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Resume

Ukrainekrisen har zndret europaeisk og amerikansk sik-
kerhedspolitik. Uanset hvilke konsekvenser krisen vil fa
pa hhv. kort, mellemlangt og langt sigt, vil den russiske
intervention i Ukraine og anneksionen af Krim samt
den efterfalgende ustabilitet i det gstlige Ukraine have
vidtraekkende konsekvenser af fglgende tre grunde:

e Der vil vaere et kortere strategisk varsel pga. Ruslands
vilje og evne til at bruge vaebnet magt i sit naserom-
rade.

e Det er tilsyneladende det endegyldige russiske brud
med ideen om et helt og frit Europa, som startede
med Helsinki-processen og blev realiseret med inte-
grationen af gkonomier og samfund efter afslutnin-
gen af Den Kolde Krig. Et vigtigt element i ideen om
et helt og frit Europa er, at konflikter skal lgses pa
civile betingelser og ikke pa basis af vabenmagt.

e Det demonstrerer, at en raekke af de partnerskaber
mv., som har vaeret fundamentet for EU’s og NATO's
politik, ikke har veeret tilstraekkelige. Krisen skaber
derfor et behov for at gentaenke vestlig strategi.

| betragtning af denne nye risiko er Vestens nuvaerende
politik ikke tilstraekkelig. Det betyder ikke ngdvendigvis,
at den hidtidige politik har vaeret forfejlet, og det bety-
der slet ikke, at vi star overfor en ny kold krig. Imidlertid
ma Vesten erkende, at Ruslands regeringsfarelse ikke

har de samme overordnede mal som Vestens.

Selvom Vesten saledes pa kort sigt kan stille sig
tilfreds med at overvinde krisen, vil konsekvenserne for
de sikkerhedspolitiske rammer i Europa vaere meerkbare
pa bade mellemlangt og langt sigt.

Disse konsekvenser vil ikke mindst gaelde for Vesten
selv, fordi krisen har afslgret forskellige prioriteter
blandt vestmagterne og udfordret det verdenssyn,
som Vestens politik har veeret baseret pa. Vesten ma
ydermere erkende, at Rusland er villig til at bruge mil-
iteere midler for at na sine mal. Det giver saerligt EU’s
udenrigspolitik en raekke fundamentale udfordringer
og betyder, at NATO skal gen- og gennemtaenke
artikel 5-forpligtelserne overfor isaer de gsteuropaeiske
medlemslande. Her er de baltiske stater szerligt sarbare.

For dansk forsvar betyder krisen, at omradefors-
var kommer pa dagsordenen. Danmarks strategiske
graense er med udvidelsen af NATO flyttet mod @st.
Det betyder, at genindfarelsen af territorialforsvaret
ikke er aktuelt, men at forsvaret skal anvende sine er-
faringer med at deployere styrker til f.eks. Afghanistan
eller ud for Somalia til konventionel afskraekkelse ved
at kunne indseette forstaerkningsstyrker af forskellig art
fra alle tre vaern i f.eks. de baltiske lande. Dansk forsvar
ma stadig forvente at skulle deltage i f.eks. stabiliser-
ingsoperationer eller humanitaer ordenshandhaevelse
uden for Europa.
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Indledning

| Europa sluttede efterkoldkrigstiden 28. februar 2014.
Historikere diskuterer, hvornar Den Kolde Krig sluttede:
Var det, da Berlinmuren faldt 9. november 1989, da
Warszawa-pagten ophgrte i 1991, eller da Sovjetun-
ionen brgd sammen samme ar? Historikere vil ogsa
diskutere, om 28. februar 2014 er starten pa en ny sik-
kerhedspolitisk epoke i Europas historie. Historikerne har
disse diskussioner, fordi begivenheder er kulminationen
af en raekke begivenheder og begyndelsen pa noget
nyt. Det kan vaere svaert at vurdere, om en begivenhed
er det nyes forudsaetning eller det nye selv. Da Rus-
lands praesident Vladimir Putin satte russiske styrker ind
pa Krim som sit svar pa den ukrainske revolution, der
forinden havde afsat den ukrainske praesident og sat
Ukraines geopolitiske position i spil, var det en af den
type begivenheder, hvor historiens fjeder bliver trukket
op for i et nu at blive sluppet og seette en ny kaede af
begivenheder i gang.

Andre steder i verden har terrorangrebene i USA 11.
september 2001 vaeret den begivenhed, som afsluttede
efterkoldskrigstiden. For USA definerede terrorangrebene
en ny sikkerhedspolitisk dagsorden, som satte en raekke
begivenheder i gang i Asien og Mellemgsten, der gjorde
11. september 2001 snarere end det sovjetiske imperiums
sammenbrud til starten pa en ny epoke. | Jstasien er det
globaliseringen og den heraf fglgende gkonomiske vaekst
i Kina, som har sat dagsordenen i de sidste to artier. |
Europa er disse begivenheder ikke gaet upaagtet hen,
men de har ikke formet europaeisk politik; og det er en
af forklaringerne pa, at europaeerne og amerikanerne
ikke altid har vaeret enige om, hvad de centrale ud-
fordringer er, og hvordan de skal handteres. Nar Europa
har engageret sig i den sakaldte krig mod terror, har det
i vidt omfang netop veeret, fordi man ikke mente, at
der var mere presserende sikkerhedspolitiske problemer
teettere pd, og ndr amerikanere pressede pa for et mere
globalt europaeisk engagement, var det netop ogsa ud
fra devisen om, at 'Europa var faerdigt'" i den forstand,
at udvidelsen af EU og NATO efter Den Kolde Krig havde
givet en stabil sikkerhedsorden pa kontinentet.

28. februar 2014 holdt det argument ikke laengere.
Historikerne vil diskutere de udlgsende faktorer. Var det
EU, der skadeslast overspillede sin hand ved at tilbyde
Ukraine en associeringsaftale, som vakte hab pa gaden
i Kiev, men samtidig udfordrede russiske interesser og
derfor forte til, at Rusland falte, at landet matte redde,
hvad det kunne, af aktiver, da regimet i Kiev faldt? Var

den hurtige indsaettelse af russiske specialstyrker pa
Krim i virkeligheden realiseringen af en laenge forberedt
plan om at generobre tabt land, nér lejligheden bad sig?
Uanset de faktorer, som udlgste de konkrete begiven-
heder, vil den russiske anneksion af Krim og den efter-
felgende destabilisering af Ukraine have vidtraekkende
konsekvenser af fglgende tre grunde:

e Der vil vaere et kortere strategisk varsel pga. Ruslands
vilje og evne til at bruge vaebnet magt i sit naerom-
rade.

e Det betyder tilsyneladende det endegyldige rus-
siske brud med ideen om et helt og frit Europa, som
startede med Helsinki-processen og blev realiseret
i integrationen af gkonomier og samfund efter afslut-
ningen af Den Kolde Krig. Et vigtigt element i ideen
om et helt og frit Europa er, at konflikter skal lgses pa
civile betingelser og ikke pa basis af vabenmagt.

e Begivenhederne demonstrerer, at en raekke af de
partnerskaber mv., som har veeret fundamentet for
EU’s og NATO’s politik, ikke har vaeret tilstraekkelige.
Krisen skaber derfor et behov for at gentaenke vestlig
strategi.

Derfor er efterkoldkrigstiden nu slut. Fremtidens
historikere vil diskutere, om det var en mellemkrigstid
mellem Den Kolde Krig og Den Kolde Krig Light? eller
overgangen til et magtbalancesystem i Europa, hvor
Rusland sggte at etablere en egen eurasisk blok, even-
tuelt i alliance med Kina.

Imidlertid er det sikkert, at der ikke er tale om en ny
kold krig magen til konflikten mellem Vesten og Sovje-
tunionen fra 1940’erne til 1980’erne. Der er nemlig en
reekke grundlaeggende forskelle:

e Der er ikke tale om en ideologisk konfrontation, hvor
parterne repraesenterer ideologiske alternativer, som
er relevante for udviklingen af den anden parts sam-
fund. Den russiske statsideologi, som Putin star for,
er ikke en eksportvare, selvom borgere i andre lande
godt kan veere enige i f.eks. antiamerikanismen, og
selvom dele af den europaeiske hgjreflgj er imponeret
over Putins lederskab.

e Den nye konfrontation bestar ikke mellem to forskel-
lige ideologier, men, som USA's praesident Barack
Obama har beskrevet det, mellem to forskellige typer
af regeringsfarelse.
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e Rusland er integreret i den globale gkonomi, i mod-
seetning til det i hovedparten separate gkonomiske
system, som Sovjetunionen og landets allierede
opererede med under Den Kolde Krig.

e Der er ikke et tilsvarende hgijt krigsberedskab, hvor
den grundlaeggende konflikt i kraft af rivaliserende
militeere alliancer med kort varsel kunne ggre Den
Kolde Krig varm med risiko for en global atomkrig.

o | kraft af ovenstadende er mulighederne for opblgdn-
ing af konflikten mange flere og meget starre.

Putins Rusland er saledes en langt mindre militaer,
gkonomisk og politisk trussel, end Sovjetunionen var.
Det kommer ikke mindst til udtryk i NATO's knusende
militeere overlegenhed, som fremgar af figur 1. | en di-
rekte konventionel konfrontation vil NATO sdledes med
al sandsynlighed nedkaempe russiske styrker. Imidlertid
er det Rusland, som indtil videre har brugt denne asym-
metri til sin fordel. John R. Schindler kalder det special
war. Det bestar i at anvende militaere styrker kombineret
med efterretningsoperationer og lign. lige under den
militaere horisont,® s& Rusland lige netop har undgaet
den direkte konfrontation med Vesten. | stedet har Rus-
land slaet til, hvor Vestens interesser og intentioner ikke

NATO-Europa

NATO

var klare, og hvor Ruslands intervention ikke berettigede
et militaert modsvar fra Vesten. Ved forhandlingerne i
Genéve sikrede Rusland endda en diplomatisk ramme
for sit fortsatte engagement i Ukraine under daekke af
at ville stabilisere situationen.

Saledes bergvet sin abenlyse militaere fordel har Vesten
haft faerre kort pa handen. Vesten diskuterer, hvilken
risiko de allierede var parat til at lgbe i forhold til Rusland,
mens Rusland blot tog risikoen, i forventning om at
Vesten ikke ville veere i stand til at formulere et svar, for
det var for sent. At interventionen pa Krim udgjorde en
betydelig risiko for Rusland, fremgar tydeligt af reak-
tionen pé bgrsen i Moskva i februar-marts 2014. Frygten
for sanktioner og falgevirkninger pa russisk gkonomi
udlgste et dramatisk fald pa den russiske bgrs, mens de
vesteuropaeiske barser reagerede langt mindre dramatisk.
De var dog mere bevidste om risikoen for europaeisk
gkonomi, hvis gasleverancerne blev pavirket, end barsen
i New York, som i en gkonomi, der ikke er afhaengig af
russisk energi, forblev stort set updvirket. Disse forskellige
reaktioner illustrerer, at Rusland grundlaeggende lgber
en starre risiko ved en konflikt, end Vesten gar, men det
viser pa den anden side ogsd, at de russiske investorer
konstaterede, at den russiske regering kunne slippe af
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Kursaendringer for fire barsindex, primo 2014
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sted med sin politik. Maske i kraft af de vestlige investor-
ers erkendelse af, at hvad der skete i Ukraine, ikke var
afgerende for Vesten og dens gkonomi.4

| denne forbindelse er det vaerd at skelne mellem vul-
nerability (sarbarhed) og sensitivity (fglsomhed).> Den
voldsomme reaktion pa bersen i Moskva afspejler, at
russisk gkonomi har en strukturel sarbarhed i kraft af sin
store afhaengighed af energieksport. En boykot af import
af russisk energi ville derfor have dramatiske konsekven-
ser. De europaeiske gkonomier er falsomme overfor
andringer af olieprisen eller manglende mulighed for at
importere russisk olie pga. sanktioner. Enkelte vestlige
virksomheder er desuden sarbare overfor udviklingen i
forholdet mellem Rusland og Vesten pga. store invest-
eringer i Rusland. Denne skelnen mellem fglsomhed og
sarbarhed viser en forskel i risiko pa hhv. kort og langt
sigt. Pa langt sigt leber Rusland den stgrste risiko, fordi de
europeeiske lande kan omlaegge deres energiinfrastruk-
tur og gere sig mindre afhaengige af russisk energi. Det
kraever dog tid at gennemfare disse forandringer, og
derfor Igber Vesten den starste risiko pa kort sigt. Det
giver Rusland mulighed for at spille energikortet i situ-

DAX (Tyskland)

marts april

S&P 500 (USA)

ationen og habe, at europaeerne ikke pa laengere sigt vil
omlaegge deres forbrug. Kravet til risikostyring er derfor
starre for europaeerne, som skal handtere risici pa bade
kort og langt sigt, end det er for russerne.

Selvom der saledes er god grund til at sla koldt vand

i blodet, ma man samtidig have blik for, at den nu-
vaerende konfrontation med Rusland kan veere alvorlig
og udgare en geostrategisk udfordring i sig selv. Denne
rapport vil beskaeftige sig med Ukrainekrisens kon-
sekvenser for dansk sikkerheds- og forsvarspolitik. Da
dansk sikkerheds- og forsvarspolitik i hgj grad er formet
af de krav og muligheder, der fglger af vores medlem-
skab af NATO og EU, spiller analysen af, hvad krisen
betyder for NATO og EU, en central rolle i rapporten.
Dermed saettes de aendrede krav og aendrede sikkerhed-
spolitiske betingelser i forhold til den hidtidige danske
sikkerheds- og forsvarspolitik, som den er kommet til
udtryk i forsvarskommissionsberetninger og lign. Endelig
skitserer rapporten mulige konsekvenser for anvendels-
en af det danske forsvar og dets kapaciteter. Farst vil vi
imidlertid fokusere pa krisens udlgsende faktor, nemlig
Putins politik.
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Putins verden

Efter en telefonsamtale med Putin i begyndelsen af
marts 2014 lod den tyske kansler Angela Merkel sine
allierede vide, at den russiske praesident sa begiven-
hederne i Ukraine helt anderledes end hun — han
virkede, som om han levede i “en anden verden” .6
Umiddelbart kan denne bemaerkning virke som en

naiv undren hos en handelsnations leder, som har talt i
telefon med en praesident med andre og mere militaris-
tiske prioriteter. Fra dette perspektiv bekraefter kansleren
ideen om, at europaeere er fra Venus, mens amerika-
nere — og russere — er fra Mars.” Men maske er Merkels
pointe ikke, at hun ikke forstar den anden verden, som
Putin lever i, men tvaertimod, at hun kender den alt for
godt. Det var ikke blot kansleren og praesidenten, som
talte sammen, men ogsa den tidligere DDR-borger og
den tidligere KGB-agent i DDR.

Putin har gjort genrejsningen af den russiske nation
til sit projekt. For ham var afslutningen af Den Kolde
Krig og Sovjetunionens sammenbrud et russisk nederlag
snarere end demokratiets sejr over kommunismen. 63
procent af russerne gav i marts 2014 praesidenten ret i,
at Rusland har genvundet sin supermagtstatus, ifglge en
meningsmaling fra det russiske Levada, der ogsa kunne
rapportere, at 80 procent af russerne bakkede op om
Putins politik.® Da praesidenten skulle begrunde annek-

sionen af Krim ved en tale i Kreml 18. marts 2014, tog
han saledes udgangspunkt i en international situation,
som gjorde det ngdvendigt at handle hardt og hurtigt:

| situationen omkring Ukraine afspejles det, der
foregar nu og er foregaet | verden | Igbet af de sen-
este artier. Efter det bipolare systems oplasning er der
ikke blevet mere stabilitet i verden. De vigtigste inter-
nationale institutioner styrkes ikke, men svaekkes des-
veerre ofte. Vores vestlige partnere med USA i spidsen
foretraekker ikke at lade sig lede af folkeretten i deres
praktiske politik, men af den staerkes ret.?

Fra Kosovo til Irak har USA og landets allierede gjort,
hvad de havde magt til, pa trods af folkeretten og
Ruslands gnsker, mener Putin. Derfor har han ikke andet
en han til overs for Vestens protester overfor Ruslands
handlinger pa Krim. Ved at optraede "irresponsible and
unprofessionally” er Vesten gennem sine handlinger i
Ukraine tradt ind pa Ruslands enemaerker og har saledes
udlgst den russiske reaktion, ifalge Putin, der bade i
Ruslands strategidokumenter og i sin tale i Kreml har
lange lister over Vestens kraenkelser af russiske interess-
er. Tilsammen udger disse kraenkelser en strategi, mener
Putin: “vi har kort sagt al mulig grund til at tro, at den



infame afskraekkelsespolitik over for Rusland, som
gennemfartes i det 18., 19. og 20. arhundrede, fortsaet-
ter den dag i dag.”'® For Putin er der saledes en lige linje
fra Krimkrigen i 1853-56 til Ukrainekrisen i 2014. Glemt
er alliancen med vestmagterne under Farste og Anden
Verdenskrig, og glemt er samarbejdet om reformerne

i den postkommunistiske periode. Fra dette synspunkt
er Rusland under konstant belejring. Den sakaldte
befrielse af Krim kan saledes bedst ses som et udfald

fra en belejret faestning, hvor det belejrede Rusland er i
stand til at udnytte sine kortere kommunikationsveje pa
faestningens inderside til at sla til, hvor de vestlige bele-
jrere har kludret med deres faestningsvaerker. Hvis den
analogi er for militeer, er de russiske strategidokumenter
til gengeeld fulde af referencer til konkurrence mellem
Rusland og omverdenen. | Ruslands udenrigspolitiske
koncept fra 2013 star der sédledes:

For the first time in modern history, global competi-
tion takes place on a civilizational level, whereby
various values and model of development based

on universal principles of democracy and market
economy start to clash and compete against each
other. Cultural and civilizational diversity of the world
becomes more and more manifest.!

Andel af russere, der mener deres land er en stormagt (%)

Udenrigspolitik bliver betragtet som et vaesentligt red-
skab til at sikre konkurrencedygtighed i denne verden af
konkurrence mellem civilisationer.'? Netop fordi civilisa-
tioner bliver den organiserende kategori, spiller graenser
mellem lande indenfor civilisationer en mindre rolle.
Denne tankegang er begrundelsen for den dominerende
og definerende rolle, som den russiske regering gnsker
indenfor sin civilisation. Det russiske udenrigspolitiske
koncept naevner saledes, hvordan “Russia will maintain
its active role in the political and diplomatic conflict
settlement in the CIS space”'3, og hvordan etablerin-
gen af en eurasisk gkonomisk union™ skal binde de
tidligere sovjetlande sammen. Putins tale savel som
policydokumenterne for den russiske regering synes
motiverede af en fornemmelse af, at det 21. arhundrede
vil vaere domineret af konfrontation mellem Rusland

og resten af verden. Det er pa tide at forberede sig.
Imidlertid star det lige sa klart pa og mellem linjerne,

at Rusland frygter, at landet er for svagt, og at forbere-
delserne er begyndt for sent. Fa fornemmelser kan
vaere mere frygtindgydende for en udenrigspolitisk elite
end fornemmelsen af, at historiens tromme kalder til
samling, men at man stadig sover. Afslutningen af Den
Kolde Krig er kilden til denne usikkerhed og fornem-
melsen af russisk svaghed.
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"Russia has overcome the consequences of the
systemic political and socio-economic crisis of the end
of the 20th century.”' Sovjetunionens sammenbrud og
det efterfglgende politiske kaos, som truede den sociale
sammenhangskraft og landets enhed, ger, at Rusland
ikke kun ser den nationale sikkerhed som et spgrgsmal
om at forsvare sig mod udenlandske fjender, men er
fokuseret pa den langt mere omfattende opgave at
sikre nationen. National sikkerhed opnas saledes i kraft
af "important social, political and economic transfor-
mations intended to create secure conditions for the
realisation of Russian citizens’ constitutional rights and
freedoms, the stable development of the country, and
the preservation of the territorial integrity and sover-
eignty of the state.”'®

Det er feelles for strategidokumenterne, men maske
tydeligst i den nationale sikkerhedsstrategi, at de er
baseret pa en organisk forstaelse af Rusland. Rusland
fremstilles, som personer fremstilles i Maslows psykolo-
gi,"” hvor man har visse grundlaeggende materielle behov,
som skal opfyldes fgr de immaterielle. Det hele men-
neske, og den hele nation, er intakt og fysisk ved godt
helbred. Det russiske helbred har imidlertid vaeret truet af
Sovjetunionens sammenbrud og oplasningen af landet.
Konkret er dette kommet til udtryk i lav levealder osv. og

Forventet levetid for maend i Rusland 1985-2014. Antal ar.

i mere abstrakte termer pa det nationale omrade, hvor
strategiens fokus pa de dele, som er skaret af det na-
tionale legeme, er sadan, at det er svaert ikke at betragte
dem som et midlertidigt problem, som ma lgses ved at fa
dem til at vende tilbage til den nationale krop. Her spiller
ideen om de materielle behovs opfyldelse fgr de imma-
terielle behov igen ind. Rusland kan ikke komme videre,
far skonomi og territorium er sikret.

Putin talte i Kreml 18. marts 2014 om, hvordan “in
people’s hearts and minds, Crimea has always been an
inseparable part of Russia”. Der er saledes et stort fokus
pa at lade dele af Rusland, som er blevet skilt fra moder-
landet, finde tilbage igen og pa den made gare Rusland
hel — geografisk sdvel som dndeligt. Det handler om at
genfinde det autentiske Rusland. " Authentically Russian
ideals and spirituality are being reformed, alongside a
dignified attitude to historical memory.”'® Rusland har
altsa ifalge Putin fundet sig selv. Dette er i sig selv ikke et
brud med hverken zarens eller sovjetternes Rusland, men
en autentisk russisk nation, en historisk sandhed om det
russiske folk.

Det autentiske Rusland er ikke en abstraktion, men
tvaertimod defineret ganske konkret. Ruslands nation-
ale sikkerhedsstrategi identificerer sdledes en raekke
malepunkter for, hvor sikker Rusland og landets borgere
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er. Disse malepunkter er makrogkonomiske indikatorer
som f.eks. vaeksten i forbrugerpriser og indkomstspred-
ning, statsbudgettets geeldsrate og budgetterne for
sundhed, kultur, uddannelse mv. og militaere indkab.™
Statens, samfundets og individets helbred bliver saledes
bade i konkret og i overfgrt betydning kaedet sammen
pa en made, der forpligter den russiske regering til at in-
tervenere pa alle niveauer for at sikre en sund udvikling.
Staten har i denne optik et ansvar for samfundet og
for individet, som vestlige regeringer ikke patager sig.
Det betyder, at den russiske stat ma vaere staerkere end
en vestlig stat for at kunne lgfte et samlet ansvar for
nationens sundhed.

Hvor vestlige regeringer patager sig ansvar for
gkonomi, sundhed, uddannelse og sikkerhed, ger
de det ikke i en samlet pakke, der defineres i kraft af
national sikkerhed. Dette meget brede sikkerhedsbe-
greb ger et skolesystem i krise, en boligboble og andre
forhold, som i Vesten ville vaere en opgave for markedet
og civilsamfundet at Iase, til et statsligt spgrgsmal af en
karakter, som kan true rigets sikkerhed, og som derfor
udlgser ekstraordinaere tiltag. Baseret pa erfaringerne
med kollapset efter Sovjetunionens oplgsning har Putins
regering saledes “sikkerhedsliggjort”2° samfundsud-
viklingen i et omfang, hvor en staerk leder i spidsen for
en staerk stat er den eneste lgsning. Orlando Figes ser
dette som et udtryk for, hvordan de sakaldte siloviki,
dvs. personer, som praesidenten selv med fortid i
efterretningstjenesten og de sakaldte magtministerier,
betragter regeringens magt som noget, der skal sikre
statens interesser snarere end at saette borgerne fri.?’

Hvor vestlige stater gennem det 19. og 20. arhun-
drede i stigende grad er kommet til at betragte staten
som et redskab til at sikre borgernes rettigheder og
udfoldelsesmuligheder, ser den russiske statsideologi,
som Putin-administrationen formulerer den, staten som
et redskab til at styre borgerne ad en pa forhand defi-
neret vej. Her er de i trdd med 300 ars russiske versioner
af vestlige reformer fra Peter den Store over Katarina 2.
den Store til i dag. Under Katarina 2. den Store sggte
man fra centralt hold at reformere Rusland inspireret
af europaeisk oplysningsfilosofi, samtidig med at man
bibeholdt den russiske egenart.?2 Berygtet er Peter den
Stores tvangsstyring af reformer, hvor man detailreg-
ulerede helt ned til adelens skaegvaekst. Denne statslige
styring af reformer og udvikling har pa den ene side
fascineret Vesten, som efter den bolsjevikiske revolution,

men pa den anden side er det blevet set uforligneligt
med vestlige veerdier.

Resultatet er to radikalt forskellige forstaelser af,
hvad politikernes og saerligt udenrigspolitikernes opgave
er. Vestlig politik handler i hgj grad om forandring. En
vestlig politiker stiller op for at forandre noget, og vestlige
politikere konkurrerer derfor i hgj grad om at udvide ret-
tigheder eller sikre offentlige goder til nye grupper. Laeser
man den russiske nationale sikkerhedsstrategi, handler
politik ikke om forandring, men om at finde ind til den
naturlige og stabile kerne i det nationale faellesskab og
holde den nationale udvikling fast pa det spor.

Disse forskellige statsfilosofier kommer tydeligt til
udtryk i debatten om homoseksualitet. Selvom der
selvfglgelig er forskellige synspunkter i Vesten, har de
sidste mange ars tendens vaeret en gget moralsk og ju-
ridisk ligestilling mellem homoseksualitet og heterosek-
sualitet. Derfor har opinionen i Vesten reageret med lige
dele forargelse og undren pa, at Putin-regeringen lovgav
mod homoseksualitet. En sddan lovgivning var en logisk
falge af troen pa det rene, staerke nationale legeme i
Putins ideologi, men tilsvarende ulogisk set fra et vestligt
synspunkt. Dette afspejlet i, at 74 procent af russerne
ikke mener, at samfundet bar acceptere homoseksual-
itet, mens 88 procent af europaeerne og 80 procent af
nordamerikanerne mener det modsatte.?* Obama har
gjort det klart, at han forstar konflikten med Rusland
som en konflikt mellem to statsfilosofier. | sin tale i Brux-
elles 26. marts 2014 sagde praesidenten sdledes:

Throughout human history, societies have grappled
with fundamental questions of how to organize
themselves, the proper relationship between the
individual and the state, the best means to resolve
inevitable conflicts between states. And it was here
in Europe, through centuries of struggle — through
war and enlightenment, repression and revolution —
that a particular set of ideals began to emerge: The
belief that through conscience and free will, each of
us has the right to live as we choose. The belief that
power is derived from the consent of the governed,
and that laws and institutions should be established
to protect that understanding. And those ideas even-
tually inspired a band of colonialists across an ocean,
and they wrote them into the founding documents
that still guide America today, including the simple
truth that all men — and women — are created equal.
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But those ideals have also been tested — here in Europe
and around the world. Those ideals have often been
threatened by an older, more traditional view of power.
This alternative vision argues that ordinary men and
women are too small-minded to govern their own
affairs, that order and progress can only come when

individuals surrender their rights to an all-powerful
sovereign. Often, this alternative vision roots itself in the
notion that by virtue of race or faith or ethnicity, some
are inherently superior to others, and that individual
identity must be defined by "us” versus “them”, or
that national greatness must flow not by what a people
stand for, but by what they are against.?*

Den konflikt mellem Rusland og Vesten, som Putin
beskrev som en inddaemningspolitik, er for Obama

en konflikt mellem to forskellige former for regerings-
farelse, hvor den russiske stat og de vestlige stater be-
finder sig i hver sin lejr. Hvor konflikten for Putin saledes
er et udtryk for forskellige civilisatoriske og geopolitiske
realiteter, som skaber en konflikt mellem ”Fort Rusland”
og dets belejrere, er de geopolitiske spargsmal for
Obama noget, der kan overkommes, hvis man er enige
om at styre staten pa en bestemt made. Civilisation er i

Obamas opfattelse et faellesskab om udvikling snarere
end et udgangspunkt for konflikt.

Som sadan ser Obama udviklingsmuligheder pa
samme made, som Madeleine K. Albright og Bill Clinton
gjorde (se senere), men disse muligheder bliver tydelig-
vis, ogsa for praesidenten, overskygget af den konkrete
udfordring fra Putin. Den udfordring kommer til at frem-
sta sa meget desto mere alvorligt, netop fordi Rusland
for Obama ikke star alene. Ruslands made at taenke pa
kan sprede sig og truende den samarbejdende orden
i Europa. Den trussel har altid udlgst en kraftig vestlig
reaktion, som man f.eks. s& det ved udbruddet af Den
Kolde Krig. George Kennan forsggte sdledes i 1947 at
forklare sine chefer i udenrigsministeriet i Washington,
hvordan de kommunistiske ledere i Kreml ikke gnskede
en samarbejdende orden efter Anden Verdenskrig:
"From the Russian-Asiatic world out of which they had
emerged they carried with them a scepticism as to the
possibilities of permanent and peaceful coexistence of
rival forces.”?> Obama kan meget vel vaere naet til en
tilsvarende konklusion:

To be honest, if we defined our interests narrowly, if
we applied a cold-hearted calculus, we might decide to
look the other way ... But that kind of casual indiffer-



ence would ignore the lessons that are written in the
cemeteries of this continent. It would allow the old
way of doing things to regain a foothold in this young
century. And that message would be heard not just in
Europe, but in Asia and the Americas, in Africa and the
Middle East.?®

USA har tydeligvis oplevet den russiske politik som
en udfordring af den globale orden. Obama-administra-
tionen havde ellers gjort det klart, at man frygtede en
sadan udfordring fra Kina snarere end Rusland. Obama-
administrationen besluttede saledes i 2012 en pivot
(forskydning) af sin udenrigs- og sikkerhedspolitik mod
Asien for at forhindre, at Kina pa laengere sigt skulle ud-
fordre amerikanske og allierede interesser i regionen.?’
Nu er der imidlertid udsigt til, at den amerikanske pivot
bliver en piruet. Ikke alene har Rusland udfordret USA,
men Putin har formuleret udfordringen pa en made,
hvor han har meget sveert ved at mobilisere allierede.
Putin og hans magtelite kan ikke rejse deres banner
pa vegne af arbejderklassen og de undertrykte i hele
verden, som hans kommunistiske forgaengere i Kreml
kunne. Tveertimod star Putins koncept om konfronta-
tionen mellem nationer og civilisationer mellem ham og
potentielle allierede. Ud fra dette koncept har Rusland
lige s& modstridende interesser med Kina som med
Europa og USA.

Putins udenrigspolitiske doktrin saetter ikke en positiv
dagsorden, men har en antiamerikansk, antivestlig
dagsorden, der godt kan szlge billetter, men som ogsa
afspejler, at Rusland og Kina er integreret i verden-
sgkonomien pa to meget forskellige mader. Rusland
er rastofeksportar, mens Kina er rastofimporter og
producent af forbrugsgoder. Kina er derfor langt mere
integreret i de vestlige produktions- og forbrugsstruk-
turer, end Rusland er. Det ma spille en betydelig rolle i
den materialistiske laesning af verdenspolitikken, som
man finder i Kreml.

Med sin handtering af Ukrainekrisen har Putin stillet
regeringen i Beijing overfor et valg mellem integra-

tion med Vesten i en globaliseret verden og konflikt
med Vesten; et valg, som er mere definitivt, end Kina
formentlig synes er behageligt. | Beijing er der sympati
for den antivestlige, antiamerikanske retorik; men hvis
Kina skal vaelge mellem en aggressiv politik, som inde-
baerer intervention i andre lande og konflikt med USA,
og en mere tilbageholdende politik, vil Beijing vaelge
den sidste. | den forbindelse er det veaerd at huske, at
mens Vesten godt kan lide at saette vaekstakonomierne
i samme bas ved at kalde dem BRIC-lande, har Brasilien,
Rusland, Indien og Kina ikke alene forskellige interesser,
men ogsa for tre af landes vedkommende en konflikt-
fyldt historie.

At Kina saledes valgte at undlade at stemme i FN's
Sikkerhedsrad og stgtte Ukraines territoriale integritet
og uafhaengighed, burde f& mere teenksomme dele
af Ruslands udenrigspolitiske elite til at overveje, hvor
langt samarbejdet med Kina raekker (det er vaerd at
bemaerke, at Beijing indtog en lignende position under
Georgienkrigen). Tilsvarende burde de udenrigspolitiske
kredse i Beijing overveje, om et taet samarbejde med
Rusland kunne inddrage Kina i konflikter, som star i
vejen for landets gkonomiske udvikling pa et tidspunkt,
hvor fortsat vaekst er en topprioritet i Beijing. Rus-
lands intervention i Ukraine kan saledes have udstillet
graenserne for alliancen mellem Beijing og Kreml.?¢ Det
kan udnyttes af Vesten pa samme made, som USA i
1970’erne formaede at skabe en alliance med Kina mod
Sovjetunionen. Det betyder, at Vesten skal vaere meget
opmaerksomt pd, hvordan sanktioner overfor Rusland
skrues sammen, for ikke at fremmedggre Kina.

Ruslands intervention i Ukraine har sdledes abnet
muligheder for, at Vesten kan formulere en ny politik
overfor Kina, og den vil tvinge Vesten til at tage politik-
ken overfor Rusland og @steuropa op til revision. Men
henblik pa det sidste ma vi kort se pa, hvad Vestens
politik overfor Rusland har veeret, og hvilke konsekven-
ser begivenhederne i Ukraine vil have for saerligt NATO's
og EU’s politik.
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Vestens politik overfor Rusland

Vestens politik har ikke vaeret baseret pa, at Rusland

var blevet et liberalt demokrati. Arene med Boris

Jeltsins rgverkapitalisme eller Putins undertrykkelse af
minoriteter og omgaelse af forfatningen har med al
gnskelig tydelighed vist, at Rusland ikke var det. Vestens
politik har heller ikke vaeret baseret pa, at man altid
kunne samarbejde med Rusland. Udvidelsen af NATO
skete mod Ruslands gnsker, interventionen i Kosovokon-
flikten (1999) skete i konflikt med Rusland, som i konf-
liktens sidste faser sendte soldater ind i Kosovo foran de
fremrykkende NATO-styrker, og Rusland modarbejdede
pa mange omrader Vestens politik overfor f.eks. Irak,
Iran og Syrien. Vestens politik var imidlertid baseret pa,
at Rusland med tiden ville blive et liberalt demokrati,

og at det ville gare det stadig lettere at finde Igsninger
pa konkrete problemer i forholdet med Rusland. Som
Albright udtrykte det i Chicago 2. oktober 1998:

My job as Secretary of State is not to describe the
worst possible outcome in Russia or anywhere else.

It is to devise policies that protect American interests
and encourage the best possible outcome. That has
been our objective ever since the Russian tricolor rose
above the Kremlin in 1991.2°

Hun tog ikke fejl; politikken lykkedes bare ikke. Politik-
ken var en alliance med reformkraefterne i Rusland
snarere end med den russiske stat. | Vesten var man
hele tiden klar over, at de vaerste scenarier for udviklin-
gen i Rusland farte til konflikt med Vesten, og dette
scenarie hvilede som en skygge over Vestens Rusland-
spolitik. Ikke mindst fordi en raekke iagttagere mente,
at udvidelsen af NATO — med Kennans ord — var en
“skaebnesvanger fejltagelse”, *° der ville fremtvinge en
reaktion fra Rusland.For at forhindre denne reaktion
blev NATO's udvidelse kombineret med samarbejde med
Rusland. Udvidelsen var langsom og deliberativ, for, som
Bill Clinton sagde pa et NATO-topmgde i 1994, denne
tilgang til udvidelse "enables us to prepare and to work
toward the enlargement of NATO. It enables us to do it
in a way that gives us the time to reach out to Russia”.*’
Som davaerende udenrigsminister Niels Helveg Petersen
formulerede det i Folketinget i 1998: "Sikkerheden i
Europa skabes med Rusland, ikke mod Rusland."3?
Vesten befandt sig bevidst i en konstant dialog
med Rusland om, hvordan den europaeiske sikkerhed-
sarkitektur skulle vaere. En dialog, hvor Rusland gjorde

sit bedste for at bruge muligheden for et sammenbrud

i Rusland savel som i relationerne mellem Rusland og
Vesten som en trussel mod Vesten. Efter afslutningen af
Den Kolde Krig var Rusland sa svagt, at det en overgang
var Ruslands bedste vaben. Hvis Vesten ikke stgttede
Jeltsins regime, kunne diverse gammelkommunister
komme til magten, lgd argumentet fra Kreml. Rusland
spillede i denne periode bevidst pa frygten for en ny
kold krig som fglge af et sammenbrud i de russiske
reformer. Et eksempel var, hvordan udenrigsminister
Andrey Kozyrev pd et OSCE-mgde i Stockholm i 1992
leverede en krigerisk tale, som han efterfglgende trak
tilbage med bemaerkningen om, at det var sadan, det
ville lyde, hvis oppositionen kom til magten i Rusland.
Vesten betragtede imidlertid oppositionen som fortidens
stemme snarere end fremtidens. Som Albright fortalte
Senatets udenrigsudvalg, var Ruslands modstand mod
NATO-udvidelse “a product of old misconceptions about
NATO and old ways of thinking about its former satel-
lites in central Europe. Instead of changing our policies
to accommodate Russia’s outdated fears, we need to
encourage Russia’s more modern aspirations. "33 Hvis
Rusland realiserede disse aspirationer om modernisering,
kunne Rusland blive en del af den europaeiske orden,
som landet havde bekampet i sin inkarnation som
Sovjetunionen, og som Rusland nu var skeptisk overfor.
"Only time will tell what Russia’s ultimate role in Europe
will be”, sagde Bill Clinton, idet han praesenterede et
scenarie for et demokratiseret Rusland, der levede i fred
med resten af Europa. | det tilfaelde, sagde Bill Clin-
ton, kan “no doors (...) be sealed shut to Russia — not
NATO’s, not the EU's” .34 Den dbne der var et vigtigt
princip, og dermetaforen blev gentaget og gentaget for
at beskrive, at Rusland ikke blev lukket ude af Europa,
men tveertimod selv kunne tage de afgarende skridt og
treede ind i det nye europaeiske rum, som det var blevet
indrettet efter Den Kolde Krig. Men metaforen gjorde
det samtidig klart, at vel var det Vesten, som holdt
dgren aben, men Rusland, som skulle ga hen til den og
traede over darteersklen. Heri 1& brodden i Vestens politik
overfor Rusland.

Kritikken af, at Vestens Ruslandpolitik var naiv,
overser, at Vestens politik kun var det i det omfang, det
var i Vestens interesse at vaere dben overfor Rusland.
| Vestens optik var Rusland en risiko forbundet med
en raekke andre politikker, som skulle styres. Den
amerikanske ambassader i Moskva i perioden 1987-



1991, Jack Matlock, papeger saledes, at Vesten efter
Sovjetunionens kollaps ikke lzengere forhandlede med
Rusland som en ligevaerdig partner, men gennem en
"cycle of dismissive actions” behandlede Rusland som
en taber”3> Sandheden er, at Rusland var for svag til at
modsaette sig f.eks. udvidelsen af NATO, og at Sovjetun-
ionens politik i Dsteuropa efterlod Rusland med meget
fa venner i regionen.

Sovjetunionen havde styret omradet med magt, og
da magten forsvandt, gjorde indflydelsen det ogsa.
Rusland havde ikke og har ikke, som vi har set, opndet
en position i sit forhold til sine naboer, som er bade
inkluderende og anerkendende pa samme made som
den vestlige udenrigspolitiske position. Rusland tilbgd
med andre ord meget lidt andet end modstand mod
forandring. Siden status quo ikke var i Vestens interesse
og integration af Rusland ikke en mulighed, fokuserede
vestlig politik pd den konkrete russiske modstand i det
konkrete tilfelde. Forholdet til Rusland blev saledes
sjeeldent set som et sammenhaengende politikomrade;
Ruslands modstand mod dette eller hint blev snarere set
som et element indenfor en raekke politikomrader. Dette
kom maske bedst til udtryk, da George W. Bush som
nyvalgt praesident i 2001 mgdtes med Putin i Slovenien
og efter madet konkluderede, at han i Putin havde set
"a man deeply committed to his country and the best
interests of his country”, og at "I appreciate very much
the frank dialogue and that's the beginning of a very
constructive relationship”.3® Med andre ord anerkendte
Bush, at Putin havde egne russiske interesser at keempe
for, men sagde samtidig, at de ikke ville sta i vejen for
Bushs politik. Ikke alene var problemerne enkeltstaende,
men deres lgsning afhang ogsa af én mand. Det
handlede ikke om Ruslands interesser, for til syvende
0g sidst anerkendte hverken Bush eller hans vestlige
regeringskollegaer, at disse interesser pa langt sigt var
forskellige fra Vestens; det handlede om Putins fortolkn-
ing af disse interesser og om, hvorvidt man kunne sla en
handel af med ham. Som sa ofte fer bliver forholdet til
et autoritaert regime reduceret til forholdet til manden
pa toppen. Og efter at have set ham i gjnene fortsatte
Bush med planer om missilforsvar, udvidelse af NATO
og, efter 11. september 2001, invasionen af Irak. Alt
sammen mod Putins og Ruslands gnsker.

| troen pa, at tiden var med Vesten, blev problemer
med Rusland behandlet som enkeltstaende problema-
tikker, snarere end som udtryk for generelle tendenser.

Konflikten i Tjetjenien, der startede i 1990’erne, blev
saledes set som et udtryk for et lokalt, islamistisk in-
spireret oprgr mod centralregeringen i Moskva snarere
som end et udtryk for, at centralregeringen strammede
grebet om regionerne og afsatte et pluralistisk, faderalt
styre til fordel for en stram styring fra Moskva. Inva-
sionen af Georgien i 2008 blev set som et udtryk for

en lokal, nationalistisk konflikt, hvor praesident Mikheil
Saakasjvilis udfordring af Rusland blev set som et lige

sa stort problem som den efterfglgende russiske inva-
sion, snarere end som en udfordring af den europaeiske
sikkerhedsorden. Russiske hackeres angreb pa Estland

i 2007 blev set som et eksempel pa risikoen for cyber-
krigsfarelse i fremtiden snarere end et udtryk for russisk
vilje til at bruge ogsa dette omrade til at destabilisere
tidligere sovjetrepublikker. Russisk statte til Bashar al-
Assads regime i Syrien blev tilsvarende set som et udtryk
for et forhold mellem Syrien og Rusland, som havde sine
rgdder i Den Kolde Krig, og ikke som en generel mod-
stand mod vestlig indgriben og et forsvar for allieredes
regimer uden skyldig hensyntagen til den made, som
de behandlede deres egen befolkning pa. Ukrainekrisen
ophaever denne laesning af Moskvas politik som enkelt-
stdende begivenheder, som kan undskyldes med konk-
rete forhold. | stedet bliver den russiske indgriben pa
Krim det sidste bevis i en raekke, hvor begivenhederne

i Tietjenien, Georgien, Estland og Syrien fremstar som
dele af et anklageskrift mod Kreml. Troen pa, at tiden er
med Vesten, findes ikke mere.







NATO og EU

Med ophgret af troen p4, at Rusland er en del af
Vestens fremtid, forsvinder ogsa opfattelsen af rus-
sisk modstand mod vestlig politik som en risiko, der er
forbundet med en given politik. | stedet for at veere en
forstyrrende faktor pa en raekke forskellige omrader
bliver Rusland set som en risiko i sig selv. "Ukraine
cannot be viewed in isolation,” konkluderede NATO’s
generalsekretaer Anders Fogh Rasmussen sdledes i en
tale pa The Brookings Institution 19. marts 2014. Fogh
Rasmussen fortsatte:

And this crisis is not just about Ukraine. We see what
could be called 21st century revisionism. Attempts to
turn back the clock. To draw new dividing lines on
our maps. To monopolise markets. Subdue popula-
tions. Re-write, or simply rip up, the international rule
book. And to use force to solve problems — rather
than the international mechanisms that we have
spent decades to build.?’

| denne optik er konsekvensen af den russiske interven-
tion i Ukraine, at NATO skal se Rusland som en del af
sin fremtid snarere end som en del af fortiden. Hvor

Albright i 1997 talte om Ruslands foraeldede frygt, er
NATO-landenes frygt nu blevet vakt. I sin tale slog Fogh
Rasmussen saledes fast, at ”in times like this, when

the security of the Euro-Atlantic area is challenged, the
North Atlantic Alliance has not wavered. And it will not
waver. For 65 years, we have been clear in our commit-
ment to one another as Allies. And to the global security
system within which NATO is rooted.”3® For en gener-
alsekretaer, som har prioriteret forholdet til Rusland, er
begivenhederne i Ukraine en bekreeftelse af behovet for,
at NATO formulerer en feaelles strategi overfor Rusland i
stedet for at se Rusland som konkrete deludfordringer

i forbindelse med andre mal, som NATO matte saette
sig. Fogh Rasmussen lzegger saledes op til, at den nye
dagsorden, som NATO satter pa topmgadet i Cardiff i
september 2014, for forste gang i mange ar skal satte
forholdet til Rusland i centrum. Valget af Jens Stolten-
berg som Fogh Rasmussens efterfglger virker umiddel-
bart som en opbakning til denne forandringsdagsorden.
Som statsminister i Norge var Stoltenberg ansvarlig bade
for en forsvarspolitik, som prioriterede forsvaret af den
norske graense mod Rusland og power projection i de
nordlige omrader i kraft af nye fregatter og nye kampfly,
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og for en udenrigspolitik, der bl.a. resulterede i en
traktat, som afsluttede en mangearig strid med Rusland
om havgransen. Stoltenberg symboliserer sdledes den
blanding af hardhed og forhandlingsvilje, som NATO
gerne vil formidle overfor Rusland.

ISAF-indsatsen i Afghanistan har sat NATO's dag-
sorden siden 2006. Diskussionerne i NATO har saledes
handlet om driften af operationen i Afghanistan og an-
dre operationer, som fulgte i kglvandet pa 11. septem-
ber 2001, og de allieredes mulighed for at bidrage til
disse operationer. | NATO's hovedkvarter og i alliancens
hovedstaeder har man saledes i de forlgbne ar diskuteret
klassiske NATO-spgrgsmal som, hvor meget europaeerne
bidrog til alliancen sammenlignet med amerikanerne,
hvor meget man skulle investere i nye teknologier, og
hvordan alliancens styrke- og kommandostruktur bedst
kunne indrettes. Imidlertid er disse klassiske spargsmal
ofte blevet formuleret i den nye operationelle kontekst.
Med udsigten til, at denne kontekst forsvandt med
tilbagetraekningen fra Afghanistan, og pa baggrund
af besparelser pa forsvarsbudgetterne star NATO pa
sit topmede i Cardiff overfor den udfordring at skulle
saette fremtidens dagsorden uden helt at vide, hvad
fremtiden vil bringe. For NATO ligger en del af betyd-
ningen af begivenhederne i Ukraine i, at de sker pa et
tidspunkt, hvor de kommer til at definere dagsordenen
pa Cardiff-mgdet og dermed NATO's dagsorden. Med
Fogh Rasmussens ord: “Later this year, in Wales in the
United Kingdom, we will hold our next NATO Summit.
We need to focus on the long-term strategic impact of
Russia’s aggression on our own security.”3°

Vestens reaktion pa russisk aggression:

dengang og nu

De langsigtede konsekvenser af Ruslands aggression for
Vestens strategi er i sagens natur vanskelige at vurdere i
gjeblikket. Imidlertid kan man se pa to ting:

e Reaktionen i forbindelse med tidligere tilfaelde af rus-
sisk aggression. Pa den made kan man forudsige den
debat, som vil felge efter begivenhederne i Ukraine.

e Huvilke initiativer mv. der allerede er pa NATO's
dagsorden og vil blive fremmet af begivenhederne i
Ukraine og prioriteret i den efterfglgende debat.

Da Sovjetunionen invaderede Afghanistan i 1979, var
den davaerende amerikanske praesident Jimmy Cart-

ers reaktion i fgrste omgang ikke ulig Obamas reaktion
pa begivenhederne i Ukraine. Carter sa den sovjetiske
brug af magt mod et naboland som et brud pa den
afspaendingspolitik, som havde praeget 1970'erne, og
frygtede “a return to the Cold War"”.“° Hvor vi i dag ser
hele perioden som én lang kold krig fra slutningen af
1940’erne til 1989, blev Den Kolde Krig i 1979 betragtet
som et overstaet kapitel. Siden praesident Richard Nixons
reorientering af politikken overfor Sovjetunionen var
dagsordenen samarbejde snarere end konfrontation.
Denne epoke sluttede i 1979. Bl.a. fordi Carter, og ikke
mindst praesident Ronald Reagan, som efterfulgte ham,
betragtede den sovjetiske invasion af Afghanistan som
beviset pa, at man i Vesten havde veeret naiv, nar man
troede, at Sovjetunionen gnskede samarbejde. | 1980
opsummerede Robert Tucker det sdledes: “the United
States has steadily moved throughout the past decade
toward an insolvent foreign policy.”#' Som det er tilfael-
det i dag med Ruslands intervention i Ukraine, udlgste
Sovjetunionens intervention i Afghanistan en debat om,
hvordan Kreml opfattede verden, hvilke planer lederne i
Kreml havde, og hvad Vesten kunne og skulle ggre ved
det. Som Carter sagde i 1979: Den sovjetiske invasion
"gives rise to the most fundamental questions pertaining
to international stability” .2 En ting var invasionen, men
hvad fulgte efter? Var den sovjetiske invasion af Afghani-
stan en enkeltstdende begivenhed, hvor Kreml havde falt
sig ngdsaget til at gribe ind, eller var der tvaertimod tale
om en machiavellisk plan, hvor Afghanistan var “a step-
pingstone to possible control over much of the world’s
oil supplies”“, eller Ukraine var et udtryk for en strategi,
der havde "been in the making for a decade”.*

Dengang som nu var analysen af Kremls intentioner
og kapacitet til at fgre dem ud i livet central. Hvis inva-
sionen i Afghanistan blev set som et udtryk for Kremls
fors@g pa at omga den vestlige flanke og sikre sig kon-
trollen med Mellemgstens oliefelter, var det, der skete
i Afghanistan, relevant for NATO og resten af verden.
Fogh Rasmussen betragter Ukrainekrisen som et “wake-
up call” til Vesten angdende Ruslands intentioner,*
mens USA's tidligere udenrigsminister Hillary Clinton
sammenlignede Ruslands argumenter for at annektere
Krim med Hitlers argumenter for at annektere Sudeter-
land i 1938.%¢ Fra dette perspektiv var det, der skete pa
Krim, ikke enkeltstaende handlinger, men en del af en
starre strategisk kontekst.

Dengang som nu var der udbredt kritik af den



Holdningen blandt tyskere til om forskellige foranstaltninger over for Rusland er egnede
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amerikanske praesidents “transparent failure to lead”,
som det hed om Carters handtering af embedet efter
invasionen af Afghanistan og afspaendingspolitikkens
sammenbrud.?’ | amerikansk fjernsyn svarede senator
John McCain saledes, da han blev bedt om at karakter-
isere Obamas lederskab under Ukrainekrisen: “1 don't
know how it could have been weaker besides doing
nothing.”*® Professor Eliot Cohen var lige sa sarkastisk,
da han konstaterede, at “President Obama’s history of
issuing warnings and, when they are ignored, moving
on smartly to the next topic gave a kind of permis-
sion”.*> Denne kritik udsprang i 1980’erne, som den ud-
springer i dag, af frustration over de muligheder for at
reagere pa krisen, som synes at vaere pa bordet, og den
deraf falgende tro pa, at bedre ledere ville have kunnet
fremtrylle bedre Igsningsmuligheder. Alternativer, der
kunne handtere det faktum, at europaeerne var indby-
rdes uenige og uenige med amerikanerne om, hvad
den korrekte politik overfor Kreml ville vaere. Lawrence
Eagleburger, Assistant Secretary of State for European
Affairs, indrammede saledes i 1980'erne, at “détente
for you, for Berliners, for Germans have made a differ-
ence ... but for us détente has been a failure”.>® Den
daveerende vesttyske kansler Helmut Schmidt mente
saledes, at "precisely because relations are difficult and
extremely complex, we need not less communication
but more” .*!
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Forskellige tolkninger af, hvad den sovjetiske inva-
sion i Afghanistan betad, forte til uenighed om sikker-
hedspolitikken bade i de enkelte lande (herhjemme er
fodnotedebatten et eksempel), blandt de europaeiske
lande (hvor f.eks. den britiske og den tyske regering
vurderede situationen forskelligt) og mellem Europa
0g USA. Det er sdledes vaerd at haefte sig ved, hvordan
Hillary Clinton, der virker meget interesseret i, hvad
vaelgerne matte mene op til det naeste praesident-
valg, omhyggeligt placerede sig langt til hgjre for den

praesident, hvis udenrigsminister hun var for et ar siden.

Forklaringen kunne veere, at 67 procent af de ameri-
kanske vaelgere i 2009 stgttede Obamas handtering af
udenrigspolitikken, mens tallet var faldet til 47 procent
(med 45 procent mod) i marts 2014.52

| 1980 valgte amerikanerne Reagan i stedet for
Carter, ikke mindst fordi Reagan lovede et lederskab pa
det udenrigspolitiske omrade, som begivenhederne i
Afghanistan og Iran havde vist, at Carter ikke magtede.
Kandidaterne til det naeste amerikanske praesidentvalg
kan meget vel konkurrere om, hvem der er den starste
h@g, som far europaeerne til at fremsta som en flok
spurve. Den italienske premierminister Matteo Renzi
var saledes mere optaget af at undga en ny kold krig
end at stoppe russisk aggression. Renzi advarede EU
mod at indfare strengere sanktioner, som ville betyde
en eskalation, “that does not take us back to an iron
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curtain scenario. A scenario that probably only exists

in the nightmares of some of the key actors in this
situation, but which we must avoid."”> Helmut Schmidt
delte dette mareridt og fandt sine argumenter fra 1981
frem igen.>* | Tyskland har Ukrainekrisen givet anledn-
ing til at opfinde betegnelsen Putin-Versteher om den
indflydelsesrige del af tysk opinion og erhvervsliv, som
viser forstaelse af Ruslands handlinger og afviser harde
sanktioner overfor Rusland.*

Imidlertid kan 1980’erne lzere os, hvordan selv svage
europaeiske regeringer, som skal operere i forhold til en
splittet opinion, bliver pavirket af en konsistent ameri-
kansk politik — ikke mindst fordi denne politik gennem
NATO, de vaebnende styrker og sikkerhedspolitiske
eliter bliver pavirket af USA og kan saette en dagsor-
den som en ngdvendighedens politik. | 1980erne var
europaeerne og amerikanerne i stand til at spille “good
cop-bad cop” overfor Sovjetunionen, uden at hverken
europaeere eller amerikanere var klar over, at det var
det, de gjorde, og mens de til stadighed bebrejdede
hinanden, at de farte en uansvarlig politik. For at dette
spil endnu en gang skal kunne spilles med succes,
forudsaettes imidlertid et amerikansk engagement i
forholdet til Rusland, som muligvis ikke er til stede i dag.
EU betyder ligeledes, at europaeerne har mulighed for at
spille en svaekket hand langt steerkere i dag end for 30
ar siden, hvilket kan have den paradoksale effekt, at det
svaekker den europaeiske stilling.

EU’s evne til at fare en samlet politik overfor Rusland
kan veere et problem i sig selv. Maske var det grunden til,
at Nick Witney fra European Council of Foreign Relations
var sa harsk i sin kritik af de europaeere, som mente, at
Rusland var en alvorlig trussel, som bedst kunne modstds
i NATO-regi: “So let us thank the new Cold Warriors, but
tell them they have mistaken their era. Let us celebrate
NATO's value as an insurance policy, but not confuse it
with an adequate vehicle for Europe’s role in the world. "¢
Unionens udenrigspolitik er baseret pa ideen om ek-
sport af vaerdierne om integration og samhandel. Som
Witney pdpeger, er den europaeiske politik ikke optaget
af at sikre medlemslandene mod risici, som er sikker-
heds- og forsvarspolitikkens traditionelle opgave, men
af at skabe sikkerhed og styre kriser gennem det, der i
medlemslandene ville kaldes bistands- og handelspolitik.
Den forsvarspolitiske dimension er netop samtaenkt med
disse andre politikker. Denne tilgang til internationale re-
lationer forudsaetter, at man ikke selv har problemer, men

skal lgse andres. At unionen kan fa fordele af sin politik,
er selvfglgelig udgangspunktet, men disse fordele bliver

i Bruxelles betragtet som noget, unionen vinder sammen
med andre. Kagen bliver stgrre af mere frihandel, klimaet
bedre for alle osv. Rusland spiller, som tidligere naevnt,
ikke et sadant plussumsspil.

EU’s handtering af Ukraines associeringsaftale, der
var krisens udlgsende faktor, fordi den davaerende
ukrainske praesidents afvisning af aftalen til fordel for en
aftale med Rusland sendte demonstranterne pa gaden,
kan saledes i et vist omfang forklares med, at EU’s uden-
rigspolitik er fokuseret pa mervaerdi snarere end risici.
"The European Union definitely miscalculated about
Russia’s reaction,” konkluderede Liatuens udenrigsmin-
ister Linas LinkeviCius i International New York Times,
"when you play soccer, there are rules of the game,
but the other side turned out to be playing rugby with
a bit of wrestling”.>” EU’s problem er, at det ikke har et
rugbyhold, men kun et fodboldhold. Hvis der er en ny
kold krig light under opsejling, vil EU’s ambitioner om
en fzelles udenrigspolitik i sin nuvaerende form vaere ue-
gnede. Men selv hvis mindre konfrontatoriske scenarier
vil udspille sig, er unionen fundamentalt haemmet af,
at den verdensopfattelse, som ligger til grund for dens
politik, er blevet demt irrelevant i Kreml.

Udfordringer for nye ledere i EU og NATO
Imidlertid er EU centralt pa de omrader, hvor unionen
vitterlig har kompetencer og ekspertise. Udfordrin-

gen bliver at mobilisere dem i en sammenhaengende
udenrigspolitik, koordineret med andre aktgrer, primaert
NATO. Catherine Ashtons efterfglger som chef for un-
ionens udenrigspolitik ma saledes:

1. Prioritere unionens udenrigspolitiske indsats pa de
omrader, hvor den rent faktisk gar en forskel

2. Koordinere denne indsats med NATO og USA

3. Stoppe de overambitigse planer for den fzelles uden-
rigspolitik.

Derved vil man kunne opnad, at hvad EU hhv. siger og
ger, kommer til at harmonere. En indsats pa de tre
omrader vil gge unionens trovaerdighed dramatisk. Og
det er netop troveerdighed, som EU mangler i forhold til
Rusland. @konomi og handel er centrale dele af EU, og
derfor bruger EU bl.a. sanktioner overfor Rusland som et
middel. Imidlertid ma EU hurtigt vurdere, om sanktioner



virker overfor stater med Ruslands regeringsferelse.>®

| september 2014 tiltraeder Stoltenberg som NATO's
nye generalsekretaer. Stoltenberg vil ligesom en kollega i
EU farst og fremmest skulle arbejde for NATO's tro-
veaerdighed. For NATO er dette imidlertid et langt mere
konkret spgrgsmal end for EU, fordi det vedrgrer NATO's
musketered i Atlantpagtens artikel 5. Gennem hele
NATO's historie har trovaerdigheden af sikkerhedsgar-
antien, som de allierede, og ikke mindst USA, gav det
enkelte medlem, vaeret det afgarende. Stoltenberg vil
sdledes have tre hovedopgaver:

1. Sikring af artikel 5's trovaerdighed overfor Rusland.

2. Koordination med EU og USA.

3. Fokusering af opmaerksomheden pd de europaeiske
forsvarsbudgetter og pa, hvordan de bedst bliver
omsat til brugbare kapaciteter. Den gkonomiske
krise har betydet dramatiske besparelser pa fors-
varsbudgetterne, serligt i de lande, som er taettest
pa Rusland. Det er problematisk for deres evne til at
levere et trovaerdigt forsvar, ikke mindst nar de andre
europeeiske allierede ogsa har sparet pa forsvars-
budgettet og derfor ikke fremstar som de bedste
hjeelpere i n@dens stund.

De to nye ledere af hhv. EU’s udenrigstjeneste og NATO
star overfor en udfordring, som de kun kan Igse sam-
men, og de bar gribe chancen til at etablere et synligt
og energisk partnerskab, der kan drive reorienteringen
af europaeisk sikkerhedspolitik og forankre den i samar-
bejdet med USA. | det falgende vil vi behandle konkrete
udfordringer, som EU og NATO star overfor.

Udfordringer for EU

Handelsaftale - Handelsaftalen mellem USA og EU

har efter Ukrainekrisen faet en betydning, som raekker
langt udover det handelspolitiske. Som USA's praesidents
seerlige handelsudsending Michael Forman udtalte 13.
marts 2014: "Right now, as we look around the world,
there is a powerful reason for Europe and the United
States to come together to demonstrate that they can
take their relationship to a new level.”>® Det vil vaere
EU’s udenrigstjenestes opgave at formidle den strate-
giske pointe i Europa-Kommissionen, sa forhandlingerne
om handelsaftalen s hurtigt som muligt kan etablere
en frihandelszone mellem USA og EU.

Energi - | modsaetning til USA, som gradvist bliver
selvforsynende med energi, er Europa nettoimporter af
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Afhaengighed af russisk gas. Import fra Rusland som % af total import af naturgas, 2012

Figur 6
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energi og forventes at importere endnu mere i de naeste
20 ar. | dag kommer 32 procent af EU’s gasimport og

35 procent af EU’s olieimport fra Rusland.®® EU beslut-
tede i marts 2014 at igangsaette en analyse af unionens
energisikkerhed og en plan for reduktion af energiaf-
haengighed. Analysen skal vaere faerdig i juni 2014, og
det vil vaere en udfordring for Europa-Kommissionen at
finde en formel for energiuafhaengighed og diversificer-
ing af energikilder, samtidig med at unionen binder sig
til stramme miljgmal, som gar mod brugen af atomkraft,
skiffergas og andre energikilder, som effektivt kunne sikre
energiuafhangighed.®'

Tyrkiet - Europaeisk politik og holdningen til udlaendinge
har pa tilsvarende vis gjort, at EU ikke har formaet at
integrere Tyrkiet. Tyrkiet kan meget vel vaere det naeste
Ukraine. Ikke i den forstand, at Rusland vil blande sig i
landets indre anliggender (det er mere sandsynligt, at
Tyrkiet vil udtale sig kritisk om behandlingen af mind-
retal pa Krim), men i den forstand, at Tyrkiet er et andet
vigtigt strategisk land i EU’'s naeromrade, som unionen har
valgt at negligere, netop fordi unionens udenrigspolitik
ikke har vaeret fokuseret pa at sikre sig mod fremtidige
risici. Resultatet er, at Tyrkiet, som det var tilfaeldet med
Ukraine, gradvist har bevaeget sig vaek fra EU, og at
unionens evne til at pavirke landets udvikling i en retning,
der er positiv for Europa, er blevet stadig mindre. Europas
afvisning har givet premierminister Recep Tayyip Erdo an
en raekke argumenter for at afvise den europaeiske vej il
fordel for et regime, som i stigende grad er autoritzert,
og en udenrigspolitik, der er tilsvarende i konflikt med
europeeiske interesser. Refleksionen over, hvordan Europa
handterede Ukrainekrisen, bar omfatte en genovervejelse
over partnerskaber, associeringsaftaler mv. med henblik
pa, at situationen i forbindelse med Tyrkiet ikke ogsa far
lov til at udvikle sig til et punkt, hvor EU med en usam-
menhangende politik eller et ugennemtaenkt udspil kan
udlgse en krise.

Udfordringer for NATO

Ukrainekrisen kom pa et tidspunkt, hvor NATO var i tvivl
om, hvad den baerende opgave skulle vaere efter krigen

i Afghanistan. | 2015 vil styringen vaere overdraget til
afghanerne, og spargsmalet var sa, hvad NATO skulle
stille op med sig selv. Dybest set har en forsvarsalliance
ikke behov for en opgave, men kan se sig selv som en
forsikring, som medlemslandene helst ikke skulle fa brug

for. Selvom steerke raster har talt for et sddant NATO, har
NATO siden afslutningen af Den Kolde Krig defineret sin
eksistens i kraft af projekter. Stabiliseringsmissioner pa
Balkan og udvidelse i 1990’erne, antiterroroperationer
og krig i Afghanistan fra 2001 til i dag. Disse projekter
har veeret baerende for NATO's fortaelling om sig selv,
0gsa selvom NATO i virkeligheden beskaeftigede sig med
mange andre ting. Efter krigen i Afghanistan har NATO
saledes vaeret pa udkig efter et nyt projekt og en ny
fortzelling. Pa den ene side har en raekke lande gnsket et
fortsat fokus pa et globalt NATO, som skulle finde part-
nere i Asien, treene soldater i Afrika og gradvist engagere
sig i Arktis. P& den anden side har en raekke lande gnsket,
at NATO igen vendte blikket mod Europa og fokuserede
pa forsvaret mod Rusland. Ukrainekrisen har ikke fjernet
de to ambitioner, men har gjort det muligt at kombinere
dem — ikke mindst fordi behovet for at deployere styrker

i de gstlige NATO-lande pludselig er blevet mere konkret.
Sadanne deployeringer stiller samme kapabilitetskrav som
deployeringer uden for NATO's omrade, og den ud-
fordring af styrkestruktur og traening, som tidligere 13 i at
tale om et NATO, der var mere fokuseret pa sine hjemlige
udfordringer, er derfor mindre. Samtidig giver opfattelsen
af en trussel fra Rusland en anden opmaerksomhed pa de
gsteuropaeiske NATO-medlemmers behov for at investere
i deres eget forsvar — bade fra de gamle NATO-lande og
fra gstlandene selv. Yderligere passer et fokus pa mere
traditionelle landoperationer godt med den tendens, at
de vaebnede styrker efter ti ars operationer gnsker at
fokusere pa at opbygge fundamentale faerdigheder i kon-
ventionelle operationer. Ruslands intervention i Ukraine
forstaerker saledes en raekke eksisterende tendenser,

og det er en del af forklaringen pa, at den vil fa sa stor
betydning for NATO.

Partnerskaber - NATO har, ligesom EU, haft svaert ved
at definere samarbejdet med lande, som ikke var en

del af NATO, og heller ikke umiddelbart var pa vej til at
blive det. P& Chicago-topmadet i 2012 vedtog stats- og
regeringscheferne en deklaration, hvoraf det fremgar, at
“partnerskaber spiller en vigtig rolle i at fremme interna-
tional fred og sikkerhed”, og til det kommende topmade
i Cardiff er partnerskab identificeret som en af de centrale
emner. Der er i dag en bred vifte af partnere i flere for-
skellige grupper: fra de mellemgstlige og nordafrikanske
lande i Mediterranean Dialogue og Istanbul Cooperation
Initiative til sékaldte partners across the world som Aus-
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tralien og Sydkorea og med en heterogen Partnership for
Peace-gruppe med lande som Sverige og @strig sammen
med centralasiatisk lande. Med et sddant heterogent miks
er det pa hgije tid for NATO at begynde en reorganisering
og strukturering af de mange partnerskabsrelationer.
Partnerskaberne udvider NATO's evne til at udfylde
sin egen rolle (som sakaldt force multiplier) rundt om-
kring i verden. | den europaeiske region er partnerskab-
erne samtidig den centrale mekanisme til at stabilisere
og fremme naeromraderne rundt om NATO-landenes
territorier. Efter krisen i Ukraine, som fra 1997 har en
saerlig partnerskabsrelation i kraft af the NATO-Ukraine
Commission, er det saerligt vigtigt for NATO at styrke
partnerskabsrelationerne og de formelle rammer. Det
geelder bade for partnere i Vesteuropa, saerligt Finland
og Sverige, for partnere laengere mod gst som Ukraine
og Georgien og for NATO's globale partnerskaber i form

af bade lande (som Japan og Australien) og internation-
ale organisationer som FN og EU. Den forggede geo-
politiske usikkerhed i Europa ger det tydeligt, at partner-
skabernes praktiske indhold og faktiske udkomme er
steget betragteligt i strategisk vaerdi. Desvaerre har
NATO ikke veeret tilsvarende klar overfor hverken de al-
lierede eller partnerne med hensyn til, hvordan partner-
skab var defineret, hvad det kunne bruges til, og hvilke
sikkerhedsgarantier partnerskaberne eventuelt gav.
Fordi partnerskaberne var et alternativ til medlemsk-
ab for en raekke europaeiske lande, har de ikke faet den
store institutionelle opmaerksomhed. NATO’s formelle
partnerskabsstrukturer blev udviklet i 1990’erne som
led i den langsigtede reaktion pa Berlinmurens fald
og inden for rammerne af arbejdet med den senere
udvidelse af NATO. Under ISAF-missionen i Afghanistan
blev partnernes operative bidrag seerligt vaerdifulde




for NATO. Partnerskaber blev set som stabile, mens
medlemskabsprocesserne blev set som dynamiske og
derfor blev prioriteret. | 2011 besluttede NATO at samle
alle partnerskabstiloud inden for én ramme (Partnership
Cooperation Menu), hvorfra alle partnerlande kan sam-
mensaette de gnskede elementer. [deen om en menu
underspiller partnerskabernes vigtighed, ikke mindst
med hensyn til behovet for szerlige indsatser for szerlige
partnere.

Overordnet har NATO underinvesteret i partnerska-
bernes potentielle transformative strategiske effekt.
For partnerne har samarbejdet med NATO en dobbelt
funktion. Den farste funktion er sikkerhedspolitisk og
giver adgang til et multilateralt forum, formelle konsul-
tationer og en uformel udvidelse af bilaterale relationer
med vigtige lande. Den anden funktion er adgangen til
NATO-netvaerket: NATO er den globale leverandgr af
best practice i forsvars- og sikkerhedspolitiske anliggen-
der. Ved at samarbejde med NATO far partnerne ogsa
adgang til operativt samarbejde og tilegnelse af NATO-
standarder i videste forstand inklusive undervisning,
traening og gvelser. Partnerskaberne kan derfor vaere et
middel til forandring af partneren. Gennem samarbejde
og substantielle investeringer i institutions- og kapacitet-
sopbygning kan partnerskaberne indenfor NATO — med
partnermedejerskab i pagt med god udviklingspolitisk
praksis — blive et strategisk redskab for NATO.

NATO har udviklet en proces (Membership Action
Plan) for at gare lande klar til at blive medlem, men
har haft svaert ved at skabe et tilbud til lande, som ikke
kunne blive medlem. Med hensyn til bade Georgien og
Ukraine har NATO saledes haft interesser og samarbejde
med landet, men ikke nok til, at russisk intervention
kan siges at udggre en direkte kraenkelse af alliancen
efter artikel 5. Ruslands opfarsel demonstrerer lige-
ledes, at NATO's graenser er naet sa langt mod gst, og
at Ruslands politik er blevet s konfrontatorisk, at der
er en reel risiko ved at optage lande som Georgien
eller, hvis det igen skulle blive aktuelt, Ukraine. De kan
ikke leve op til det centrale kriterium for optagelse: at
de ikke bringer sikkerhedsproblemer med ind i NATO.
Det har Rusland sgrget for ved at skabe usikkerhed
om deres graenser. P4 den anden side demonstrerer
Ruslands opfarsel omkostningerne ved ikke at optage
landene. Landene pa den anden side af NATO's graense
har uklare sikkerhedsforhold, som kan fare til ustabi-
litet og krise. Dermed star NATO overfor et dilemma

pa linje med EU's: Hvordan skal man forvalte risikoen
ved relationer til de gsteuropaeiske lande, der ikke er
medlemmer?

Tyrkiet og Syrien - Tyrkiet er fuldgyldigt medlem af
NATO, men det betyder ikke, at NATO ikke har en po-
tentiel udfordring i forbindelse med landet, der er langt
mere konkret end EU’s udfordring i samme forbindelse.
Et resultat af konfrontationen mellem Vesten og Rusland
efter Ukrainekrisen kan meget vel vaere et fuldstaen-

digt sammenbrud i det skrgbelige samarbejde omkring
borgerkrigen i Syrien. Obama begrundede sin manglende
intervention i Syrien med, at han i samarbejde med
Rusland kunne fjerne de kemiske vaben og pa leengere
sigt forhandle sig til en lasning. Forhandlinger virker nu
endnu mere urealistiske, end de gjorde fer, og USA har
selv stoppet samarbejdet med Rusland om tilintetgarelsen
af de kemiske vaben. Resultatet er, at USA og Vesten reelt
er uden indflydelse pa konflikten, mens Ruslands indfly-
delse er stigende, samtidig med at Syrien er et omrade,
hvor Rusland kan lade Vesten maerke konsekvenserne

af at indfere sanktioner. En eskalation af borgerkrigen i
Syrien er derfor en reel mulighed, og denne eskalation
kan inddrage Tyrkiet. Hvis konflikten i Syrien — ved russisk
mellemkomst — inddrager Tyrkiet, kan Tyrkiet veelge at
paberabe sig artikel 5, hvilket vil bringe NATO ind i kon-
flikten. Risikoen for en stedfortraederkrig mellem Vesten
og Rusland i Syrien er derfor til stede.

Konventionel afskraekkelse - Konventionel afskraek-
kelse er igen blevet aktuelt for NATO pga. Ruslands brug
af konventionel magt i Ukraine og megnstret i Ruslands
handlinger i sine nabolande udenfor NATO's omrade.
Afskraekkelse er effekten af et lands militaere styrker: Den
potentielle trussel om brug af magt, som de vaebnede
styrker afspejler, forandrer den kalkule, der ligger til
grund for en potentiel modstanders handlinger. Forsvaret
er med andre ord en forsikringsmekanisme — en las pa
daren. Afskraekkelse har siden midten af det 20. arhun-
drede haft to former: nuklear og konventionel. Der findes
gensidig nuklear afskraekkelse mellem NATO og Rusland.
Ser man alene pa den nukleare situation, er der en stabil
tilstand. Men den nukleare afskraekkelse er en abstrakt
starrelse, lgsrevet fra specifikke geografiske forhold.

Efter Den Kolde Krigs afslutning skiftede det gener-
elle syn pa nukleare vaben fokus. Fra at tale om gensidig
afskraekkelse mellem de to blokke i forbindelse med
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risiko for nuklear krig, og dermed risikoen for en naerm-
est manifest gensidig udslettelse, synes den nye verden-
sorden i hgjere grad at felge en agenda om ikkespredn-
ing af nukleare vaben til labile stater eller terrorister.5?
Seerligt har Irans atomprogram, siden det blev offentligt
kendt i 2002, vaeret genstand for megen debat og
medfart en lang raekke sanktioner.®® Men pa trods af
opheret af Den Kolde Krig og det aendrede fokus er den
nukleare trussel stadig til stede, og derfor har NATO ikke
fravalgt muligheden for et nukleart forsvar.

| det strategiske koncept fra topmadet i Lissabon
ytrede NATO gnske om en atomvabenfri verden, men
gjorde det samtidig klart, at sa laenge der eksisterede
atomvaben, ville NATO vaere en alliance med nukleare
kapaciteter til brug for forsvar og afskraekkelse via de
nukleare magter USA, Storbritannien og Frankrig®*. Sid-
stnaevntes praesident Frangois Hollande understregede
endvidere pa topmadet i Chicago i 2012, at et eventuelt
missilforsvar i NATO-regi kunne komplementere den
nukleare afskraekkelse — men ikke erstatte de nukleare
vaben.®> Dermed har NATO klart signaleret, at man har
bade evnen og efter omstaendighederne viljen til at
imadega den vaerst taenkelige trussel — brugen af atom-
vaben — ved selv at bruge atomvaben for derigennem at
afskraekke en modstander fra at anvende egne atomva-
ben. Samt at et missilforsvar kan vaere medvirkende til
at reducere effekten af et nukleart angreb med missiler
mod NATO, hvorved effekten af NATO's afskraekkelse
@ges — idet budskabet fra NATO sa vil vaere: “Vi kan
ramme jer, men | kan ikke ramme o0s.”

Den konventionelle afskraekkelse er langt mere bun-
det i tid og rum end den nukleare. Den umiddelbare og
konkrete evne til at indsaette styrker er altafggrende for
en troveerdig konventionel afskraekkelse, som afhaenger
af deployeringer og lign., som missilsystemer har gjort
overfladige pa det nukleare omrade. Derfor er der stor
forskel pa, om man har et hangarskib liggende i Stille-
havet eller i @stersgen. Sammenligner man Ruslands for-
svarsbudget med NATO's eller bare med de europaeiske
NATO-landes, er det russiske langt mindre. Men sam-
menligner man det russiske budget med de tre baltiske
landes, er de russiske udgifter og faktiske militaere
kapaciteter langt, langt sterre end de baltiske landes.
Sammenligner man stgrrelsen af og kapaciteten for de
vestlige styrker og de russiske, er Vesten tilsvarende
overlegen, men sammenligner man de russiske styrker i
det vestlige militeerdistrikt og NATO's styrker i Baltikum,

ser regnestykket igen meget anerledes ud. Konventionel
afskraekkelse ma for at virke overbevisende hvile pa den
praktiske mulighed for faktisk at imgdega et konkret an-
greb et konkret sted (eller i det mindste pa muligheden
for at komme de angrebne til hjeelp pa overbevisende
manér). Afskraekkelsen skal ikke blot virke overbev-
isende pa en potentiel modstander, men tjener ogsa

et formal som garanti for et bekymret NATO-medlem.

I analysen af NATO’s handlinger i forbindelse med
Ukrainekrisen er det saledes vaerd at skelne mellem
deployeringer, som tjener til at mindske bekymringerne
i de astlige medlemslande, og planer og deployeringer,
som har en reel afskraekkende effekt.

Overvejelserne over konventionel afskraekkelse far
en ny karakter, hvis man @nsker at afskraekke Rusland
fra sakaldt special war, hvor Rusland, som i Ukraine,
udnytter nationale mindretal til at skabe ustabilitet
og udfordre graenser. NATO's afskraekkelsesdoktriner
er baseret pa at afskraekke et militeert angreb og star
derfor i fare for at blive omgaet, fordi Rusland sa at
sige kan snige en intervention ind, fordi den er under
graensen for, hvor NATO kan forventes at gribe ind.
Ukrianekrisen stiller derfor krav om at udvikle NATO'’s
koncepter for konventionel afskraekkelse.

Missilforsvar - Missilforsvaret har vaeret pa NATO's
dagsorden gennem en arraekke, og USA har allerede
installeret forsvarssystemer i Polen og Rumaenien, som
daekker dele af NATO mod missilangreb. | modsaetning
til 1980’ernes stjernekrigsprogram er NATO’s planer med
missilforsvaret ikke at forsvare sig mod et stormagtsan-
greb med mange mis siler, men et angreb fra en mindre
aggressiv stat, som f.eks. Iran, med fa missiler. Ikke desto
mindre vil ethvert forsvarssystem mindske en potentiel
modstanders evne til at ramme og ikke mindst mindske
evnen til at fare begraenset atomkrig. Derfor har Rusland
set NATO’s missilskjoldsplaner som en madde at forrykke
den atomare balance pa, som pa sin vis er pa plads som i
Den Kolde Krigs dage. NATO har svaret, at nu, hvor Den
Kolde Krig var slut, havde man sveert ved at se Ruslands
problem, siden NATO ingen planer havde om at angribe
Rusland, og Rusland, ifglge NATO, derfor darligt kunne
fole sig truet af et system, der var designet til truslen

fra Iran og lignende stater. Diskussionen har ikke veeret
seerlig konstruktiv og har i bund og grund handlet om
forskellige opfattelser af, hvad det europeeiske sikker-
hedssystem var.
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Efter krigen i Afghanistan var missilforsvaret et oplagt
sted at investere, fordi det demonstrerede, at NATO
havde faelles mal og kunne drive systemer sammen. Der-
for har der vaeret tale om at supplere de landbaserede
systemer med et sgbaseret system, hvor fem-ti orlogs-
fartgjer kunne beskytte resten af NATO. Hidtil har det
bedste argument mod denne investering vaeret, at det
ville belaste forholdet til Rusland; i dag er Ruslands reak-
tion det bedste argument for investeringen. Missilfor-
svaret vil sende et klart signal til Rusland om, at Kreml
ikke har vetoret, men vil samtidig veere et defensivt
system, som er en lang blidere reaktion end at deployere
udrykningsstyrken NRF i Baltikum. Desuden er missilfor-
svaret en dyr og avanceret teknologi af den slags, som
Kreml (ikke mindst under sanktioner) darligt har rad til.
Det er en ikke saerligt subtil pamindelse om, at NATO er
Rusland militaert overlegen. Endelig er missilsystemet et
oplagt omdrejningspunkt for samarbejde mellem ameri-
kanske og europaeiske fladestyrker. Samarbejdet om
missilforsvaret kan desuden blive endnu vigtigere, fordi
en konsekvens af Ukrainekrisen kan vaere, at Rusland
ikke vil laengere vil bidrage til fastfrysningen af Irans
atomprogram. Selvom Rusland kun med en vis baeven
kan give Iran grent lys for atomoprustning, vil Iran, som
Syrien, vaere en effektiv made at @age omkostningerne
for Vesten pa ved at sanktionere Rusland og ggre det
svaerere for Vesten at koncentrere sig om Rusland.

Interoperabilitet og traening - NATO's trovaerdighed
afhaenger af NATO-landenes evne til at samarbejde. Op-
erationerne i Afghanistan har givet en praktisk erfaring

i felten, som ikke var til stede under Den Kolde Krig, og
som pa mange mader har gjort bade NATO og en raekke
medlemslande langt mere gearede til konkret militeert sa-

marbejde. Helt konkret er en raekke mindre stater i NATO
i dag vant til at vaere i krig, hvor det indtil 1990’erne
var en kompetence, som kun de starre stater som USA,
Storbritannien og Frankrig havde. NATO's ambition har
vaeret at fastholde dette gennem f.eks. gvelser i tiden
efter operationerne i Afghanistan. Ukrainekrisen har gjort
dette behov endog meget konkret.

NATO's evne til at understgtte forsvaret af allierede
i en krigs- eller krisesituation vil vaere et vaesentligt
spgrgsmal i en tid, hvor f.eks. de baltiske lande har god
grund til at sperge, om de befinder sig pa listen over
lande, der har et russisk mindretal, som skal befries.
Under Den Kolde Krig blev NATO's evne og vilje til at
undsaette frontlinjestater, f.eks. Danmark, demon-
streret gennem gvelser. Erfaringerne fra disse gvelser
tjente til at definere NATO's krav til de enkelte landes
styrker. Evnen til at operere sammen i den gstlige del
af NATO vil givet spille en langt starre rolle i frem-
tiden. Det betyder ogsd, at NATO vil flytte vaegten fra
operationer uden for sit eget omrade til operationer
indenfor eget omrade. Hvor NATO's planlaegning hidtil
har taget udgangspunkt i en raekke scenarier, hvor
forsvaret af medlemslandene var vigtigt, men ikke det
mest sandsynlige, vil forsvarsscenariet nu blive tillagt
mere vaegt og dermed fa allokeret flere ressourcer.
Konsekvensen kan meget vel vaere, at NATO vil priori-
tere kapacitetsopbygning mv. lavere. Udfordringen vil
imidlertid fortsat vaere, at scenarierne alle har en vis
sandsynlighed, og at NATO derfor ikke blot kan ga til-
bage til en koldkrigsstruktur. Tvaertimod kraever den nye
russiske udfordring en helt anden fleksibilitet end under
Den Kolde Krig.

Faelles operationer og fzelles kapabiliteter - | en tid
med faldende forsvarsbudgetter har den bedste made at
fastholde kapabiliteter pa vaeret at samarbejde. Det var
budskabet i Fogh Rasmussens ide om Smart Defence, og
det budskab ville under alle omstaendigheder have vaeret
centralt pad NATO'’s topmgde i Cardiff og i tiden fremover.
Ogsa pa dette omrade har Ukrainekrisen imidlertid gjort
abstrakte ideer mere konkrete. De baltiske lande har
saledes siden 2004 faet beskyttet deres luftrum af en
faelles NATO-operation. Efter interventionen pa Krim blev
denne beskyttelse styrket, bl.a. af franske fly, ligesom
USA sendte fly til Polen. Formalet var ikke alene at give
luftstyrkerne i Baltikum mere slagkraft, det var ogsa en
klassisk NATO-operation, hvor sa mange som muligt af
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medlemmerne rykker deres styrker ind i farezonen, sa et
angreb vitterlig bliver et angreb pa alle (eller i hvert fald
mange) medlemmer. Det er sledes den solidaritetserk-
laering, som skal demonstrere, at man mener musketere-
den alvorligt. Dette markerede NATO pa udenrigsminis-
termadet 1. april 2014, hvor man ogsa understregede
NATO's fokus pa deployering og gvelser.®® Imidlertid
viste diskussionen pa udenrigsministermegdet ogsa, at
der var en graense for, hvor langt en raekke NATO-lande
var parat til at ga. Polens anske om deployering af to
brigader til dets territorium® blev saledes afvist pa madet,
og selvom NATO efterfalgende har gjort et nummer ud
af at demonstrere, at alliancens krisestyrings- og mobili-
seringsmekanismer fungerer, vil Ukrainekrisen medfare
en diskussion af, praecis hvad de vestlige allierede kan
levere for at forsvare de gstlige allierede, som formentlig
vil gnske stabe, baser og styrker pa deres jord. De feelles
operationer vil sdledes fa en ny politisk betydning, som
raekker udover kgbmandsregnskabet i Smart Defence,
men som netop derfor kan give nyt liv til samarbejdspro-
jekter og faelles indkeb af materiel mv.

Opsummering:
Ukraine er ikke et enkeltstaende problem
For EU demonstrerer Ukrainekrisen problemerne med
unionens opfattelse af sig selv og den politik overfor
naboer og Rusland, som fglger heraf. For NATO giver
Ukrainekrisen anledning til igen at fokusere pa den
regionale sikkerhed og pa konventionel afskraekkelse.
NATO og EU méa ogsa ngje overveje, hvilke sagte og
usagte garantier de stiller deres partnere.
Ukrainekrisen er heller ikke enkeltstaende i den
forstand, at vi kan laere af tidligere kriser og den made,

som de har udfordret europaeisk og allieret politik pa,
0g pa den made blive rustet til de kommende debat-
ter og initiativer. Vi kan saledes laere, at fortolkningen
af Ruslands motiver og den rolle som konkrete be-
givenheder, som Ukrainekrisen, vil vaere et vaesentligt
omdrejningspunkt i debatten. De forskellige holdninger,
som kommer til udtryk i den debat, vil formentlig
traekke lige store skillelinjer internt de europaeiske
lande, mellem de europaeiske regeringer og mellem de
europaeiske regeringer og den amerikanske regering.
Det vil bringe diverse problematikker tilknyttet Rusland

i spil. Hvordan vil forholdet til Tyrkiet eller politikken
overfor Iran blive pavirket af Ruslands nye rolle efter
Ukrainekrisen? Svaret pa det spargsmal ligger bl.a. i,
hvilke midler man tager i anvendelse, og det emne
behandles nedenfor. Farst vil vi imidlertid fokusere

pd, hvordan de andrede strategiske overvejelser i

EU og seerligt i NATO pavirker den danske forsvars-

og sikkerhedspolitik. Refokuseringen af NATO, og
debatten om den, bliver ikke mindst vigtig for Danmark.
Danmark har fulgt NATO vaek fra sit naeromrade til
fierne egne som Irak og Afghanistan og indrettet et
udsendelsesforsvar til erstatning for Den Kolde Krigs ter-
ritorialforsvar i formodning om, at Rusland var en risiko,
som NATO og det europaeiske sikkerhedssystem havde
under kontrol. Begivenhederne i Ukraine udfordrer
Danmark og NATO med hensyn til denne praemis. Far
vi vender os mod konsekvenserne for Danmark, vil vi
imidlertid opsummere udfordringerne for vestlig strategi
efter Ukrainekrisen.
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Hvis Putin @nskede at blive taget alvorligt, er det lykk-
edes. Siden afslutningen af Den Kolde Krig har Rusland
forsagt at modarbejde Vestens politik pa en raekke
omrader. Imidlertid er disse forsgg pa at stikke en kaep i
hjulet pa Vestens politikker pa det globale plan og haevde
Rusland pa det regionale plan blevet anset for specifikke
problemer. Rusland var mod invasionen af Irak i 2003

og invaderede Georgien i 2008, men det blev betragtet
som enkeltstdende problemer snarere end udtryk for en
generel russisk revanchisme. Efter Ukrainekrisen star det
klart, at den russiske regering faktisk mente, hvad den
sagde, og at den russiske befolkning rent faktisk bakker
op om den politik. Rusland har faet pusten tilbage efter
det politiske, gkonomiske og sociale slag, som sammen-
bruddet af det sovjetiske imperium var. Afslutningen af
Den Kolde Krig bliver ikke set som en sejr over kom-
munismen, som Vesten og Rusland kan forenes om, men
som et russisk nederlag, der amputerede det russiske na-
tionale legeme. Hvor Vesten har insisteret pa, at Rusland
pa leengere sigt matte indse, at landet havde de samme
interesser som Vesten, ma det nu sta klart, at det ikke
lzengere er tilfaeldet. Det har afggrende konsekvenser for
Vestens betingelser for at fare sikkerhedspolitik:

e \esten har ikke leengere initiativet.

e Rusland har viljen og evnen til at bruge vaebnet
magt.

e Der er tale om konkurrence mellem forskellige ordner.

e Sikkerhedspolitikken har igen primat.

En vestlig strategi:

Vesten har ikke leengere initiativet.

Siden afslutningen af Den Kolde Krig har Vestens
politikker (udvidelse af NATO og EU, intervention pa
Balkan, forsyning af styrkerne i Afghanistan) sat dag-
sorden for forholdet til Rusland — om ikke andet, fordi
Vesten darligt tog Rusland alvorligt, medmindre landet
protesterede mod en vestlig politik. Hvad Rusland i
gvrigt foretog sig i relation til sit naere udland, var ikke
strategisk interessant for Vesten. Rusland er en risiko i
sig selv snarere end en risiko forbundet med konkrete
politikker. Med Ukrainekrisen har Rusland bevist, at lan-
det kan saette dagsordenen, og at Vesten har et meget
ringe beredskab til at falge med.

Rusland har viljen og evnen

til at bruge vaebnet magt.

Siden afslutningen af Den Kolde Krig har vaebnet magt
ikke vaeret en del af opskriften pa, hvordan forholdet
mellem vest og @st skulle reguleres. Tvaertimod er Europa
blevet afmilitariseret, hvilket den dramatiske begraensning
af forsvarsbudgetterne er et udtryk for. | Europa er vaebnet
magt siden Berlinmurens fald kun blevet brugt pa Balkan;
der var tale om en konflikt, som Vesten greb ind i netop
med det formal at forhindre, at krig skulle forme graenser.
Praemissen for europaeisk politik har veeret, at internation-
ale relationer er baseret pa samhandel og samarbejde.

Der er tale om konkurrence

mellem forskellige ordner.

For Vesten betad afslutningen af Den Kolde Krig, at
vestlige ideer om det dbne samfund og det frie marked
var basis ikke bare for organiseringen af de enkelte lande,
men ogsa for relationerne mellem dem. Det nuvaerende
russiske regime tilbyder en anden model — bade til sine
egne borgere og til andre landes borgere. Rusland gar
dette indenfor rammerne af den globale gkonomi og
igennem taet samhandel med Europa.

Sikkerhedspolitikken har igen primat.
Netop fordi Rusland er integreret i den globale gkonomi
pa mader, som Sovjetunionen ikke var, er det en endnu
starre udfordring for de vestlige lande, der traditionelt
ser gkonomien som en kilde til fredelig sameksistens
og integration, at forsta, hvordan Rusland bruger sine
gkonomiske ressourcer, saerligt indenfor energisektoren,
som en integreret del af statens magt.

Efter Ukrainekrisen bliver Vestens udfordring at



formulere en langsigtet og sammenhangende strategi
baseret pa felgende principper:

e \aerdier er universelle, interesser er ikke.

e Militeer magt er forudsaetningen for fred i Europa.

¢ Internationale organisationer og international
gkonomi er en arena, ikke et samarbejdsforum.

e Ruslands sarbarhed skal udnyttes.

e Vesten ma holde sammen.

Verdier er universelle, interesser er ikke.

Vestens starste aktiv er det dbne samfund og det frie
marked. Hverken i Europa eller i Nordamerika skal vi
forledes af Putins statsideologi til at tro, at russere
ikke vil have et dbent og frit samfund. Vestens ord
ma tale til de russere, der gnsker en anden vej, og
Vestens handlinger ma vise, at Vesten er parat til sa-
marbejde. Men de vestlige befolkninger og regeringer
ma samtidig na til den svaere erkendelse, at vi sim-
pelthen ikke deler malsaetninger med russerne. Vi er
ikke enige om, hvad der er basis for statsmagten, vi
er ikke enige om nationens rolle i en global verden,
og vi er ikke enige om, hvordan det internationale
samfund skal organiseres.

Militaer magt er forudsaetningen for fred i Europa.
Ruslands vilje og evne til at bruge vaebnet magt under-
streger, at de europaeiske landes sikkerhed afhaenger af
en troveerdig afskraekkelse af Rusland. Vesten er massivt
overlegen i forhold til Rusland, hvis man sammenligner
forsvarsbudgetter og kapaciteter; imidlertid kan Vesten
ikke udnytte denne overlegenhed, hvis Rusland kan
spille pa Vestens manglende vilje til at bruge sine mil-
iteere kapaciteter og NATO's manglende evne til at sikre
forsvaret af en raekke af de nye medlemmer, szerligt de
baltiske lande. Trovaerdig afskraekkelse er sdledes ngglen
til at sikre, at Putin-regeringen ikke optrapper konflikten
med Vesten til et punkt, hvor Vesten vaelger at gribe
militaert ind.

Internationale organisationer og international
okonomi er en arena, ikke et samarbejdsforum.
Disse forskellige veerdier og modstridende interesser ger, at
vi ma erkende, at internationalt samarbejde og de globale
markeder ikke er herredgmmefrie rum, men arenaer for en
strid om, hvem der far sin vilje. Det er saledes midler, ikke
mal, som er forskellige fra den militzere sektor.

engagement og afskrekkelse

Ruslands sarbarhed skal udnyttes.

Rusland har taget initiativet, fordi Putins regering dygtigt
har udnyttet vestlig felsomhed overfor energileverancer
kombineret med Vestens manglende evne til at indse, at
Rusland ville udnytte denne fglsomhed og ikke med tiden
ville opfere sig som en vestlig stat, som lod markedet fun-
gere efter sin egen logik. Hvor falsomme saerligt en raekke
europeeiske lande end matte vaere overfor aendringer i
russiske energileverancer pa kort og mellemlangt sigt, er
de europaeiske gkonomier langt stzerkere end den rus-
siske. Vesten skal investere sig ud af afhaengigheden af
Rusland, mens Rusland altid vil vaere afhaengig af at saelge
sine energiprodukter til verdens sterste gkonomiske blok.
Vesten ma formulere en langsigtet og sammenhaengende
energipolitik og handelspolitik overfor Rusland, som saetter
de vestlige lande i stand til at udnytte Ruslands sarbarhed.

Vesten ma holde sammen.
Putin har initiativet, fordi Vesten ikke har prioriteret at
formulere en sammenhaengende politik. Vestlig krisehand-
tering har veeret praeget af nationale udspil, som har veeret
darligt koordineret i organisationerne, med den kon-
sekvens, at Ruslands handlinger ikke har mgdt et resolut
svar, som gav Kreml en konkret forventning om sanktioner
i tilfeelde af en eskalation. Veesten har med andre ord i
vidt omfang selv skabt handlerum for Rusland, og det er
afgarende, at dette handlerum mindskes ved hjzelp af en
koordination af den vestlige politik. Forudsaetningen herfor
er i sagens natur et kompromis mellem de forskellige hold-
ninger og en erkendelse af, at Europa kun har indflydelse
i kraft af et teet samarbejde med USA. Fordi Vesten skal
koordinere mange holdninger, er det afgerende at etablere
en konsensus, f.eks. i et nyt strategisk koncept for NATO,
og at man er parat til at reagere pa russiske initiativer —
praecis som under Den Kolde Krig.

Disse principper for vestlig politik vil ogsa pavirke
dansk forsvars- og sikkerhedspolitik. Det er emnet for
naeste kapitel.




Danmark

Danmark har siden afslutningen af Den Kolde Krig
sparet pa forsvarsbudgettet; samtidig har Danmark faet
mere for forsvarsbudgettet i den forstand, at det forsvar,
som under Den Kolde Krig var en forsikring, hvis succes
bestod i ikke at blive brugt, er blevet erstattet af styrker,
der har bidraget til allierede operationer uden for det
danske naeromrade. Hvor forsvaret under Den Kolde
Krig saledes var organiseret omkring et faelles koncept
for forsvaret af Danmark, hvor vaernene skulle arbejde
sammen og samarbejde med allierede forstaerkningssty-
rker, har forsvaret siden 2003 i stigende grad veeret
organiseret omkring en raekke bidrag fra hvert vaern,
hvis formal var at indga i koalitionsstyrker. Denne foran-
dring fra territorialforsvar til bidragsforsvar var udtryk
for en aendret risikoprofil. Under Den Kolde Krig var

det centrale spargsmal i forsvarsplanlaegningen, hvor
stor risikoen for krig var. Selvom kravene til at forsvare
sig under en eventuel Tredje Verdenskrig forandrede

sig med den teknologiske udvikling og NATO’s doktrin,
stillede muligheden for krigen en raekke krav, der var
givet af Danmarks geografi mv., og som definerede end-
nu en raekke krav i situationen. Spargsmalet var, hvornar

Andring i sociale udgifter og forsvarsudgifter i Danmark. Procent af BNP. Index 1990=100.

— eller endda om — situationen opstod. Hvis en konfron-
tation med Warszawapagten var naert forstaende, som
man troede i 1952, gav det mening at forlaenge vaerne-
pligten og @ge forsvarsudgifterne. Mente man derimod,
at afspaending var pa dagsordenen, og krigen derfor
en mindre risiko, kunne man skaere i budgetterne som i
1970'erne, pa trods af rynkede bryn i NATO og seerligt
i USA. Konsekvenserne af krigen var saledes store og
klare; sandsynligheden var derimod et spargsmal, som
kunne diskuteres og blev det — ikke mindst fordi den
danske og vestlige politik kunne siges at pavirke denne
sandsynlighed.

| perioden fra Berlinmurens fald til 11. september
2001 var forsvarspolitikken stadig grundlaeggende
defineret af sandsynligheden for krig, som blev anset
for stadig mindre, jo laengere tid der var gaet siden
afslutningen af Den Kolde Krig, og i jo hgjere grad
konsekvenserne stod klart. “Danmark i dag nyder godt
af en sikkerhedsgeografisk placering, der indebaerer
tryghed naermest uden fortilfaelde,” kunne Forsvar-
skommissionen af 1997 saledes konkludere.% Den
direkte trussel (dvs. truslen om russisk invasion) var
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saledes ikke sandsynlig indenfor de kommende ti ar.®®
Aktuelt var risikoen lille, men man ville ikke garantere,
at sandsynligheden ikke kunne gges igen.
Forsvarskommissionen af 1997 introducerede begre-
bet indirekte sikkerhed for at forklare, hvorfor dansk
sikkerhedspolitik under disse gunstige omstaendigheder
stadig havde udfordringer. "Indirekte sikkerhed er i sit
aktuelle omfang af kvalitativt ny betydning for Dan-
mark,” konkluderede kommissionen, og “Danmark
har engageret sig i en raekke militeere opgaver — mest
tydeligt i det tidligere Jugoslavien — der pa ingen made
synes at vedrgre en direkte trussel for Danmark. Det sky-
Ides primaert, at Danmark har en helt fundamental inter-
esse i stabiliteten af den orden, der er opstaet efter den
kolde krigs afslutning, i og med den giver en — historisk
set — usaedvanlig hgj grad af sikkerhed.””° For at holde
sandsynligheden for trusler med store konsekvenser
nede, skulle man saledes engagere sig i sikkerhedsprob-
lematikker, som ikke direkte truede dansk territorium og
derfor havde mindre konsekvenser, men som ikke desto
mindre udfordrede den nye orden, som holdt sandsyn-
ligheden for direkte trusler nede. Dette raesonnement
var begrundelsen for, at forsvaret grundlzeggende fort-

sat var struktureret til at imgdega en territoriel trussel.

| 1994 introducerede forsvaret Den Internationale
Brigade (kaldet DIB’en, vedtaget i 1993), hvormed
man sggte at opstille en styrke, som var baseret pa det
danske veernepligtsforsvar, men som ikke desto mindre
kunne udsendes. Den Internationale Brigade havde
en raekke problemer, bl.a. var man ikke i stand til at
rekruttere sa mange soldater som planlagt.”’ Med tiden
blev Den Internationale Brigade et udtryk for et struk-
turelt problem for forsvaret som organisation. De mest
presserende (de mest sandsynlige) opgaver blev lgst af
en enhed, der var en tilfgjelse til det egentlige forsvar,
som til gengeeld ikke havde presserende opgaver. For-
svaret var simpelthen ikke fokuseret pa sin kerneydelse.
Det kom bl.a. til udtryk i, at forsvarsminister Svend Aage
Jensby i december 2002 matte forklare forsvarsforlig-
spartierne, at forsvaret stod til et underskud pa 1 mil-
liard kr. i 2003 og 2004. "Der er behov for en tilpasning
af forsvarets gkonomi med henblik pa en bedre balance
mellem mal og midler,” udtalte forsvarsministeren.”
Pa den baggrund var der et strukturelt behov for at
definere forsvarets mal og midler tydeligere.

Begivenhederne efter terrorangrebet 11. september
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2001 medferte, at denne dimensionering af mal og
midler matte foretages pa baggrund af en ny risiko-
vurdering. | 2003 kunne den sdkaldte Bruun-rapport
konkludere, at “terrorangrebene pa World Trade Center
og Pentagon 11. september 2001 og den vaebnede
intervention i Irak i foraret 2003 har, hver pa sin made,
afggrende aendret vaesentlige traek i den omverden,
som dansk sikkerhedspolitik i de kommende ar skal
forholde sig til”.”* Siden afslutningen af Den Kolde Krig
havde risikoen for russisk revanchisme veeret struktur-
erende for dansk forsvar. Bruun-rapportens argument
var, at 11. september 2001 havde vist, at andre risici var
langt mere sandsynlige og kraevede det danske forsvars
opmaerksomhed. De direkte trusler var vendt tilbage,
ikke i form af Den Rgde Haer, men i form af terrorisme.”
Territorialforsvaret var derfor ikke laengere ngdvendigt:

Den aktuelle sikkerhedspolitiske situation — herunder
ikke mindst udvidelsen af NATO og EU — under-
streger, at den konventionelle militaere trussel mod
dansk omrade er bortfaldet i den overskuelige
fremtid, hvorfor der ikke laengere er behov for det
territorialforsvar, der var opstillet med henblik pa at
imadega den. Samtidig betyder den teknologiske
udvikling, at hvis der pa meget langt sigt skulle
genopsta en konventionel trussel mod Danmark,
ville territorialforsvaret formentlig skulle udfares pa
en helt anden made end den, vi kendte under Den
Kolde Krig. Der synes saledes ikke at vaere grundlag
for at opretholde en regenereringskapacitet baseret
pa hidtidige strukturer.”

Bruun-rapportens argument var ikke, at verden var
blevet et fredeligere sted. Snarere tvaertimod. Selvom
rapporten understregede betydningen af europaeisk in-
tegration og vurderede, at Rusland i et vist omfang ville
deltage i denne,’® var rapportens udgangspunkt ikke en
verden defineret af fredelig sameksistens. Hvor Forsvar-
skommissionen af 1997 beskrev verden som drevet af
newtonsk fysik, hvor en mekanik kunne drive verden
i tre scenarier, som ville have forskellige konsekvenser
for Danmark, var den verden, Bruun-rapporten beskrev,
drevet af kvantefysik, hvor trusler var “asymmetriske,
dynamiske og uforudsigelige”.”

Hvor arbejdet i Forsvarskommissionen af 1997
handlede om, hvordan Danmark tilpassede sig verden,
handlede Bruun-rapporten om, hvordan Danmark var

en del af en uforudsigelig verden, som det handlede om
at have den bedste evne til at handle i. Derfor afviste
Bruun-rapporten ikke muligheden for, at forsvaret af
dansk territorium eller stersgomradet igen skulle veere
relevant for dansk forsvar, men forandringsperspektivet
gjorde, at rapportens forfattere ikke ansa forsvaret

af Danmark for noget statisk og mekanisk, som man
tidligere havde gjort. Hvis man ventede pa, at truslen
vendte tilbage, ville man ikke vaere parat til at tage imod
den, nar den kom, fordi forsvaret havde behov for en
grundlaeggende opkvalificering. Forsvaret havde veeret
udfordret af at deltage i NRF, og den erfaring dannede
grundlag for at bruge evnen til at sende soldater pa
internationale missioner som et benchmark i en mod-
erniseringsproces.

Forsvaret skulle ikke blot have en international
brigade, forsvaret skulle veere internationalt. Det
internationale fokus var en made at udvikle forsvaret
pa. Det var ikke en afvisning af behovet for at anvende
forsvaret til forsvar af Danmark. Tvaertimod stod risikoen
for et terrorangreb pa dansk jord meget hgijt pa listen
over ting, som man i 2003 frygtede. Bruun-rapporten
konkluderede saledes: “De deployerbare militaere
kapaciteter tidsmaessigt forskudt skal kunne anvendes
bade internationalt og indenfor rigets graenser. Disse to
udfordringer for dansk forsvar er saledes ikke et ‘enten-
eller’, men i hgj grad et 'bade-og’."7®

Efterhanden som missionerne i Irak og, seerligt, i
Afghanistan satte dagsorden for dansk forsvarspolitik
blev spargsmalet om internationale kontra nationale
missioner for forsvaret imidlertid et "enten-eller’. Fors-
varskommissionen definerede sandsynligheden for en
trussel mod Danmark som naermest lig nul, men var sa
meget desto mere fokuseret pa globale trusler og risici:

'Det vurderes, at Danmark ikke i overskuelig fremtid
vil veere konfronteret med direkte, konventionelle
militaere trusler. Derimod er trusler og risici mod
dansk sikkerhed i hgj grad karakteriseret ved at vaere
transnationale og drevet af ikke-statslige aktarer,
hvilket til dels er et resultat af den @gede globaliser-
ing.'”®

Globalisering var ligeledes nggleordet i forstaelsen af
Rusland, der blev set som en vrangvillig medspiller i
den globale orden, ogsa selvom man konkluderede, at
“frem mod 2025 forventes Rusland pa visse omrader



Prioriteringsakser i dansk forsvarspolitik
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at blive en staerkere faktor i Europa og pa den globale
scene” .8 Det er saledes vigtigt at notere sig, at hverken
Ruslands magt eller Ruslands gnske om at bruge den
blev ignoreret. Men Rusland var en risiko, som hgrte
hjemme i andre dele af sikkerhedspolitikken end den,
der kraever et militaert modsvar. Forsvarets organisering
var defineret af de internationale missioner. lkke mindst
fordi udgifterne til operationerne i Afghanistan var sa
store, at Forsvarskommissionen af 2008 i al vaesent-
lighed var et argument for at daekke disse udgifter. |
det billede passede Rusland ikke ind. En eventuel trussel
fra Rusland virkede tvaertimod som et argument mod
et internationalt forsvar og derfor som et alternativ til

INTOPS

den — dyre — internationale linje, som blev forfulgt i
Afghanistan. Et alternativt forsvar baseret pa forsvaret af
Danmark var i sagens natur langt billigere.

| rapporten De sikkerhedspolitiske betingelser for
dansk forsvarspolitik — strategiske valg 2012 beskrev
Center for Militeere Studier saledes udviklingsmu-
lighederne for forsvaret ud fra fire modeller for sty-
rkestruktur.®" Udgangspunktet for rapporten var,
ligesom for Forsvarskommissionen af 2008, at sandsyn-
ligheden for en trussel med store konsekvenser var
sa lille, at Danmark i det store og hele kunne vaelge
forsvarsstruktur. Risikoen var saledes ikke defineret af
omverdenen, men af os selv. Ved at opstille modellerne
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Antal gange Rusland bliver benaevnt i FE's risikovurderinger

Figur 9
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fokuserede rapporten pa den risiko, der | i opera-
tionelle termer i at specialisere forsvar til at lgse seerlige
opgaver pa bekostning af andre, sat overfor den risiko,
som |3 i ikke at prioritere, sa der var for fa midler til at
lzse udvalgte opgaver effektivt. | forsvarsforliget for
2013-2017 fulgte man i vidt omfang samme tankeg-
ang, idet forsvaret blev defineret i kraft af en raekke
kapaciteter, som de tre vaern skulle kunne opstille med
henblik pa udsendelse i internationale missioner.?
Enkelte typer af missioner blev imidlertid ikke prioriteret
i forhold til hinanden, og derfor var der risiko for, at den
snaevre budgetramme blev spraengt, hvis man faktisk
anvendte de militeere kapaciteter. Selvom forsvarets
grundlaeggende opgave beskrives som at forsvare
kongeriget, er det blot en indledning til den egentlige
beskrivelse af de opgaver, som anses for relevante:

Truslerne mod Danmark kan opsta overalt i verden og
er uforudsigelige og komplekse. | lighed med de se-
nere ars bidrag til internationale operationer, som har
medvirket til at give Danmark betydelig international
anerkendelse, skal forsvaret sdledes fortsat kunne
bidrage til varetagelse af danske udenrigs- og sikker-
hedspolitiske interesser, hvor den nationale sikkerhed
0gsa varetages gennem international indsaettelse

af forsvarets kapaciteter. Dansk forsvar skal organ-
iseres, sa det fortsat kan bidrage med veludrustede
og veluddannede militaere styrker til deltagelse i alle
internationale missionstyper.®

De vaebnede styrker beskrives saledes som et udenrig-
spolitisk redskab, og det definerer forsvarets organisa-
tion til at kunne producere styrker til internationale
missioner. Der er ingen eksplicit begraensning for, hvilke
typer missioner Danmark skal kunne deltage i. De mis-
sioner, som naevnes i CMS’ rapport, bliver séledes i for-
ligsteksten beskrevet som et kontinuum, forsvaret skal
kunne operere indenfor, snarere end som styrkestruk-
turer, som forsvarspolitikerne skal vaelge mellem.
Ukrainekrisen bekraefter det uforudsigelige og kom-
plekse trusselsbillede og dermed ogsa, at en specialiser-
ing i mindre konflikter ville have vaeret forbundet med
en betydelig risiko. Ukrainekrisen udfordrer farst og
fremmest den grundleeggende praemis om, at Danmark
kan vaelge mellem forskellige typer af bidrag og forskel-
lige typer af missioner. Der er sdledes en reel risiko ved
at veelge en styrkestruktur, som ikke kan anvendes
til forsvar af Danmark eller i det danske naeromrade.
Dermed vender overvejelserne fra Bruun-rapporten
tilbage: Deployerbare kapaciteter skal ikke blot ses som



et udenrigspolitisk instrument, men ogsa som et instru-
ment til forsvar af Danmark. Ud fra denne betragtning
bliver sammensatningen af de vaebnede styrker og
deres kapaciteter en risiko i sig selv. For én ting er ikke
at have de fornagdne styrker eller den fornadne finan-
siering til internationale engagementer, som den danske
regering og Folketinget kan vaelge til og fra, noget gan-
ske andet er, om Danmark er i stand til at handle i en
krise i neeromradet. Det betyder, at forsvarsbudgettets
starrelse for farste gang i 20 ar bliver en risikoparameter
i sig selv.

Siden 1990 er der sparet ca. 30 procent pa forsvars-
budgettet netop ud fra den betragtning, at Danmark
selv kunne definere den sikkerhedspolitiske risiko. Hvis
vi lejlighedsvis slog starre bragd op, end der kunne bages
indenfor rammerne af budgettet, kunne der skrues
pa andre dele af budgettet og bevilliges flere penge,
som det skete i 2008. Men det var ikke os, der bar
risikoen. Den befandt sig langt vaek, i Afghanistan. Efter
Ukrainekrisen er risikoen for problemer i naeromradet
@get. Og sandsynligheden for, at problemer med stor
konsekvens opstar pa kort tid og med kort varsel, er
@get. | hvert fald set fra Danmarks synspunkt. Det med-
farer zendrede budgetvilkar for forsvaret, og desuden
ma forsvaret have kapaciteter, der, som det i sin tid
blev defineret i Bruun-rapporten, tidsmaessigt forskudt
kan anvendes bade ude og hjemme. Konteksten for
nationale og internationale missioner er vidt forskellige.
Opererer danske styrker sammen, kan de ikke blot or-
ganiseres som en raekke enkeltbidrag, men ma ses som
et samlet hele. Et hele, der skal betales for. Imidlertid er
det 0gsa veerd at se neermere pd, hvordan enkeltbidrag
kan anvendes pa missioner i naeromrader, i en alliance-

kontekst, efter samme model som de internationale
operationer.

Hvis Ukrainekrisen atter retter dansk forsvars fokus
mod naeromradet, skal man vaere opmaerksom pa, at
det er et omrade, hvor den geopolitiske situation er
vaesentlig forskellig fra situationen under Den Kolde
Krig. | kraft af udvidelsen af NATO med de baltiske
lande er Danmarks strategiske graense flyttet mod @st.
Danmark skal séledes ikke laengere forsvares ved Kgge
Bugt og med Bornholm som fremskudt post langt inde
bag fjendens linjer, men ved den estisk-russiske graense.
Det betyder, at selvom Rusland igen matte vaere en
sandsynlig udfordring, der ma indga i planlaegningen
af indretningen af det danske forsvar, betyder det ikke,
at forsvaret skal vende tilbage til en koldkrigsstruktur.
Tveertimod skal forsvaret kunne deployeres mod @st pa
betingelser, der i virkeligheden ikke er vaesensforskel-
lige fra de internationale operationer, som har defineret
forsvarets virke siden 2003. | det fglgende vil vi skitsere
nogle muligheder for anvendelsen af forsvaret under
omstaendigheder, hvor en trovaerdig afskraekkelse af
Rusland bliver et selvstaendigt mal.
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Dansk forsvar

27. marts 2014 besluttede regeringen med opbakn-
ing i udenrigspolitisk naevn at sende seks danske
F-16-fly til Baltikum.®* Det er den fgrste danske
militaere reaktion pa Ukrainekrisen og ferste gang,

at danske styrker anvendes i forbindelse med kris-
estyring for NATO’s nye medlemmer. Det er veerd at
understrege, at Atlantpagten ikke giver Danmark

en automatisk forpligtelse til at statte sine allierede,
hverken i forbindelse med en krise eller i forbindelse
med en krig. Det vil altid vaere den danske, savel som
de andre NATO-regeringers, beslutning, hvad de vil
gere i den konkrete situation. Imidlertid hviler NATO's
afskraekkelse (se ovenfor) pa en aggressors berettigede
forventning om, at NATO kan og vil reagere. Gennem
traening, faelles styrkemal mv. gar NATO det sandsyn-
ligt, at alliancen kan reagere, og den politiske vilje til at
reagere bliver understreget f.eks. ved udsendelse af fly.
Skulle Danmark og andre allierede naegte at hjaelpe de
baltiske lande i tilfaelde af en klar russisk aggression,
vil det formentlig medfere NATO’s sammenbrud. For
at opretholde NATO-garantien for vores egen sikker-
hed vil det saledes vaere i vores interesse at forsvare

de baltiske lande. Selvom hverken balterne eller vi var
medlemmer af NATO, ville stgtte til balterne stadig
vaere i vores nationale interesse. Som et lille land kan
Danmark ikke stgtte stormagtsaggression, og som et
lille land ved Qstersgen er det i vores klare interesse, at
Rusland bliver pa sin side af graensen. Det var derfor, vi
i 1990'erne stgttede baltisk optagelse i NATO.

Selvom Ukrainekrisen saledes ikke udlgser et behov
for et dansk territorialforsvar, kan den danske regering
og det danske folketing beslutte, at den udlgser
behovet for et naeromradeforsvar. Dette kapitel vil skit-
sere de muligheder, som forsvaret har for at bidrage
til et sddant neeromradeforsvar. Dette kapitel skal ikke
forveksles med et militeert stabsarbejde. Det er saledes
ikke en detaljeret beskrivelse af, hvilke enheder som
kan gare hvad hvorhenne, men snarere et forsgg pa
at formidle de nye krav til missioner, som kan blive
resultatet af Ukrainekrisen, og hvordan de passer til
forsvarets hidtidige erfaringer og kapaciteter.

Flyvevabnet: luftrumsovervagning over Baltikum
Da NATO 29. marts 2004 blevet udvidet med syv nye
medlemmer (Bulgarien, Estland, Letland, Litauen,
Rumaenien, Slovakiet og Slovenien),® blev der samtidig
sendt fire belgiske F-16-fly til de baltiske lande for at
yde indledende luftrumsovervagning af det dengang
nye NATO-luftrum.® | 2004 besluttede Folketinget, at
Danmark skulle deltage i missionen; dette blev vedta-
get med folketingsbeslutning B210 af 12. maj 2004.%’
Danmark deltog som nation nummer to efter Belgien,
som startede missionen i de baltiske lande, og har siden
deltaget yderligere tre gange.

Ukrainekrisen har givet missionen i de baltiske lande
yderligere vigtighed for beskyttelsen af denne del af
NATO’s omrade. Missionen er blevet forstaerket af USA,
som i forvejen har vaeret ansvarlig for missionen siden




3. januar 2014.88 USA har sendt yderligere syv fly til de
baltiske lande, seks F-15-fly og et KC-135-tankfly.#® Ar-
sagen er, at de baltiske lande som reaktion pa begiven-
hederne i Ukraine har anmodet om denne assistance.*
Derudover har Storbritannien sendt fire Eurofighter Ty-
phoon jagerfly til Litauen for at styrke den NATO-ledede
Baltic Air Policing-mission, som Polen siden april 2014
har varetaget med fire MiG-fly. Desuden har Danmark
sendt fire F-16-fly af sted med to pa standby i Danmark,
sa den samlede styrke bliver pa 14 fly, hvoraf 2 er pa
standby." De danske flys base er Amari Air Base, som
ligger i Estland, og de polske og britiske fly benytter
missionens saedvanlige base, Siauliai Air Base i Litauen.®?

Missionen i Baltikum demonstrerer mindst tre ting:

e NATO’s vilie og engagement i forhold til det kollek-
tive forsvar af NATO.

e NATO' solidaritet overfor medlemslande, der har
behov for statte. Er der behov for at understrege det
i en krisesituation, kan missionen forstaerkes, som
den er blevet det i forbindelse med Ukrainekrisen.

e NATO-landenes evne til at udnytte knappe ressourcer
i en tid med nedskaeringer pa forsvarsbudgetterne.
Dermed viser missionen, hvordan Smart Defence
ogsa kan fungere i dette konkrete tilfaelde og ikke
kun ved materiel indkab.

Hvis de baltiske lande selv skulle investere i et fuldt
luftovervagningssystem, som fglger NATO-standarder,
med radarer, fly og andet materiel, ville det ifalge den
lettiske forsvarsminister koste ca. 1,5 milliarder euro.®
Til sammenligning koster det Danmark ca. 7 millioner
danske kr. per rotation.**

Set med danske gjne er missionen i Baltikum ogsa
vigtig. Den viser et klart NATO-engagement, og at
Danmark tager princippet om kollektivt forsvar alvorligt.
Rent militeert giver det ogsa Danmark en raekke fordele.
Denne mission har givet Danmark langt mere dybde i
sit forsvar i tilfelde af et angreb fra gst end under Den
Kolde Krig. Rent praktisk betyder det, at russiske fly er
lettere at identificere tidligere og kan felges pé lang
afstand. Det aendrer dog ikke pa reaktionstiden for det
danske nationale afvisningsberedskab, hvis russiske fly
er pa vej mod dansk luftrum. Missionen varetages som
naevnt normalt fra Siauliai Air Base i Litauen og bestar af
jordpersonel samt fire kampfly, som varetager afvisn-
ingsberedskabet dagnet rundt, og som med meget kort
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varsel, indenfor 15 minutter, kan indsaettes operativt i
tilfaelde af en luftrumskraenkelse.

Luftrumsovervagningen i Baltikum er saledes i
overensstemmelse med NATO's luftrumsovervagning,
som er underlagt Supreme Allied Commander Europe®,
blev og bliver i dag stettet af andre NATO-lande til at
kunne udfare denne type af kontinuerlige missioner,
som luftrumsovervagning er. Luftrumsovervagning er et
vigtigt element i NATO's forsvar, og det er samtidig en
kollektiv fredstidsopgave. Det kraever overvagningsuds-
tyr i form af radarer, kontrolsystemer og jagerfly, som er
i konstant beredskab.%

NATO besluttede 8. februar 2014 at forleenge mis-
sionen over de baltiske lande til 2018%, hvor den igen
skal evalueres®®. Desuden vil de 28 NATO-lande forsgge
at finde en permanent lgsning, s& overvagningen over
de baltiske lande kan opretholdes, hvilket er i trad med
de baltiske landes gnske om en permanent NATO-mis-
sion i omradet.*®

Danmarks fortsatte bidrag til luftrumsovervagning over
Baltikum kan saledes veere et vigtigt bidrag, som i tilfzelde
af krig eller krise kan @ges. | et scenarie, hvor Ukrainekris-

en medfarer en eskalation, kan de danske F-16-fly
fungere ikke blot som jagerfly, men ogsa som jagerbomb-
ere. Flyvevabnet kan ogsa bidrage med andre kapaciteter,
f.eks. transportfly, til at understgtte den eventuelle indsaet-
telse af haerens kampgruppe, luftovervagning mv.

Haeren: reaktionsstyrke til de baltiske lande
Huvis vi skal finde svaret pd, hvordan forsvaret skal in-
drettes i dag i, er den konkrete analogi ikke det danske
forsvar under Den Kolde Krig, men snarere det engel-
ske eller amerikanske forsvar under Den Kolde Krig,
som skulle forstaerke de danske styrker i tilfeelde af et
angreb. Netop fordi den danske politik om at optage
de baltiske lande i NATO er lykkedes, er den danske
strategiske graense rykket mod @st. Danmarks rolle, og
dermed den danske haers rolle, er sdledes fundamentalt
forandret, mens NATO-forpligtelsen til at hjaelpe sine
allierede er den samme. Danmark skal bare opfylde den
pa en ny made.

Det kan veere illustrativt at genkalde sig Danmarks
position under Den Kolde Krig for med det udgang-
spunkt at se, hvad Danmark modtog dengang, og hvad



vi kan tilbyde i dag. Da Danmark ikke var i stand til at
forsvare sig mod et Warszawapagt-angreb, var rigets
forsvar baseret pa stette fra gvrige NATO-enheder,

der kunne na at forstaerke det danske militeer, inden
angriberen kunne na at fa kontrol med landterritoriet.
En oplagt made, hvorpa man kunne sikre en sadan
forstaerkning i tid og rum, var naturligvis stationering af
NATO-enheder allerede i fredstid, som man eksempelvis
kendte det fra det davaerende Vesttyskland. Imidlertid
var der en dansk politisk beslutning om ikke at have
permanent stationerede NATO-enheder i Danmark i
fredstid (bortset fra Thule Air Base, hvis hele kongeriget
inkluderes).'® Det betgd, at forsvaret matte forberede
sig pa i tilfeelde af en invasion at yde tilstraekkelig mod-
stand, sa forstaerkninger kunne na frem og medvirke til
at sikre dansk territorium. Dette blev refereret til som
"holdetid”."°" Samtidig skulle Danmark gare sig klar til
at modtage forstaerkninger. Derfor opstillede man en
mobiliseringsreserve, der kunne give forsvaret tyngde,
indtil forstaerkninger ndede frem.

Enhedskommandoen, der indledningsvis ville besta
af tyske og danske styrker under ledelse af en dansk
generallgjtnant eller viceadmiral, skulle fere alle opera-
tive enheder — fra alle tre vaern — ved et militeert forsvar
af Danmark og Slesvig-Holsten. Udover ansvaret for
planlaegning og operationer og krigsstyrken pa 350.000
tyskere og danskere var Enhedskommandoen ansvarlig
for modtagelse og integration af forstaerkninger fra de
ovrige NATO-lande i form af luft- og landstyrker (umid-
delbart var der ikke planer om at forstaerke sgmilitaert).’®

Den planlagte forstaerkning af Danmark var indled-
ningsvis baseret pa en militaer styrke i hgjt beredskab
(betegnet AMF), der bestod af en let udrustet brigade
og fire eskadriller med jagerfly. AMF var i sin natur
konstrueret, sa den i stort omfang var luftmobil og
kunne introduceres i dansk omrade pa en uge. For den
let udrustede brigade betad det dog, at den havde
begraensede muligheder for kamp mod en tungt
udrustet modstander i dbent terraen. Styrkens formal
ville sdledes i hgjere grad veere at demonstrere NATO's
vilje til forsvar af territoriet.’® Dette skyldes, at styrkens
egentlige funktion oprindeligt blot var tiltaenkt som et
krisestyringsinstrument for NATO™04.

Derudover var der planer om forstaerkning med
mere tungt bevaebnede og robuste enheder, der kunne
yde en mere slagkraftig modstand mod en aggressor.
Her var den dedikerede styrke pa syv amerikanske og

britiske flyeskadriller,'® der kunne vaere fremme pa
en-tre uger, samt en britisk infanteribrigade pa hele
14.000 mand, men dog kun med 14 kampvogne.'%
Brigaden kunne introduceres efter syv-ti dage. Efter
omstzendighederne kunne der desuden blive tale om en
slagkraftig forstaerkning med 30.000 amerikanske mari-
neinfanterister og en tungt udrustet infanteridivision.'®”
Denne infanteridivision kunne dog farst introduceres i
dansk territorium efter to-tre maneder.'%®

De mulige forstaerkningsenheder stillede naturligvis
nogle krav til planlaegning og gvelse. For det farste
skulle selve bevaegelsen ind i dansk omrade forberedes.
Det betgd, at der skulle sikres adgang til egnede udlade-
havne, idet en stor del af materiellet ville blive fragtet pa
RoRo-skibe. Her var eksempelvis Esbjerg Havn tiltaenkt
en ngglerolle.’® Derudover skulle styrkerne kanaliseres
veek fra udladehavnene, hvilket stillede krav til kolonn-
eveje og trafikkontroltjeneste. Der skulle ogsa tages
hajde for behovet for logistisk stgtte fra modtagerlan-
det."® Den virkelige udfordring var dog traening i et
combined-joint-miljg (dvs. et miljg med samspil mellem
enheder fra forskellige nationer og forskellige vaern),
hvilket generelt blev treenet i starre NATO-gvelser.'

Efter Den Kolde Krig var denne organisering ikke
laengere ngdvendig. Imidlertid er det en god illustration
af, hvordan NATO tidligere omhyggeligt har planlagt
og traenet det at understatte en allieret i forsvaret af
et strategisk vigtigt land, som landets egne styrker ikke
kunne holde. | dag befinder de baltiske lande sig poten-
tielt i en lignende situation. Ukrainekrisen har medfart
en udvidelse af amerikanske flystyrker i de baltiske
lande''?, og det overvejes i gjeblikket at afholde ameri-
kanske gvelser i omradet med land- og fladdeenheder.!"
Det sker, selvom de baltiske lande ikke har veeret cen-
trum for begivenhederne under den nuveerende krise.
Derimod minder det i hgj grad om den signalgivning,
som NATO gjorde brug af under Den Kolde Krig — at
NATO viste vilje til at forsvare medlemsstaterne mod
intervention. Drages parallellen tilbage til forsvaret af
Danmark, var der som tidligere naevnt forberedt hurtige
forstaerkninger med AMF, der som udgangspunkt havde
samme formal om at signalere en vilje til forsvar. Samme
princip kunne introduceres i forhold til Baltikum.

Da Danmark ikke laengere er en frontlinjestat, og
dermed ikke umiddelbart har en landmilitaer trussel, ville
der ud fra et rent militaert perspektiv vaere mulighed
for at deltage i en sdkaldt hurtig reaktionsstyrke i de
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baltiske lande. Den fremtidige danske organisering af
haeren i bataljonskampgrupper abner saledes mulighed
for at indsaette netop en sadan styrke indenfor 30

dage. Desuden uddannes danske enheder til at indgad i
internationale styrker med hgijt beredskab i relation til
tilknytningen til NRF. Danmarks geografiske placering i
Dstersgen og det eksisterende naere militaere samarbe-
jde med Baltikum taler ligeledes for en mulig deltagelse i
en dedikeret landmiliteer forstaerkning af Baltikum. Men
hvad betyder det for den danske haer?

En vigtig erfaring fra forstaerkningsforsvaret af Dan-
mark er at fremsta som en troveerdig afskraekkelse mod
intervention. Et stort hak i denne trovaerdighed kan veere
en begraenset evne til at operere i et combined-joint-
miljg. Men erfaringerne fra Den Kolde Krig viser, at det
kan overkommes gennem faelles traening og evelser — i
dette tilfaelde i de baltiske lande, med hvem der i gvrigt
er et mangearigt samarbejde. For haeren betyder det dog
ikke, at en sadan evne skal genindlaeres, men i hgjere
grad, at de erfaringer, som man gjort gennem mere end
20 ar i multinationale out-of-area-missioner, fastholdes, i
det omfang de er relevante for missionsmiljget i Baltikum,
0g udvikles pa de omrader, hvor det ikke er tilfaeldet.

Antal medarbejdere i Haeren og i andre statsinstitutioner

Sikring af trovaerdigheden taler ogsa for, at en NATO-
styrke dedikeret til forstaerkning i Baltikum bade har et
vist omfang og er slagkraftig. Traekker vi igen forsvaret
af Danmark frem, var det indledningsvis tanken at anv-
ende AMF, hvor det landmilitaere bidrag var en brigade.
De gkonomiske rammer for dansk militaer synes dog
ikke umiddelbart at ggre det muligt for Danmark at
forstaerke med en brigade. P4 den anden side betyder
organiseringen af forsvaret dog, at haeren med en leen-
gere varslingstid og tilfersel af forholdsvis begraensede
ressourcer har mulighed for tilnaermelsesvis at opstille
en brigadestruktur. Spegrgsmalet er sa, hvad Danmark
i givet fald ber forstaerke med, og hvad haeren faktisk
umiddelbart kan bidrage med.

Den nuvaerende organisering af den danske haer
medfarer, at haeren realistisk set kan udsende en
bataljonskampgruppe som en del af en hurtig reaktions-
styrke. Rent doktringert har en bataljonskampgruppe
begraensede muligheder for at keempe alene og ma
indgd i en konstellation med gvrige NATO-styrker som
et element i en stgrre enhedstype — i form af en brigade.
En sadan tilknytning og enhedstype har den danske
haer imidlertid bade gode og friske erfaringer med fra

Figur 10

9.000

8.000

7.000

6.000

5.000

4.000

3.000

2.000

1.000

0

Haeren Rigshospitalet

SKAT Banedanmark

Kilde: www.forsvaret.dk; www.rigshospitalet.dk; www.dr.dk; www.skat.dk; www.sdu.dk; www.dsb.dk; www.bane.dk.



Afghanistan, hvilket kunne tale for at planlaegge og
traene i denne ramme. Desuden har den danske haer i
farnaevnte operation endvidere haft succes med at ud-
sende kampvognsbidrag — en rolle, som haeren ogsa eft-
er den nye organisering har mulighed for at viderefgre.
Ser man igen pa det tidligere forsvar af Danmark, var
AMF-brigadens svaghed en let bevaebning. Danske
kampvogne i et fremtidigt Baltikum-scenarie kunne
medvirke til imgdega en sddan svaghed og dermed sty-
rke troveerdighedsfaktoren. Kampvogne er dog generelt
vanskelige at deployere hurtigt over laengere afstande,
da det kraever transportkapacitet med meget store fly,
hvilket der er begraenset mulighed for internationalt —
og desuden er det relativt dyrt. | et Baltikum-scenarie
kan der imidlertid med et givent varsel gennemfares
forskydning med skibe (f.eks. RoRo-feerger) indenfor en
acceptabel tids- og omkostningsramme.

Meget taler altsa for konstellationen med en batal-
jonskampgruppe med kampvogne. AMF’s svaghed
med hensyn til den lette udrustning drejede sig dog
ikke alene om manglende kampvogne, men ogsa
begraensede pansrede infanterikeretgjer og begraenset
artilleri. Dette kunne saledes ogsa tale for fremover at

inkludere pansret infanteri og ildstatte og efter om-
steendighederne ogsa ingenigrer og logistikere, idet den
yderligere sammenstykning af de specifikke byggek-
lodser, der begr indeholdes i denne enhed, i hgj grad

er afhaengig af, hvem Danmark i givet fald skal indga
samarbejde med, hvilke gvrige kamptropper der dermed
er behov for, og hvilke afledte doktrinaere behov der er
for enheder, der understgtter disse. Derudover har den
danske haer, med organiseringen af bl.a. brigadestabe,
endvidere mulighed for at bidrage til — eller maske
endda lede — den landmilitaere taskforce, som den
danske bataljonskampgruppe kunne indga i. | april 2014
gennemfgarte Danske Division saledes gvelsen Yellow
Knight 2014, hvor hovedkvarteret treenede stabsarbejde
for fem brigader fra Danmark og de baltiske lande.!™
Divisionens aktiviteter peger dermed ligeledes pa, at
Danmark fastholder evnen til at uddanne stabe, der
efter omstaendighederne kan udggere kernen i et land-
militeert hovedkvarter i en multinational kontekst. Det
er samtidig divisionsstaben, der udger haerens bidrag til
en fremtidig vaernsfaelles planlaegnings- og faringska-
pacitet. Under alle forhold betyder et Baltikum-scenarie,
at heeren, udover treening til humanitaere indsaettelser
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og stabiliseringsoperationer, ma traene i konventionel
krigsfarelse — hvis Danmark troveerdigt skal deltage i en
forstaerkningsstyrke i Baltikum.

Der kan dog veere andre afledte konsekvenser af
udsendelse af danske styrker i dette Baltikum-scenarie,
hvor Danmark politisk har besluttet at udsende et starre
haerbidrag til forstaerkning af NATO's ydre graenser. |
traditionel forstand kan der saledes opsta et vakuum af
landmilitaer sikkerhed i baglandet i Danmark. Da de bedst
uddannede harenheder vil vaere indsat uden for Dan-
mark, og den resterende del af haerenhederne vil have
fokus pa understattelse af missionen og uddannelse af
styrker til aflgsning eller erstatning, kan der i forhold til
truslen, pa grund af de begraensede radige danske haeren-
heder, vaere behov for at generere andre militaere enheder
pa dansk territorium. | det gamle forstaerkningsforsvar af
Danmark var hjemmevaernet tiltaenkt en rolle indenfor
bl.a. bevogtning og overvagning, og isaer bevogtning har
hjemmevaernet indtil videre fastholdt uddannelsen og
traeningen i. Desuden har internationaliseringen af det
danske forsvar medfert, at hjiemmeveernet i lighed med
de gvrige vaern har bidraget med deciderede bevogtning-
senheder til missionerne i Afghanistan og Kosovo. Dette
er gennemfart indenfor rammen af Haerens Operative
Kommando, som endvidere har forestdet en certificering
af enhedernes faglige niveau forud for indsaettelse. Denne
professionalisering, sammenholdt med hjemmevaernets
@vrige kvantitative og kvalitative krav (om tjenestetid og
uddannelsesniveau) for opretholdelse af aktiv status, synes
at tale for, at man med fordel kan fokusere yderligere pa
hjemmevaernet som bidrag til den danske landmilitaere
sikkerhed i baglandet i et Baltikum-scenarie (specielt hvis
haeren, under forudsaetning af tilfarte ekstra ressourcer,
tilnaermelsesvis har udsendt en brigadestruktur). Dette
understgttes endvidere af, at hjemmevaernet allerede har
en militeer organisering — bade som organisation i sig selv
og operativt under de respektive operative kommandoer
fra savaernet, flyvevabnet og haeren.

Sevaernet: tilstedevaerelse i Ostersoen

| dag er Diana-klassen i praksis sgvaernets eneste
enheder, som jaevnligt sejler i Dstersgen. Med den
planlagte nedlaeggelse af det maritime overvagning-
scenter i det indevaerende forsvarsforlig'' vil der veere
perioder uden fysisk tilstedevaerelse af danske sgmil-
iteere kapaciteter i Dstersgen. DIANA-klassen er qua sin
starrelse, indretning og mangvreegenskaber ikke egnet

til leengerevarende deployeringer i @stersgen.!® Over-
vagning er i stedet baseret pa automatiske (netbasere-
de) identifikationssystemer, kystradarer og satellit.”

Denne situation er en voldsom forandring fra tiden
under Den Kolde Krig, hvor sgvaernet med en raekke
bevogtningsfartgjer, missiltorpedobade, minelaeggere,
ubdade, korvetter og fregatter forberedte sig pa at kaem-
pe mod Warszawapagtens skibe for at forhindre land-
saetning af styrker pa dansk jord."® Efter afslutningen af
Den Kolde Krig blev denne sakaldte Brown Water-flade
(kystnaere flade) i Dstersgen gradvist aflgst af en sakaldt
Blue Water-flade (en flade pa abent hav) for herved at
kunne imgdekomme gnsket om starre international
tilstedevaerelse og fleksibilitet i opgavelgsningen. En
konsekvens af denne omlaegning bley, at en raekke
opgaver, som f.eks. minelaegning, ikke laeengere umid-
delbart kunne lgses i Jstersgen.’®

Med forsvarsforliget 2005-09 blev det besluttet
at nedlaegge ubadsvabnet og med det efterfglgende
forsvarsforlig for 2010-14 at nedlaegge Standard-Flex-
skibene og de gamle overvagningskuttere. Det blev
0gsa besluttet, at sgvaernet fremover skulle have faerre,
men bedre og starre enheder i form af to statteskibe,
tre fregatter og seks patruljebade.?® Endelig blev det
med forsvarsforliget 2013-2017 besluttet at nedlaegge
de maritime overvagningscentre, som hidtil havde veeret
placeret i Frederikshavn og pa Bornholm.'?!

Sgvaernet har siden 2008 vaeret regelmaessigt
udsendt i NATO’s Operation Ocean Shield ved Afrikas
Horn med det formal at udfare antipiraterioperationer.
Denne opgave er primaert blevet Igst af stotteskibene,
men et enkelt togt er ogsa blevet gennemfart af en
fregat.'?? | gjeblikket er stgtteskibene imidlertid en-
gageret i den maritime ledelse af operationen med
fiernelse af kemiske vaben fra Syrien. En fregat er i
forsommeren planlagt til at aflgse statteskibet, for at
dette kan fortsaette antipiraterimissionen ud for Afrikas
Horn. Der vil sdledes i en periode vaere to sterre enheder
udsendt.'?* Ovenstdende forhold sammenholdt med
afslutningen af fregatprojektet og de almindelige veer-
fts- og vedligeholdelsesopgaver ger, at saveernet med
missionerne bade i Syrien og ved Afrikas Horn opfylder
de krav, som fremgar af det indevaerende forlig.'?*

Sgvaernets nuvaerende starre og fleksible enheder i
form af stgtteskibe (Absalon-klassen) og fregatter (lver
Huitfeldt-klassen) giver nye muligheder. Generelt er en-



hedernes sensorpakker, i form af f.eks. radarer og kom-
munikationsudstyr, af en vaesentlig bedre kvalitet end
tidligere enheders. Det ger det muligt at opbygge det
maritime billede pa laengere afstande, samtidig med at
avanceret identifikations- og kommunikationsudstyr giv-
er en hgjere kvalitet end hidtil. Dette bidrager overord-
net til den sakaldte Situational Awareness. Yderligere er
enhedernes mulige vabenpakker af en sddan sammen-
saetning, at mal kan engageres pa bade lange, mellem-
lange og korte afstande. Disse for krigsskibe vaesentlige
elementer sammenholdt med skibenes mulighed for at
forblive til s@s i laengere perioder gar skibene kapable i
bade hgjsgkrigsfarelse og litoral krigsfarelse. Yderligere
har enhederne (i seerdeleshed statteskibene) ogsa vist
sig at vaere gode platforme for anvendelse af special-
operationsstyrker i maritime sikkerhedsoperationer som
f.eks. antipiraterioperationer.

Stetteskibe og fregatter har hver deres szrlige kompe-
tencer. Stgtteskibene er udstyret med et fleksibelt daek, sa
de eksempelvis ville kunne medbringe enheder fra haeren,
Beredskabsstyrelsen eller andre myndigheder, som matte
have brug for en sikret militaer transport af begraenset
starrelse. Det ville ogsa veere muligt at indrette skibene
som eksempelvis hospitalsskibe eller som platforme for
stgrre kommandostabe med behov for at veere til sgs.

Fregatterne er ikke udstyret med et fleksibelt daek,
men er derimod bedre udstyret med hensyn til mu-
lighederne for vabenpakker — heriblandt selvforsvarssys-

temer. Derudover er fregatternes sensorpakker (f.eks.
radarer) mere omfangsrige og af en sddan type, at de,
hvis de var udstyret med missiler til dette formal, ville
kunne agere som anti-air-warfare-fregatter (AAW-
fregatter) i et omrade, hvor en kontrol med lufttrafikken
matte vaere gnskelig. Selvom fregatterne primaert er
AAW-fregatter, er de ogsa anvendelige i andre krigsart-
er, som f.eks. overfladekrigsferelse og i nogen grad an-
tiubadskrigsfarelse. Fregatterne kan desuden anvendes
i NATO's missilforsvar, hvis der sker en opgradering af
radaren samt eventuelt anskaffes eller gives adgang til
missiler til dette formal.

Mens stgtteskibe og fregatter er internationalt
engagerede, varetager de seks patruljebade af Diana-
klassen den hjemlige farvandsovervagning. Ved hjzelp
af otte besatninger og en fast rotationscyklus er der
altid tre patruljebade pa vagt i danske farvande. De
daekker mest de indre danske farvande og @Dstersgen
omkring Bornholm. Opgaverne er primaert suveraenitet-
shaevdelse, overvagning, seredning og generel myn-
dighedsudavelse, hvor de bl.a. er til radighed for
politiet, hvis behovet skulle opsta.'?*> Diana-klassen har
ikke egentlige militeere opgaver og er ikke bevaebnet
med en kanon, men kan eskortere eksempelvis frem-
mede magters krigsskibe igennem straeder og beelter.
De kan ogsa foretages fotoseancer i efterretningsmaes-
sig henseende, men Diana-klassen er ikke som standard
udstyret med elektronisk efterretningsbaseret lytteudstyr
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el.lign. For farvandsovervagningsenheder som Diana-
klassen og andre landes kystvagtenheder i Jstersg-re-
gionen afholdes arligt en tredages Search and Rescue-
avelse (SAR-gvelse) | Dstersgen omkring Bornholm.
@velsen hedder Baltic Sarex og har oftest deltagelse af
bade NATO- og PfP-lande.’®

Den sgmiliteere gvelsesaktivitet i @stersgen har de
seneste ar vaeret begraenset til den amerikansk ledede
BALTOPS, der i 1993 blev udvidet fra en arlig NATO-
ovelse til ogsa at omfatte PfP. Denne gvelse afholdes i to
uger i forsommeren og er ofte blevet afsluttet med fzelles
ophold i Kiel, hvor der har vaeret mulighed for at pleje
diplomatiske forhold gennem bes@g og receptioner pa
deltagerlandenes skibe. Rusland har i bl.a. 2006 og 2012
deltaget i BALTOPS. Derudover var Ruslands deltagelse i
den danskledede gvelse DANEX/NOCO i 2012 planlagt,
med landet matte udga, inden gvelsen blev indledt, da
det deltagende skib fik et motorhavari.’?” DANEX-gvelsen
er nu blevet aflgst af gvelsen NOCO (Northern Coast),
hvor ansvaret for gvelsens afvikling gar pa skift mellem
de nordiske lande. @velsen afholdes ikke nadvendigvis i
Dstersgen, men kan blive det. | 2013 blev avelsen afholdt
ved den svenske sydkyst, og i 2014 forventes den afholdt
i Finske Bugt.'® Saledes har gvelsen altsa bade i 2013 og
i 2014 veeret planlagt i, eller omkring, Dstersgen. Det er
endnu ikke helt afklaret, i hvilket omfang danske skibe
deltager, men det er dog forventningen, at én eller to
fregatter indstilles til gvelsen.'? Man er fra dansk side
ikke i tvivl om, at russiske gvelsesdeltagere udnytter mu-
ligheden for at indhente elektroniske efterretninger fra
andre deltagende enheders systemer. | de tilfaelde, hvor
der ikke har veeret russisk deltagelse, har man lejligheds-
vis observeret russiske krigsskibe i gvelsesomradet, som
kan formodes at veere lytteposter i efterretningsregi.’*°

Den danske gvelsesmaengde i Jstersgen er altsa
meget begraenset i forhold til tidligere. Dels fordi omradet
ikke har samme relevans som under Den Kolde Krig,
dels fordi antallet af skibe og internationale opgaver ikke
ger det muligt at gennemfare nationale fladegvelser i
starre og relevant omfang. Dog stiller Danmark en starre
maritim enhed til Standing NATO Maritime Group 1
(SNMGT), som har staet for NATO'’s bidrag til antipirate-
rioperationer ud for Afrikas Horn. Styrken kan imidlertid
deployeres til @stersgen, hvis der skulle vaere behov for
det. Den begraensede gvelsesmaengde har foranlediget
Sevaernets Operative Kommando til at planlaegge delt-
agelse i det britisk funderede FOST (Flag Officer Sea Train-

ing), som gennem en massiv gvelses- og uddannelsesres-
source i Sydengland kan sikre, at de danske fregatter nar
et fornuftigt operativt og taktisk niveau.'' Sgveernet har
saledes med afslutningen af Den Kolde Krig prioriteret
aktiviteter uden for Jstersgen og overladt farvandet til
begraensede patruljer af Diana-klassen.

| sgkrigsteorien tales om en spredning eller kon-
centration af fladestyrker og om, hvorvidt der kraeves
decideret sgherredgmme eller kontrol over et farvand.'3?
Det er disse grundlaeggende begreber, som i fredstid
betyder, at nadvendigheden af samilitaer tilstedevaerelse
i Dstersgen har veeret mindre, og at behovet for
sgherredgmme har vaeret meget begraenset. Imidler-
tid er styrken ved fladekapaciteten, at krigsskibe kan
sejle derhen, hvor der er behov for dem, og blive dér i
lzengere tid. Det kan de f.eks. gare for at cementere en
styrkeposition og for at @ge kontrolniveauet. En made
at anvende fladekapaciteten pa, eksempelvis markering
af styrkeposition og udvidet kontrol, er den sakaldte
Fleet-in-Being — en fladekapacitet, som ved sin blotte
tilstedevaerelse forsgger at markere en styrke, men uden
at optage en egentlig kamp.'

Ud fra den hidtidige danske fladetilstedeveerelse i
@Dstersgen ville det saledes vaere et ganske staerkt signal,
hvis sgvaernet deployerede en fregat til Jstersgen.'
Signalet ville vaere endnu staerkere, hvis danske, sven-
ske, norske og finske fladeenheder kunne indga i en
faelles fladepatrulje i @stersgen. Altsa en koncentration
af de nordiske landes fladekapaciteter for at etablere en
@get kontrol — en Fleet-in-Being. Dette ville vaere i for-
laengelse af nogle af forslagene i Stoltenberg-rapporten
om nordisk sikkerhedspolitisk samarbejde'** og kunne
sende et staerkt signal om nordisk sammenhold.

Strategisk overblik og efterretningsindhentning
Efterretning udger en saerlig strategisk ressource — en
ressource, som bliver endnu vigtigere, hvis vores naerom-
rade i hgjere grad er truet. Ti ars fokus pa terrorisme
og operationer i Irak og Afghanistan har ikke givet den
danske regering og centraladministration stor erfaring
med at teenke i naeromradets sikkerhedspolitik. Strat-
egiske overraskelser optraeder ofte, fordi de ikke passer
ind i det verdensbillede og den strategi, som fglger af
dette verdensbillede, snarere end fordi man ikke har set
tegnene p4, at noget var i gaere.'%

| Danmark har Forsvarets Efterretningstjeneste (FE)
i artier haft international anerkendte kompetencer



indenfor analyse af Sovjetunionen og siden Rusland.
Allerede i 2009 advarede FE mod Rusland: “Rusland
sgger en stormagtsrolle og udfordrer Vesten.” '3’ | Efter-
retningsmaessig Risikovurdering 2013 skrev FE om
Rusland, at “Rusland grundleeggede opfatter udenrigs
og sikkerhedspolitik som et magtspil mellem stater, hvor
staterne enten taber eller vinder indflydelse og i mindre
grad finder sammen om fzelles mal og interesser”.'*® FE
har séledes i en arraekke advaret mod Rusland og mod,
at Rusland ikke ser pa international politik, som Dan-
mark og Vesten ggr. Imidlertid var der ingen konkrete
advarsler om russisk interesse i f.eks. Ukraine.

En efterretningstjeneste leverer en vare til en forbru-
ger, men for at forbrugeren kaber varen, skal denne til
en vis grad matche forbrugerens gnsker og forestillinger.
Man skal veere meget klar og hurtig i sin analyse i et
samfund, hvor vi alle har adgang til rdinformationer.'®
FE's opgave er at omdanne disse rainformationer og
kombinere dem med informationer fra lukkede kilder,
behandle og analysere dem og pa det grundlag levere
en efterretning. Muligvis har den politiske ledelse i
Danmark — som den amerikanske'*® — undervurderet
kvaliteten af efterretningsmaterialet, samtidig med at
der tilsyneladende er et generelt problem med at koble
efterretninger med policy." Helt generelt skal der ske
en samordning af udenrigspolitikkens mal og parame-
trene for efterretningsarbejdet.™#

Kritisk infrastruktur

Situationen i Ukraine ggr, at Danmark ma genoverveje
ikke blot sit militzere forsvar, men ogsa forsvaret af
kritisk infrastruktur mod cyberangreb, forsyningssikker-
hed pa energiomradet, sérbarhed overfor russiske efter-

retningsoperationer, og hvorvidt russiske virksomheder
blot tjener private interesser i deres virke i Danmark.

En stor del af dansk kritisk infrastruktur er blevet
modstandsdygtig overfor f.eks. storme eller oversvgm-
melser.'** Vi oplever f.eks. meget sjaeldent laengerevar-
ende nedbrud i el- eller vandforsyningen. Til gengaeld
har vi ikke haft nogen generelle diskussioner om, hvem
der skal eje og kontrollere f.eks. energi- eller transport-
sektoren. Dette kunne anses for at veere ligegyldigt,
sa lenge installationerne er pa dansk territorium og
staten om ngdvendigt kan overtage installationerne i
tilfeelde af krise. Dette er for sa vidt korrekt med helt
konkrete installationer, som man kan tvinge til at blive
enten abnet eller lukket. Men hvis man finder ud af,
at vi langt billigere kan fa produceret vand, strgm eller
gas i udlandet, og derfor ikke laengere har disse former
for udvinding i landet, kan vi pa ubehagelig vis blive
afhaengige af udlandet og derved i sidste ende risikere,
at vores sikkerhedspolitik styres af dem, der kan &bne
og lukke for hanerne. Det er et klart problem for bade
Ukraine og Tyskland, der i hgj grad er afhaengige af gas
produceret i Rusland.

Derfor er det ngdvendigt at se pa forsyningsveje og
-installationer ikke kun med gkonomiske briller, men
ogsa med sikkerhedspolitiske. P4 samme made ma vi se
pa adgangen til rastoffer, som ikke kun udger en po-
tentiel kilde til rigdom, men ogsa indgar i et sikkerhed-
spolitisk spil. Man ber derfor have en hgj grad af kontrol
med, hvem der udvinder hvad, og hvad det bruges til.
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Konsekvenserne af begivenhederne i Ukraine for den
arktiske region er sveere at forudsige. Om regionen vil
veere kendetegnet ved fortsat samarbejde eller gget
spaending, afhaenger af politiske valg bade i Vesten og
i Rusland. Intet tyder indtil nu pd, at Rusland farer en
markant anderledes politik i den ellers fredelige region.
Begivenhederne i Ukraine aendrer imidlertid betydnin-
gen af militeer tilstedevaerelse og militaer aktivitet i Ark-
tis. Det geelder pa russisk savel som dansk side, og det
igangvaerende analysearbejde om forsvarets fremtidige
opgavelgsning i Arktis ma tage den udvikling i betragt-
ning. F.eks. vil russiske patruljer med strategiske bombe-
fly i Arktis nu blive tillagt ny betydning — en betydning,
som kun vil stige i takt med forventede overlappende

territorialkrav med hensyn til den arktiske havbund (bl.a.

mellem Rusland og Danmark).

Ruslands handlinger under Ukrainekrisen vil med
andre ord pavirke debatten om Arktis, og en bekymring
for en militarisering af det arktiske omrade vil vaere la-

tent. Modernisering af styrker i omradet eller opbygning
af nye styrker med henblik pa f.eks. lasning af fredelige
kystvagtopgaver risikerer saledes at blive tolket som en
militarisering. Dette bgr dog ikke stoppe arbejdet med
at lgse de territoriale diskussioner i omradet pa fredelig
vis.

Med hensyn til de sanktioner, Vesten har indfert eller
er i faerd med at indfgre mod Putins inderkreds og andre
russiske politiske og miltaere beslutningstagere, skal man
vaere opmaerksom pad, at disse malrettede sanktioner har
omkostninger, om end de kan veere mere subtile end
de omkostninger, der er forbundet med mere generelle
gkonomiske sanktioner. P4 listen findes f.eks. bade
parlamentarikere og militeere beslutningstagere, der
spiller en rolle i regional governance — f.eks. i relation til
Arktis. Dette, ellers velfungerende, samarbejde pavirkes
derfor, hvis disse personers rejsefrined og investerings-
muligheder begraenses i kraft af sanktionerne.



Norden og NATO

Danmarks sikkerhed er afhaengig af de andre nordiske
landes. Det forhold, at Danmark og Norge er medlemmer
af NATO, men Sverige og Finland ikke er det, komplicerer
imidlertid den sikkerhedspolitiske situation. Dette udger
en seerlig udfordring i forbindelse med krisestyring,

hvis en konfrontation med Rusland skulle finde sted i
@stersgomradet.

Sverige og Finland har fastholdt det traditionelle fokus
pa territorialforsvar. Begge lande har i dag et meget taet
militaert og politisk samarbejde med NATO. Indtraedelsen
i EU i 1995 havde en stor sikkerhedspolitisk betydning
for iseer Finland, ogsa selvom EU ikke giver en egentlig
sikkerhedsgaranti til sine medlemmer. Efter 1995 bruges
termen neutralitet ikke mere i hverken Sverige eller Fin-
land; nu understreger begge lande i stedet, at de farer en
alliancefri sikkerhedspolitik. Sverige og Finland var ogsa
de forste lande til at melde sig til NATO's nye PfP-program
i 1994. De er nu to af NATO's vigtigste sakaldte opera-
tional partners med deltagelse i alle NATO-operationer
siden midten af 1990’'erne, for Sveriges vedkommende
inklusive Libyen-operationen. Det var ferste gang, det
svenske luftvaben deltog i en operation udenfor landets
graenser.'* Bade Sverige og Finland har nu ogsa tilsluttet
sig NRF.

Partnerskab er imidlertid ikke medlemskab, og
hverken Sverige eller Finland er integreret i NATO's kom-
mandostrukturer eller nyder godt af artikel 5-beskyttelse.
Derfor hviler hele ansvaret for forsvaret pa svenske og
finske skuldre. Sverige oplevede en raekke dramatiske
wake-up calls i 2013. Farst med den svenske forsvar-
schef, general Sverker Géransons, udtalelse i et interview
i Svenska Dagbladet lige inden nytdr om, at der efter flere
ars nedskeeringer af forsvarsbudgettet kun var mulighed
for at forsvare en del af Sverige i en uge, inden der var
brug for militeere forstaerkninger udefra.'*>

Det naeste wake-up call kom i pasken 2013, da to
russiske TU-22-bombefly eskorteret af fire SU-27-jagerfly
simulerede et bombeangreb mod mal i Sydsverige og
omradet teet pa Stockholm. Det svenske luftforsvar kom
ikke pa vingerne, sa de russiske fly blev afvist af to danske
F-16-fly fra NATO-basen Siauliai i Litauen. ¥ Russiske
bombefly vendte tilbage med en lignende bombegvelse
ved Oland i efteréret 2013, og et russisk 1l-20-signal-
overvagningsfly er f.eks. ogsa flgjet ind i det smalle
luftrum mellem Gotland og Oland.'"

De russiske test af det svenske luftforsvar har, sammen
med Ukrainekrisen, medfaert en hurtig omlaegning af den

svenske forsvarspolitik. Der er planlagt store forstaerk-
ninger for op til 5,5 milliarder svenske kr. indtil 2024.

Det drejer sig bl.a. om en forstaerkning af den strategisk
beliggende @ Gotland, hvortil der straks efter den russiske
paskegvelse blev sendt 14 nye kampvogne.'*® Der er ogsa
flere penge til avelser, incidentberedskab og nyt materiel,
bl.a. nyt luftvaernssystem, flere ubade og flere kampfly.'#

Det nordiske forsvarssamarbejde, NORDEFCO,
opfattes som meget vigtigt fra svensk og finsk side, og
der er en bred vifte af programmer og projekter med
svensk-finsk deltagelse og ledelse.’ Der er f.eks. falles
ugentlige Cross Border Training-gvelser sammen med
Norge over det norske, finske og svenske Lapland, hvor
0gsa Danmark er inviteret til at deltage. Sea Surveil-
lance Co-operation Baltic Sea startede som et svensk-
finsk projekt om maritim overvagning af @stersgen og
inkluderer nu alle Gstersglande undtagen Rusland, der
har afvist invitationen. | februar deltog Sverige og Finland
0gsa i gvelsen Iceland Air Meet (IAM14), som fandt sted
parallelt med NATO’s Air Policing Mission i Island under
norsk deployering.'' For Danmark og Norge kunne et
teettere, forpligtende samarbejde med Sverige og Finland,
f.eks. om sgpatrulje i Fstersgen, veere en made, hvorpa
man kunne fremme integration med Sverige og Finland i
NATO’s operationer. Men det kan ikke traede i stedet for
det NATO-medlemskab, som regeringerne bade i Sverige
og Finland fastholder ikke er aktuelt, selvom flere af par-
tierne i begge regeringer har NATO-medlemskab pa deres
program. lkke mindst i Sverige er der dbenbart mange,
ogsa politikere, der i foraret 2014 er blevet klar over,
hvor sarbart et partnerland uden artikel 5-beskyttelse i
virkeligheden er. De svenske meningsmalinger pegede
i 2013 pa en stigende opbakning til medlemskab, men
opbakningen dalede igen en smule efter den russiske
annektering af Krim."? Den finske befolkning stetter i
stigende grad en ny politik vis-a-vis NATO (men altsa ikke
p.t. medlemskab).'* For Finland har den russiske faktor
specielt stor betydning i NATO-debatten, der imidlertid
stadig er ret begraenset i begge lande.

Hvor meget Sverige og Finlands naere, men uafklarede
forhold end matte passe indenrigspolitisk, udger det et
udenrigspolitisk problem, fordi det skaber en usikkerhed
om afskraekkelsen af Rusland i @stersgomradet. Det er
netop sadanne uklarheder, som Rusland formaede at ud-
nytte i forbindelse med Ukraine. For Danmark og Norge
er det vigtigt at fjerne disse uklarheder gennem finsk og
svensk NATO-medlemskab.
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Konklusion

Ukrainekrisen aendrer betingelserne for dansk udenrigs-
og sikkerhedspolitisk aktivisme. Disse forandringer vil farst
for alvor sl& igennem i forbindelse med naeste forsvars-
forlig, og det giver mulighed for en grundig diskussion

og analyse af konsekvenserne af Ukrainekrisen. Formalet
med denne rapport har veeret at hjeelpe denne diskussion
pa vej. Imidlertid forandrer Ukrainekrisen ikke alt. Dansk
udenrigs- og sikkerhedspolitisk aktivisme vil fortsat vaere
global og saledes afspejle danske vaerdier og interesser i
en globaliseret verden. De operationer, som danske styrker
har deltaget i som en del af en aktivistisk sikkerheds- og
forsvarspolitik, har i vidt omfang forberedt styrkerne til

at opfylde det behov for konventionel afskraekkelse, som
Ukrainekrisen tydeligger. Danmarks strategiske graense er
flyttet mod @st, og derfor er konsekvensen af Ukrainekris-
en ikke en tilbagevenden til territorialforsvaret, men et
behov for at udvikle konceptet for et naeromradeforsvar,
som kan supplere det koncept for deployeringsforsvar,
som er blevet udviklet de sidste 10-20 ér.

Ukrainekrisen er pa mange mader en stgrre foran-
dring af det sikkerhedspolitiske billede, end 11. sep-
tember 2001 var. Imidlertid er denne forandring mere
abstrakt. For mange danskere var begivenhederne 11.

september 2001 langt mere konkrete og langt lettere
at identificere sig med end begivenhederne i det gstlige
Ukraine i foraret 2014. Derfor er der behov for en refle-
kteret debat om Danmarks udfordringer og muligheder.
| modsaetning til under Den Kolde Krig har Danmark et
relativt stort udenrigspolitisk raderum, og i en situa-
tion, hvor der er usikkerhed blandt vores allierede om,
hvad det rette svar pa Ruslands udfordring er, kan gode
danske ideer spille en stor rolle i forbindelse med at for-
mulere Vestens svar til Rusland. Det gaelder ikke mindst i
vores naeromrade, hvor Danmark har en seerlig interesse
og en seerlig forpligtelse.

En made at afdaekke udfordringer og muligheder pa
er at nedsaette en forsvarskommission og en udenrig-
skommission, som i taet koordination og gerne med
faelles formandskab skal revurdere dansk sikkerheds-
og forsvarspolitik efter Ukrainekrisen med henblik pa
at skabe et forum for en faktabaseret dialog mellem
forskellige politiske synspunkter. De to kommissioner
ville skulle se pa udviklingen af geopolitik generelt —
herunder stormagts- eller supermagtsambitioner ikke
kun hos Rusland, men ogsa blandt andre stater sasom
Kina. Ud fra det generelle sikkerhedspolitiske billede,



som kommissionerne vil tegne, kan man sa se naermere
pa det danske forsvars opgaver og de kapaciteter, der
er behov for. Den sikkerhedspolitiske situation kan have
andret sig — eller man kan frygte, at den vil aendre sig,
sa de kapaciteter, man har til rddighed, ikke kan daekke
de opgaver, Folketinget gnsker lgst. Kommissionerne
skal saledes vaere med til at sikre en debat i den danske
befolkning og blandt danske politikere om dansk sik-
kerheds- og forsvarspolitik i fremtiden, og de kan med
fordel nedsaettes efter naeste folketingsvalg, som skal
afholdes senest i 2015.

| forbindelse med kommissionerne bgr der
gennemfares en analyse af, i hvilket omfang Danmark
er sarbart overfor russisk pression i kraft af investeringer,
energileverancer mv. Man bgr ogsa overveje, i hvor hgj
grad kritisk infrastruktur bar beskyttes, og om det kan
lade sig gare.

Arktis har i de seneste ar haft endog meget stor
bevagenhed. | denne rapport er der ikke sagt meget om
Arktis, men Danmark ber sa vidt muligt s@ge at holde
det arktiske omrade ude af konflikten med Rusland. Det
er imidlertid sikkert, at forholdene i Arktis i den naerm-
este fremtid vil vaere pavirket af Ukrainekrisen. Det kan
betyde en grundlaeggende udfordring af de n hidtidige
danske politik i Arktis.

Den Kolde Krig er ikke vendt tilbage. Danmark
er ikke laengere en frontlinjestat. Denne rolle har de
tidligere russiske omrader i Baltikum overtaget sam-
men med Polen. De baltiske stater og Polen har ganske
naturligt, som frontlinjestater, store bekymringer med
hensyn til situationen i Ukraine. Danmark har en klar
interesse i — alene og i samarbejde med allierede — at
undersgge mulighederne for traening med baltiske en-
heder i Baltikum sa hurtigt som muligt og med sa store
landmilitaere styrker som muligt. Danmark kommer her
til at indtage en anden rolle end under Den Kolde Krig.
Nu er det ikke lzengere Danmark, der skal have hjaelp,
men Danmark, der skal hjaelpe. Det ger, at forsvarets
styrker skal kunne deployeres til NATO-stater, der er
under pres, sasom i Baltikum.

NATO er omdrejningspunktet for Vestens svar til
Putin. Dette bar bl.a. komme til udtryk ved, at NATO
vedtager en deklaration om transatlantisk solidaritet,
som eksplicit naevner de baltiske lande. Pa trods af den
gkonomiske krise bar NATO-staterne ogsa vedtage en
deklaration, hvor de europaeiske lande forpligter sig til
at @ge forsvarsbudgetterne til 2 procent af BNP indenfor

15 ar. Et argument for det er, at det vil have en positiv
effekt pa forskning og industri, der igen vil skulle fgre i
et kaplab mod mulige fjender.

Rusland er blevet et risikomoment i sig selv. Den
risiko kan mindskes gennem trovaerdig konventionel
afskraekkelse af Rusland og fokusering pa at mindske
den europaeiske afhaengighed af russisk energiforsyn-
ing. En sadan troveerdig afskraekkelse kan kun gennem-
fares, hvis man tager hgjde for Ruslands evne til at
bruge specialstyrker, efterretningsoperationer og lokale
ressourcer til at intervenere uden at ty til et konven-
tionelt militeert angreb. Vesten ma udvikle metoder og
midler til at afskraekke fra en sddan special warfare.
Bl.a. derfor afhaenger Vestens svar ikke blot af militeere
styrker (selvom de er en afggrende forudsaetning), men
0gsa af et taet samarbejde mellem bl.a. gkonomiske,
sikkerhedspolitiske, militzere og diplomatiske inter-
esser. Vesten skal samtaenke den sikkerhedspolitiske
indsats — ogsa i Europa. Imidlertid kan og bar hverken
Vestens eller Danmarks svar pa russisk aggression vaere
aggression. Vesten har ressourcerne og det strategiske
overskud til bade at handtere krisen og at tage hgjde
for tiden efter krisen. Det er i dag, vi skal skabe mu-
lighederne for, at de russere, som ikke deler Putins op-
fattelse af Rusland og dets placering i verden, kan spejle
sig i andre vaerdier og en anden politik. For Putin har ret
i, at begivenhederne i Ukraine og pa Krim saetter et spejl
op. | det spejl skal russerne kunne se bade vores faste
afvisning af Ruslands politik og vores grundlaeggende
anske om samarbejde med det russiske samfund.
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