog i det kap-
løb, der blev kaldt ‘The Scramble for Africa’. 
Og selvfølgelig den belgiske Kong Leopold, 
der tog hele Centralafrika som sin person-
lige Congo-koloni. Hvordan de afrikanske 
høvdinge blev lokket til at afgive deres land 
fremgår af følgende afsnit i bogen:

“Han (Kong Leopold) sendte folk ud for 
at besøge afrikanske høvdinge, fyrster og 
konger langs Congos floder for at få un-
derskrevne aftale, der gav ham suveræni-
tet over deres områder og folk. Høvdinge-
ne kunne ikke læse og måtte have aftalen 
oversat. Kongens papirer var fyldt med ord, 
der ikke gav mening. Hvad betød et ord 
som suverænitet i et område, hvor man 
ikke havde ejendomsret til jord? (...) Med 
løfter om hurtige, kontante gevinster og 
med trusler om død og invasion satte høv-
dingene en sværtet tommelfinger på papi-
ret.”

I øvrigt benyttede Kong Leopold sig i 
vid udstrækning af danske søfolk i udbyt-
ningen og senere folkemordet på den con-
golesiske befolkning. Men det er en side-
vinkel på kolonihistorien i Afrika. 

Afrika for afrikanerne
Efter de to verdenskrige begyndte kolo-
niafviklingen fra slutningen af 1950’erne 
og op til 1980’erne. Kravet voksede om et 
Afrika for afrikanere, og med Ghana – det 
tidligere Guldkysten – i Vestafrika som et 
af de første havde 14 landet fået uafhæn-
gighed i 1960. 

Og af de nye ledere fik europæerne læst 
og påskrevet. Som lederen af Ghanas uaf-
hængighedskamp og senere præsident, 
Kwame Nkrumah, sagde det i 1950’erne:

“I århundreder har europæerne domi-
neret det afrikanske kontinent. Den hvide 
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mands arrogance gav ham selv retten til 
at herske og til at blive adlydt af ikke-hvi-
de. Hans mission, erklærede han, var at 
‘civilisere’ Afrika. Under denne kappe stjal 
europæerne kontinentets rigdomme og 
påførte det afrikanske folk unævnelige li-
delser. Alt dette er en trist historie. Men 
nu er vi klar til at begrave fortiden med 
dens ubehagelige minder og se ind i frem-
tiden. Alt, hvad vi beder de tidligere kolo-
nimagter om, er deres velvilje og samar-
bejde til at afhjælpe fortidens fejltagelser 
og uretfærdigheder og til at give uafhæn-
gighed til kolonierne i Afrika”. 

Men optimismen var bygget på sand. 
De nye stater blev opbygget med samme 
struktur som i kolonitiden, hvilket ude-
lukker det store flertal fra direkte deltagel-
se i demokrati. Det økonomiske grundlag 
var mere end skrøbeligt – Afrika forblev 
fattigt, bl.a. fordi bytteforholdet i forhold 
til uforarbejdede råvarer konstant forrin-
gedes. Det er ellers ikke fordi, at kontinen-
tet mangler ressourcer: 40 pct. af verdens 
vandenergi, 12 pct. af verdens gasreserver, 
otte pct. af verdens olieudvinding, en stor 
del af klodens tilgængelige mineraler og et 
uudnyttet landbrugspotentiale.

Dertil kommer, at den kolde krig på ver-
densplan blev varm flere steder på konti-
nentet med blodige borgerkrige til følge. 
Congo er ét eksempel. Angola er et andet. 
Og politisk blev der med étpartistaterne 
lukket op for en Pandoras æske af korrup-
tion og militærkup. I 1988 havde kun syv 
afrikanske stater et grundlovssikret flerpar-
tisystem – et forhold, der først ændrede sig 
op gennem 1990‘erne, bl.a. fordi der ude-
fra blev stillet krav om god regeringsførelse 
i bytte for økonomisk bistand.  
 
Fortsat fattigdom 
Men Afrika er stadig fattigt. Uanset nog-
le landes såkaldte løveøkonomier med 

vækstrater på over syv pct., så vokser an-
tallet af absolut fattige, mennesker, der 
lever for under to dollar om dagen. I 
2012 var der flere end 330 millioner. 

En af grundene er manglen på reel-
le arbejdspladser sammenholdt med be-
folkningstilvæksten. Millioner af afri-
kanere hutler sig derfor igennem i den 
uformelle økonomi som daglejere eller 
gadehandlere. Mennesker, der ikke be-
taler skat eller moms, som ikke har sy-
geforsikring eller pension, som ikke kan 
få banklån eller forsikring. Det anslås, at 
uden for landbruget arbejder otte ud af ti 
afrikanere i den uformelle sektor. 

Det er ikke en attraktiv fremtid for 
unge, der med mobil og internet kan se, 
hvordan vi lever i Europa. Tal fra FN’s 
arbejdsmarkedsorganisation ILO viser, at 
37 pct. af kontinentets unge er parate til 
at flytte permanent til et andet land. Og 
den andel vil kun vokse. 

For Afrika byder fremtiden på fire me-
ga-udfordringer, skriver forfatterne.

-  Befolkningsvækst og ungdomsarbejds-
løshed

- Urbanisering
- Sygdomme
- Klimaforandringer
FN-prognoser viser, at befolkningen i 

Afrika vil være fordoblet i 2050 – og fire-
doblet ved næste årtusindskifte. Det stil-
ler krav til investering i job, uddannelse, 
sundhed og sanitet. 

Det giver pres på storbyerne. Urbani-
seringen ventes at stige voldsomt; i 2030 
menes halvdelen af befolkningen at bo i 
byerne, og med mindre infrastrukturen 
ændres drastisk, vil endnu flere komme 
til at bo i midlertidige og sammenflikkede 
huse i enorme slumkvarterer. 

Afrika har generelt nogle elendige sund-
hedssystemer. Malaria og hiv/AIDS står for 
30 pct. af alle dødsfald på kontinentet, og 
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den udfordring vil vokse, hvis ikke syg-
domsbekæmpelse opprioriteres, også in-
ternationalt. Den svenske forsker Sten 
Rylander har sat tal på: Afrika har lidt 
over 15 pct. af verdens befolkning, 25 pct. 
af verdens syge og kun tre pct. af det ud-
dannede sundhedspersonale i verden. 

Den største udfordring af dem alle er 
imidlertid klimaforandringerne. Ganske 
vist har Afrika bidraget mindst til den glo-
bale opvarmning, men det kan blive det 
kontinent, der rammes hårdest. Det vil 
ske med mere tørke, flere oversvømmelser 
og markante ændringer i perioder med 
regntid. Det forventes at ydelsen fra majs-
produktionen – en af de vigtigste afgrøder 
– vil falde, og svigtende regnfald vil ska-
be problemer med drikkevand til menne-
sker og dyr. 

Alt sammen er det forhold, der vil øge 
risikoen for, at lokale konflikter vil udvikle 
sig voldeligt i de kommende år. Ikke just 
en optimistisk konklusion i en bog om 
verdens næststørste kontinent. 

Menneskerne på hjemmesiden
Så hvad er det, der mangler? Mennesker! 
Dem, der udgør Afrikas mangfoldighed. 
Dem, der har navn og alder og familie og 
en dagligdag. De er desværre prioriteret 
ud af den trykte bog og gemt væk på den 
tilhørende hjemmeside. 

Især tre fremragende kapitler med lan-
deportrætter burde printbogen være ble-
vet udvidet med. Ikke mindst fordi man i 
kapitlerne hér møder levende mennesker 
i dagens Afrika. Peter Tygesen har været i 
Ghana og Mozambique og Finn Rasmu-
sen i Somalia. 

I kapitlerne møder vi bybonden Mous-
sa, kakaobonden Yaki og guldgraveren 
Jim i Ghana. I Mozambique bliver vi ta-
get langt ud på landet og møder bonde-
konen Louisa, og i storbyen fortæller ga-
desælgerne Filou og Zitou om 12 timers 
arbejdsdage. Og i Somalia præsenteres vi 
for mobiltelefonsælgeren Khalid, skolelæ-
reren Faduma og Zahra, der kun kan eksi-
stere, fordi hendes bror i USA sender pen-
ge hjem hver måned.

Det er personhistorier som disse, der gi-
ver liv til en bog, der er fyldt med relevan-
te fakta og statistikker. De kunne for ek-
sempel med fordel være byttet ud med 
den ellers grundige indføring i det neopa-
trimoniale system, der holdt diktatorerne 
ved magten. 

Men nu står landeportrætterne lidt for 
sig selv – gemt væk på den hjemmeside, 
der er oprettet til bogen–- og venter på, at 
nogen skulle få lyst til at klikke sig ind på 
det anonyme faneblad ‘Landeeksempler’. 
På den positive side så kan alle – uan-
set køb af bogen – få lov at læse 72 sider 
fremragende journalistik helt gratis på de-
res computer. 

I øvrigt er hjemmesiden en guldgrube 
af ekstra oplysninger om dansk ulandsbi-
stand og links til alt fra kort over migra-
tion til artikler om tidlig banandyrkning 
og film om børnearbejde i chokoladein-
dustrien.

Hjemmesiden kan findes via dette link:
http://forlagetcolumbus.dk/boeger/inter-
national-politik/afrika-fortid-og-fremtid/
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Anmeldelse: 
Gedigen håndbog om  
arktisk politik – og en nyhed!
Af Martin Breum

Herligt veldrejet mursten af en antolo-
gi med bidrag fra både danske, britiske, 
amerikanske, polske, russiske, canadi-
ske og finske forskere om en serie af de 
mest påtrængende problemer i det ark-
tiske. Velegnet som opslagsværk i lang 
tid fremover.

Leif Christian Jensen and Geir Hønne-
land: Handbook of the Politics of the  
Arctic. Edward Elgar Publishing, 617 s.

Diskret placeret omme på side 388 fandt 
jeg en gedigen nyhed. I snart fem år har 
det været en udbredt antagelse, at Kinas 
optagelse som fast observatør i Arktisk 
Råd var et produkt af ganske brutale in-
terne politiske magtkampe blandt rådets 
otte medlemslande – herunder Kongeri-
get Danmark. 

Kampen var ifølge rygterne næret af ca-
nadisk og især russisk modstand mod den 
kinesiske indlemmelse baseret på uudtal-
te, delvist frygtbaserede forestillinger, som 
først i sidste sekund blev opløst under ha-
stige studehandler på et arktisk topmøde i 
Kiruna i maj 2013. Her, lyder historien, fik 
en celeber kreds af udenrigsministre, her-

under John Kerry, Sergei Lavrov og Karl 
Bildt, kun ved udstrakt diplomatisk snilde 
sparket Kina-sagen på plads.

Nu ved jeg, at historien er langt mere 
nuanceret.

Skal man tro de to unge britiske forske-
re Matthew Willis og Duncan Depledge, 
der som de første har kulegravet sagen og 
nu folder den ud over 20 velskrevne sider 

Martin Breum er journalist og en af Danmarks førende iagttagere af udvik-
lingen i Arktis og af rigsfællesskabet. Han er forfatter til bøgerne ‘Når isen 
smelter’ og ‘Balladen om Grønland’.
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i Handbook of the Politics of the Arctic, var 
det i virkeligheden ganske andre mekanis-
mer, der førte til opfyldelse af det kinesi-
ske ønske om observatørstatus.

Da de gik i gang, var de to forskere fra 
Royal United Services Institute optaget af, 
i hvilket omfang pressens og den offentli-
ge debats mere alarmistiske udlægninger 
af Kinas interesser i Arktis spillede en rol-
le for den politiske beslutning, som de otte 
udenrigsministre tog i Kiruna; et interes-
sant spørgsmål, ikke mindst for en jour-
nalist, der er optaget af udviklingen i vo-
res egen del af det arktiske.

Kinas rolle i Arktis og Grønland
Kinas betydning i Grønland er som be-

kendt til stadig mere intens diskussion, så 
forståelsen for begivenhederne i Arktisk 
Råd rækker længere end til den historiske 
beslutning i maj 2013. 

Det er i skrivende stund ikke mere end 
nogle uger siden, at min kollega Christian 
Brøndum, der i en lang årrække var for-
svarsmedarbejder på Berlingske, på net-
mediet defencewatch.dk ved hjælp af fem 
angiveligt velplacerede, om end anony-
me kilder i forsvaret kunne fortælle, at sel-
veste statsminister Lars Løkke Rasmus-
sen i foråret 2016 personligt skulle have 
interveneret for at forhindre det kinesiske 
mineselskab General Nice Group i at købe 
den nedlagte flådebase ved Grønnedal i 
Grønland – Grønlandskommandoens for-
henværende hovedsæde, en barakby plus 
et lille havneanlæg opført af det ameri-
kanske forsvar under Anden. Verdenskrig. 

Statsministeriet har ikke afvist denne 
udlægning, Forsvarsministeriet har over 
for Naalakkersuisut, det grønlandske selv-
styre, bekræftet General Nice Groups in-
teresse i Grønnedal, og Forsvarets Ef-
terretningstjeneste har i mere generelle 
vendinger i sin ‘Risikovurdering for 2016’ 

luftet netop den type af bekymring over 
den kinesiske interesse i Grønland, der 
angiveligt fik Lars Løkke Rasmussen til at 
gribe ind. 

Den danske regering og analytiker-
ne i det danske forsvar er med andre ord 
ganske optaget af Kinas rolle i Arktis og i 
Grønland i særdeleshed, og mon ikke det 
er rimeligt at antage, at regeringens kon-
takter på den amerikanske ambassade og i 
Washington nærer samme interesse? 

Det var derfor rigtig interessant at læse, 
at beslutningen i Kiruna, hvor Villy Søvn-
dal som dansk udenrigsminister var med 
til at indlemme Kina i Arktisk Råds obser-
vatørkreds, efter alt at dømme blev truf-
fet på baggrund af rigtigt meget andet end 
overvejelser om de eventuelle sikkerheds-
politiske konsekvenser af et øget kinesisk 
engagement i Arktis. Alarmerne ringede 
ikke i Kiruna i maj 2013. Faktisk fandt der 
på mødet i Kiruna ifølge de to britiske for-
skere overhovedet ingen separat diskussi-
on om Kinas ansøgning om observatør-
status sted blandt udenrigsministrene. 

Jeg skal ikke referere alle 20 sider af de-
res udredning, men selve det faktum, at 
der var tale om en kinesisk ansøgning, 
blev ifølge forskerne anset for umaner-
ligt udramatisk og ukontroversielt i Rå-
dets lukkede maskinrum hos udenrigsmi-
nistrene og deres Senior Arctic Officials 
– de såkaldte SAO’er, der varetager de ark-
tiske regeringers løbende kontakter og de 
mere rutineprægede møder i Arktisk Råd.

Kinas ansøgning blev ifølge de to for-
skere blot diskuteret i al almindelighed 
sammen med de andre aktuelle ansøgnin-
ger fra Japan, Sydkorea, Indien, Singapore, 
EU og Italien.

Styrkelse af Arktisk Råd
De otte arktiske regeringers repræsentan-
ter var under forhandlingerne langt mere 
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optaget af selve Arktisk Råds institutionel-
le fremtid, styrke og funktionsmåde end 
af frygten for Kinas ambitioner i Arktis, 
sådan som den ellers florerede i medierne, 
i Kina-skeptiske tænketanke, i det russiske 
kommentator-lag eller som nu i dag i de 
øverste lag af danske beslutningstagere. 

I Kiruna diskuterede man optagelsen 
af nye observatører som en oplagt mulig-
hed for at styrke Arktisk Råds legitimitet, 
geopolitiske status og geografiske spænd-
vidde, og som en ny, teknisk kompliceret 
udfordring for selve arbejdet i Rådet og 
dets mange videnskabelige udvalg. Ark-
tisk Råd var stadig i 2013 kun en vårhare 
blandt de internationale institutioner, op-
rettet i 1996, og frygten for at Kina og an-
dre ville rotte sig sammen i en eller anden 
alternativ arktisk form, hvis ikke de blev 
repræsenteret i Arktisk Råd, var en del af 
drivkraften i forhandlingerne. 

Faktisk var det Arktisk Råd selv, der al-
lerede i 2004 rettede henvendelse til Kina 
for at skabe kinesisk interesse – ikke om-
vendt. De to britiske forskere fortæl-
ler, hvordan den daværende formand 
for SAO’erne, islændingen Gunnar Pals-
son, på vegne af de otte arktiske regerin-
ger samt de arktiske folkeslag repræsente-
ret i Rådet rejste til Beijing for at høre, om 
ikke Kina ville være interesseret i en ob-
servatørpost!

Grønlands natur som memoryscape
De to norske redaktører af Handbook 
of the Politics of the Arctic hører til Nor-
ges mest fremtrædende Arktis-analyti-
kere. Seniorforsker Leif Christian Jensen 
og direktør Geir Hønneland fra Fridtjof 
Nansen-instituttet i Oslo har med kyn-
dig hånd inviteret bidrag fra både danske, 
amerikanske, polske, russiske, canadiske 
og finske kolleger om en serie af de mest 
påtrængende komplekser i det arktiske. 

De geopolitiske forviklinger i Ark-
tis analyseres, herunder staternes forsøg 
på at sikre sig retten til havbunden uden 
for 200-sømilegrænserne, USA’s og Rus-
lands mulige samarbejde til søs i Ark-
tis og klimaforandringernes indmarch i 
sikkerhedspolitikken, hvor Greenpeaces 
slagsmål med den russiske flåde over olie-
platformen Prirazlomnaya i 2013 optræ-
der som dramatisk case study. 

Havretten, der er så afgørende i et sta-
dig mere isfrit Arktis, behandles i en an-
den serie artikler; det samme gør de arkti-
ske institutioner og samarbejder, som nu 
Kinas optagelse i Arktisk Råd, miljøregu-
leringen af de arktiske farvande og den in-
ternationale indsats for at bremse strøm-
men af forurenende stoffer fra syd. 

Sidstnævnte hører til de væsentligste, 
men også mest sørgeligt oversete proble-
mer i Arktis. Endelig er der otte kapitler 
om ‘national approaches to the Arctic’ – 
herunder Ruslands, Norges og Danmarks. 
(Redaktørerne Jensen og Hønneland skri-
ver her selv; de har for nylig begge udgivet 
fremragende bøger om henholdsvis Nor-
ges og Ruslands arktiske tilgang på forla-
get I.B. Tauris).

Afsnittet om den danske Arktis-politik 
vil for en del danske læsere ikke indeholde 
meget nyt. Danmark fremstilles bredt som 
en samarbejdsorienteret, gavmild tilhæn-
ger af den internationale retsorden med 
forståelse for nødvendigheden af et ud-
strakt grønlandsk selvstyre. 

Annika Bergman Rosamond fra Lunds 
Universitet, som tidligere var tilknyttet 
DIIS, slår fast, at Danmarks arktiske poli-
tik gør det umuligt fortsat at forstå Dan-
mark alene som en småstat, og på samme 
måde fremstilles Grønlands voksende en-
gagement i det internationale samfund i 
en række præcise, men også lidt summa-
riske betragtninger. 
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Den canadiske antropolog Mark Nut-
tall, kendt fra mange års forskning og un-
dervisning i Grønland, skriver om ‘Sub-
surface Politics: Greenlandic discourses 
on extractive industries’. Artiklen er et par 
år bagefter den hastige politiske udvikling 
i Grønland, men stadig fremragende til 
forståelse af kollisionen mellem den grøn-
landske naturopfattelse og den moder-
ne mine- og olieindustris tilgang til ejen-
domsret og landskabelige værdier. 

Igen er Håndbogen topaktuel: Naalak-
kersuisut indledte så sent som i novem-
ber 2016 arbejdet på en grønlandsk for-
fatning, hvor netop den enkeltes forhold 
til naturen ventes at blive genstand for nye 
forhandlinger. Folk i Grønland, skriver 
Nuttall, lever med naturen som “a memo-
ryscape, that reflect, and in which are em-
bedded, a complexity of human-environ-
ment relations, the maintenance of which 
is important to ensure well-being (…) 
This is life itself, all of creation, all that is 
flux and in a process of being created”. 

Han beskriver i en detailgrad, jeg ikke 
har set andetsteds, hele bredden af syns-

punkter i denne komplekse, grønland-
ske diskussion, hvor et engageret korps af 
grønlandske politikere forsøger at overbe-
vise om råstofudnyttelsens nødvendighed, 
mens den mere folkelige oplevelse af for-
andringerne sjældent har samme volumen 
i offentligheden. 

jeg har ikke læst alle artikler i Håndbo-
gens 617 sider, men det kommer jeg til. 
Forskydningerne i Arktis finder sted med 
stor hast, men heldigvis ikke hastigere, 
end at forskningen ofte når at produce-
re indsigt, der ikke bare er dyb, men også 
aktuel som her. Håndbogen har en hård 
konkurrent i den ligeledes gedigne og 
langt mere aktuelle (og ikke mindst gra-
tis!) Arctic Yearbook – se http://arcticy-
earbook.com; men Håndbogen kan ud-
mærket anbefales netop som håndbog, 
velegnet som opslagsværk i en rum tid 
fremover. Prisen (210 britiske pund) gør 
den dog særligt interessant for velbeslå-
ede institutioner, hvor mange kan glæde 
sig samtidig!
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Anmeldelse: 
Den moderne 
udenrigstjeneste
Af Per Carlsen

Professor i international forvaltning ved 
Københavns Universitet Martin Marcus-
sen har skrevet en stor og grundig bog 
om den danske udenrigstjeneste og om 
dansk diplomati. 

Martin Marcussen: Diplomati. Et por-
træt af den moderne udenrigstjeneste. 
Hans Reitzels Forlag, 2016, 500 s.

Marcussen gennemgår indledningsvis, 
hvad man forstår ved begrebet diplomati, 
og hvori rollen som diplomat består. Han 
sondrer eksempelvis mellem forskellige 
typer af diplomater herunder den machi-
avelliske, den professionelle, den kosmo-
politiske diplomat osv. Herefter bevæger 
Marcussen sig over i studiet af uden-
rigspolitik især med fokus på småstaters 
udenrigspolitik. Det bliver en vel tung 
og ikke mindst lang begyndelse (100 si-
der) for den, der gerne vil frem til det, der 
nævnes i undertitlen: den moderne uden-
rigstjeneste. Men fremstillingen er kom-
petent, den er ikke unødigt teoretisk, og 
dén, der har brug for en introduktion til 
emnet, kan meget vel begynde læsningen 
her.

I bogens tredje del om udenrigstjene-
sten gennemgår Michael Marcussen de 
mange ændringer i Udenrigsministeri-
et over de seneste år, og især de mange 
besparelser og nedskæringer de seneste 
femten år hvor eksportfremme og borger-
service er blevet opprioriteret. Marcussen 
kalder med rette denne omlægning for 
paradoksernes holdeplads.

Per Carlsen er pensioneret diplomat. Han var i perioden 2005 til 2015 
Danmarks ambassadør i først Rusland og dernæst i Letland.
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Marcussen beskriver fx de besparelser 
før det danske EU-formandskab i 2002, 
der førte til lukning af ti ambassader og 
konsulater og fyring eller fritstilling af 120 
medarbejdere. Men det var kun begyndel-
sen. I 2010 blev der skåret yderligere 135 
stillinger mest ved udtyndinger på ambas-
saderne og hjemme, og i 2012, igen lige 
før et EU-formandskab, blev yderligere tre 
ambassader lukket og 150 stillinger ned-
lagt.

Marcussen beskriver ligeledes indførel-
sen af kontraktledelse i forbindelse med 
det voldsomme eksterne pres for bespa-
relser, effektiviseringer og modernisering. 
Herved indgår hver ambassadør ude en 
årlig kontrakt med ministeriet hjemme 
om de mål, der skal nås. Marcussen næv-
ner også indførelsen af indtjeningskrav på 
handelssiden, hvor ambassaden tager be-
taling for rådgivning af danske virksom-
heder, men han kombinerer ikke de to 
ting. 

Det er en skam, for lad mig her vise, 
hvor urimeligt det spænder sammen: På 
ambassaden i Moskva havde vi to lige sto-
re afdelinger, en handelsafdeling med syv 
lokalansatte og en konsularafdeling med 
syv lokalansatte. I mit første år på am-
bassaden overopfyldte handelsafdelingen 
indtjeningskravene, og de syv i handelsaf-
delingen fik udbetalt en bonus på tre må-
neders ekstraløn. 

De syv ansatte i konsularafdelingen hav-
de indtjent lige så meget på visumudste-
delse, men her var ingen bonus. Alle pen-
gene gik til København. Næste år blev 
indtjeningskravene til handelsafdelingen 
sat op med 34 pct., og på mit spørgsmål 
fik jeg at vide, at ‘Rusland jo var et BRIC-
land’, som om det ikke havde været det 
året før. Da vi så året efter ikke opfyldte 
indtjeningskravene på handelssiden, blev 
hele ambassadens budget beskåret. 

Sådan noget fremmer ikke personale-
samarbejdet på en ambassade, Som en af 
mine lokalansatte sagde: “Det er jo som 
femårsplaner, det kendte vi godt i Sovjet-
unionen.” Jeg tror, det er det, ambassadør 
Peter Taksøe-Jensen anbefaler i sin rap-
port Dansk diplomati og forsvar i en bryd-
ningstid: i videst muligt omfang at adskille 
driften af udenrigstjenestens kommerciel-
le aktiviteter fra indtjening af betalingsbe-
lagte opgaver (s. 59).

Det klassiske diplomati
Martinsen skriver i et udmærket afsnit 
om det klassiske diplomati, at dette er 
hårdt ramt af sparekravene i Udenrigsmi-
nisteriet. 

Han går så langt som at skrive, at klas-
sisk diplomati i en dansk kontekst er på 
vej ud af hverdagens diplomati – og det er 
ikke meget overdrevent. Men hvad bety-
der det? Ja, det betyder, at den grundlæg-
gende viden, der bl.a. også gør, at man kan 
rådgive firmaerne rigtigt i det økonomi-
ske diplomati, bliver tyndere og tyndere, 
og det er jo fatalt. Det er derfor også inte-
ressant, at Marcussen ikke selv går videre. 

Det gør Taksøe-Jensen imidlertid i 
ovennævnte rapport, hvor han i anbe-
falingerne foreslår at styrke “samarbej-
de og udveksling med tænketanke, forsk-
ning, erhvervsliv, civilsamfund” og “styrke 
analysegrundlaget for udenrigspolitik-
ken gennem bedre brug af forsknings- og 
databaseret viden samt systematisk ind-
dragelse af analysekapaciteten hos andre 
myndigheder, særligt efterretningstjene-
sterne” (s. 23). Her er der allerede sket no-
get.

Da jeg begyndte i Udenrigsministeri-
et for 40 år siden, ville de pæne diploma-
ter ikke røre ved ‘spionerne’ bortset fra i 
absolutte krisesituationer. Siden begynd-
te man at modtage briefinger og papirer, 
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og nu arbejdes der sammen og udveksles 
oplysninger. Det samme burde jo ske med 
tænketanke og med Dansk Institut for In-
ternationale Studier. 

Desværre ødelagde Anders Fogh Ras-
mussen meget ved i den berømte nytårsta-
le 2001 mod eksperter og smagsdomme-
re at slå DUPI, COPRI, U-landsinstituttet 
og Holocaustcentret sammen i Dansk In-
stitut for Internationale Studier. Jeg hav-
de selv fornøjelsen af at være direktør for 
DIIS dengang, og der var intet galt med 
forskerne på nogen af institutterne, men 
alt for mange kræfter blev brugt på at be-
kæmpe hinanden. Og vi fik en ‘tung’ be-
styrelse, der lagde vægt på forskning, ikke 
brugbare analyser. 

Hen ad vejen er det blevet bedre, men 
politikerne var jo lige ved at ødelægge det 
igen med ideen om at sende DIIS til År-
hus. Så er det gået lettere med Forsvars-
akademiet (FAK), hvor der laves mange 
brugbare analyser.

Vækstdagsordenen
I et udmærket afsnit nævner Marcussen, 
at departementschef Ulrik Vestergaard 
Knudsen i sin tiltrædelsestale 1. august 
2013 sagde, at han havde en ambition om 
at kunne dominere det offentlige rum, 
når det drejede sig om vækstdagsordnen. 
“At arbejde med økonomisk diplomati vil 
fremover være high politics i det her mi-
nisterium” (s. 295). Og det blev det. 

Først fik Danmark en handels- og in-
vesteringsminister, Pia Olsen Dyhr, der 
sammen med udenrigsministeren løben-
de skulle udvikle planer for, hvordan eks-
porten til vækstmarkederne kunne for-
dobles i løbet af en ganske kort årrække. 

Det blev samtidig opgaven at indtænke 
den kommercielle dimension i alle andre 
af ministeriets aktiviteter, herunder sær-
ligt udviklingspolitikken. Siden har vi haft 

andre kombinationer, og nu har vi fået 
Anders Samuelsen. 

Sluttelig gennemgår Marcussen diplo-
matiet i Kina, som er vældig interessant 
med vores største bilaterale ambassade 
og flere konsulater rundt omkring i Kina. 
Det kunne selvfølgelig have været interes-
sant, hvis Marcussen også havde taget en 
af de mindste ambassader i et af de bal-
tiske lande eller Østeuropa, hvor én ud-
sendt skal dække alle områder. 

Marcussen gennemgår i stedet de nordi-
ske udenrigstjenester, hvor det er bemær-
kelsesværdigt, at den danske udenrigstje-
neste er den næstmindste.

 
Kortsigtede løsninger
Mest interessant i den knap 500 sider 
lange bog er de afsluttende sider, hvor 
Marcussen forklarer, at dårlig innovation 
betyder, at man tvinges til at lave kortsig-
tede løsninger. Man satser på det synlige 
arbejde, der kan måles, vejes og evalueres, 
og man vælger at bruge tid på den ekster-
ne legitimering. 

Et eksempel er de ovenfor nævnte ind-
tjeningskrav, der stilles til de ansatte på 
ambassaderne. Det er ikke store mål, der 
hentes hjem, cirka 100 mio. kroner, men 
i praksis har det haft den konsekvens, at 
man på ambassaderne i stadig stigende 
udstrækning er optaget af at trække kun-
der i butikken og levere en ydelse, for at 
kunne afslutte med fakturering. 

Marcussen siger, at der således er sket 
en kommercialisering af diplomatiet, hvor 
en købmandskultur hersker. Det gør det 
muligt for udenrigstjenesten at levere en 
nyttig og synlig indsats for at skabe vækst 
og beskæftigelse i Danmark. Men samti-
dig kan jeg bekræfte hans udtalelser om, 
at svenske, norske og tyske diplomatkolle-
ger kigger måbende på danske diplomater 
og spørger, om det virkelig kan passe, at 
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dansk udenrigspolitik ikke har andet for-
mål end eksportfremme? 

Marcussen går videre og spørger, om 
organisationen nærmer sig et egentligt 
sammenbrud. Han nævner, at Udenrigs-
ministeriet i årsrapporten fra 2015 selv 
konstaterer, at det på grund af besparel-
ser ikke har været muligt at realisere alle 
de sikkerhedspolitiske målsætninger, der 
var opstillet. Det gælder i forhold til ind-
satserne for at bekæmpe voldelig ekstre-
misme samt bidrag til stabiliseringen i 
Ukraine. European Council of Foreign 
Relations skriver således, at Danmark kun 
var ledende på to områder i 2015, mens 
det var ledende på hele seks områder i 
2012 (s. 441).

Til allersidst nævner Marcussen, hvor 
svært det bliver at overbevise unge fuld-
mægtige om at lade sig udstationere. I 
2014 blev det tillæg, danske diplomater får 
som kompensation for at tage et job i ud-
landet, kraftigt reduceret, hvilket betyder 
et gennemsnitligt fald på tolv pct. i den 
månedlige indkomst. 

Når det i praksis er vanskeligt at få øko-
nomien til at hænge sammen for en ung 
udsendt med hjemmegående ægtefælle, 
der skal give afkald på sin karriere, giver 
det sig selv, at mange ikke melder sig fri-
villigt til en udepost. De beordres af sted – 
og derefter forlader de ministeriet.

Topklasse, men hvor længe?
Marcussen har skrevet en god og tan-
kevækkende bog, og han kommer godt 
rundt om sit emne. Han er – det skal dog 
siges – også meget loyal over for Uden-
rigsministeriet og dets medarbejdere, som 
når han fx refererer international forsk-
ning for, at det danske diplomati er i inter-
national topklasse (s. 148), eller når han 
helt uden tøven slår fast, at Udenrigsmini-
steriet er i sin ‘egen liga’ (s. 113). 

Spørgsmålet er, hvor længe dette varer 
ved. For nylig udtalte finansminister Kri-
stian Jensen, der lige nåede at runde po-
sten som udenrigsminister, at der nok kan 
skæres yderligere 20.000 ansatte i den of-
fentlige sektor. Nu er Kristian Jensen en 
ung mand i fin form, så der går nok no-
gen tid, inden han skriver sine erindrin-
ger. Men det kunne være interessant, om 
politikere som Per Stig Møller og Vil-
ly Søvndal i deres erindringer vil svare 
på, hvordan vi kan føre såkaldt ‘aktivistisk 
udenrigspolitik’ med et beskåret apparat. 

Det er fint, at der i disse år gives flere 
penge til efterretningstjenesterne og for-
svaret, men det var jo smartere, hvis vi 
kunne løse nogle kriser med diplomati-
ske midler.
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Anmeldelse: Stalins arv
Af Mette Skak

Faglitteraturen om den kolde krig er 
overvældende, især ophøret af kold-
krigen åbnede for sluserne af historie-
skrivning. Så man kan spørge, om der er 
brug for endnu et værk. Samuel Rach-
lins lange kronologiske essay har imid-
lertid afgjort berettigelse som en jour-
nalistisk indføring i snart sagt hver og et 
af den kolde krigs dramaer. Som et ori-
ginalt islæt har han flettet sin egen fami-
lies historie ind i fremstillingen.

Samuel Rachlin: Bag den kolde krigs tå-
ger. Stalins arv til et splittet Europa.  
Kristeligt Dagblads Forlag, 2016. 496 s. 

Som dansk-litauiske jøder tilbragte Sa-
muel Rachlins forældre 16 år i forvisning 
til Sibirien, derfor levede han de første 10 
år af sit liv på den helt fjernøstlige side af 
jerntæppet. Hans barndom var imidler-
tid lykkelig; han sugede til sig af Ruslands 
enorme kulturskatte, så bogen er intet 
hævntogt. Essayet bygger på anerkendte 
værker om perioden samt visse kilder og 
vidner om god research og godt overblik. 
Nok så vigtigt er bogen skrevet med nerve 
og klar stillingtagen, ergo venter der læse-
ren en engagerende tidsrejse. 

Selve titlen på bogen er et velvalgt gen-

brug af den preussiske krigsteoretiker Carl 
von Clausewitz' betragtning om krigstil-
standen som ‘tre fjerdedele’ tåge og uvis-
hed. Det krigeriske ved den kolde krig var 
således ifølge Rachlin den måde, hvor-
på parterne – i særdeleshed Kreml – ma-
nipulerede med befolkningerne for at 
skabe kaos og forvirring om, hvad der 
egentlig foregik. 

Ærindet med bogen er følgelig at skære 
gennem den tåge af uvidenhed om for-

Mette Skak, cand.mag. i russisk sprog og historie og ph.d. i statskund-
skab, er lektor ved Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet. Hun har 
adskillige gange besøgt Rusland som led i sin forskning og er forfatter til 
utallige artikler og flere bøger.
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holdene i Sovjetunionen og Østeuropa 
under den kolde krig, som Rachlin som 
ung i 1960'erne oplevede prægede ven-
strefløjen og universiteterne. Samtidig 
skriver han for at gøre faktuel viden til-
gængelig for den nuværende generation 
af unge, der højst har hørt om den kolde 
krig i skolens historietimer.

Bogens brødanalyse består af seks ho-
vedkapitler samt en prolog og et efter-
skrift. Prologen indrammer helheden 
via et essay om Berlin anno 2016 og et 
om Gøteborg-Kibartai, 1939. Det sid-
ste handler om den skæbnesvangre be-
slutning, Rachlins far Israel tog i bevidst-
heden om de tiltagende jødeforfølgelser 
i Europa: Familien skulle straks vende 
hjem til Litauen og hjælpe Rachlins bed-
stemor med at bestyre familiens forret-
ning. Herved blev familien offer for Sta-
lin, men i det mindste ikke for Hitler, 
idet familien jo overlevede. 

Bogens efterskrift fører analysen frem 
til Putins genbrug af Stalin via rehabili-
teringen af Molotov-Ribbentroppagten 
fra 1939 og Putins krav om ‘respekt’, dvs. 
frygt for den russiske stormagt. Dette es-
say rummer et forfriskende lille opgør 
med en bog af to russiske historikere – 
Zubok og Pleshakov – som gerne bruges 
ukritisk af dem, der hælder mod revisio-
nismen inden for koldkrigsforskningen. 

Rachlin bekender sig åbenlyst til den 
liberale totalitarisme-teoretiske tilgang 
til den kolde krig. Det er en tilgang, der 
lægger vægten på den afgrundsdybe kva-
litative forskel mellem det lukkede sovje-
tiske politiske system og dets åbne libera-
le modpoler; en forskel, der slår igennem 
på det sikkerhedspolitiske plan, under-
streger Rachlin. Hans modpol er som an-
tydet revisionisme og for så vidt også den 
såkaldte post-revisionisme, der træk-
ker på realisten Jervis’ begreb om sikker-

hedsdilemmaet. Sikkerhedsdilemmaet 
fordeler skylden for den kolde krig lige, 
hvorimod Rachlins tilgang handler om 
det totalitære systems iboende paranoia 
og dets sideløbende rent instrumentale 
brug af krigens tåger til at sløre ekspansi-
onen i Østeuropa. 

Rachlins forklaring på den kolde krig 
er ganske enkelt Stalin og hans ekspan-
sionstrang på vegne af Sovjetunionen. 
Uden Stalin ingen kold krig! 

Djævlepagten
Brødanalysen indledes med Djævlepagten 
mellem Molotov og Ribbentrop og byg-
ger på Moorhouses bog af samme navn. 
Rach lin anfører, at de sovjetiske tropper 
tøvede med at besætte hele Litauen i 1939, 
formentlig fordi der i forhandlingerne 
om det hemmelige tillæg oprindelig var 
lagt op til, at Litauen skulle tilfalde Tysk-
land. Selv om Djævlepagten blev tilside-
sat af Hitlers angreb på Sovjetunionen, var 
den en forsmag på Stalins efterkrigsimpe-
rialisme. 

Rachlin citerer den sovjetiske marskal 
Vorosjilov for ordene: “Skån ikke solda-
terne, kvinderne skal nok føde nogle fle-
re.” Kynismen siger alt om den sovjetiske 
tilgang til krig, magtpolitik og koldkrigs-
diplomati; noget som Churchill og Roo-
sevelt først indså, da spillet om Polen var 
tabt. Den Røde Hær og Stalins sikker-
hedsagenter samt lokale Moskvatro kom-
munister satte sig militært og politisk på 
Østeuropa i takt med, at man nedkæmpe-
de nazisterne fra 1944 og frem. 

Derfor handlede det om indflydelses-
sfærer, ikke lokalt selvstyre østpå, allerede 
under Teheran-konferencen i 1943. Rach-
lin gennemgår Jalta- og Potsdam-konfe-
rencerne i 1945 og udstiller Vestens naivi-
tet i omgangen med Stalin. Han vidste fra 
spionagen mod Churchill og Roosevelt, at 
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kun førstnævnte havde et frit Polen som 
mærkesag, hvorimod USA’s mærkesager 
var oprettelsen af FN og sovjetisk hjælp 
mod Japan. 

Selv om Vesten set i bakspejlet svigte-
de Polen, skal man huske, at de geopoli-
tiske odds i Østeuropa var imod Vesten 
og, at krigen mod Hitler først var ovre un-
der Potsdam-konferencen. Kunne det 
være gået anderledes? Rachlin nævner, at 
Stalin på Teheran-konferencen erkendte 
den afgørende betydning af ‘Lend & Lea-
se’-hjælpen fra USA; den ærlighed kun-
ne man muligvis have brugt til at afværge 
sovjetiseringen af Polen. Stalin endte med 
at få både i pose og i sæk: både et smad-
ret Tyskland og en polsk lydstat. Med ud-
sigt til et snarligt besejret Tyskland på Jal-
ta-konferencen burde man måske have 
afvist Stalins vås om den risiko, som den 
polske ‘korridor’ udgjorde. 

Pression mod Stalin på det grundlag vil-
le antagelig have fået ham til at iværksæt-
te en finlandisering af Polen, endnu før 
den model blev brugt i Finland. Et frit Po-
len, der i 1949 ville have kunnet tilslutte 
sig NATO, tror denne anmelder ikke på, 
eftersom Stalin havde sin Lublin-regering 
parat på polsk jord. Prisen for et vestligt 
koordineret højt spil mod Stalin ville gi-
vetvis have betydet et endnu tidligere ud-
brud af den kolde krig til skade for opret-
telsen af det FN, som USA gjorde ret i at 
have som mærkesag. 

Selv om FN ikke dengang levede op til 
visionerne og stadig ikke gør det, forbliver 
oprettelsen af dette forum den største mi-
lepæl i international politik. 

Hertil kommer to ting, som Rachlin for-
bigår. Dels, at Churchill i 1944 indgik den 
såkaldte procentaftale med Stalin, der i 
praksis gjorde Grækenland til en britisk 
indflydelsessfære og Bulgarien og Rumæ-
nien til en sovjetisk. Det aftalte spil var 

mere åbent i Jugoslavien, der som bekendt 
senere havde held til at vriste sig fri af Sta-
lins jerngreb. Endvidere fik USA bragt sin 
verdensøkonomiske dominans på skinner 
via Bretton Woods-konferencen i 1944. 
På den måde blev de liberale demokra-
tier godt rustet til den langvarige kolde 
krig, som Kennan tidligt forudså og lagde 
USA’s strategi for – inddæmningen af Sov-
jetunionen. 

Egentlig var sovjetiseringen af det før-
hen demokratiske Tjekkoslovakiet med 
Prag-kuppet i 1948 et mere provokerende 
snigløb fra Stalins side. Og – som Rachlin 
skriver i sine afsluttende betragtninger om 
Stalins politiske selvmord på vegne af Sov-
jetunionen – Stalins kortsigtede brutalitet 
gjorde det umuligt at langtidssikre krigs-
erobringerne.

Paralleller mellem Stalin og Putin
Som nogle læsere vil vide, har Rach-
lin markeret sig som forfatter til flere 
Putin-kritiske bøger om vore dages Rus-
land. Derfor rummer koldkrigsessayet ad-
skillige oplagte paralleliseringer mellem 
Stalins sløringsteknikker (fx termen folke-
demokrati) og Putins tilsvarende metoder. 
Således slår Rachlin ned på den såkaldte 
hybridkrig som en nystalinistisk metode 
(s. 146). Her kunne han med fordel have 
omtalt Kennans sondring mellem ‘official 
level’ og ‘unofficial level’ i sovjetisk uden-
rigspolitik i gennemgangen af det lange 
telegram, der sært nok ikke er med på li-
sten over udvalgte primærkilder. 

Flere steder taler Rachlin om den rus-
siske mentalitet, den konspirative tænk-
ning og den særlige politiske kultur, som 
gang på gang spillede Vesten et puds. Med 
andre ord den sovjetiske socialdarwini-
stiske strategiske kultur, der via KGB blev 
overleveret til den senere post-sovjetiske 
magthaver Putin. 
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Rachlin bruger Anne Applebaum og 
den lettiske historiker Aldis Purs ved-
rørende de skræmmende store deporta-
tioner i Baltikum og massevoldtægter-
ne mod Ungarns kvinder som hævn for 
landets krigsdeltagelse på tysk side. Den 
Røde Hær gik på plyndringstogter, og 
det berømte foto af Sovjetfanen over Ber-
lin måtte retoucheres, så armbåndsurene 
på soldatens arm ikke sås. Da den mon-
tenegrinske kommunist Milovan Djilas 
brokkede sig til Stalin over voldtægterne 
i Jugoslavien, slog han det hen som blot 
soldaterløjer. 

Angående Koreakrigen påpeger Rachlin 
korrekt, at der var sovjetiske piloter i akti-
on på Nordkoreas side – man balancerede 
på randen af tredje verdenskrig allerede 
i 1950-53! Men så døde Stalin; det skab-
te en lidt anden stemning. Ovre i Sibiri-
en legede den 6-årige Rachlin og de loka-
le drenge krig mod Fritz'erne, aldrig mod 
amerikanerne, selv om de svælgede i ku-
lørte blade, der viste stålsatte nordkorean-
ske soldater.

Khrusjtjov
Et af de allerbedste kapitler er det om 
Khrusjtjovs hemmelige tale på den 20. 
Partikongres, idet man desværre kan op-
leve, at end ikke russiskstuderende har be-
greb om den i dag. 

Lige så spændende beretter Rachlin om 
opstandene i Poznan og Budapest. Unga-
rernes had gik ud over den ungarske pen-
dant til det sovjetiske hemmelige politi, 
AVH; mange AVH-folk blev hængt i lyg-
tepælene. Fra andre værker ved vi, at hæv-
nen mod AVH gav den daværende sov-
jetiske ambassadør Andropov et traume, 
der gjorde ham til høgen over høgene i 
Politbureauet i senere kriser. Som chef for 
KGB og konkret rollemodel for Putin le-
ver Andropov videre gennem Putins over-

følsomhed over for farve- og Maidan-re-
volutioner. 

I 1956 begyndte det at lysne for familien 
Rachlin efter statsminister H. C. Hansens 
besøg i Moskva oven på Khrusjtjovs op-
gør med Stalin. Men Danmarks kritik af 
overgrebet på Ungarn fik Kreml til mid-
lertidigt at blokere for Rachlinernes repa-
triering til Danmark.

Rachlins fængende analyse af Cubakri-
sen konkluderer, at det var drømmen om 
strategisk paritet med USA, der fik Khru-
sjtjov til at gamble og opstille angrebsvå-
ben mod USA i dets egen baghave. Det 
mest skræmmende ved forløbet – ud over 
Castros krigeriske sindelag, der her frem-
går en passant – er den sovjetiske vilje til 
at indsætte taktiske atomvåben mod en 
eventuel invasion på Cuba fra amerikansk 
side. Faktisk underbygger Rachlins analy-
se og det materiale, han bygger på, at der 
aldrig har hersket et atomart tabu i Sovjet-
unionen. 

Bogens afsluttende del handler om stag-
nationen under morfinvraget Bresjnev 
og Rachlins egen herlige tid som Mo-
skva-korrespondent, herunder hans me-
tode. Den bestod i at fremvise den sov-
jetiske virkelighed på højt plan og på 
hverdagsplan og blot krydre med dansk 
underfundighed; dén gik hen over hove-
det på KGB’s vagthunde, derfor blev Ra-
chlin aldrig smidt ud af landet. Anmel-
deren husker med glæde hans reportager 
som ægte øjenåbnere.

Hvad angår Gorbatjov, Sovjetunionens 
sammenbrud og det post-sovjetiske Rus-
land af i dag, citerer Rachlin Jeltsin-pre-
mierministeren Tjernomyrdins ærlige 
aforisme: “Det skulle være så godt, men 
det gik, som det altid plejer.” 
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Anmeldelse: 
Efter Det Arabiske Forår
Af Julie Mundeling Nielsen

I Efter Foråret gennemgår Rasmus Ale-
nius Boserup en række af de faktorer, 
der gjorde, at Det Arabiske Forår ud-
viklede sig fra en helt utrolig chance for 
at få mere retfærdige og demokratiske 
samfund i Mellemøsten til en situation, 
der virker endnu mere fastlåst og ned-
slående, end før oprørene begyndte. Bo-
serup punkterer samtidig en række af de 
myter og forudindtagede meninger, der 
er opstået i forbindelse med Det Arabi-
ske Forår, og han forsøger at give et bud 
på, hvor Mellemøsten er på vej hen nu, 
hvor Foråret er forbi. 

Rasmus Alenius Boserup: Efter Foråret – 
Forandringer i Arabisk Politik.  
Gyldendal, 2016. 191 s. 

Det Arabiske Forår siges som oftest at tage 
sin begyndelse i slutningen af 2010, da 
den tunesiske grøntsagssælger og akade-
miker Mohamed Bouazizi sætter ild på sig 
selv efter politiets beslaglæggelse af den 
vogn, som han sælger frugt og grønt fra. 
Umiddelbart efter begynder de første de-
monstrationer, der med deres krav om 
medbestemmelse og retten til et værdigt 
liv som dominobrikker vælter den ene 

mellemøstlige diktator efter den anden. 
Det skulle dog hurtigt vise sig, at det 

ikke var så enkelt. Det Arabiske For-
år, der fra starten virkede så lovende, vi-
ste sig nærmere at være et arabisk helve-
de, hvor situationen mest af alt blev værre. 
Mellemøsten, der til at starte med havde 
vist sig fra sin mest uforudsigelige side og 
overrasket næsten alle kendere af områ-
det, endte med at tage ét skridt frem og to 

Julie Mundeling Nielsen er cand.mag. i Mellemøststudier og har skrevet 
speciale om borgerkrigen i Syrien.
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tilbage til endnu mere diktatoriske stater, 
ustabilitet og krig.

Men er det virkelig så simpelt? Spør-
ger man forfatteren Rasmus Alenius Bo-
serup, vil svaret helt sikkert være nej. Han 
har som seniorforsker ved DIIS og tidlige-
re direktør for Dansk-Egyptisk dialogin-
stitut i Kairo noget at have sin holdning 
i, og han beskriver selv formålet med bo-
gen som et forsøg på at gøre op med nogle 
af de mest almindelige fordomme om Det 
Arabiske Forårs årsag, forløb og efterspil 
på en måde, der måske kan ændre folks 
billede af ikke bare Det Arabiske Forår, 
men af regionen i sin helhed. 

Et spirende forår
I bogen gennemgår Boserup Det Arabi-
ske Forårs forskellige faser; fra revoluti-
onens start, over kontrarevolutioner, mi-
litarisering, statskollaps, rivalisering og 
stormagtskamp for at ende ved en kon-
klusion og vurdering af, hvordan Mellem-
østen kan bevæge sig videre efter de enor-
me omvæltninger der er sket i forbindelse 
med oprørene. På baggrund af Boserups 
tidligere job og landets centrale placering i 
regionen både geografisk og politisk ligger 
fokus i bogen hovedsageligt på Egypten, 
men den kommer i løbet af de seks kapit-
ler og konklusion ind på flere af de centra-
le lande og konflikter i Det Arabiske For-
år og bruger dem som sammenligning og 
uddybning af de emner, som gennemgås. 

En af de gennemgående pointer i bogen 
er, at der ikke er noget specifikt ved Mel-
lemøsten eller dens befolkning, der gør, 
at de oprør, som opstod i forbindelse med 
Det Arabiske Forår, var dømt til at mislyk-
kes, men at der var en række faktorer, der 
modarbejdede de ellers generelt positive 
forandringer. 

Størstedelen af oprørene startede ud 
med at have medbestemmelse og antikor-

ruption som hovedmål, og de så et langt 
stykke hen ad vejen ud til at ville lyk-
kes. Boserup argumenterer herefter for, at 
det bl.a. var en kontrarevolutionær pro-
ces, der vendte om på op udviklingen. I 
Egypten var det eksempelvis den nyvalg-
te præsident Morsis forsøg på at give sig 
selv mere magt, så han nemmere kunne 
ændre forfatningen og ændre lovene, der 
ledte til en samlet oppositions modstand 
mod Morsi og hans regering og kæmpe-
demonstrationer, hvor befolkningen kræ-
vede hans afgang. 

Morsi blev herefter tvunget til at træde 
tilbage af militæret, der overtog præsident-
embedet med hjælp fra støtter af den forri-
ge præsident Mubarak og i en kontrarevo-
lutionær indsats slog hårdt ned på Morsis 
parti Det Muslimske Broderskab samt dets 
støtter og dermed satte en stopper for den 
ellers positive udvikling i landet. 

Grunden til, at netop Egypten er så vig-
tig for Boserup og bogens pointe, er, at 
det er her man i første omgang ser en til-
bagegang for den revolutionære udvik-
ling, som man ellers har set på dette her 
tidspunkt. Boserup argumenterer for, at 
Egypten og den forholdsvis succesfulde 
kontrarevolution blev en inspirationskilde 
for en lang række lande i regionen. Man 
har set denne strategi i større og min-
dre grad i næsten alle lande i Det Arabi-
ske Forår, men især i Syrien hvor Bashar 
al-Assad valgte at slå brutalt ned på de-
monstranterne i stedet for at give indrøm-
melser. Man så dermed også en eskale-
ring af magtanvendelsen, der flere steder 
udviklede sig fra relativt fredelige demon-
strationer til kampe og visse steder bor-
gerkrig. 

Indblanding udefra
I sidste halvdel af bogen kommer Boserup 
ind på en af de faktorer, der i sidste ende 
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gjorde, at Det Arabiske Forår blev taget 
ud af hænderne af dem, som startede det 
hele, og lagt over til politikere og statsle-
dere, der ikke havde haft nogen indflydel-
se på den oprindelige græsrodsbevægelse. 

Efterhånden som oprørene i de arabiske 
lande rystede eller helt ændrede lederska-
bet, blev der også rodet op i den magtba-
lance, der havde eksisteret i Mellemøsten 
de sidste mange år. Relativt nye spillere i 
regionen som Tyrkiet og Qatar så sit snit 
til at støtte oprørene, der i starten så ud til 
at skulle ændre styreformen i et centralt 
land som Egypten. På samme måde så 
Saudi-Arabien en mulighed for at få sat en 
stopper for Irans stadig større magt i Mel-
lemøsten ved at støtte oprøret mod al-As-
sad og hans regering, der er kendt som en 
af de mest loyale af Irans allierede. 

I sidste ende blev Det Arabiske Forår 
overtaget af stormagtspolitik og terrorfrygt 
fra de mest magtfulde nationer i verden, 
herunder især Rusland og USA. Boserup 
fremhæver, hvordan denne indblanding 
af kræfter udefra førte til, at Det Arabiske 
Forår udviklede sig til en stedfortræder-
krig, hvor fokus blev flyttet fra den oprin-
delige konflikt mellem autoritære rege-
ringer og deres befolkninger og over mod 
regionale magtbalancer og stormagters 
indflydelse og sikkerhedspolitik i regionen. 

Rasmus Boserup slutter med at pointe-
re, at selvom Det Arabiske Forår udviklede 
sig fra demonstrationer med krav om med-
bestemmelse og forandring til en krig om 
sikkerhed og indflydelse, er der ikke noget, 
der tyder på, at de problemer, som i første 
omgang udløste oprørene, er blevet løst. 

Samtidig kan man håbe, at Det Arabi-
ske Forår har ført til en øget bevidsthed 
blandt de arabiske befolkninger, når det 
kommer til, hvor meget magt de faktisk 
kan udøve, hvis de vil. 

Til sidst i bogen kommer Boserup med 

forslag til, hvad der fra Danmarks og 
Europas side kan gøres for Mellemøsten. 
Han understreger vigtigheden af, at vi fra 
Vestens side forstår, at det der sker i Mel-
lemøsten har betydning for os – om det så 
er via flygtningestrømme eller terroran-
greb. Netop fordi det i en globaliseret ver-
den er umuligt for Europa at blande sig 
udenom, hvad der sker i Mellemøsten, må 
løsningen i stedet være, at Danmark og 
Europa på både den korte og den lange 
bane involverer sig mere i løsninger, der 
på sigt kan skabe både stabilitet og sikker-
hed i området. 

Fra forår til vinter
Rasmus Boserups afsluttende forslag til, 
hvordan vi kan håndtere situationen i 
Mellemøsten, er et godt eksempel på den 
gennemgående følelse man får, når man 
læser Efter Foråret. 

På den ene side er Mellemøsten tydelig-
vis så underlagt dets egne korrupte poli-
tikere og udefrakommende magter, at det 
kan virke totalt uløseligt og umuligt at få 
sat gang i nogen former for positiv udvik-
ling. På den anden side er det vigtigt at 
huske, at der rent faktisk blev sat gang i en 
positiv udvikling, og at der ikke er noget 
underliggende ved Mellemøsten, der gør, 
at regionen er dømt til altid at mislykkes. 

Rasmus Boserup giver i Efter Foråret 
et godt og fyldestgørende overblik over, 
hvad det var der skete, da Det Arabiske 
Forår startede, og det er tydeligt, at han 
har haft til målsætning at gøre folk kloge-
re og samtidig punktere en masse myter. 
Det lykkes ham godt. 

Bogen er bygget godt og intuitivt op, og 
ved at give hver fase i Det Arabiske For-
år sit eget kapitel er den blevet overskue-
lig, og der er en tydelig rød tråd igennem 
hele værket. Bogen er med sit ikke alt for 
akademiske sprog, sin overskuelige op-
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bygning og sine mange eksempler god for 
mennesker, der ikke har meget mere end 
en basal viden om Mellemøsten. Samtidig 
kan læsere med en større viden om em-
net også få en masse ud af bogen, da den 
kommer godt rundt om de temaer, den 
undersøger, og får sat en udvikling, der 
virker totalt kaotisk, i system, ligesom den 
giver nogle nye vinkler på svære problem-
stillinger. 

I Efter Foråret får man et godt overblik 
over nogle af de vigtigste aspekter ved Det 
Arabiske Forår, formidlet på en spænden-
de og indsigtsrig måde. Læsværdig er Bo-
serups udlægning af, hvordan autoritæ-
re regimer kan udnytte det faktum, at et 
demokrati skal give plads til de store for-
skelle, der findes i mange arabiske befolk-
ninger, til at splitte folkeligt støttede revo-
lutioner

På den negative side får Boserup i ned-
kogningen af Det Arabiske Forår forsimp-
let konflikten så meget, at det ikke kom-
mer med, at der er rigtig mange andre 
faktorer, der spiller ind. Dette eksempli-
ficeres ved hans håndteringsforslag, der 
umiddelbart kan virke enkelt, men i virke-
ligheden ville være enormt komplekst og 
ressourcekrævende at få til at virke. 

Når det er sagt, ville en bog, der skul-
le nå rundt om alle aspekter af Det Ara-
biske Forår, blive utrolig lang og indvik-
let. Det gode ved Efter Foråret er jo netop 
at den på få sider kommer godt rundt om 
et svært emne, og den er spændende, let-
læselig og anbefalelsesværdig læsning for 
alle, der interesserer sig for Mellemøsten 
og vil vide mere om, hvad der var der ske-
te under Det Arabiske Forår.
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Anmeldelse: 
Med sine meningers mod
Af Henrik Døcker

Hyldestskriftet til folkeretseksperten, 
professor emeritus Frederik Harhoff 
samler mange brikker til en forståelse af 
nutidens nye begreber og internationale 
institutioner, samtidig med at det kred-
ser om en person, som ikke sjældent har 
talt ‘Roma midt imod’.

Hanne Marie Motzfeldt, Sten Schaum-
burg-Müller, Rikke Gottrup og Kim 
Østergaard (red.): Mod og mening.  
Hyldestskrift til Frederik Harhoff.  
DJØF Forlag 2016, 617 sider.

Op mod 40 personer, omtrent alle juri-
ster, har medvirket i næsten lige så man-
ge kapitler til dette vældige hyldestskrift 
til Frederik Harhoff, indtil for nylig folke-
retsprofessor ved Syddansk Universitet. 
Titlen Mod og mening afspejler træfsik-
kert, hvad der på mange måder har ka-
rakteriseret just denne mand, der ikke har 
været bleg for tale autoriteterne imod, og 
som ikke kunne undgå mediernes søge-
lys, da han i 2013 luftede en stærk mistan-
ke om, at dommerne i Det Internationale 
Straffetribunal for Eksjugoslavien hav-
de været under pres fra tribunalets ame-

rikanske præsident til at mildne domme 
over eksjugoslaviske generaler. For denne 
usædvanlige indsats som en slags ‘whist-
leblower’ blev Harhoff så sat fra sin davæ-
rende bestilling som dommer ved selv-
samme tribunal.

Dommere skal i almindelighed vare de-
res mund uden for retssalen – man kan 
rolig sige, at deres ytringsfrihed de facto 

Henrik Døcker er journalist og forfatter med international politik og ret, herun-
der menneskerettigheder, som speciale. Han har bl.a. udgivet Den skrøbelige 
fred – retsstaten og det internationale samfund (2012).
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er begrænset; dog må Eksjugoslavien-tri-
bunalet siges at være en alt andet end en 
‘almindelig’ domstol. Det er opbygget 
med to såkaldte kamre, en førsteinstans 
og en appelinstans. Det var en række op-
sigtsvækkende frifindelser af højtståen-
de serbiske og kroatiske militærpersoner 
ved andeninstansen – efter at de var dømt 
fængselsstraffe på over 20 år ved førstein-
stansen – der gav uro. 

Spektakulær var ikke mindst frifindel-
sen af den kroatiske hærchef Ante Gotovi-
na, oprindelig dømt for krigsforbrydelser 
i det overvejende serbisk-beboede Kraij-
na-område i Kroatien. Harhoffs argentin-
ske dommerkollega, Pedro Rubens David, 
ved tribunalet i Haag har i et interessant 
kapitel påpeget det skift i kravene til be-
vis for skyld i krigsforbrydelser, som net-
op appeldommen i sagen mod den serbi-
ske general Momcilo Perisic viser.

Appelkammerets frifindelse i Perisic-sa-
gen tilsidesatte således fuldstændig den 
hidtidige praksis, hvorefter en person 
godt kan ifalde ansvar for krigsforbrydel-
ser, uden at vedkommende skal have ud-
stedt en specifik ordre herom, når blot 
han har tilsluttet sig eller støttet en mål-
sætning i den retning, fx etnisk rensning 
af bestemte områder ved med vold at for-
drive en befolkningsgruppe fra det om-
råde, hvor den bor. Som den argentinske 
dommer anfører: “Perisic-dommen hører 
til en juridisk fejltagelse blandt tribunalets 
afgørelser”. Perisic bar ansvar for krigsfor-
brydelser og forbrydelser mod menneske-
heden begået af proserbiske styrker 1993-
95 i Sarajevo og Srebrenica.

Et krav om en detaljeret ordre til vold 
mod og drab på civile som forudsætning 
for ansvarspådragelse hos højereståen-
de officerer har dog ikke dannet ‘juridisk 
skole’ i folkeretten, fremgår det af dom-
mer Davids kapitel: Således kunne Libe-

rias diktator Charles Taylor godt ved Den 
Internationale Særdomstol for nabolandet 
Sierra Leone (som i øvrigt var sat i Haag 
af sikkerhedsgrunde. Red.) blive dømt for 
sin støtte/medvirken til oprørere i Sierra 
Leones borgerkrig, herunder deres forfær-
dende krigsforbrydelser. Det er ingenlun-
de en forudsætning, at den kommando-
havende eller politisk ansvarlige er blot i 
nærheden af de uhyrligheder, der begås. 
Taylor idømtes i øvrigt 50 års fængsel.

Behov for ny dansk krigsforbryderlov
Det har lang tradition i Danmark (og 
Vesteuropa i det hele taget) at fremstil-
le lærde akademiske værker for at hæd-
re fremstående personligheder, som of-
test professorer, når de når til skels år og 
alder. For det meste kalder man disse for 
festskrifter. Oprindelig var genstanden for 
skriftet ikke nævnt direkte i bogen – bort-
set fra titelbladet. Ideen var, at fagspecia-
lister hver især bidrog med et akademisk 
finpoleret emne, som måtte antages at in-
teressere den, der skulle hædres. Det har 
ændret sig ganske meget i de senere år, i 
dette Harhoff-hyldestskrift så meget, at 
næsten hver forfatter har følt sig kaldet til 
et beskrive én eller anden form for per-
sonlig relation til Harhoff. 

Trods disse ganske jordnære – og ind 
imellem underholdende – passager, er det 
dog ret så krævende at pløje sig igennem 
de lange lærde ender. Jurister skriver ud 
fra nogle ‘relevanskriterier’, som underti-
den tilslører det større billede og ikke let 
tilfredsstiller læserens nysgerrighed efter 
basale facts så som ‘Hvem vandt sagen’? 
eller ‘Blev der givet erstatning og hvor me-
get?’. Nuvel, en skarp pointe er at finde i 
det kapitel, som tager til orde for, at Dan-
mark får en ny, en ajourført, krigsforbry-
derlov. Det skyldes Preben Søgaard Han-
sen, tidligere chefrådgiver i Dansk Røde 
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Kors og som sådan ansvarlig for organisa-
tionens arbejde med den humanitære fol-
keret, det moderne udtryk for krigens fol-
keret – et felt, der er skabt og udviklet af 
Den Internationale Røde Kors Komité, og 
som har været krumtap også for et nært 
samarbejde mellem Søgaard og Harhoff.

Danmark har – ligesom efter Anden 
Verdenskrig – ikke i dag en tilstrækkelig 
klar og specifik hjemmel til at straffe folk 
for krigsforbrydelser, anfører Søgaard. Og 
det er jo denne type forbrydelser – sam-
men med folkedrab og forbrydelser mod 
menneskeheden – der udgør just den hu-
manitære folkeret. Danmarks officielle 
politik er, at straffelovens bestemmelser i 
tilstrækkeligt omfang kan bruges til rets-
forfølgning af folk, som har gjort sig skyl-
dig i de tre former for grove folkeretsbrud. 
Men, som Søgaard opregner, så er det ikke 
forklaret, hvilke bestemmelser i straffelo-
ven, der effektivt kriminaliserer fx tvangs-
forsvindinger (Danmark har ikke ratifi-
ceret den internationale konvention mod 
forsvindinger; red), tortur, en besættel-
sesmagts overførsel af dele af egen befolk-
ning til et besat område og udnyttelse af 
civilbefolkningen til at sikre militære mål.

Straffelovens torturbestemmelse
Når FN's generalforsamling i novem-
ber 2015 med samtlige 193 medlemslan-
des tilslutning kunne vedtage en resoluti-
on mod tortur, som Danmark havde taget 
initiativ til, så bør ‘håndteringen’ af tor-
tur såvel i den civile som den militære 
straffelov være bedre, finder forfatteren, 
som tilføjer, at en torturbøddel i realiteten 
ikke kan dømmes her. En straf kan skær-
pes, hvis der i forbindelse med en krimi-
nel handling er begået tortur, siger para-
graffen, hvormed tortur ikke i sig selv er 
kriminaliseret. Det kan tilføjes, at private 
danske kredse forgæves med henvisning 

til menneskeretskrænkelser, herunder tor-
tur, har forsøgt at få rejst sag mod diverse 
højtstående udlændinge – en tidligere is-
raelsk ambassadør, en iransk udenrigsmi-
nister, en kinesisk vicestatsadvokat m.fl. – 
under disses besøg i Danmark.

Statsadvokaturen for Særlige Internati-
onale Straffesager gik dog så langt som til 
i løbet af tre dage at få afhørt personer på 
tre kontinenter på grund af en torturmis-
tænkt tidligere ministers besøg, men måt-
te indstille efterforskningen, da der ikke 
kunne skaffes beviser, som kunne begrun-
de en anholdelse. Det har vist sig, således 
som vicestatsadvokat Lars Plum beskriver, 
at en del anmeldelser hvilede på et mildest 
talt skrøbeligt grundlag; misgerningerne 
kunne ikke bekræftes. 

De manglende ‘links’ mellem dansk og 
international ret er i øvrigt blevet færre, 
som bl.a. en højesteretsdom fra 2012 vi-
ser: Den fastslog nemlig, at den danske 
lov om straf for folkedrab også omfatter 
folkedrab begået uden for Danmark. Der 
tilbagestår dog stadig et behov for at få 
strafhjemlet en række af de forbrydelser, 
der er opregnet i Rom-statutten for Den 
Internationale Straffedomstol, der har vir-
ket siden 2002, og som behandler sager 
mod ansvarlige for brud på den (oven-
nævnte) humanitære folkeret. I denne for-
bindelse kan nævnes, at Danmark endnu 
ingen strafbestemmelser har for forbry-
delser mod menneskeheden.

Begrebet ‘landsforræder’ får en tur i den 
juridiske vridemaskine af lektor Henning 
Bang Fuglsang Madsen Sørensen, som 
henviser til et par bestemmelser i straffe-
loven (§§ 101 og 102), der kun anvender 
begrebet ‘krig’, som – jf. omtale i Uden-
rigs 3 · 2016 – ikke mere benyttes i folke-
retten, der i stedet taler om ‘væbnet kon-
flikt’, som altså også omfatter borgerkrige. 
Det kan tilføjes, at det har vundet almin-
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delig hævd, at Den Internationale Røde 
Kors Komité afgør, hvornår væbnede op-
tøjer har udviklet sig til en borgerkrig, en 
intern væbnet konflikt, således at krigens 
folkeret og dertil hørende Geneve-kon-
ventioner kan anvendes. Så sent som i de-
cember 2015 suppleredes straffeloven med 
en ny bestemmelse, som hjemlede straf på 
indtil ti års fængsel for den, som under en 
væbnet konflikt kæmper mod den danske 
stat. Så var der også taget højde for danske 
pro-IS-kæmpere

Alle oprørere terrorister?
Strafferetsprofessor Jørn Vestergaard ud-
trykker betænkelighed ved de nyligt ind-
førte ændringer i den danske paslov, 
der muliggør, at politiet kan nægte pas-
udstedelse til mistænkte eller poten-
tielle ‘fremmedkrigere’ (aktuelt Syrien/
Irak-krigere) – og det på en sådan måde, 
at kravene til bevis for mistanke er bety-
delig lempeligere end til denne lovs an-
dre bestemmelser. 

Hans reference til pasinddragelsen hos 
den dansk-kurdiske kvinde Joanna Pa-
lani, der flere gange er draget af sted for 
at kæmpe mod IS sammen med iraki-
ske YPG-styrker, er efter min mening for 
kortfattet. Begrundelsen for pasinddra-
gelsen var, at YPG i et vist omfang sam-
arbejder med den tyrkisk-kurdiske for-
mation PKK, som er opført på EU's liste 
over terrororganisationer. Vestergaard 
vender sig mod, at organisationer som 
EU og Europarådet i nogle resolutio-
ner refererer til udenlandske terroristiske 
krigere på en så bred måde, at alle med-
lemmer af visse oprørsbevægelser stemp-
les som terrorister. 

Hertil kommer, at nogle regime benyt-
ter anti-terrorlovgivningen til at bekæm-
pe lokale oprørsbevægelser, idet kon-
flikten angiveligt står mellem et legitimt 

styre og lovløse forbrydere og terrorister, 
der så ikke kan forvente rettigheder efter 
den humanitære folkeret. 

I denne store ‘hob’ findes både kurde-
re, tibetanere, kinesiske uighurer, tjetje-
nere, palæstinensere og enheder af den 
frie syriske hær. Kort sagt: Handlinger, 
som ikke i sig selv er ulovlige i forbin-
delse med en væbnet konflikt. skal ikke 
inddrages under en national terrorlov-
givning. Helt grundlæggende bevæger 
Danmark sig på kanten af menneskeret-
tighederne, når det generelt kræver for-
håndstilladelse til en udlandsrejse, kon-
kluderer Vestergaard. Ja, også andetsteds 
er retten til at begrænse egne borgeres 
udrejse stærkt begrænset, nemlig i FN's 
konvention om de borgerlige og politiske 
rettigheder.

Det store værk byder på et væld af em-
ner så som behovet for bedre beskyttelse 
af whistleblowers; Irak-kommissionens 
kranke skæbne; mindretalsstyre i Dan-
mark og de øvrige nordiske lande; per-
sondatabeskyttelse; Guantanamo-fanger-
nes retsløshed; den beskedne betydning 
af FN's kontrolkomiteer; et muligt be-
hov for at udvide folkerettens område 
osv. osv. Det er svært at finde væsentlige 
kritikpunkter i en sådan samling lærde 
fremstillinger. Det skulle da lige være re-
daktørernes manglende vilje eller evne til 
at få de mange forfattere til at præsentere 
sig på ensartet måde. At ganske få bidrag 
er på engelsk vil næppe genere mange, 
men man spørger sig selv om årsagen? Få 
udlændinge vil vel kaste sig over en bog 
med så lidt på engelsk. Det må imidler-
tid hilses med glæde, at hver forfatter re-
sumerer indholdet af sit bidrag på en no-
genlunde overskuelig måde.
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