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Abstract

Since the Russian annexation of Crimea in 2014fiogls between the West and Russia have
deteriorated. The European security order whichblexdapeaceful coexistence and progress
in the two decades following the end of the ColdrWganow much less stable. The new situa-
tion marks the end of the post-Cold War era as agbf the prospect of a ‘normalisation’ of
the relationship between Russia and the West. &lettlreturn to the Cold War nor a contin-
uation of the post-Cold War era, the relationskipharacterised by dynamics and challenges

that constitute a new, third stage in relationftssia.

From this starting point, the report examines trsigmificant aspects of the new situation.
First, the response of the West since 2014 — piiyffacused on NATO'’s collective defence
and deterrence of Russia — is discussed. Until NeWQO'’s rediscovery of deterrence has
mostly focused on the military side. But for detaige to work, NATO and its members must
also rediscover and acknowledge the political matfrdeterrence. Second, we analyse Rus-
sia as a geopolitical challenge including a revigyolicies and practices. Most central to the
analysis is Russia’s distinct — and long-standingpproach to protracted and multidimen-
sional conflict, which is manifest in both hybricartare and political subversion. Third, and
on this basis, we assess the current challendeet&dropean order, rooted in Russia’s long-
lasting ambivalence and conflictual approach towdtdrope and the West. Finally, we dis-
cuss broad initiatives to reduce uncertainty amuhtifly the concern with the European secu-

rity order as a particular challenge and respolisitbor the West.

* Russia’s integration into the European securityeoshould still be the long-term goal for
the West. The West should not compromise on thal idea Europe whole, free and at
peace. Nevertheless, Russian concerns need t&deitao account where possible.

* As Russia aims to undermine the order as well ast&ke unity, the security order be-
comes more heterogeneous, leading to further iseceaincertainty. The West and

NATO should pay special attention to reducing rigkanintended escalation.

 NATO'’s collective defence is a necessary, but ndtigent condition to deal with the

Russian challenge. Deterrence is a complex effdobth military and political efforts.

» Western decision-makers must get reacquainted thithreality of power politics. Strate-
gic situational awareness and a deep understanditige Russian geopolitical challenge

are necessary starting points for action.



Dansk resumé

Forholdet imellem Vesten og Rusland er forveerr@érsiden russiske annektering af Krim i
2014. Den europeeiske sikkerhedsorden, der mulidgjoredelig sameksistens og fremskridt
i de to artier efter afslutningen af den kolde kegnu langt mindre stabil. Den nye situation
er s& markant anderledes, at tiden efter den Kaidema siges at vaere slut. Rapporten un-
dersgger veesentlige aspekter af den nye situatamh henblik pa dels at informere beslut-
ningstagere om de strategiske forandringer, dgefeaf den nye sikkerhedspolitiske situati-
on, dels at identificere overordnede tiltag, som ieducere usikkerhed og pege frem mod en
fornyet europaeisk orden. Vestens reaktion har stfdi# veeret fokuseret pa kollektivt for-
svar i NATO, som derfor har genopdaget afskraekkslsailiteere dimensioner. Men NATO-
landene ma ogsa genopdage afskreekkelsen og kenfiktolitiske dimensioner. Derfor ana-
lyseres for det andet Rusland som en geopolitiskrddng, inklusive doktriner, politik og
konfliktvision. Ruslands seaerlige og historiske dihgy til multidimensionel konflikt kommer i
dag til udtryk i bade hybrid krigsfarelse og forgmppolitisk indblanding og subversion, som
det ses i Vesten. Med udgangspunkt i Ruslands &iges ambivalens i forhold til sin egen
rolle i Europa og Vesten analyserer rapporten ogséardringerne for den europaeiske orden.
Varetagelsen af den europeeiske orden er et sagghtjfigt ansvar, bade fordi Vesten er den
staerke part og fordi Rusland aktivt modarbejder. (Rapporten nar bl.a. falgende konklusio-

ner:

« Vestens langsigtede mal bar fortsat veere at intedReisland i den europaeiske sikker-
hedsorden. Vesten bgr ikke g& p4 kompromis medeidea et Europa, der er samlet, frit
og fredeligt. Russiske bekymringer bar ikke destodme tages i betragtning, hvor det er

muligt, sa en samlet europaeisk sikkerhedsordem&natableres.

« Da Rusland sigter mod at undergrave den europaeislem savel som vestlig enhed, bli-
ver sikkerhedsordenen mere heterogen, hvilket seig farer til yderligere gget usikker-
hed. Vesten og NATO bgar veere seaerligt opmaerksomnae ie@lucere risikoen for utilsig-

tet eskalering.

* NATO’s kollektive forsvar er en ngdvendig, men iklstraekkelig betingelse for at
handtere den russiske udfordring. Afskraekkelsenétoenpleks virkning af bade militeere

og politiske anstrengelser.

» Danmark bgr aktivt fremme og understgtte alle tastiner i europaeisk sikkerhed, inklu-

sive over for USA og de store europeeiske lande.
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1. Indledning: En ny europaeisk uorden

Den veesentligste udvikling i dansk og europeeiskestkedspolitik siden slutningen af den
kolde krig, er den kraftige svaekkelse af forholaetllem Rusland og Vesten efter den russi-
ske annektering af Krim i 2014. 'Perioden efter &elde krig’, som varede fra 1991 til 2014,
er ovre. | stedet er der tale om en ny historige fdDet indebeerer ikke en tilbagevenden til
den kolde krig, men snarere en 'tredje fase’ kanmageret ved en blanding af elementer fra de
to foregdende. Der er fortsat samhandel og muligbedradvist fredeligere sameksistens.
Samtidig findes der pa russisk side en komplekslikbrision, hvor Vesten gennem NATO
og EU anses for at veere fjendtligt indstillede dieerRusland. Rusland forfalger denne kon-
fliktopfattelse aktivt gennem en multidimensionédang til udenrigs- og sikkerhedspolitik,
hvilket inkluderer ’aktive foranstaltninger’ som.&l cyberangreb og indblanding i vestlige
valghandlinger og andre demokratiske processer.nyentredje fase omkalfatrer Danmarks
sikkerhedspolitiske situation fundamentalt, og eletlerfor veesentligt at analysere den nye
periodes karakteristika for at skabe klarhed falltaeingstagere og offentlighed. Denne rap-

port bidrager til en sadan dybere forstaelse.

Udviklingen siden 2014 manifesterer et mere grugdieade skred, som finder sted i disse
ar: fra en relativt homogen europeeisk orden, heorvar enighed om, hvordan magtrelatio-
ner skal handteres, til en tiltagende heterogeargrder er preeget af uenigheder om, hvordan
sikkerhed tilvejebringes i EuropaDet skaber usikkerhed. Artier gamle mekanismerikiaa
laengere tages for givet. Med sin heterogene karaktasikoen for misforstaelser og utilsig-
tede eskalationer af subtaktiske militeere savel digstomatiske begivenheder steget mar-
kant. Derfor er behovet for politisk bevagenhedforandringerne ogsa steget. Det er i denne
forbindelse vigtigt at sla fast, at den primeerea@ml skiftet er Ruslands ageren over det se-
neste arti, og seerligt siden 2014. Den russiskerig har ikke kunnet forlige sig med de
internationale spilleregler, der er enighed omster af Europa og i det transatlantiske feel-
lesskab. Det geelder bl.a. i forhold til greensemlesenkelighed og princippet om, at selv
mindre stater — sasom Danmark eller vores nordiskmer — selv ma vaelge deres udenrigs-

politik og allianceforhold.

Vesten har et seerligt ansvar for fremadretteteahine en europaeisk orden med en frugtbar
relation til Rusland. Det bgr veere en vision fadear, som muligger russisk sikkerhed, vel-
stand og et selvbillede, der kan forenes med lanistorie og nationale identitet. Samtidig

bar det veere en orden, som ufravigeligt garantenefortsat opbakning til de eksisterende



principper for den europeaeiske sikkerhedsarkiteKDatte indebaerer, at Vesten ikke bgr ac-
ceptere forestillingen om en seerlig russisk indflgdssfeere, hvor Rusland frit kan diktere
mindre staters udenrigspolitik og allianceforhddét er dog heller ikke ngdvendigt at accep-
tere denne forestilling for at kunne skabe en apisbrden, der inkluderer Rusland.

Vesten har i seerlig grad et ansvar af tre grunde det farste er Vesten den steerkeste part.
For det andet vil Rusland, selv med et andet frdigitregime, stadig veere en del af det geo-
grafiske Europa og dermed fortsat en (potentietypgétisk udfordring. For det tredje — og
vigtigst — tjener det bedst vestlige interesseskatbe en sammenhangende strategi over for
Rusland — en strategi, som fokuserer pa at minimisie for konflikteskalation nu og pa

leengere sigt.

Det er med andre ord afggrende at teenke situatioreehRusland videre, ud over den mere
kriseorienterede teenkning, der har veeret fremhadsksiden 2014. Det kan man bedst ved
pa den ene side at anerkende, at der neden urtdarationale politiske institutioner, som
virker gennem politisk og juridisk regulering afvealsageligt gkonomiske forhold, altid fin-
des en geopolitisk virkelighed, der virker gennemgthalancef. Sikkerhedspolitik udger
dermed en forudseetning for fredelig internatiormahseksistens og gkonomisk samhandel. Pa
den anden side er det centralt at forsta, at desigke konfliktopfattelse indebzerer, at kon-
flikten med Vesten bade foregar i militeere og ikkititeere dimensioner. NATO’s militeere
initiativer siden 2014 er derfor ngdvendige, mekeikilstraekkelige modtraek i1 den nye situa-
tion. Der er samtidig et behov for, at Vesten uaifer en ny vision for en europaeisk orden,

som Rusland — eventuelt under et nyt regime — kagigsselv trives i.

Denne dobbelte erkendelse er omdrejningspunktetdpportens hovedargument. Rusland
konstituerer et geopolitisk problem, som bade witiar Vesten pa et konkret militaert niveau
og pa et mere grundleeggende politisk niveau, dérever den europeeiske orden. Siden an-
nekteringen af Krim har de vestlige landes reakpéndenne udfordring ferst og fremmest
lagt veegt pa det militeere niveau og taget formtadbmyet fokus pa kollektivt forsvar og
afskraekkelse i NATO (kapitel 2). Selv om dette hgkus er essentielt, udfordrer russerne
dog, som neaevnt, samtidig den europeeiske orden fmedamentalt. Dette haenger sammen
med den multidimensionelle russiske konfliktvisigapitel 3). Det er kun med en grundleeg-
gende forstaelse af Ruslands syn pa konflikten Wesden, at der kan skabes en ny vision for
orden, som bade de vestlige lande og russerneeaigsselv i (kapitel 4). Samlet set kan
rapportens analytiske elementer opsummeres sornngidenfor i figur 1.



Figur 1: Rapportens analytiske elementer
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| figur 1 beskrives rapportens analytiske elemesten tre indbyrdes relaterede, men logisk
distinkte dimensioner af den europeaeiske sikkerhadip Det er veerd at notere, at analysen
ikke omfatter en uddybende analyse af de tre eleanetier af alle relationer mellem dem.

Den foreslar derimod, at det er vigtigt at forstvédtraekkene ved alle tre elementer for at

kunne begribe dem hver iseer.

Inden de tre analytiske elementer kan udfoldesjetrdog veesentligt at afklare, hvorfor
spgrgsmalet om den europeeiske orden overhovedid¢\axt aktuelt igen. Det heenger i hgj
grad sammen med, at 'normalforteellingen’ — eftestkabstidens baerende idé om, at Rusland

var pa vej til at blive et relativt normalt eurogéeland — er brudt sammen.

1.1 Normalfortzellingens opstaen og sammenbrud

| de farste to artier efter den kolde krigs afsiugrnvar normalfortaellingen om Ruslands rolle

i Europa dominerende i vestlig teenkning. Arenerdfiest Murens fald i 1989 og siden Sov-

jetunionens oplgsning i 1991 var dramatiske, ikledst pa den diplomatiske scene. Handte-
ringen af Sovjetunionens oplgsning og efterfolgeest Ruslands interne demokratiske og
markedsgkonomiske transitionsproces savel somnmdidse i det starre vestlige feellesskab
var en sikkerhedspolitisk hovedopgave for USA ogtiee europeeiske lande i 1990’erne. |
preesident Bill Clintons regeringstid indebar detteformodning om, at USA kunne under-

stgtte Ruslands transformation til et liberalt derat.2

Selv om flere amerikanske politikere og forskere klar over, at man ikke kunne veere sik-
ker pa udfaldet af en saddan politik, guidede fdllegten om en normalisering af Rusland
den farte politik Den fortsatte europaeiske integrationsproces, erude store bglger af
udvidelser af NATO og EU i Central- og @steuropar; kjgrnestenen i en ny europaeisk sik-



kerhedsarkitektur. Den formelle institutionaliseriaf relationen til selve Rusland kom dog

relativt sent, eksempelvis med etableringeNATO-Rusland R&dé2002°

Diskussionerne med Rusland om NATO-udvidelse haedleaturligvis om sikkerhedspoli-
tik, men takket veere det meget lave geopolitiskerggingsniveau stod perioden grundleeg-
gende i gkonomiens tegn. Jugoslaviens oplgsningai@etrofale kriser i Somalia og Rwanda
samt interventionerne i Afghanistan og Irak |a udenden sikkerhedspolitik, der direkte
omhandlede Vesten selv. De 25 ar fra 1989 til 2 pa den made til at blive et mellem-
spil, som gjorde det nemmere at glemme, at veraditikgen ogsa handler om — og i hgj
grad er struktureret efter — geopolitiske magtbedansom normer og institutioner nok kan

indkapsle og afbgde, men ikke forandre.

Normalfortzellingen baserede sig pa, at Rusland geegrafisk stort, men — pa trods af sin
atomare supermagtsstatus — alligevel nogenlundmaibtand med en industrialiseret gko-
nomi og hovedudfordringer pa linje med andre euiskedande: at fastholde og udvikle sin
demokratiske styreform samt at forberede gkonoméearbejdsstyrken pa at styrke sin posi-
tion i en tiltagende globaliseret verdensgkonoiailge denne udlaegning var russisk sikker-
hedspolitik lige sa uproblematisk som resten afopas. Uden interne uenigheder ville sik-
kerhedspolitiske problemer udelukkende kunne konfmmeandre stormagter som Kina, fra
regionale stormagter som Iran eller fra ustabileezsydpa i form af borgerkrige, ekstremis-

me og terror.

Forestillingen om et 'normalt’ Rusland er brudt saem. Skiftet har veeret undervejs i en
arreekke, men har veeret en fuldbyrdet realitet skfE#. Forholdet imellem Rusland og Ve-
sten er i dag vendt tilbage til en geopolitisk Kibttilstand, hvor modstridende nationale in-
teresser er den afggrende faktor. Militaere probiiimger har nu faet en betydning og rele-
vans i vores naeromrade, som de ikke har haft ieTeti artier.

Normalforteellingens sammenbrud er i seerlig grac®tltat af Ruslands militeere interventi-
on i Ukraine, som markerer et forelgbigt farvekfilerkoldkrigstidens fokus pa gkonomi over
sikkerhedspolitil® Rusland annekterede i modstrid med internatioeaKrim i marts 2014,

og halvgen er i dag under russisk konfrblerudover fortsaetter den militzere konflikt mellem
den ukrainske heer og russiskstgttede separatig@rvarierende intensitet i de gstukrainske
regioner Luhansk og Donet&kDet var netop i forbindelse med denne konfliktsaparati-

sterne i juli 2014 nedskad et passagerfly, deunaervejs fra Holland — med et missilsystem

fragtet ind fra RuslandParallelt med handlingerne i Ukraine har der deese ar vaeret om-

4



fattende russisk gvelsesaktivitet i Ruslands euiskzsgreenseregion fra Murmansk til Sorte-
havet’® Russernes handlinger har skabt gget bekymringnulyesetrussels- og risikoopfattel-
sen i Baltikum og en raekke andre gsteuropeeiskes ldfkbempelvis udtalte regeringsreprae-
sentanter fra Estland, Letland, Litauen, Polen,adngTjekkiet, Slovakiet, Bulgarien og Ru-
maenien i en feelles erkleering i november 2015, atvar dybt bekymrede over Ruslands
fortsatte aggressive poseréhTrussels- og risikoopfattelsen er ogsa under finiag i de
nordiske lande. F.eks. skrev de fem nordiske fasswmistre i en feelles kronikAftenposten

i april 2015, at Ruslands ageren ’er den stgrsterddng mod den europeeiske sikkerhedssi-
tuation’*? Symbolsk var det ogs&, at de nordiske viceforsmmmistre pa foranledning af rus-
sisk ageren afholdt det farste faelles mgde med denerikanske kollega i september 26%15.

| maj 2017 understregede den svenske forsvarsminiBeter Hultgvist, at Rusland i dag ud-
gar en vaesentlig sikkerhedspolitisk udfordring Eoropa, herunder seerligt de nordeuropaei-
ske landée?

Siden september 2015 har Rusland efter anmodrangdgein syriske praesident Assad endvide-
re officielt veeret militaert involveret i konfliktenSyrien, og Ruslands aktiviteter har forstaer-
ket konflikten med Vesten. Russerne har gennernefsdmfattende bombekampagne fra luf-
ten, haft forskellige enheder p& jorden og leverateriel stgtte til Assad-regimetRusser-
nes deltagelse i den syriske konflikt underbyggarindtryk, som krisen i Ukraine har efter-
ladt: Russerne er villige til at bruge militeer magt fremmed jord for at fremme strategiske
interesser. Samtidig viser Ruslands handlingerie8y at russerne er villige til at bruge mili-
teer magt pa en made, der er uforenelig med priecigpfor lovlig krigsfarelse (krigens lo-

ve), bl.a. i forbindelse med bombningen af Alepgeptember og oktober 201%.

Samlet set har russerne anlagt en mere selvhaevtirjedsiden 20147 Forsvarets Efterret-
ningstjeneste (FE) konstaterer i sin arlige risikalering, at Rusland i de seneste ar har 'op-
trddt mere selvsikkert og udfordrende over for ¥rsig isser NATO® Den russiske tilgang
bygger ifalge FE pa den opfattelse, at Ruslandestermagt, der legitimt kan gve indflydel-
se inden for sin interessesfaéteDet er seerdeles problematisk for resten af depeeiske
lande, fordi tilgangen destabiliserer den intewale orden. Rusland har vist bade evne og

vilje til at tilsideseette andre staters suversgrs@trligt i det postsovjetiske omrade.

Skiftet veek fra 1990’ernes forestilling om et 'naimserende’ Rusland betyder samtidig et
skift tilbage til en eeldre tilgang til at handtéResland. Eksempelvis skrev den amerikanske
diplomat George F. Kennan i 1947, at 'sovjetiskspé den vestlige verdens frie institutioner



kan inddaeemmes ved behaendigt og arvagent at leeggedprres pa en raekke konstant skif-
tende geografiske og politiske punkt®&’Kennans analyse var baseret pa en antagelse om
modstridende nationale interesser. Han mente, & mmed forskelligartede midler kunne
imedegd den sovjetiske trussel mod den vestligiigkal orderf* Tilsvarende har Putins
Rusland i dag steerke interesser i at sveekke dehgieminerede orden — og det kreever

strategisk bevidsthed at imgdega denne udfordsamtidigt og i flere dimensioner.

1.2 Rapportens metode og struktur

Rapportens formal er at informere beslutningstagenede strategiske forandringer, der fal-
ger af den nye sikkerhedspolitiske situation, oguhéer identificere overordnede tiltag som
kan bidrage til at reducere usikkerhed og pege fred en fornyet europaeisk orden. Under
udarbejdelsen har forfatterne benyttet videnskgbeietoder, undersggt, analyseret og an-
vendt akademisk litteratur og nyere policyrapporieterviewet eksperter i den danske cen-
traladministration, NATO’s hovedkvarter i Bruxellsamt deltaget i et antal internationale
workshops og seminarer med deltagelse af policygkspog beslutningstagere fra begge
sider af Atlanten. Metodisk bygger rapporten pdaesngerevarenddesk studyligesom en
reekke interviews og workshopudvekslinger har gueesentlige input til analysen af de be-
handlede emner. Rapporten er udarbejdet enddbgaiet 2017, men den traekker pa data fra
to separate indhentningsperioder, efter NATO-topsh@®Vales i 2014 og i oplgbet til NA-
TO-topmadet i Warszawa i 2016.

Rapporten er struktureret i fem kapitler. Denndedding fungerer som en ramme for de
efterfglgende og mere specifikke analysekapitlerhr@mholdsvis NATO'’s afskraekkelsesini-
tiativer, Ruslands konfliktforstaelse og den eurisesorden.

Andet kapitel omhandler Vestens hidtidige reakfp@nskiftet siden 2014, herunder seerligt
den omstillingsproces, som NATO har veeret igenrdmalvandet pa krisen i Ukraine flytte-
de alliancen sit fokus tilbage péa kollektivt fors\a medlemsstaterne. Indledningsvist ud-
mgntede det sig iseer i forsikringstiltag (rettetdnadliancen selv), men siden er vaegten grad-
vist flyttet over pa afskreekkelsestiltag (rettetdhr®usland). Genopdagelsen af afskreekkelse
som strategisk opgave er imidlertid andet og me @n rent militeer lseringsproces. Af-
skreekkelse er et fundamentalt politisk feenomen,hdder pa politisk enighed og beslut-

ningskraft, hvilket derfor bar have politiske ogdistrative beslutningstageres bevagenhed.

Tredje kapitel tager netop udgangspunkt i den skssiegerings store interesse i emner, der

kan splitte NATO- og EU-landenes enhed. Analysermamdler farst den russiske trussels-
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og risikoopfattelse, der identificerer den europ&isnhed og integrationsproces som et geo-
politisk hovedproblem for Rusland og ligger til gcufor det udenrigs- og sikkerhedspolitiske
kursskifte under Putin. Efterfalgende gar analyselag dybere og ser naermere pa den mul-
tidimensionelle konfliktforstaelse, der bade mastiéees i Ruslands hybride krigsfarelse og i
deres forsgg pa at undergrave de politiske systeNesten og den interne enhed i NATO og
EU. Som falge af den multidimensionelle forstaétgegrerer den russiske strategi i praksis
en raekke forskelligartede midler, bade af militagrikke-militeer art. Netop integrationen af
forskellige virkemidler var kernen i de sovjetiskierretningstjenesteraodus operandin-

der den kolde krig. Denne historiske forbindelsgardet forklarende element, som de be-
slutningstagere, der skal forme Vestens langsigRdslands-handtering, ogsa med fordel

kan have in mente.

Fjerde kapitel vender tilbage til det struktureligeau i den europaeiske sikkerhedspolitik og
diskuterer spgrgsmalet om den europeeiske orderyset af de seneste ars udvikling. Ana-
lysen viser dels, at den norm- og regelbaseredepeziske orden i disse ar bliver mere hete-
rogen, dels at den seerlige russiske ambivalensfov®festen har dybe historiske radder, der
grundleeggende handler om russisk selvforstaelsetignal identitet. Dette udfordrer visio-

nen om en mere homogen orden i Europa. Pa dettellggidiskuteres Vestens overordnede

strategiske muligheder i handteringen af Ruslandpmygsmalet om den europaeiske orden.

Endelig sammenfatter rapportens afsluttende kapéeligtigste konklusioner og observatio-
ner. Herunder opstilles en raekke anbefalinger festéh og Danmarks handlemuligheder i

forhold til den langsigtede handtering af Rusland.

Alt i alt bidrager rapporten til at gge den grungiiende forstaelse af den nye situation. En
bedre situationsforstaelse iblandt beslutningstaggri offentligheden er en forudsaetning for
at kunne udvikle en mere permanent lgsning pa spmigt om Ruslands rolle i Europa og

dermed p& spgrgsmalet om den europaeiske orden.



2. Vesten, NATO og afskraekkelse efter Krim

Dette kapitel redegar for de vigtigste aspektateaf vestlige reaktion pa Ruslands udfordring
af den europeeiske orden. | manederne efter de tisk@aage med 'grenne maend’ pa Krim
gennemgik NATO-landene og Vesten en proces i fortiblat forsta og analysere, hvad der
var heendt, og til at skabe enighed, dels om analydss om den ngdvendige respons. Den
vestlige reaktion pa russernes ageren kan ansknessmmen af de udtalelser, beslutninger
og handlinger, der er blevet bragt i spil i lgbigp@cessen. Man kan med fordel skelne imel-
lem den politiske reaktion, hvor NATO blot er ératudit flere aktarer, herunder fagrst og
fremmest de vestlige stater og EU, og den militeeektion, hvor NATO er den primaere
vestlige aktgr. Det militeere svar fra NATO'’s sidar Involveret en genopdagelse af kollek-
tivt forsvar og afskreekkelse. Da afskraekkelse i dge sikkerhedspolitiske situation ogsa
fremadrettet vil veere en vigtig del af Vestens héndg af Rusland, er det relevant at se
neermere pa dette komplekse begreb. Det gaelderi haidmld til de militsere initiativer, der
er blevet iveerksat, og i forhold til de mere pske udfordringer, der fglger af det forandrede
konfliktforhold til Rusland.

2.1 Vestens politiske reaktion

Pa baggrund af de russiske handlinger siden 200 ¥dsten og NATO gradvist erkendt, at
Rusland i dag konstituerer et sikkerhedspolitistbpem. Det er derfor ikke laeengere muligt
for Vesten at opretholde forestillingen om Ruslaont en konstruktiv partner, der deler Ve-
stens opfattelse af international sameksistenseréde i 2014 gav daveerende NATO-

generalsekreteer Anders Fogh Rasmussen eksempdiryk tor dette skift:

Vi har laenge arbejdet hardt pa at opbygge et pakab med Rusland. Pa en made, som
respekterer Ruslands bekymringer om sikkerhed, asgiet pa internationale regler og
normer. (...) Desveerre har Rusland afvist vores &stiser pa at samarbejde. | stedet op-
fatter Rusland NATO, og Vesten mere generelt, sormedstander. Rusland har trampet
pa alle de regler og forpligtigelser, der har dikred i Europa og endnu bredere siden den
kolde krigs afslutning. Mgnstret er klart. Fra Mol til Georgien, og nu i Ukraine, har
Rusland brugt gkonomisk pres og militeere handlingeat producere ustabilitet. Til at

foranledige konflikter. Og til at mindske sine nabmuafhaengighed.

| 2015 blev den nye opfattelse af Rusland uddybdea nuveerende NATO-generalsekretaer,
Jens Stoltenberg:



De udfordringer, vi ser komme fra gst, er tydeligg,de kommer fra et genrejst Rusland.
Ruslands illegale og illegitime annektering af Kriog dets fortsatte destabilisering af
Ukraine har bragt vaebnet konflikt tilbage til Euaog...) Men vi kan ikke se isoleret pa
Ruslands aggressive handlinger i Ukraine. De atetaf et foruroligende mgnster af rus-
sisk adfeerd, som gar langt videre end Ukraine. @tgdngnster underminerer kerneprin-
cipper i europeeisk sikkerhed: respekt for greerstaters uafheengighed, transparens og
forudsigelighed i militeere aktiviteter og en fogilgelse pa at lgse uenigheder gennem
diplomati, ikke magt. (...) Vi bliver ngdt til at ihsse os for at kunne handtere udfordrin-

ger, som vi muligvis vil st& over for i lang tfd.

De to udtalelser eksemplificerer den erkendelsegsroedrgrende Ruslands rolle, som Ve-
sten har veeret igennem i 'NATO's tredje alder’, dwsrioden efter annekteringen af Krifh.
Det har veeret en proces praeget af uenighed og dehadlt de vestlige lande, dels om hvor
hgj prioritet problemet Rusland skal tilleegges rhfd til andre sikkerhedsproblemer som
ulovlig migration og terrorisme, dels om hvordan ™A svarer igen pa den mest hensigts-
maessige made.lkke desto mindre forekommer der efterh&nden aewenighed i NATO-
blokken om, at Rusland udggr et centralt sikkerpelitssk problem. Ved topmgdet i War-

szawa i juli 2016 blev medlemslandene enige omefmlg formulering:

Ruslands aggressive handlinger, herunder dets keosode militsere aktiviteter i perife-
rien af NATQ’s territorium og dets paviste villighéil at opna politiske mal ved hjeelp af
truslen om magtanvendelse og faktisk magtanvendetsen kilde til regional ustabilitet,
udfordrer alliancen fundamentalt, har skadet etlantisk sikkerhed og truer vores man-

gearige mal om et hel, frit og fredeligt Eurdfa.

Pa et mere konkret niveau er tre aspekter af Vegtelitiske reaktion veerd at fremhaeve. For
det farste har vestlige aktgrer gentagne gangesifiordRuslands handlinger. Allerede under
annekteringen af Krim i marts 2014 fordemte NAT® deassiske indblanding i interne ukra-
inske forhold?” NATO har siden da vedholdende og ofte fordgmt &wds annektering af
Krim samt Ruslands fortsatte kreenkelser af Ukragwaseraenitet og statte til separatisterne i
det gstlige Ukrainé® Lignende fordemmelser har man set fra EU og U%Bor det andet
har bade EU, USA og en raekke vestlige lande indfiptbmatiske og skonomiske sanktioner
mod Rusland, der fortsat er i kraft. Eksempelvisluderer EU’s diplomatiske sanktioner
udelukkelse af Rusland fra G8 samt suspenderifgylandlingerne vedrgrende russisk med-
lemskab af OECD og Det Internationale EnergiagefU's gkonomiske sanktioner indebae-



rer bl.a. et stop for interaktion med starre rugsisanker, for visse typer af samarbejde med
russiske energileverandgrer og for handel med dssiske forsvarsindustri. Dertil kommer
indefrysning af private russiske aktiver uden fosRnd samt indrejseforbud til EU-lande for
personer, som man vurderer har haft en rolle iifioidise med annekteringen af KrifhLig-
nende sanktionsregimer er indfgrt af USA og andtd @-medlemmer, der ikke er med i
EU3! For det tredje har Vesten sidelgbende lagt diptiskgres pa Rusland i forbindelse
med Minsk-processen, hvor fgrst OSCE og senestldiygkog Frankrig som maeglere har
forsegt at finde en politisk lgsning p& konflikiedkraine >

Minsk-processen og sanktionsregimerne kan i efovsgand betragtes som den diplomatiske
og gkonomiske overbygning pa NATO’s militeere reaktiSaerligt de gkonomiske sanktio-
ner har haft en direkte effekt pa den russiske akonog de bidrager pad denne made til at
gge det samlede pres pa Rusl#hBet er dog endnu uklart, hvilken effekt de dipldisie

og skonomiske tiltag har haft p& de russiske beisigstageré’ Det synes derfor rimeligt at
betragte den politiske respons som et supplemevesiens hidtidige hovedfokus: de militae-

re initiativer.

2.2 NATO'’s militeere reaktion

NATO har siden 2014 imgdegaet den russiske udfugdred at forgge sin militeere tilstede-
veerelse og aktivitet i Europa, seerligt i Centra-@steuropa. Det er dels sket multilateralt i
alliancen, dels pa bilateralt niveau imellem deediekmedlemslande. Tiltagene reflekterer en
udvikling, hvor kollektivt forsvar og dermed ogsfkaaekkelse igen star gverst pA NATO’s
dagsorden. Inden denne udvikling udfoldes, geret #atus over de nuveerende militeere
tiltag.

For det fgrste har man besluttet at gge starrgl@®&ATO Response ForddIRF) fra 13.000
mand (m/k) op til 40.000. NRF har til formal ’atre levere et hurtigt militsert svar pa en
begyndende krise, enten i forbindelse med kolleKkovsvar eller i forbindelse med andre
krisestyringsoperationer® Det er NATO's 'brandkorps’ og udrykningsstyrke rden akti-
veres og indsaettes i lgbet af 40 dage. NRF befk@ng:, s@-, luft-, logistik- og specialopera-
tionsstyrker, og den kan derfor operere som erstgelvdig enhed. Derudover har man gjort
en del af NRF til en saerligt hurtig udrykningsstgymg 'spydspids’, den sakalduery High
Readiness Joint Task For¢®JTF), der kan veere Klar til indsaettelse inden 48 timer.
VJTF bestar af en ca. 5.000 mand stor landstyri{k)(med tilhgrende luft-, s@- og specialo-
perationsstgtte. Det kraever en beslutning i Detdblteintiske Rad (NAC) at indseette bade
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NRF og VJTF. NRF/VJTF er en multinational styrkg, @anmark bidrager i perioden 2016-
2018 med samlet ca. 1.000 soldater samt fregatimtteskibe, C-130 transportfly og specia-

loperationsstyrket®

For det andet er NATO’Enhanced Forward Presen€EFP) eller 'fremskudte tilstedeveerel-
se’ kommet til. Konkret bestar initiativet af enpiteyering af fire multinationale NATO-
bataljoner i Letland, Litauen, Estland og Polerr, algererer sammen med nationale styrker i
veertslandene. De fire bataljoner (pa hver ca. 1€@ater) bemandes i et rotationsprincip
med deltagelse af en lang raekke allierede og utattss af den ngdvendige logistik og infra-
struktur. Canada, Tyskland, Storbritannien og U%A iétaget sig ansvaret for de fire batal-
joner i henholdsvis Letland, Litauen, Estland odeRd’ | januar 2017 blev den farste de-
ployering under EFP en realitet, da belgiske ogeysopper ankom til Litaueff. Danmark
bidrager til den britisk-ledede kampgruppe | Esllamed ca. 200 personer samt stagttefunkti-
oner® | april 2017 gav Folketinget sit samtykke til dizinske bidrag, der skal udsendes i ca.
12 maneder fra omkring &rsskiftet 2017/2018 medghab for forlaengels®. Ud over EFP

er et lignende forslag — det sakaldi@lored Forward Presenemitiativ (TFP) — blevet ved-

taget. TFP skal gge NATO'’s kapacitet og aktivitBbitehavsregioneft.

For det tredje har NATO oprettet seks multinatientabvedkvarterer i de central- og gsteuro-
peeiske lande, de sakaldATO Force Integration UniteNFIU). Det er sma hovedkvarters-
elementer pa ca. 40 mand (m/k), som har til opgévepreesentere en permanent og multina-
tional NATO-tilstedeveerelse i Estland, Letland,ali¢én, Polen, Bulgarien og Rumaenien,
samt at kunne bidrage til en hurtigere deployeahyRF, VJTF og gvrige NATO-styrker til
landene. Samtidig seettes nogle af hovedkvartenek#TO’s styrkestruktur i et hgjere be-
redskab, hvilket ggr dem i stand til hurtigere ate lede og gennemfare militeere operatio-
ner. Det drejer sig bl.a. om hovedkvarteret formwidgstlige multinationale korps i den pol-
ske by Stettin, som Danmark sammen med Polen okjldng har ansvaret for. Korpset fun-

gerer som omdrejningspunkt for gvelser og operatioRolen og de baltiske lantfe.

For det fljerde er der ivaerksat en raekke bilataratativer. Det vigtigste af disse er USA'’s
stgtte til de central- og gsteuropeeiske lande ofgan Reassurance Initiative (ERI). ERI
omfatter en raekke forskellige bidrag for i alt 3mRliarder US dollars i 2017. Dette inklude-
rer deployering af tungt materiel og opstillingeaf panserbrigade pa rotationsbasis i de @st-
europaeiske NATO-lande bestdende af ca. 4.000 aamsiik soldatey Derudover har Stor-
britannien indledt et samarbejde med Danmark, Nd#gdand samt de tre baltiske lande om
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en separat udrykningsstyrk#gint Expeditionary Forc€JEF), der skal veere fuldt operativ i
2018. JEF er et supplement til NATO og kan eftendigten integreres i en stgrre NATO-
styrke

For det femte har man forsteerket partnerskaberreWheaine og Georgien. Der er bl.a. op-
rettet fem seerlige hjeelpefonde til Ukraine (i j@@15 blev man enige om oprettelsen af en

sjette) samt iveerksat en raekke forskellige kap@cipbyggende initiativet:

For det sjette har de allierede, bade i multildterg bilateralt regi, foraget den militaere akti-
vitet i hele Central- og @steuropa. Det indebaekar bn forggelse af antallet af kampfly, der
deltager i NATO'’s ’air policing’-mission i luftenwer de baltiske lande, fra de normale fire
fly til i gjeblikket otte fly*® Derudover patruljerer fly fra NATO'&irborne Warning and
Control SystenfAWACS), som er specialiseret i luftbaren konwglvarsling, nu luftrummet
over de central- og gsteuropaeiske NATO-latdea det maritime omrdde har man haevet
aktivitetsniveauet i b&de @stersgen, Sortehavatidgelhavet!® Endelig indebaerer den for-
ggede militeere aktivitet ogsa en betydelig stignimyelsesvirksomheden i hele regionen
(som dog fortsat ikke er i naerheden af det russaskieitetsniveau, nar det kommer til antal

soldater involveret i gvelserne; se figur 2 nedenfo
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Figur 2: Militaere gvelser 2013-2017
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Note: Russiske gvelser og NATO-gvelser (enten i NATO-regi eller ledet af NATO-

medlemslande) fra 2013 til april 2017, der involverer mere end 9.000 soldater. Dette er B Rusiand
OSCE'’s graense for, hvornar gvelser skal meddeles pa forhdnd. MD=military district. B NATO-lande
Kilder: NATO'’s hjemmeside, nationale forsvarsministeriers hjemmesider, Jane’s Defence,

High North News, Reuters, Tass.ru, European Leadership Network, Atlantic Council.

2.3 Fra forsikring til afskreekkelse

NATO'’s aktuelle militeere tiltag afspejler en merenlamental udvikling i alliancens teenk-
ning i perioden siden 2014. NATO's strategiske lapicfra 2010 definerer tre strategiske
opgaver for NATO: kollektivt forsvar, kriseh&ndregi og sikkerhedssamarbejtfelndtil
2014 var hovedfokus i praksis pa de to sidste opgaftest uden for alliancens territorium,
men efter Ruslands annektering af Krim kom kollkfibrsvar igen i fokus. | perioden siden
2014 har der veeret en beveegelse, hvor NATO erfigaptimeert at have fokuseret pa forsik-
ring (assurancelf medlemsstaterne om, at man er i stand til di Vil at varetage deres
sikkerhed i feellesskab, til i dag i langt hgjeradyat fokusere pa afskraekke{deterrencepf
Rusland. Nar det kommer til de konkrete tiltag, Har i praksis allerede fra 2014 veaeret et

overlap imellem de to formal. Ikke desto mindredet vaerd at bevare en analytisk skelnen,
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da skiftet til afskreekkelse signalerer essensetieifoverordnede skift i Vestens tilgang til

Rusland.

Allerede inden NATO-topmgdet i Wales i septembetf£@g medlemslandene en raekke
bilaterale og multilaterale initiativer, der sidenblevet forleenget og fortsat er i kraft i dag.
Initiativerne skulle forsikre de udsatte NATO-land@&steuropa om solidaritet inden for alli-
ancen. Det geelder ikke mindst det fgromtalte araeskeEuropean Reassurance Initiati-
ve (ERI) fra juni 2014° Det amerikanske fodaftryk komplicerede en eventussisk aggres-
sion betydeligt, da USA udger starstedelen af NAsT@llitaere slagkraft: USA signalerede
dermed steerk transatlantisk solidaritet tidligtrigbet, saerligt med balterne og polakkerne.

| selve NATO begyndte processen i marts 2014, danPiooverensstemmelse med Atlant-
traktatens artikel 4 bad alliancen om sikkerhedsktiationer’? Den officielle udtalelse fra
Det Nordatlantiske RA(NAC) efter konsultationen signalerede beslutsainbeg solidaritet
inden for alliancenri® | starten af april 2014 skaerpede NATO retorikkdAC meddelte, at
man ville 'yde passende forstaerkning og synligiksisg om sammenhaengskraften i NATO
samt forpligtige sig pa afskreekkelse og kollekfoutsvar i relation til enhver trussel om ag-
gression rettet mod alliancetf Kort efter besluttede NAC at suspendere samarbejeel
Rusland inden foNATO-Rusland Radetg detEuro-Atlantiske Partnerskabsr&d Den da-
veerende generalsekretaer Fogh Rasmussen understragel@n nye sikkerhedssituation in-
debar et presserende behov for at gge det milaktnatetsniveau og sikre, at NATO politisk
og militeert var i stand til at tackle udfordringerrette ville bl.a. kreeve ggede forsvarsinve-
steringer og en bedre balance i forhold til forsuagifter internt i alliancerf. P& det prakti-
ske plan ivaerksatte NATO ogsa en raekke militesti@gtilherunder en udvidelse af alliancens
air policing’-mission over de baltiske lande, AWAdlyvninger med henblik pa at overvage
NATO's gstgreense samt en gget maritim tilstedes®iebortehavet. Derudover besluttede
man at sende allierede skibe 'til Dstersgen, dégesniddelhav og andetsteds, hvor det mat-
te blive ngdvendigt’ samt at deployere militeerbsteersonel 'for at forbedre vores parathed
samt traening- og @velsesvirksomh&dSamlet set afspejlede NATO'’s skridt i fordret og
sommeren 2014 en voksende erkendelse af, at ahakke var fuldt ud i stand til at leve op

til sin oprindelige kerneopgave: det kollektivesaar.

Denne erkendelse var udgangspunktet for arbejdat fnod topmadet i Wales i september
2014. P& topmadet vedtog NATO $teadiness Action PlanRAP)>° Planen er alliancens
til dato mest substantielle svar pa den aendredersikdssituation i det euro-atlantiske omra-
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de. Det er vigtigt at understrege, at RAP er eradyisk stgrrelse, som har udviklet sig siden
vedtagelsen i september 2014, i takt med den mamerglle udvikling i NATO’s taenkning
omkring den aendrede sikkerhedssituation. RAP bestaden ene side af tilpasningstiltag
(adaptation measuresyom pa leengere sigt skal ggre alliancens styogenovedkvarters-
struktur bedre i stand til at reagere hurtigtfetide af krise og kri§? P& den anden side in-
deholder planen en raekke forsikringstil{@agsurance measuresom er land-, s@- og luftba-
serede aktiviteter, fokuseret omkring de centrglgeteuropaeiske allieredes territorier. Disse
tiltag har til formal at forstaerke landenes forsvarsikre deres befolkninger og afskreekke
potentiel aggressioft. | tilknytning til RAP blev landene p& Wales-topnesd 2014 ogsa
enige om, at de inden for en tiarig periode vilkeap pa hver iseer at anvende 2 % af brutto-
nationalproduktet pa forsvar. Dette niveau foragsiaf den grundleeggende aftale inden for
NATO, men i gjeblikket lever kun fem alliancemedhaer (USA, Storbritannien, Graeken-
land, Estland og Polen) op til dfét.

| takt med at RAP blev implementeret, skiftede NAiT®@bet af 2015 og 2016 fokus fra for-
sikring til afskreekkelsé® | marts 2016 blev skiftet officielt, da den amerilske general Phi-
lip Breedlove, NATO’s daveerendgupreme Allied Commander Europeltalte, at alliancen
ville udvide sit fokus 'fra forsikring til afskreekdse’ i @steuropé’ Det blev klarest manife-
steret pA NATO-topmadet i Warszawa i juli 2016, hrwedlemslandene blev enige om det
fernaevnteEnhanced Forward Presencenitiativ (EFP)® Deployeringen af de multinatio-
nale NATO-bataljoner i Letland, Litauen, Estland Bglen fungerer som en ’snubletrad’
(tripwire), der efter hensigten afskreekker Rusland fra atilaagle udsatte stater i @steuropa,
fordi russerne fra start vil komme i direkte kokifflmed styrker fra en lang reekke NATO-
lande og dermed i praksis kan forvente gengeeldeiseele alliance® EFP kan i hgj grad
sammenlignes med nogle af tiltagene under USAadrihle ERI, men foregar i NATO-regi.
Man kan sige, at de bilaterale initiativer i etipsk-strategisk perspektiv har bidraget til en
temporal og politisk fleksibilitet for alliancenp® i nogen grad har kunnet kompensere for
alliancens treege, konsensusbaserede beslutningaapgy@ad andre ord har ERI i en vis for-

stand veeret NATO's reservelgsning, mens man vemqigdeP’

Udviklingen indebaerer dermed, at Vesten, der héagleafskraekkelse pa hylden som et sik-
kerhedspolitisk levn fra den kolde krig, nu genapefaafskraekkelse i NATO-regi. Det krae-
ver en genindleeringsproces. Processen er vigtlg,fdeat forsta karakteren af de tiltag, der
allerede er iveerksat, dels for at erkende, at afkkelse kun er et delelement i en stgrre stra-

tegi, som Vesten bgr forfglge i sin handteringikkerhedsproblemet Rusland. | denne for-
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bindelse er det nyttigt at se naermere pa det iskeebegreb om afskraekkelse samt tre typer

af afskraekkelse, der alle er relevante i den al@keinflikt med Rusland.

2.4 Afskraekkelsens forskellige dimensioner

Teoretisk betyder afskreekkelse, at man ved hjeedm afussel far en akter til at fraveelge en
given handlemulighet Det er dermed en defensiv strategi, der sigter atdmbvare status
guo. Hvorvidt afskraekkelsen er effektiv, atheenges @f den afskreekkende aktars faktiske
styrke, dels af, om truslen opfattes som troveeMigderingen af troveerdighed vil eksem-
pelvis kunne bero pa, om den afskraekkende aktggeid har gjort alvor af sine trusler, om
truslen er proportional med den handling, som dartinformal at forhindre, og — hvis trus-
lens implementering kraever konsensus mellem flet@rar — om opnaelsen af en sadan kon-

sensus er realistisk.

AFSKRZAKKELSE VED NAGTELSE ELLER STRAF

Afskraekkelsens teori baserer sig pd en forventning om, at aktgrer handler pé baggrund af
rationelle kalkuler.

Hvis staten A frygter, at staten B vil foretage en handling, der er i strid med A’s interesser,
kan A iveerksaette en trussel, som har til formal at fa B til at opgive den givne handling og
dermed afskraekker B.

| opstillingen af truslen kan A enten true med at nedszette B’s gevinster ved at foretage
handlingen (naegtelse) eller ved at forgge de omkostninger, B har ved at foretage handlingen
(straf).

= Hvorvidt B afstar fra handlingen og dermed lader sig afskraekke, afhaenger i dette
perspektiv af en nyttekalkule. | denne kalkule sammenligner B sin forventede nytte
ved henholdsvis at foretage handlingen og fraveelge handlingen.

= Derudover inkluderer B’s vurdering af den forventede nytte ved hvert handlingsal-
ternativ ogsa sandsynligheden for, at A rent faktisk g@r alvor af sin trussel.

=  Om denne sandsynlighed af B opfattes som hgj eller lav, afthaenger af, hvor troveer-
dig truslen fremstar.

=  Hvis B samlet set vurderer, at den stgrste nytte opnas ved at fravaelge handlingen,
lader B sig afskraekke.

Afskraekkelse handler med andre ord ikke kun oml@nssobjektive indhold, men ogsd om
modstanderens perception heraf. Betydningen afep&aomer indebeerer, at afskraekkelse
grundlaeggende er et politisk problem, som ikke satites pa formel. Som med andre sikker-
hedspolitiske logikker kan afskraekkelse ikke pragtas absolut, men opstar i samspillet med
den stat, der skal afskraekkes. Det gar det vamglalpraktisere troveerdig og dermed effek-
tiv afskreekkelse. P& den ene side kreever trovaafdigaekkelse i udgangspunktet tydelig
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politisk vilje og dermed klarhed omkring de mekamés, der er for dens anvendelse. Det er i
denne sammenhaeng usikkert, hvor stor Vestensadljevne til at afskreekke Rusland reelt
er, og det udger i sig selv et problem. Pa denrasiie kan usikkerhed ogsa bidrage til af-
skreekkelse: Tvetydigheder omkring brugen af miktamidler kan netop veere en del af den
afskraekkende funktion. Overordnet set er afskraskkeh fundamentalt politisk mekanisme,
som nok bygger p& en teoretisk logik (se teksthwRsemen som samtidig er et langt mere

komplekst feenomen, end teorien foreskriver.

Man kan sondre imellem tre typer af afskreekkelsiklaar afskreekkelse, konventionel af-
skraekkelse og hybrid afskreekkelSe.

Nuklear afskreekkelse var grundpillen i de to stridende supermagter&esikedsstrategier
under den kolde krig. De potentielle omkostninged et angreb var sa ubzerlige, at den kolde
krig forblev kold, med en stabil magtbalarféeSelv om atomvabenlagrene er blevet reduce-
ret betydeligt, kan bade NATO og Rusland fortsatiiksaette massiv gengeeldelsmssive
retaliation) i tilfaelde af et angreb. Derfor bestar den nuldesfiskraekkelses grundlogik i dag

og sikrer overordnet strategisk stabilitet.

Der kan dog seettes spgrgsmalstegn ved, om NATMeane afskreekkelse er troveerdig nok
til at holde Rusland fra at foretage mindre oveketsmesangreb pa f.eks. de baltiske lande ved
hjeelp af enten konventionelle styrker eller demrfdor hybrid krigsfgrelse, som russerne er
blevet forbundet med i de senesté>8Det er eksempelvis tvivisomt, om der i NATO kunne
skabes konsensus om brugen af atomvaben, seeiiigRbigland anvender hybrid krigsfarel-
se (ogsagrey zone conflicjsog benaegter enhver involvering. Derudover kan sm@arge,
om det er sandsynligt, at USA, som er rygraden TRA nukleare afskraekkelse og praktise-
rer afskraekkelse pa vegne af sine europaeiskeegléé¢extended deterrenceyille ofre f.eks.
New York for Riga, hvilket kunne blive konsekvenssinen nuklear eskalatidfi.S&danne
begraensninger ved nuklear afskreekkelse ggr, attraditionelt ma supplere den nukleare
med en konventionel afskraekkelse. | relation tiegantuel afgraenset russisk aggression star
konventionel og hybrid afskraekkelse derfor helttahi NATO’s samlede afskraekkelse af

Rusland’®

Konventionel afskraekkelsebaserer sig udelukkende pa konventionelle militstyeker og
knytter sig til et begreenset geografisk omréde idgrum’® Logikken er, at man kan af-
skraeekke modstanderen fra at foretage en interventa at have en tilstreekkelig stor kon-

ventionel militeer tilstedeveerelse pa jorden, somkdibelt kan indsaettes og mangvreres
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rundt/” Fordoblingen af NRF, etableringen af den hurtigeykningsstyrke VJTF samt op-
prioriteringen af det multinationale korps i Stetér eksempler pa, at NATO allerede i for-
bindelse med vedtagelsen af RAP i september 20dlédte en styrkelse af alliancens kon-
ventionelle afskraekkelse over for Rusland. Ikket@@sindre viste et RAND-studie fra 2016
af forskellige scenarier ved en militeer konflikBaltikum, at NATO ikke kan forsvare de
baltiske lande i tilfaelde af en russisk interventidIfglge analysen ville et tilstraekkeligt for-
svar — som en form for afskreekkelse ved naegtelgeeve syv brigader, herunder tre tunge
panserbrigader, og passende luft- og artilleristgimt tilhgrende logistik, infrastruktur og
planleegning. Selv med bade RAP, EFP og ERI er NAGQt fra at kunne mgnstre en sadan
styrke. Alligevel kan man argumentere for, at demJentionelle afskreekkelse er forgget
betydeligt, ikke mindst pga. den multinationalstedeveerelse af tropper, som med sin snub-
letradsfunktion i hvert fald teoretisk gger NATQifskreekkelse ved straf.

Hybrid afskreekkelse er en relativt ny stgrrelse inden for sikkerhedisgken. Problematik-
ken er kompleks, da Ruslands hybride krigsfaretseskeligger traditionel afskreekkelse ved
straf, som er baseret pa, at selve aggressionan@ret herfor kan identificeres og dermed
straffes’® Den nye situation fordrer derfor en dybere forisgaf, hvordan afskraekkelse ska-
bes i forbindelse med hybride trusler. Hybrid a#skkelse er som forholdsvist nyt begreb
ikke veldefineret i den teoretiske litteratur, mkamn umiddelbart forstds som tiltag, der af-
skreekker aktarer fra hybrid krigsfgrelse som dem, utispandt sig pa Krim i 2014. Det er
netop en sadan forstaelse, som den britiske ge®arahdrian Bradshaw, NATO's naest-
kommanderende i Europa fra marts 2014 til marts72@av udtryk for, da han i marts 2017
argumenterede for ngdvendigheden af hybrid afsketsélover for Ruslany. Ifalge Brads-
haw har NATO ikke blot et ansvar for at konstruegeudfgre en sammenhaengende militeer
strategi. NATO har ogsa et ansvar for at 'forstégrdan militeer strategi er integreret med
andre dele af national magt og tydeliggare, hvoreddoehov for handling i det ikke-militeere
domaene® | fordret 2017 blev en reekke NATO- og EU-landegerpm at etablerBuropean
Centre for Countering Hybrid ThreatdHelsinki, og NATO arbejder aktivt pa tiltag, dekal
imadega hybride trusler og hybrid krigsferelédleget tyder dermed p4, at hybrid afskraek-
kelse i de kommende ar vil veere et afggrende eleirden overordnede afskraekkelsesstra-
tegi, som NATO og Vesten forfglger over for Ruslabet er der en vis logik i, da denne
afskraekkelsestype tager udgangspunkt i, at detigkaiog militeere er uadskilleligt, hvilket

netop er kernen i den russiske konfliktforstaeldgbrid afskreekkelse er dog fortsat relativt
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ukendt terraen, bade teoretisk og praktisk, og N&TO-sammenhaeng har ’skiftet til af-

skraekkelse’ hidtil farst og fremmest taget fornkahventionel afskraekkelse.

2.5 Fra Wales til Bruxelles og videre frem

Selv om den militeere del af svaret pa det 'nyesiske problem har veeret under udvikling
siden 2014, betyder det ikke ngdvendigvis, at NAF@Dnuveerende tidspunkt kan forsvare
sig imod en konventionel militeer aggression i Balth. Men NATO har med tilstedeveerel-
sen af multinationale styrker i regionen forsteedten konventionelle afskreekkelse af Rus-
land. Samtidig er NATO-landene ved at opdage, skradkkelse altid indeholder en politisk
dimension. | denne sammenhang er den senesteotitiske udvikling i de vestlige lande

veerd at holde sig for gje.

Fra valgkampen til de farste maneder af praesiddgtdat kritiserede den amerikanske pree-
sident, Donald Trump, de andre NATO-lande for ikikdeve op til Wales-aftalen om byrde-
deling, ligesom han kritiserede dem for ikke ategmok i kampen mod IS i Syrien og Irak.
Trump gik s& vidt som til at udtale, at NATO errdeldet’®® Trump antydede ligeledes, at
USA under hans ledelse ikke ngdvendigvis per aui&nvile forsvare NATO-allierede i
tilfaelde af et russisk angrébDisse udmeldinger sdede tvivl om Atlanttraktatelesnentaere
princip om kollektivt forsvar af alle alliancens diemmer®®> Udmeldingerne stod i skarp
kontrast til preesident Obamas signal, da han togatlinn og forsikrede de baltiske stater
om, at de kunne regne med amerikansk hjeelp i teaf russisk aggressiéhDen Trump-
skabte tvivl rejste et mere grundlaeggende spgrgsénden anden side af Atlanten: Hvordan
ville de europeeiske lande reagere, hvis Europdeskdindtere sin egen sikkerhed? Selv om
et sadant scenarium kun var gaet fra umuligheditiimal risiko, er det uhgart overhovedet at
skulle teenke europaeisk sikkerhed uden (JSBklarheden omkring USA's linje skabte med
andre ord usikkerhed om, hvorvidt NATO kan betragiem en enhedsaktgr, der troveerdigt

afskraekker enhver aggression imod dets medlerfimer.

Det er muligt, at de mere forsonlige toner, sonesidr kommet fra Trump-regeringen, ek-
sempelvis i forbindelse med NATO-generalsekreteetmszg i Washington D.C. i april
2017, udger en mere genkendelig kurs for USA’s &érattede NATO-politik. Ikke desto
mindre understreger forlgbet, hvordan spgrgsmateafskraekkelse fundamentalt set er poli-
tisk. For at sikre en fortsat opbakning til NATQilag til at styrke det kollektive forsvar i gst
udviklede alliancen i forbindelse med Warszawa-tgdet et koncept om 360-graders sik-
kerhed. Konceptet skal medvirke til, at ogsa dedligy dagsorden tages alvorligt af NATO,
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og dermed fordre stgrre enighed og enhed i allmndesporet af praesident Trumps kritik
har alliancen allerede i lgbet af foraret 2017 émat yderligere initiativer i forhold til den

sydlige flankes problematikké&f.

Europa og de nordamerikanske NATO-lande kan dogssantigvis pa leengere sigt bedst
opretholde enigheden om afskreekkelse af Ruslancdaedidig at have en positiv dagsorden
om en fornyet sikkerhedspolitisk orden i Europansmgsa fremadrettet inkluderer Rusland.
Spgrgsmalet om den europaeiske orden er ulgsetigirfdet med karakteren af Rusland som

geopolitisk udfordring. Det fglgende kapitel undegsr dette spargsmal.
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3. Rusland som geopolitisk udfordring

Rusland er atter blevet en geopolitisk udfordriagEuropa og Vesten. Det foregadende kapi-
tel undersggte de vestlige landes hidtidige reaksom fagrst og fremmest har involveret en
genopdagelse af kollektivt forsvar og afskraekkeB@mmadrettet kreever handteringen af
Rusland samtidig en mere fundamental forstaelsbvafii den nye russiske udfordring be-
star. Det er med andre ord ngdvendigt at folst@rdanRusland er en geopolitisk udfor-
dring. Dette kapitel besvarer spgrgsmalet i to.detst gennemgas nyere russisk udenrigs-
og sikkerhedspolitik, herunder officielle stratdgisdokumenter, med henblik pa at etablere
rationalet bag de russiske handlinger — med desiskes regerings egne ord. Herefter gar
analysen et lag dybere og ser pa, hvordan der laRdifindes en seerlig multidimensionel
konfliktforstaelse, som treekker trade tilbage #indsovjetrussiske tilgang under den kolde
krig. Denne konfliktforstdelse kom bl.a. til udtryklen meget omtalte hybride krigsfarelse,
som udspandt sig i forbindelse med annekteringddriaf. Den ligger ogsa til grund for Rus-
lands tilgang til konflikten med Vesten i en menalgolitisk forstand, hvor undergravende
virksomhed og aktive foranstaltninger star helttch

3.1 Russisk udenrigs- og sikkerhedspolitik under pr aesident Putin

Ruslands udenrigs- og sikkerhedspolitik har igenmEmseneste to artier udviklet sig i en
tiltagende anti-vestlig retning. Fra russisk peksipeer Vesten og seerligt NATO det vaesent-
ligste sikkerhedspolitiske problem. Som dette afdamonstrerer, kommer den russiske trus-
sels- og risikoopfattelse bade til udtryk i de staesikkerhedspolitiske doktriner og i den

farte politik under det nuveerende regime.

Praesident Putins tale pa sikkerhedskonferencenrich&n i 2007 afstedkom et vaesentligt
skift i europaeisk sikkerhedspolitik efter den kokiey.”® Den tydeliggjorde, at det politiske
establishment i Rusland opfatter Vesten i antagiskes termer — som en reel fare. Praesiden-
ten argumenterede bl.a. for, at NATO ekspanderirfign til den russiske greense, og at
dette er 'en serigs provokation, der reduceraddii imellem de vestlige lande og Rusland’.
Ydermere fremhaevede han, at USA 'overskrider siagonale greenser’ ved at 'patvinge
andre nationer bestemte gkonomiske, politiskeukelle og uddannelsesmaessige politikker’.
Dette er ifglge Putin en 'ekstremt farlig’ tilganigrdi 'ingen kan fgle sig sikre’ i et sadant

internationalt system.

Det er veerd at holde sig for gje, at talen ikkejodtg et nybrud i russisk udenrigs- og sik-

kerhedspolitik. Det var snarere en retorisk matefieen af en gradvis udvikling, der allerede
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begyndte i 1990'erne og er fortsat til dags datdalen markerede dermed begyndelsen pa
enden pa efterkoldkrigstiden — en periode, der soralt sluttede endegyldigt i 2014.

Pa et overordnet niveau indikerer en undersggélde seneste russiske doktriner og strategi-
ske dokumenter, at Rusland i dag har en flersidessels- og risikoopfattelse af Vestén.
Man kan sondre imellem fire dimensioner i denngdels- og risikoopfattelse: militeere trus-
ler, trusler mod regimets sikkerhed, trusler mogsigk kultur og national identitet samt trus-

ler mod Ruslands position som storm&gt.

For det farste er russerne bekymrede over NATOwdedle militeere kapaciteter — herunder
planerne om et missilforsvar i NATO-regi og USA'sthmende Global Strike-kapabilitet —
samt organisationens forggede militsere aktivitefdsteuropa. For det andet er det russiske
regime af den opfattelse, at Vesten forsgger aemnmitiere styrets legitimitet ved at statte
'farverevolutionerne’, bl.a. i Ukraine, og ved afpre Rusland gkonomiske sanktioner, der
skaber utilfredshed i befolkningéhFor det tredje er den russiske vurdering, at \fefe-
sgger at undertrykke russisk kultur og sveekke dgiomale identitet. Det sker dels ved en
slags invasion af amoralsk vestlig kultur, dels aedtgtte antirussiske bevaegelser i den post-
sovjetiske sfeere og internt i Rusland. Opfattelsferat Vesten truer Ruslands nationale iden-
titet, har dybe historiske rgdder, og det har ikgiloner for, hvordan en ny vision for en
europeeisk orden kan udformes (mere herom i kapjteEndelig destabiliserer den vestlige
blok ifglge russerne den globale orden, fordi Vieskie anerkender Rusland som suveraen
stormagt i en multipoleer verden. De fire slagslémusr snaevert forbundne. Den analytiske
skelnen imellem dem understreger dog den cent@tgq) at Ruslands opfattelse af Vesten
som sit primeere sikkerhedspolitiske problem hasKellige facetter og lag. De bgr alle tages
i betragtning, ndr man i en dansk, europaeisk ags#ttantisk kontekst overvejer, hvordan

den geopolitiske udfordring fra Rusland skal haredte

Pa et mere konkret niveau er der i de russiskeridektog strategiske dokumenter tydelige
eksempler pa, at vestlige lande og iseser NATO-blokigefattes som en alvorlig sikkerheds-
politisk udfordring. | 8 12 i den nyeste opdaterafgRuslands militeere doktrin fra december
2014 nsevnes NATO farst pa listen over primeere adefnmende faref. NATO er den

eneste konkrete aktar (dvs. stat eller organisptgmm er at finde pa listen over udefrakom-
mende farer. Der henvises til NATO’s kapacitetentsarganisationens udvidelse, der omfat-
ter en reekke central- og gsteuropeeiske stategelfwisserne 'underminerer NATQO'’s aktivi-

teter bade den globale stabilitet og stabilitetdari russiske regionale sfaere’.
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Man skal i denne sammenhaeng veere opmeerksom p&rd&ndlogi, som russerne anven-
der. Den fremtraedende russiskkyndige analytikea@)iker fremhaever, hvordan sproget i
dokumenterne inkluderer forskellige begreber (hdeuritrussel’, 'fare’ og ’risiko’) i relation

til geopolitiske problemer:

Mens tidligere strategiske dokumenter implicereddrassel fra USA, foretrak sidste ars
militeere doktrin at omtale USA og NATO’s aktivitetsom farer (i russisk militaert
sprogbrug er en fare en bekymring, mens en trdsaelanspore konflikt), om end en
reekke specifikke kapaciteter (f.eks. Global Strikke) klassificeret som trusler. [Den na-
tionale sikkerhedsstrategi fra 2015] vurderer, &AUog dets allierede forsgger at ind-
deemme Rusland med henblik pa at bevare deres dasniiingernational politik, som ud-
fordres af Ruslands selvsteendige udenrigspolitign Deskriver NATO som en trussel,
fordi alliancen ekspanderer sin militeere infrastouér frem mod russiske greenser (et fee-

nomen, der blev noteret som en bekymring i 200&atien)’®

Det fremgar derudover af den nationale sikkerheaksji fra 2015, at Rusland opfatter den
amerikansk-dominerede verden som et farligt intéwnalt miljg, hvor russisk national
stolthed og selvbestemmelse er under préstrategien pointeres det, at Rusland finder tre
forhold uacceptable: 'NATO-alliancens forggede taglie aktivitet og tilneermelsen af orga-
nisationens militeere infrastruktur til den russigkeense, opbygningen af et missilforsvarssy-
stem samt forsgget pa at give NATO-blokken glofahtioner, der er i modstrid med inter-
national ret® Russerne anlaegger med andre ord et h&rdt geskgitrspektiv p& internati-
onal politik og forholdet til Vesten. Det nuveerenidéernationale system er i russisk optik
multipolaert. Denne deskriptive analyse forstar Rodlogsd normativt saledes, at stormag-
terne — farst og fremmest USA, Kina og Rusland gaudnagtpoler, hvor ingen af dem i
denne optik har mere 'ret’ end andre. Det betyderusserne i egne gjne har ret til at agere
pa samme made som USA i internationale sammenhd&ng&dan logik anvendte Rusland i
legitimeringen af interventionerne i Georgien i 80y pa Krim i 2014. | forbindelse med
konflikten i Georgien henviste russerne til, athdede etresponsibility to protect en inter-
national norm om beskyttelse af civilbefolkningeer blev udviklet pa baggrund af vestlige
interventioner i 1990’ern®. Eksempelvis udtalte den russiske udenrigsminiStergey Lav-
rov, i august 2008, at 'Ruslands forfatning og Rodk love ggr det absolut uomgaengeligt
for os at udgveesponsibility to protect:® | relation til den russiske intervention i Ukraine
2014 udtalte Putin, at 'autoriteterne pa Krim refede til den velkendte praecedens fra Ko-

sovo — en praecedens, som vores vestlige kollegherskabte i en meget lignende situati-
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on’.*®* Ud over denne retfeerdighedslogik vedrerende stgisnallen indebzerer det harde
geopolitiske perspektiv ogsa, at international thobpfattes som et nulsumsspil: Ingen kan
sta staerkere, uden at andre star svagere. | duttersharde magtressourcer et afggrende
element. Det er centralt at have en potent milikagracitet og tilstreekkelige strategiske

atomvaben, hvis man vil respekteres og have indfsgli den internationale sfagfé.

Det er en vaesentlig pointe, at geopolitisk konkuceei et russisk perspektiv foregar i for-
skellige dimensioner. Den militeere dimension er karaf flere. Det vurderes i den militeere
doktrin fra 2014, at et af de centrale karaktéksstied nutidens konflikter er, at 'militeer styr-
ke integreres med politiske, gkonomiske og andke-ikiliteere midler’® Ikke-militsere
midler omfatter ikke mindst ageren i de informatidimensioner, som moderne informati-
onsteknologi giver nye muligheder for at pavirkeaovember 2016 underskrev Putin det nye-
ste Udenrigspolitiske Konceptler leegger den overordnede linje for Ruslandsingispoli-

tik. Heri fremgar det, at russerne satser pa @kestgleres position i det globale informations-
rum, da de gnsker et 'objektivt billede af landede i verden. | denne forbindelse understre-
ges det samtidig, at Rusland 'er opsat pa at im@tegler mod russisk informationssikker-
hed’ 1% Det skal noteres, at Vesten og herunder USA ogsérfier militeere doktriner, som
har informationsdimensionen som et afggrende elerast og fremmest opragrsbekeempel-
se counterinsurgenceller COIN) som i Irak og Afghanistdf® | COIN handler det om at
vinde 'kampen om narrativet’® P& samme made er strategisk kommunikation fra NATO
side blevet et vigtigt modsvar pa russisk misinfation, bl.a. om NATO selv og om konflik-
ten i Ukraine.

Samlet set indikerer de russiske doktriner ogesiake dokumenter, at Rusland ser sig selv i
en fundamental og flersidig konflikt med Vestentt®eussiske trusselsbillede og de doktri-
naere forskrifter afspejles endvidere i den fgrthtigaunder Putins regime. Da NATO — en
militeer organisation — opfattes som en veesentige'feller 'trussel’, er det oplagt, at Rus-
land fokuserer p& militeere kapacite¥€fEn intern reorganisering og opbygning af det Fussi
ske militeer har seerligt siden 2008 veeret i gangmfprtsat undervejs? Ifalge Stockholm
International Peace Research Institute (SIPRI) Rigglands militeere udgifter imellem 2008
og 2015: en stigning pa 59,98 % i militeere udgiftkonstante US-dollars (2014-veerdi) og
en stigning pa 63,64 % i militeere udgifter som arafeBNP° | den seneste rapport om
Ruslands militeere kapaciteter fra det svenske fiarssdarets forskningsinstitut (FOI) vurde-
rer forfatterne, at landets militeer generelt evbtestyrket og er blevet bedre rustet til at for-

svare landet mod udefrakommende aggressfbliglge forfatterne er russernes kampkraft
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forbedret igennem tilfgjelser af nye enheder ogewdlgstemer og en foragelse af kampparat-

heden i de veebnede styrker.

Det skal noteres, at en rapport fra analyseburdblgtlane’s for nylig konstaterede, at Rus-
lands militeere udgifter i 2017 ville falde med 284 (malt i russiske rubler) sammenlignet
med 2016 (seneste FOI-tal er fra 201%)Rapporten baserer sig ifglge den amerikanske for-
sker Michael Kofman p4, at det russiske finansrteénism har inkluderet en engangsomkost-
ning p& 700 milliarder rubler til betaling af gagld renter i budgettet for 201> Hvis man
fraregner denne engangsomkostning, der vel at matiller Rusland bedre fremadrettet |
forsvarsgkonomisk gjemed, er reduktionen fra 202817 kun ca. syv proceht? Den briti-
ske forsker Mark Galeotti pointerer, at reduktiom&udgettet skal ses i lyset af det generelle
pres pa den russiske gkonomi og Putins behov foawat en reserve til prestigeprojekter og
stemmekgb frem mod praesidentvalget i 2b{&aleotti gor derudover opmaerksom pa, at
mange af de udgifter, som russerne faktisk anvepéenilitaer, ikke indgar i forsvarsbudget-
tet, men er placeret under budgetposter som udtmnrferskning, bistand og udviklidg®
Ruslands militeere udgifter er dermed reelt hgjenel, det officielle forsvarsbudget indikerer,
og selv om forsvarsbudgettet reduceres fra sitsh@jeiveau i 2015, modsvarer reduktionen
pa ingen made den stigning, der fandt sted ime#668 og 2015.

Fra russisk hold begrundes oprustningen — i forisegaf trusselsbilledet beskrevet ovenfor
— med defensive hensigter. Man skal imidlertid ikkere blind for, at det forstaerkede militeer
ogsa kan anvendes offensivt, som det har veeraidi¢ft i Georgien, Syrien, det gstlige Ukra-
ine og pa Krim. Det er med andre ord ikke kun imteat Ruslands konfliktopfattelse har di-
rekte betydning i den farte forsvars- og sikkeripeditik. Det geelder ogsa i landets eksterne
relationer og ageren. Netop i de eksterne relatifmsgger russerne at imgdega det, landet
opfatter som forskelligartede trusler, farer ogcrjsder forekommer i interaktionen med Ve-
sten. Det er f.eks. fra flere sider dokumentereRasland har forgget sin tilstedeveerelse i
cyberspace betydeligt og aktivt forsgger at koterelog pavirke informationsstrammeh@.

Et andet konsistent treek ved Ruslands udenriggépelitden linje, man har valgt at forfglge i
FN’s Sikkerhedsrad. Russerne har gentagne gangerbtdor de vestlige staters forsgg pa at
intervenere i forskellige konflikter, ikke mindsSirien*'’ | den syriske konflikt st&r Rusland

i dag takket veere sin militeere intervention sonuemgaengelig aktar i forhold til at finde en
politisk lgsning. Dette er i overensstemmelse ma&udstormagtsposition, som Putins Rusland

streeber efter.
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Alt i alt tegner der sig et billede af en russislenrigs- og sikkerhedspolitik, der er baseret pa
en verdensopfattelse, hvor vestlig enhed og integraseerligt i NATO og EU, udgar det
vaesentligste sikkerhedspolitiske problem for RukldPenne opfattelse gennemsyrer de mal,
der fremseettes i Ruslands politisk-militeere teendgnmg de midler, der anvendes i Putin-
regimets faktiske politik. | forhold til den mereerordnede diskussion af den tredje fase i
relationen mellem gst og vest er det veesentligieaé sig klart, at der i den 'nye’ russiske
forstaelse af konfliktens natur gemmer sig mansiratjiver og metoder, som raekker tilbage
til den kolde krig.

3.2 Tilbagevenden til den kolde krigs konfliktforst aelse

Russisk politik er i dag domineret af personer bhadgrund i den sovjetiske efterretningstje-
neste KGB eller tilknytning til den nuveerende efémingstieneste FSB, de sakaldtee-
kisty*® Putin har selv en fortid i begge tjenester, og tstagkturen omkring ham er blevet
beskrevet som en 'neo-KGB-stat® Han har siden 1999 konsolideret sin magt i etanigsk
system — af eksperter i russisk politik kaldee power vertikal’'— hvor tidligere efterret-
ningsofficerer og andre betroede venner sidderepdest betydningsfulde poster i regerings-
apparatet og det russiske samfund mere gertétéet er derfor ikke overraskende, at Rus-
lands nuvaerende udenrigs- og sikkerhedspolitikreasdg pa den samme konfliktforstaelse
som den, der var fremherskende i den sovjetiske etider den kolde krig. | dette afsnit be-
lyses den overordnede konfliktforstaelse farst.efler undersgges to mere konkrete manife-

stationer heraf.

Figur 3 viser netop denne sondring imellem de avirede og konkrete niveauer af Ruslands
konfliktforstaelse. Det skal i denne sammenheeng sbkms, at den takkede skillelinje
indikerer, at de to manifestationer spiller ind lmdanden og kan vaere overlappende i en

grazone imellem politiske og militaere konfliktdynidder.
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Figur 3: Ruslands konfliktforstaelse
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3.3 En langvarig, multidimensionel konflikt

Historisk set har russerne ikke skelnet skarptlenekrig og fred p4 samme made, som man
almindeligvis ger i Vesten. | vestlig optik anskuggy som et separat domeene med egne
logikker og spillereglet? | russisk optik foreg&r konflikt snarere i en gre, hvor skellet

imellem krig og fred udviske?

Under den kolde krig kom det til udtryk i en sowgktforestilling om, at man befandt sig i en
langvarig konflikt(protracted conflictmed USA og Vesten. Det er hovedtesen i et studie a
kommunistisk strategi, som en forskningsgruppe utetielse af Robert Strausz-Hupé stod

bag i 1950’erné?® De peger pa tre kendetegn ved doktrinen om laigykanflikt:
» Et altomfattende perspektiv, hvor alle aspektarakonflikt altid medtsenkes.

* Omhyggelig kontrol med anvendte metoder og konstamdring af primaere slagmar-
ker, vabensystemer og operationelle taktikkersaihmen med det sigte at forvirre

flenden og bringe fijenden i ubalance.

« Anvendelse af afgreensede operationer, finter ogawran, psykologisk manipulation

og forskelligartede voldsmidléf?

Doktrinen om langvarig konflikt har rod i den prsiske militeerteoretiker Carl von Clause-
witz’ teenkning og kan spores i alle de store komistens revolutionzere konfliktforstaelse —
bade hos Marx, Engels, Lenin, Stalin og M&bDoktrinen indgik for de sovjetiske ledere i
en stgrre revolutionaer strategi i den forstandeahandlede om at udfordre og nedbryde den
amerikansk-dominerede verdensord&nOmvendt handlede det for USA som status quo-

magt om at bevare og styrke den eksisterende otadnseneste ar har man set et lignende
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billede: et USA, der er tilfreds med tingenes &ifst, og et Rusland, der ikke er. Russerne ser
i dag sig selv som part i en magtkamp, hvor de keerfigp en 'retmaessig’ position og indfly-
delse i verden. Pa denne made er fredstid frassigki perspektiv ikke andet end en fase i —

eller en variation af — den evige magtkamp og Kknftler praeger international polittk’

Nar bade krig og fred opfattes som variationereaf damme konflikttilstand, indebeerer det,
at konflikter ma udkeempes med en bred palet afamidiierunder forskellige ikke-militeere
midler. Russerne anlaegger dermed et organisk peigma konflikt: Konflikt finder sted i
mange dimensioner, og man ma agere i alle disserdiimner pa samme tid. Denne multidi-
mensionalitet i den russiske konfliktforstaelseafgarende at erkende, for at Danmark og

Vesten kan handtere Rusland som geopolitisk udfoydr

Pa den ene side sker der en kontekstualiseringtahiliteere aspekt i det politiske rum. Det
vil sige, at det militeere aspekt ma forstds sondelraf en starre politisk konflike® Det kan
f.eks. komme til udtryk temporalt, hvis militaer Koomtation kun indgar i en kort fase af et
leengere konfliktforlgb. P& den anden side skeresieintensivering af konfliktforstaelsen i
den politiske dynamik. Denne intensivering nar logltil krigeriske intentioner, uden at man
faktisk bruger militeere midler. Det ma understregasier er tale om to sider af den samme
overordnede russiske konfliktforstaelse. Da beggpekter er veesentlige at have for gje, un-

dersgges de naermere nedenfor.

3.4 Hybrid krigsfarelse og Gerasimov-doktrinen

| russisk strategisk teenkning har krig altid enitsi kontekst. Tankegangen falger, som
naevnt, traditionen fra Clausewitz, der beskrev kiogn ‘fortsaettelsen af politik med andre
midler’.**® Det betyder, at militeere midler anvendes pa enemndelr tager udgangspunkt i de
politiske mal, man sgger at opna. Dette er udganddpt for Ruslands militaemodus ope-
randi, der som naevnt kaldes ’hybrid krigsfgrel@eybrid warfare)'*’ | denne hybride form
kombineres konventionelle militeere midler, irregridaeniliteere midler (f.eks. hemmelige

operationer og guerillataktikker) og ikke-militaerédler (f.eks. propagandavirksomhéd).

Selv om termen ’hybrid krigsfarelse’ er relativt,rey der intet nyt i, at Rusland kombinerer
forskelligartede midler i deres forfalgelse af fiske mal**> Eksempelvis har russerne laenge
veeret kendt for deres militeere doktrin amaskirovka altsd ‘maskering’ eller 'bedrad®®

Konceptet blander anvendelsen af konventionell@aamié styrker, som ikke baerer distinkte
militeere kendetegn, med paramiliteere lokale fiiyd| undergravende virksomhed og misin-

formation via medierne. Derved styrer Rusland imfationsdomeaenet og kan sgrge for, at
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omverdenen ikke er i stand til at tilskrive de tedire handlinger nogen specifikke aktarer
eller entiteter. Reesonnementet er, at man pa dedde kan vinde tid og undgéa militeere og
politiske modtreek leenge nok til, at man kan saigteedv i en gunstig situation, bade militeert
og politisk.

Russerne anvendtaaskirovkahyppigt i lgbet af den kolde krig. Det var f.ekifzeldet i
nedkaempelsen af de politiske og sociale reformbelsmgunder 'Foraret i Prag’ i 1968. De
sovjetiske myndigheder iveerksatte i denne forbselein omfattende kampagne, der 'invol-
verede forskelligartede aktive foranstaltningereiridTjekkoslovakiet*** Man kan skelne
imellem fire faser af interventionen. Fgdgmoraliseredenan den potentielle opposition til
det sovjetiske styre gennem diplomatisk og gkonkmigs. Efterfalgendéestabiliserede
man den sociale og politiske struktur i Tjekkoskies bl.a. ved at udgve propaganda og
forage den militeere aktivitet pa tiekkoslovakiskdjoDerefter genererede man ved hjeelp af
Kreml-tro stgtter i Prag ekrise som blev brugt til at retfeerdigggre den fglgenukteere
intervention. Endeligrormaliseredeman situationen efter interventionen for at koiusske
sin magtposition. Igennem hele forlgbet kontrollierele sovjetiske myndigheder informati-
onsdomaenet, og de kunne dermed diktere udviklinggakkoslovakiet:* Nedkaempelsen
af 'Foraret i Prag’ er et mgnstereksempel pa hykunigsfarelse, da militaere midler i kombi-
nation med ikke-miltaere midler blev anvendt tilogina et politisk mal i den starre konflikt

med Vesten.

Den samme tilgang ligger i dag til grund for ruksislenrigs- og sikkerhedspolitisk strategi.
Det kommer til udtryk i Gerasimov-doktrinen, deragrkaldt efter Valery Gerasimov, chefen
for generalstaben i det russiske militeer. Han ftete i 2013 en artikel, som indeholder en
reekke betragtninger omkring krigsfgrelse i det &hundredé>® Betragtningerne tager ud-

gangspunkt i USA’s COIN-erfaringer, russernes egnfi@inger samt observationer af udvik-
lingen under og efter Det Arabiske Forar. Artiklemndet klareste udtryk for den doktrin, der i
gjeblikket er fremherskende i russiske militeerelkes>’

Doktrinen er en videreudyvikling af tidligere russisog sovjetiske doktriner og er baseret pa
det samme grundleeggende tankesset om langvarigikkoodl multidimensionalitet. Det er
dog en opdateret version af dette tankeseet, sorlikedor de nye udfordringer og mulighe-
der, der findes i informationssamfundets og intttete aera. Gerasimov papeger i denne
sammenhaeng vigtigheden af forskning i den militbeog af robotteknologi og kunstig intel-
ligens samt forskning i, hvordan man perfektionaiae offensive og defensive aktiviteter i
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informationsrummet®® Gerasimov pointerer, at ‘ikke-militeere midlersyakting i forhold til

at opna politiske og strategiske mal er voksetabde i mange tilfaelde har overgaet vaben-
magt i deres effektivitet>® Det er dog stadig kombinationen af de to typerlenjcer er i
centrum, som bade hybrid krigsfarelse generelnagkirovkaspecifikt foreskriver. Yderme-
re fremhaeves 'vigtigheden af at skabe et systenedlbnet forsvar af statens interesssen

for dens territoriale graenséf Disse to forhold er udgangspunktet for Gerasimmesiel

over de primaere faser i et interstatsligt konftkib. Modellen fremgar af figur 4!

Grafen pa Gerasimovs model viser, hvordan denaariditintensitet stiger fra 'potentiel mili-

teer trussel’ til 'militeer konflikt’ igennem en rae&lsekvenser i et konfliktforlgb. Under selve
grafen ses en reekke forskellige midler, der anvenflebindelse med de forskellige sekven-
ser. Bade ikke-militeere og militeere midler indgdrele konfliktforlgbet, og det fremgar, at

de to typer af midler indg&r i en 4:1-ratio, n&eistatslige konflikter skal 19sé&¥:

Det er veerd at notere, at konfliktforlgbet fglgendsamme sekventielle dynamik, som man
sa i den omtalte sovjetiske intervention i Tjekkoskiet. Den fgrste lange del af forlgbet
foregar uden militeer konfrontation og handler gieeghbende om at demoralisere modstan-
deren og destabilisere den politiske situation.eer indtreeffer en krisesituation, som man
sa kan reagere pa og neutralisere med militeereemiBelv i de sidste faser spiller ikke-

militeere midler stadig en vaesentlig rolle, delerhbld til at skabe politisk stabilitet i forbin-

delse med den militeere konflikts ophgr, dels i éddhtil at styre informationsstrammene og

dermed det narrativ, der udvikles om begivenhedeBaeasimov betoner i denne forbindel-
se, at ‘'man kun tyr til den abne brug af militassekeer — ofte under daekke af fredsbevarelse
og krisehandtering — pa et bestemt stadie, prirfaedt opna den endelige succes i konflik-

ten’.143
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Figur 4: Gerasimov-modellen
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Gerasimov-doktrinen er ikke kun et saet militeerteske overvejelser. Den finder anvendelse
i den farte russiske udenrigs- og sikkerhedspoldi&t tydeligste eksempel er interventionen
pd Krim i 2014, der p& mange méder fulgte Gerasgmmowedef*** Interventionen kan, som

tidligere naevnt, betragtes som et delelement ierages starre politiske konflikt med Vesten.
Forlgbet fulgte den sekventielle struktur, som Gienav-modellen foreskriver. Rusland hav-

de i arevis far 2014 arbejdet pa at infiltrere aglerminere det politiske system i Ukraine
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med ikke-militaere midler, og regulaer militeermagebfarst anvendt pa Krim i konfliktens
sidste faser. Russerne kombinerede samtidig fdig&akke-militeere midler som femte ko-
lonne-aktivitet og spredning af misinformation nu&l militeere midler. | trad meataskirov-
ka-traditionen anvendtes irreguleere militeere miden ssma gregnne meend’ (uidentificerba-
re militante grupper), der bl.a. besatte officielegeringsbygninger. Efter russerne havde
opnaet kontrol med Krim, indsatte de konventionsligrker til at konsolidere annekterin-

145

gen:* Samlet set star interventionen pa Krim som etistudhybrid krigsfarelse i det 21.

arhundrede og en understregning af, at krig i mesegjne altid har en politisk kontekst

3.5 Intensivering af den politiske konflikt

Den russiske konfliktforstdelse manifesteres ikka kniliteert, men ogsa i det politisk-civile
domeene. Det militeere aspekt er centralt for Vestesigons over for Rusland i NATO-regi.
Det politisk-civile aspekt udgar dog en stor detlah samlede geopolitiske udfordring og ma

ikke undervurderes.

Selv om militeere midler, som Gerasimov pointergiddr mindre i moderne krigsfarelse, er
konfliktrelationen imellem de stridende parter, Rug og Vesten, ikke mindre intensiv.
George Kennan beskrev Sovjetunionens multidimeedimkonfliktforstaelse som 'den logi-
ske applicering af Clausewitz’ doktrin i fredstid’konflikten fortseettes med krigens intensi-
tet i form af fiendskab, men uden de militeere midt& Ruslands ageren i det politiske rum er
derfor i trdd med den franske filosof Michel Foultader vender Clausewitz’ diktum pa ho-
vedet: "Politik er en fortsaettelse af krig med andridler’**’ Det er vigtigt at forstd, at fra-
veeret af konventionel krig ikke betyder, at detad® om en fredstilstand, i den forstand man
kender fra relationerne i Vesteuropa siden Anderd&feskrigs afslutning. Det er stadig en
intens konfliktrelation. Det ligger netop i fordbtigen om langvarig konflikt, at man i artier
kan befinde sig i en neesten permanent konflikiiildt pa trods af at der ikke er direkte mili-
teere konfrontationer. Det har man f.eks. set i Harg i det delte Tyskland under den kolde
krig.

Det er med udgangspunkt i denne intense konflikloget politiske rum, at man skal forsta
den veegt, som Rusland tillaegger ikke-militeere midbesse midler kan veere diplomatiske
og gkonomiske, men kan ogsa vedrgre informatioimnfmgmationsteknologt*® Informati-

onsmidler er seerligt afggrende, fordi de udggrfaetiament, som andre midler i konfliktre-

lationer baserer sig p&. Det er lzeren i de tidigeevnte amerikanske COIN-analy¥éier
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udpeges subversion (eller undergravende virksombed) et centralt middéf® Man kan

skelne imellem tre slags aktiviteter inden for seision, der indbefatter at:

e traenge ind i og manipulere eksisterende politisk#igr ved hjeelp af femte kolonne-

grupper

« infiltrere veebnede styrker, politi, andre statshiggtitutioner samt vigtige ikke-
statslige aktgrer

« skabe civile uroligheder igennem demonstratiortegjler og boykottet>*

Subversion var en integreret del af sovjetisk sgigk teenkning under den kolde krig og er
det stadig i Ruslantf? Det samme kan siges om propagandavirksomhedsaimfLindspa-

virkning og en raekke andre s&kaldte aktive foralsinger’*>®

Rusland anvender nogle gange disse ikke-militeetemi forbindelse med konkrete kon-
fliktforlgb og hybrid-operationer. Det er bade neathpelsen af 'Foraret i Prag’ og interven-
tionen p& Krim eksempler g& Samtidig indgar midlerne i den kontinuerlige ogrengene-
relle politiske konflikt med Vesten, som russermdatter sig selv som part i. Eksempelvis
farte KGB i artier en omfattende kampagne, hvoereftningstjienesten manipulerede be-
folkninger i seerligt den tredje verden ved systeskadt plante falske historier i globale me-
dier™® | de seneste &r har der veeret en lang reekke elesepdp at Rusland forsgger at un-
dergrave den politiske stabilitet og udvikling istlegge lande. De amerikanske efterretnings-
tienester har konstateret, at Rusland blandededagy amerikanske praesidentvalg i 2016 og
fortlabende s@ger at pavirke valg i Eurdpl fordret 2017 pointerede bé&de franske og ame-
rikanske myndigheder, at russerne med propagand@aogulation intervenerede i den fran-
ske praesidentvalgkamp’ Ogsa Tyskland har igennem flere &r veeret udsasudbrersive
russiske aktivitetet>® Lignende aktiviteter er blevet konstateret i bila.baltiske lande, Sve-
rige, Holland og p& Vestbalkdn® | Danmark offentliggjorde Center for Cybersikkethen-
der FE i april 2017 en rapport, der viste, at ampge med tilknytning til det politiske system

i Rusland har hacket det danske forsvar i 2015 @ #° Derudover har russiske hackere
ifglge it-analytikere angrebet kontrolsystemer n agriropaeiske energiinfrastruktur samt ud-
spioneret vestlige teknologivirksomheder, somristet vaerdifuld intellektuel ejendotft:
Endelig kom det i marts 2017 frem, at russiske bBexkhar afpresset forskellige liberale
grupper i USA efter at have skaffet sig adgangdilsitive oplysninger hos gruppernes med-

lemmer®? Den lange raekke af eksempler understreger, atrdate om en generel subversi-
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onskampagne, hvor Rusland med aktive foranstakmisgger at pavirke de politiske syste-
mer i Vestert®® Denne indblanding i de vestlige lande er i ovesteramelse med den sti-
gende betydning, som Rusland tillaegger ikke-miktaaidler i forhold til at opna politiske og
strategiske mal.

Gennemgangen ovenfor viser, at russerne — ligesataruen kolde krig — ser sig selv i en
langvarig og multidimensionel konflikt med Vestddenne opfattelse manifesteres dels i
hybrid krigsfarelse i afgreensede konfliktrum somKpén, dels i Ruslands udfordring af det
politiske system og den politiske orden, som Vesegmneesenterer. Alle midler tages i brug,
bortset fra direkte konventionel krigsfarelse maestlige stater. Det indebeaerer, at ikke-
militeere midler, herunder moderne informationsté&gip spiller en afggrende rolle, ofte i

samspil med militeere midler.

Rusland udger saledes en ny og fundamental udfgrddr vestlig sikkerhedspolitik og et
problem for den europeeiske sikkerhedsarkitektut. ddeen konfliktrelation, som Vesten og
Europa ikke kan lade som om ikke eksisterer: SaéedRusland gnsker, at relationen skal
veere konfliktfyldt, er den det. Vesten har dog midéid for selv at sammenseaette sin respons,
sa konfliktrelationen handteres bedst muligt, bd@éort og lang sigt. Analysens sidste kapi-
tel vender derfor tilbage til indledningens spgrgbom, hvad udfordringen fra Rusland be-
tyder for den europeeiske orden, og hvilke mulighelge deri ligger for Danmark, Europa og
det transatlantiske feellesskab.
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4. Vesten, Rusland og den europaeiske orden

Som vist i det foregaende kapitel baseres rusgiskinigs- og sikkerhedspolitik pa en multi-
dimensionel konfliktforstaelse, hvilket udfordrezrdeuropaeiske orden pa et mere fundamen-
talt niveau. Dette kapitel diskuterer farst, hvargpargsmalet om europaeisk orden er vigtigt
for Danmark. Det ggres ved at vise, at denne oedlemormbaseret, og ved at diskutere de
strukturelle konsekvenser af en grundleeggende bedigm normerne. Analysen vender sig
derefter til Ruslands historiske ambivalens overden europeeiske orden og belyser, hvor-
dan russisk selvforstaelse skaber udfordringenigionen om en homogen orden i Europa.
Til slut diskuterer kapitlet derfor disse udfordyer og udleder et fundamentalt strategisk
valg for Vesten: hvorvidt man skal bevare ideal®t & samlet, fredeligt og frit Europa med
feelles spilleregler, eller om man vil acceptere dessiske pastand om konkurrerende visio-

ner for orden og eventuelt ligefrem Ruslands kraep interessesfaere.

4.1 Pa vej mod en mere heterogen orden

Den europaeiske orden kan forstds som et sezet #fiiistaliserede normer — spilleregler —
som enten er mere eller mindre eksplicit beskrengnguridisk formaliserede, eksempelvis i
traktatform, eller eksisterende som et seet af tplske, politiske og militeere praksisser. En
sadan norm- og regelrelateret forstaelse byggempaateriel realitet, som er et udtryk for
magtforhold. Samtidig har den, netop fordi dennstitutionaliseret, over tid faet sit eget liv

og pavirker derfor aktgrernes opfgrsel inden fogidae rammer.

Med den britiske premierminister Churchills bergnaentseppetale i 1946 stod det klart, at
den stigende politiske konfrontation mellem Andeardénskrigs sejrherrer havde faet et
militeert og geografisk udtryk. Bade @st- og Vesilen blev efterhanden konsolideret i
henholdsvis Warszawapagten og NATO, ogsa selv ammikanisterne fortsatte deres forsag
pa at undergrave de vesteuropaeiske demokratiekomenende artier. For at komplementere
den ra magtbalance udviklede de to supermagteenss duropeaeiske partnere fra slutningen
af 1960’erne og frem tiHelsinki Final Acti 1975 de eksplicitte rammer for den europaeiske
sikkerhedsarkitektur. Det skete gennem etablerirajeimrstKonferencen om Sikkerhed og
Samarbejde i Europ@CSCE) og siden den permanente afl@&yanisationen for Sikkerhed
og Samarbejde i Europ@OSCE). Disse geopolitiske 'trafikregler har Rarstl i stigende
grad tilsidesat eller undergravet i de sidste 1Quden at landet dog fuldstaendigt har forladt
dem® Russerne har eksempelvis undermineret INF-traktafiben Himmel-traktaten
(Open Skies Treaty)g Wien-dokumentéef®
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Netop de formelle regler udgar en hjgrnesten i eleopaeiske sikkerhedsarkitektur. De in-
deholder bl.a. det juridiske udtryk for de sma kesdet til udenrigs- og alliancepolitisk selv-
bestemmelse, inklusive en raekke aftaler om vabeniomg andre typer aftaler. De formelle
regler er med andre ord med til at skabe normeetwopaeisk sikkerhedspolitik og dermed
klarhed for normernes eventuelle overskridelses&¢ter rammer for staters ageren i Europa
— rammer, som er seerdeles vaesentlige, iseer filedahd som Danmark. Danmarks sikker-
hed er afhaengig af den internationale situationhegunder velfungerende internationale

rammer og institutioner.

Af disse grunde er det meget alvorligt, at en vatigenteressent i europaeisk sikkerhedspoli-
tik nu udfordrer den eksisterende orden. Reekkeviddeden kvalitative forandring kan for-
klares med den franske samfundsteenker Raymond Alistisktion mellem en homogen og
heterogen ordetf® | modsaetning til tidligere taenkere skelnede Arainidiskussion af for-
skellige internationale systemer ikke blot mellemnskellige typer af magtbalancer — f.eks.
systemer med to eller flere magtcentre — men ogdiem deres kulturelle karaktétorskel-

len pa de to typer handler om, hvorvidt staterrigs @g evne til at administrere magtrelatio-
nerne er meget eller lidt ensartet. Den er ensaeiehomogent system, hvorfor forandringer
skaber mindre friktion og mindre risiko for misfaislser. | et heterogent system er staternes
vilje eller evne til at administrere magtrelatiomirimod meget forskelligartet. Forandringer
skaber derfor friktion, og der er hgjere risiko foisforstadelser. Uanset parternes faktiske
politik betyder deres forskellige tilgange i sidvsat der opstar mere usikkerhed og uforud-
sigelighed, end der ville vaere, hvis tilgangeneess. Et heterogent system er saledes min-

dre stabilt og mere uforudsigeligt end et homoggstem.

Skiftet i Ruslands politik betyder i praksis, atndeuropaeiske orden er gaet fra i perioden
efter den kolde krig at veere et overvejende homiogystiem til i den nye, tredje fase at veere
pa vej til at blive et overvejende heterogent systielagtbalancen har pa trods af den omfat-
tende russiske militeere modernisering ikke rykkgtvsesentligt (moderniseringen har dog,
som diskuteret i de foregaende kapitler, sin edeategjiske relevans og giver konkrete ud-
fordringer for den transatlantiske alliance). Det stedet selve tilgangen til systemet eller
ordenen — altsd hvad den internationale ordentsdsth af, og hvordan den skal administre-

res — som nu synes markant forskellig i henholdRusland og resten af Europa.

Skiftet i retning af en heterogen orden er dermddredamentalt treek ved den nye situation.
Det komplicerer situationen i forhold til den tigire geeldende normalfortaelling. Normalfor-
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teellingen herskede i perioden efter den kolde &gdog udgangspunkt i en relativt homogen
orden med spilleregler, der som naevnt ovenfor Bdemet under og byggede pa elementer
fra koldkrigstiden. Under selve den kolde krig trakgtbalancen derimod et anderledes spor
ned gennem Europa, og systemet var steerkt hetardderhold til spgrgsmalet om Ruslands
rolle i den europaeiske orden ggr denne historiskins det vigtigt at have gje for de meget

langsigtede dynamikker i relationen imellem VestgrRusland.

4.2 Ruslands historiske ambivalens over for Vesten

Selv om det ikke er givet, at relationen skal vaenefliktfyldt, har den russiske selvforstaelse
altid veeret praeget af ambivalens: Rusland somfdehen samtidig ofte i opposition til Ve-
sten. Dette er et spgrgsmal om national identigetussernes egen opfattelse af deres place-
ring i det internationale system. Pa et dybt planRuslands politiske identitet altid vaeret i
en tvetydig relation til de andre europeeiske statexd en gmtalelig selvforstaelse til falge.
Nar Rusland under Putin pa et fundamentalt nivkka deler de europaeiske landes idealer
om, at dybt og forpligtende samarbejde er nogeteddl alles bedste, men snarere er farligt
for Rusland og ma undergraves, betyder det, atakiienen imellem Rusland og Vesten er
vendt tilbage til et &rhundredgammelt tetfia.

At Rusland er et europeeisk land, lader sig nendrafgeografisk, eftersom Europa traditio-
nelt slutter ved den russiske bjergkeede Ural. MeRwslands territorium fortseetter pa den
anden side af Ural, kan forklare, hvorfor den rslesipolitiske selvforstaelse har veeret split-
tet mellem noget rent europaeisk og noget andetk agatisk eller ikke-europeeisk. Det poli-
tiske feellesskab i Rusland har i adskillige omgafigkandlet sin administrative og gkono-
miske fornyelse som et europaeiseringsprojekt — spspgrgsmal om at indhente de hgjtud-
viklede stater mod vest. | kraft af den enorme iaasise har den russiske centraladministrati-
on desuden altid staet over for seerlige praktiskerdringer. Det spillede bl.a. ind i den sva-
ge udvikling af parlamentarisk demokrati i Ruslamerioden mellem Napoleonskrigene og
Farste Verdenskrig, der ellers var karakteriseeet @n demokratiseringsproces i mange eu-
ropaeiske lande. Indtil Rusland ved Oktoberrevohgimi 1917 blev skubbet helt ind i mo-
dernitetens paradoksale avantgarde, var det aidtigt klart for den russiske selvforstaelse,
om Rusland var, kunne veere eller endda burde viebutl®onet europeeisk land. Denne iden-
titetsmaessige tvetydighed spiller en vaesentligerollie symbolske og politiske ressourcer,
som Putin-regeringen mobiliserer i forhold til udddngen af Rusland fra det foreslaede

strategiske partnerskab med Vesten.
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Der kan udledes to forskellige konsekvenser aftdetydige historie. Pa den ene side viser
historien om den russiske identitet, at der kamtifleeres et langsigtet mgnster, hvor russi-
ske eliter skiftevis tiltreekkes af det moderne ¥asbg som modreaktion frastgdes for at
fastholde konservative veerdiéf.Modreaktionen leder s& til manglende vaekst, hvovie
sten atter bliver tiltreekkende. Ifglge denne lolgde Rusland siden slutningen af den kolde
krig veeret gennem denne cyklus fra tiltraekningrtil igen) afvisning. Russerne vil derfor pa
et tidspunkt svinge retur til et mindre antagosistimere handelsorienteret og snusfornuftigt
forhold til Vesten og Europa.

Pa den anden side kan historien om relationen asskam ét langt spil om anerkendelse,
hvor Rusland streeber efter at blive anerkendt soma¢haengig og ligeveerdig partner til Eu-
ropa og Vesten. Den russiske selvforstaelse eudalitbetinget, fordi russerne konstruerer
deres nationale identitetmodsaetning tien europeeisk og vestlig identit&l.Det indebaerer
ikke ngdvendigvis, at den kulturelle modsaetningadg#ver til en politisk modsaetning inter-
nationalt, men det er en dybtliggende ressouram, lsan mobiliseres i det interne politiske

spil i Rusland.

Folger man den fgrste tanke, er Rusland for tideetgdavpunkt i en langvarig cyklus. For
Vesten kommer den langsigtede Ruslands-handtegngltat handle om at fastholde mulig-
heder for, at Rusland kan ’svinge tilbage’, og anuredga gensidigt @adeleeggende udfald i
mellemtiden. Fglger man den anden tanke, er dégtigt en sadan tilgang pa en eller anden
made imgdekommer det russiske behov for en szeokifign eller anerkendelse. Uanset
hvilken tolkning man anlaegger, understreger idetsjtointen, dels at Rusland ma komme
overens med sig selv, dels at Vestens mulighededléaom mere end rd magtbalancer; de
handler netop om at imgdekomme problematikken amgkRuslands selvforstaelse. Den
amerikanske praesident Trump udtalte i april 201 dea amerikanske forhold til Rusland er
pa et historisk lavpunkt, og at det ville veereaaefraekke at opna bedre diplomatiske relatio-
ner mellem de to land€? En s&dan tilnaermelse er, som indikeret her, oggédet af, hvor-
dan Rusland fundamentalt ser sig selv i verdenwgyta.

4.3 Vestens udfordringer i forhold til den europeeis ke orden

Ruslands udfordring af den europeeiske orden betydéresten har et fundamentalt strate-
gisk valg. Pa den ene side kan Vesten vaelge aptree at den europaeiske orden er blevet
mere heterogen og lade de geopolitiske konsekvédreaf spille sig ud. Det indebaerer en
accept af, at der geelder seerlige regler for Ruslaadinder at russerne har en interessesfeere,
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hvor de kan agere frit. | praksis betyder det, ahrader dem kontrollere udenrigspolitik og
allianceforhold for lande inden for sfaeren, herur@eorgien og Ukraine, og maske ligefrem
lader Rusland intervenere militeert med henblik psilae sin positiort’* P& den anden side
kan Vesten veelge at leve med diskrepansen mellemnigierselle principper for den europee-
iske orden og Ruslands multidimensionelle modstaedjnder de materielle vetoer i form af
de frosne konflikter mod gst. Det er muligt, atigttonen i Ukraine har naet et stabililt leje,
og at den derfor vil veere uforandret i artier. Begrundleeggende en strategi, som tager hgj-
de for de geopolitiske realiteter og de abne \@stiamfunds sarbarhed, uden at Vesten der-
ved overlader scenen til revisionistiske aktgrerslyrkede magtpolitik. Sidstnaevnte indebae-
rer et fortsat fokus pa at skabe en troveerdig afkkelse af yderligere russisk aggression,
f.eks. i Baltikum. En lignende tilgang vae factogeseldende i forholdet til Sovjetunionen
under den kolde krig. Det sikrede, at man dels kummdga en direkte konfrontation i kold-
krigsarene, dels kunne fastholde de gsteuropaaskies principielle ret til selvbestemmelse
— en ret, som mange af regionens lande siden mattbesig af ved at slutte sig til vestlige

institutioner som NATO og EU.

Vesten er ikke tvunget til at veelge den farsteaptBelv om det europeeiske system er blevet
mere heterogent, er det ikke ngdvendigvis bleveemaultipoleert. Systemet har kun foran-
dret sig i forhold til spillereglerne. Uenighedem mormerne forandrer viljen, men ikke ngd-
vendigvis magtbalancen og dermed evnen til at atitrdacts on the ground’. Der er derfor
ingena priori grund til at opgive de universelle principper &tan europaeiske orden, herun-
der staternes ret til selvbestemmelse. Evnen tpattholde disse principper er stadig et ud-
tryk for underliggende magtforhold: At opgive pripgerne eller lade dem indskreenke til et
givet geografisk rum — eksempelvis uden for detgmgetiske rum — ville veere det samme

som at give magt (og ret) fra sig.

Vesten er dog tvunget til at forholde sig til, @ndeuropaeiske orden er blevet mere hetero-
gen. | konfliktrelationer geelder det ikke, at dkaldo til tango; hvis blot den ene part mener,
at der er tale om en konflikt, s& er der en kotflilanfaegtet hvad den anden part mener. Den
nye situation indebeerer en konceptuel udfordringdifVesten er ngdsaget til at genteenke
relationen til Rusland fundamentalt. Samtidig erlden den ene side, som i et vist omfang er
vendt tilbage til den kolde krigs logikker. En vaeitig del af udfordringen for Vesten ligger i
at kunne skabe et passende og troveerdigt kollektisvar, men ogsa undga at forstarre pro-

blemerne ved at 'kgbe’ Ruslands vision fuldt ud.
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Der er saledes behov for at forsta relationen enelRusland og Vesten i et langsigtet per-
spektiv om europeaeisk orden. Det handler primeert lorordan Vesten, Europa, NATO og

Danmark kan forsta regionen inklusive et Ruslaed,ikke vil veere en del af den orden, man
ellers fra vestlig side fremmer og antager er titutiltreekkende. Den vaesentlige pointe er
her, at man — dels fordi Vesten er relativt stedrkeammenhangen, dels fordi Vesten ellers
bliver manipuleret af Ruslands politik — simpelthentvunget til ikke kun at teenke pa og

varetage relationen til Rusland, men ogsa har miesaansvar for den overordnede orden,
som altsa inkluderer Rusland. Fordi magtbalancgdste ende er til NATO-alliancen og det

transatlantiske forholds fordel, er det denne ragpmentrale pointe, at der pahviler alliancen
og det transatlantiske feellesskab et saerligt ansVawer det, der har at ggre med det kollek-

tive forsvar og afskreekkelse.

Det er et ansvar for at opretholde den stadigtséd®nde europeeiske orden i form af dens
netveerk af formaliserede aftaler og institution&scn OECD. Det er ogsa et ansvar for at
skabe en vision for et europeeisk kontinent, hvaisIBnd har en naturlig fremtidig plads, der
respekterer den seerlige status, Rusland har grsidatstoriske rolle som sejrherre i Anden
Verdenskrig og efterfglgende supermagt i krafttafrevdbenarsenalet. Det er dog helt afge-
rende, at det samtidig er en vision for en europaiden, som fastholder princippet om sta-
ternes — selv de mindre staters — ret til selvibestelse, ogsa i deres ydre forhold. Det vil

altsa sige en vision for et fredeligt, frit og satrfEuropa.
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5. Konklusion og anbefalinger

Forandringen af den europaeiske sikkerhedspolitdédanarkant, at 'perioden efter den kolde
krig' er slut. Der er ikke tale om en tilbagevendérden kolde krigs totale konfrontation.
Alligevel er der blandt motiverne for den russisgkeegang og udfordring af den vestligt stat-
tede orden samt i de midler, som Rusland bringeilj klare traek fra den kolde krig. Vesten
og Danmark befinder sig, primeert pa grund af Rulddnavalg af en europeeisk 'normalise-
ring’, i en tredje historisk fase siden Anden Verslarigs afslutning.

Denne nye periode er karakteriseret ved, at gettfk@n igen er blevet en del af det danske
neeromrade. Som resultat af bekymringer for pothatieissiske handlinger har NATO'’s
medlemslande besluttet at skifte fokus tilbage rkoliektivt forsvar. Herunder har NATO
iveerksat en raekke initiativer for at kunne forsiktgancens medlemmer om, at sikkerheds-
garantien virker, og for i stigende grad at kunfskraekke Rusland fra at foretage militeere

angreb pa alliancens territorium.

Samtidig sgger Rusland med udgangspunkt i sin kekspl konfliktvision at undergrave
enigheden bag europeaeisk politik og civilsamfundn@malysen viser, er der betydelige indi-
kationer pd, at Putins regime aktivt forsgger atengrave demokratiske processer og institu-
tioner (bl.a. valghandlinger) i Europa. Den russiskgering modarbejder den europeeiske
enhed og dermed bade NATO og EU’s evne til at gdéslutninger i faellesskab. Gennem
sine handlinger i Ukraine og Georgien har Ruslameeadt militeer magt pa mader, der ikke
er forenelige med de standarder, som den europaeidkae er bygget pa, og som ikke flugter
med verdenssamfundets forventninger hertil, henukdgens love. Ruslands involvering i
Syrien forsteerker indtrykket af, at russerne i dalgegger en mere selvhaevdende linje i deres
brug af militeere midler. Den russiske udfordringlah europaeiske orden gar danske og vest-
lige visioner for orden i det internationale rumnséget desto vigtigere. Danmark og Vesten
star over for en aktar, der ikke gnsker at fglg@aienale regler, og som aktivt bruger brud-
fladerne i de normale regler. Enhver form for ovenet strategi for bade kort- og langsigtet

handtering af Rusland ma derfor tage udgangspuiga inye, mere heterogene ordéh.

Bor Vesten og Danmark fortsat arbejde pa langsajtéttegrere Rusland i den europeaeiske
orden, eller bgr man aktivt acceptere russiskeasgesfeerer inklusive retten til at bestemme
over nabolandes udenrigspolitik og alliancetilharsbld? Det sidste er en radikal option,

som ville bryde med mere end 100 ars dagsordeneosnt landes ret til selvbestemmelse.
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Det er ogsa en option, der ville undergrave Danmaden rolle og status i verden. Derfor

anbefales en alternativ overordnet tilgang:

* Ruslands integration i den europeeiske sikkerhedsktlr bar fortsat veere Vestens lang-
sigtede prioritet. | mellemtiden ma Vesten sandgyig belave sig pa, at der vil veere for-

skel pa principperne og realiteterne pa jorderseakpelvis Ukraine.

« Den russiske udfordring betyder, at Vestens beisigstagere ma leere at navigere strate-
gisk i en mere heterogen europaeisk orden. Vesteddapikke opgive idealet om en sam-

let, homogen orden.

* NATO'’s kollektive forsvar udggr en veesentlig og waangelig komponent for Vestens
evne til at kunne navigere strategisk. Det er emrgsten i den europaeiske sikkerhed, ik-

ke mindst i takt med at ordenen bliver mere hetemnog

« Vestens ngdvendige reaktion, herunder foranstgiémite med henblik pa NATO's kol-
lektive forsvar, kan ikke reduceres alene til siméteere komponenter. Afskraekkelse er

en kompleks politisk effekt af militeere og politessdynamikker.

« Nar Vestens ledere behandler spgrgsmalet om depaeiske orden med henblik pa Rus-
lands langsigtede integration, er det pa den ate\sgtigt ikke at ga pa kompromis med
denne ordens fundamentale principper. Men samtdiglet ogsa vigtigt at overveje,
hvordan man kan imgdekomme russiske bekymringet oohfang, det ikke indebaerer et

sadant kompromis.

1) Det geelder for det fgrste Ruslands identitetsmaessgifordring fra Europa, som kan
forsgges imgdekommet ved symbolsk at anerkendeaRislsaerlige, historisk og
atomart begrundede status. Hvis visionen om enl safbpaeisk orden skal revitali-
seres, er det vaesentligt at tage hgjde for dette idé- og statusmeessige aspekt af

Ruslands rolle i Europa.

2) Det geelder for det andet Ruslands mere formelldragklse i den europeeiske sikker-
hedsorden. Vejen frem mod et mindre heterogenesysbrudseetter russisk vilje til
en sadan enighed om fornyede rammer for ordenenfoRelsaetter dog ogsa, at Ve-
sten er villig til at overveje at indga et kompremsom har en eller anden form for

omkostning. NATO'’s missilforsvarssystem, herundesesnpelvis graenserne for dets
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fremtidige funktionelle indretning, er et sadantligiuemne, der kan inddrages i en

bredere diplomatisk samtale om vabenkontrolafiadet europaeiske rum.

Samlet set udgar forandringen af den europeeiskersigdspolitik et historisk skift. Det er

veesentligt fortsat at arbejde pa klarhed om korseserne af dette skift og dermed pa bade

overordnet og specifik situationsforstaelse hosubeisgstagerne. Det omfatter:

Grundleeggende sikkerhedspolitisk situationsfors&d?a det mest overordnede niveau
er det centralt, at man i Danmark og Vesten goklsig, at der er en ny sikkerhedspoli-
tisk situation i Europa. Rusland er ikke indstilpgt at vaere en konstruktiv partner i den
politiske orden, som de vestlige lande har forsagipbygge i perioden efter den kolde
krig. Russerne ser sig selv i en fundamental kkinflied Vesten, og de udgver den i for-
skellige dimensioner, bade pé politisk og militaévieau. Der er tale om en konflikt, hvor
Vesten er en part, uanset hvad de vestlige laediesd og befolkninger métte mene.

Situationsforstaelse i forhold til, at NATO’s resioer ngdvendig, men ikke tilstraekkelig
NATO'’s respons pa de forandrede sikkerhedspolitiskér i Europa siden 2014 er kun
én del af den overordnede vestlige reaktion. Vasteniddelbare svar savel som mere
langsigtede indsats ma teenkes bredere end danbiere. Det betyder, at det er vigtigt
for NATO, at der er enighed, herunder udadtil, @allés procedurer og beslutninger, og
at der er politisk villighed til at arbejde pa eidan enighed (og konsensus), nar den er
udfordret af forskellige opfattelser. Endvideredet vigtigt at erkende, at NATO’s mili-
teere respons ikke er et tilstreekkeligt modtraek sigration, hvor konflikten udfolder sig i

ikke-militeere dimensioner.

Situationsforstaelse i forhold til hybrid krigsfégse Rusland har i de senere ar vist, at
landet har evne og vilje til offensiv hybrid krigsélse som ved annekteringen af Krim og
involveringen i den ukrainske konflikt. Selv om seneste artiers fokus pa at bekeempe
asymmetriske trusler har givet NATO-landenes veebrstytker erfaring med komplekse
operationer, hvor det civile og militsere integretest, udger den hybride krigsfarelse
(grey zone conflicset seerskilt militeert og mere overordnet strategioblem for Ve-
sten. Det geelder ikke mindst i et transnationdliarade- eller koalitionsperspektiv.
Spgrgsmalet om, hvordan man udgver hybrid afskrisklaver for en nationalstat som
Rusland, er blevet presserende som en seerlig untfgralf hensyn til den overordnede af-
skraekkelses troveerdighed.
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Initiativ for hybrid afskreekkels&/esten bgr udvikle mere systematisk viden om, haord
russisk hybrid krigsfarelse kan afskraekkes ellenaaiteres effektivt, herunder praeventi-
ve socialpolitiske initiativer i de baltiske landed henblik pa at begreense potentialet for
kriser!”® Den nylige beslutning om at oprette et europaeisier for bekeempelse af hy-

bride trusler i Helsinki er et fgrste skridt i denretning”*

Situationsforstaelse i forhold til 'aktive foranktdanger’. Ruslands omfattende brug af
aktive foranstaltninger — propaganda, indblandirapdre landes politiske processer, ci-
vilsamfundspavirkning og andre former for undergrade virksomhed — udger i dag et
problem, som kraever seerlig arvagenhed. Det skyldissden interne politiske splittelse i
Vesten, der indebeerer en forhgjet sarbarhed oveaktive foranstaltninger, dels de nye
og ekspanderende muligheder, som internettet give&serne. Danmark og Vesten bgar
veere pa vagt over for Ruslands ageren i informationmet og aktivt imgdega og be-
keempe offensive russiske foranstaltninger. Det gedddde i de vestlige lande selv, her-

under i Danmark, pa regionalt niveau i Central&Zsgeuropa og pa det globale niveau.

Ud over situationsforstaelse er det veesentliginatdega den forhgjede risiko for utilsigtede

eskalationer og andre misforstaelser, der fglgdeafstarre usikkerhed i det mere heterogene

system generelt og af Ruslands aktive indsatstflurage denne usikkerhed specifikt.

Transparens kan reducere risiko for misforstael$ardi den nye situation er karakteri-
seret ved et mere heterogent system, er der higagiefor misforstaelser. Pa kort sigt er
det derfor vigtigt, at de vestlige lande, samtidigd at de udbygger mekanismerne for af-
skraekkelse, ogsa bidrager til at undga at forhigjkoen for misforstaelser i samspillet
med Rusland. | lgbet af den kolde krig opbyggedd @§ Sovjetunionen nogle relativt
faste spilleregler i form af diplomatiske rutineg kommunikationskanaler. Disse spille-
regler skabte transparens, orden og en vis foraligiged i det konfliktfyldte forhold”

Et beramt eksempel er aftalerne om en direkte eiinellem Washington og Moskva,
der skulle sikre hurtig og p&lidelig kommunikationellem parterné’® Dette star i kon-
trast til den nuvaerende situation, hvor mange didligere etablerede kommunikations-

veje er skrinlagte.

Sigt mod militeer og diplomatisk 'rutinisering@egge parter bidrager til uigennemsigtig-
hed og dermed usikkerhed gennem taktiske militaalg. \Det geelder seerligt Rusland,

men ogsa i et vist omfang NATO-landene. Det omfattesempelvis militaere patrulje-
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ringsmgnstre med seerligt hgj taktisk risiko, herrriceks. at flyve uden transpondere i
europaeisk luftrum!’ Det skaber risiko for uheld og utilsigtet eskalatiDet danske bi-
drag til NATO’s fremskudte tilstedeveerelse givembeark seerlig grund til at leegge vaegt
pa bade transparens og rutinisering i de militeetationer med Rusland. | bemaerknin-
gerne til beslutningsforslaget om udsendelsen,btiar godkendt af Folketinget i april
2017, refereres til en vurdering fra FE: 'Det erdaringen, at et stigende antal militeere
styrker, der opererer teet pa greenseomradet meltéem,Rde baltiske lande og Rusland,
ager risikoen for, at misforstaelser og fejlkalkidaer kan fgre til eskalerende situatio-
ner'’® Det er i Danmarks interesse at ggre alt for agénehhver eskalation. Ud fra et
synspunkt om orden og strategisk signalgivningegrvdesentligt for Vesten at overveje,
om NATO med fordel kan adaptere operative mgnstim sigter mod at genskabe ruti-
nerne og det scenografisk velkendte i forholdeRtisland. Forudsigelighed i den over-
ordnede relation er i dette perspektiv vigtigerd @gten pa de sma taktiske fordele, der
f.eks. kan vaere ved at flyve uden transponderesdian enighed kraever for det fgrste en
erkendelse af farerne for eskalation og destabiligeFor det andet kreever det bedre og
mere direkte kontaktflader, bade pa det politisgemilitaere niveau, som man sa under
den kolde krig. Endelig bgr Vesten bevidst sigteredit rutinisere den nye strategiske si-
tuation i konkret diplomatisk praksis. Samlet sée\et sadant fornyet fokus pa rutiner og
forudsigelighed veere et vaesentligt element i opblggn af en ny europeeisk sikkerheds-

orden.

Endelig bar Danmark fremme internationale regelsaebg aftaler, ogsa i relation til USA.
Den europaeiske orden bygger i hgj grad pa vaberkoegimer og andre internationale afta-
ler og institutioner. De internationale regelssetieg under pres i den nuveerende situation.
Som et lille land har Danmark stor interesse geitgeeldende regelseet opretholdes og over-
holdes. Danmark bgr derfor vaere en klar stemme intlernationale rum, bade over for Rus-
land, USA og store europeeiske lande, for at stdtsger som INF-traktaten, Aben Himmel-

traktaten og Wien-dokumentet.

Alti alt er det i Danmark, Europa og Vestens klateresse, at der i den kommende tid ska-
bes en ny vision for den europaeiske orden. Det/de en vision, som fastholder grundele-
menterne i den europaeiske sikkerhedsarkitektur, saentidig har plads til Rusland. Kun

derved kan Vesten skabe et mere konstruktivt fortiblRusland, sa alle parter kan ga en

mere sikker fremtid i mgde.
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