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Dansk resumé og
anbefalinger

Den krisesituation, der har veaeret gaeldende mellem Rusland og Vesten siden
annekteringen af Krim, er fastlast. Krisen er kendetegnet ved meget lidt dialog
og endnu mindre afspaending. Derfor svaekkes tilliden til artier gamle vaben-
kontrolaftaler, da aktarer i bade Rusland og Vesten vurderer, at de laegger
uhensigtsmaessige band pa parternes mangvrefrihed. Hvis dette fortsaetter, vil
en kombination af vabenteknologiske udviklinger og deres militeerstrategiske
konsekvenser, ikke mindst dalende politisk tillid, forvaerre krisen. Derfor er der
nu seerlig grund til at interessere sig for tiltag, der kan blgde krisen op og
potentielt vende relationen i en ny og stabil retning.

Vesten har en raeekke muligheder for at modvirke forvaerringen og sam-
tidig laegge spor ud mod en mere stabil fremtid. De muligheder begraenses af
Ruslands skepsis med hensyn til gevinsterne ved samarbejde med Vesten,
samt den interne uenighed i Vesten om, hvordan Rusland skal handteres.

Rapportens analyse viser, at der er et levedygtigt dialogspor parallelt
med afskraekkelsen, hvis Vestens strategiske tilgang til Rusland er holistisk.
Vestlige aktgrer bar derfor afs@ge de politiske rum for samarbejde bade inden
for og uden for sikkerhedspolitikken. For at stgtte den malsaetning kortlaegger
rapporten forskellige politiske rum og viser, at der er mulighed for @get sam-
arbejde. Det geelder bade i forhold til faelles globale interesser — som eksem-
pelvis pa miljg- og klimaomradet og i forhold til global sikkerhedspolitik sa
som anti-terror samt gkonomisk politik, samfundspolitisk og kulturpolitik, som
kan gare styrket dialog i marginen af sikkerhedspolitikken mulig.

Med udgangspunkt i den brede kortlaegning afsluttes rapporten med en
reekke perspektiver pa og anbefalinger om, hvordan Vesten kan forsgge at
styrke sit forhold til Rusland og sanke spaendingen i Europa, samt hvordan
Danmark kan stimulere den internationale samtale om den europaiske sik-
kerhedskoden og behovet for samarbejde med Rusland.

Ensidig tilbageholdenhed

| gjeblikket er det ikke sandsynligt, at der vil ske store fremskridt eller nye
gennembrud inden for det formelle system af vabenkontrolaftaler. Derfor er
‘stiltiende forhandling’ gennem ensidig tilbageholdenhed en option, Vesten
med fordel kan udforske pa vabenkontrolomradet.

¢ Ved eksempelvis ensidigt at begraense deployeringen af bestemte
typer vaben eller begraense militaere gvelser, fx i Nordatlanten,
kan Vesten skabe abninger for tilsvarende tilbageholdende og stabilise-
rende svar fra Rusland. Ensidig tilbageholdenhed forudsaetter ikke forma-
liseret dialog.

e Vesten kan herved opretholde sine principper ved at fastholde kri-
tikken af Ruslands adfaerd i det postsovjetiske rum og samtidig udvise
klarsynet velvilje i forsgget pa at begraense den negative effekt af den
vabenteknologiske udvikling.
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Vabenkontrol

e Vabenkontrol og nedrustning som et dansk talepunkt i relevante
officielle sammenhaenge er der et klart behov for, eftersom vabenkontrol
er udsat for stigende kritik i Vesten selv, herunder den amerikanske rege-
ring.

e Iforlaengelse heraf kan Udenrigspolitisk Neevn opfordre Uden-
rigsministeriet til internt at prioritere omradet hgjere end tilfaeldet
har vaeret de senere ar, og efterspgrge en prioritering heraf i den Uden-
rigs- og Sikkerhedspolitiske Strategi. Udenrigs- og Forsvarsministerierne
kan signalere opmaerksomhed over for emnet i ministertaler med videre.

e En dansk indsats for vabenkontrol med henblik pd at deempe et
vabenkaplgb mellem USA og Rusland kan fokusere pa den ggede inte-
resse i den militaere tilstedevaerelse i Grgnland.

Arktis
| Arktis er der muligheder for at @ge engagementet mellem Rusland og Vesten
pa en anden made, end tilfaeldet er i Europa.

e Oprettelsen af en investeringsbank, som kan understgtte cirkum-
polare investeringer i Arktis. Rusland har laenge vist interesse i gkono-
misk samarbejde, og en investeringsbank, der koordineres med sanktio-
nerne og understgtter cirkumpolare investeringer, styrke og stabilisere de
politiske relationer mellem Vesten og Rusland generelt og styrke den re-
gionale integration mellem de arktiske kyststater. Et projekt om en sadan
investeringsbank kan samtidig vise vestlig velvilje pa trods af de gkono-
miske sanktioner

e Global opvarmning udger i stigende grad en politisk platform for
praktisk og strategisk dialog. Det signalerer en voksende mulighed for
at styrke den samarbejdsorienteret forbindelse baseret pa teknisk radgiv-
ning mellem de arktiske kyststater inklusive Rusland.

Ostersgomradet
Danmark kan udnytte den hgje grad af institutionalisering, der findes omkring
@stersgen, til at seette ind pa flere forskellige omrader.

e @stersgen har behov for yderligere tillids- og sikkerhedsska-
bende initiativer, der eksempelvis indebaerer notifikationer om mili-
taere aktiviteter og troppebevaegelser i omradet, da eksisterende bilate-
rale aftaler om haendelser og militaere gvelser til sgs er vaklende og in-
formationsdelingsinitiativer og generelle sikkerhedspolitiske aftaler er
mere oplagt under nuvaerende omstaendigheder end operationel vaben-
kontrol.

e Erfaringen fra samarbejdet i @stersgradet, kan bruges som ramme
for uofficielle tillidsskabende netvaerk af universiteter, teenketanke
og civilsamfundsorganisationer.
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English abstract and
recommendations

Ongoing since the annexation of Crimea, the crisis between Russia and the
West is characterized by little dialogue and even less détente. In addition, dec-
ades’ old arms control agreements weaken, as the agreements are now per-
ceived - by some actors — to limit their freedom of manoeuvre. A combination
of new weapons technologies and their negative military-strategic effects, es-
pecially dwindling political trust, threaten to deepen the crisis even further. It
is therefore especially pertinent now to consider initiatives that can hinder the
relationship deteriorating further and to lay the groundwork for potential fu-
ture cooperation.

The report shows how the West does have such options, but also that
the range of these options is limited by Russia’s scepticism towards the possi-
ble gains related to cooperating with the West, as well as by disagreement
internally in the West on how to manage Russia politically. Even so, a track
for renewed dialogue exists that — provided the West's strategic approach to
Russia is holistic — can be pursued in parallel with deterrence.

The report indicates how Western actors can explore political spaces
with potential for cooperation — both inside and outside the realm of security
policy. To support that endeavour, we propose a conceptual tool to map the
spaces for potential new cooperation. This mapping indicates where there
might be possibilities for new cooperation in relation to the common global
interests, such as the environment, climate, and global security policy, as well
as economic, societal, and cultural policy, all of which in different ways po-
tentially can enable increased dialogue at the margins of traditional security
policy.

From the mapping, we derive a number of concrete recommendations
for how the West might pursue a policy to strengthen its relation to Russia
and lay the groundwork for reducing tensions in Europe provided other struc-
tural conditions follow. At last, the report also examines ways for Denmark to
contribute to a strengthened international dialogue concerning the European
security architecture and the potential for cooperation with Russia.

Unilateral restraint

Formal arms control agreements are unlikely to prosper in the current climate.
Instead, Western actors may pursue the idea of a more 'tacit negotiation’
through unilateral restraint.

e By unilaterally limiting the deployment of certain types of weap-
ons or limit military exercises in e.g. the North Atlantic, the West
can create openings for reciprocal and stabilizing but tacit responses from
Russia. Unilateral restraint does not require formalized dialogue.

¢ In this way, the West can maintain its position of principle by main-
taining the critique of Russia’s behaviour in the post-soviet area and at
the same time attempt to limit the negative effects of new weapons tech-
nologies.
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Arms control

Even though arms control, especially concerning nuclear weapons, is one of
the most sensitive subjects in European security, even smaller actors can still
contribute to keeping it high on the international political agenda.

¢ Governments ought to consider making arms control and disarma-
ment a recurrent talking point in relevant official contexts. This is
especially called for since instinctive support for arms control is increas-
ingly eroding inside the West, including U.S. governmental circles.

e In Denmark, the Foreign Affairs Committee can encourage the
Ministry of Foreign Affairs to prioritise the subject more than has
been the case recently and request a prioritization of this work in the
Foreign and Security Policy Strategy. The Ministries of Foreign Affairs and
Defence can signal attention to the subject in ministerial speeches.

The Arctic

As long as the Arctic retains at least some of its status as a theatre apart from
the rest of Europe, there will also be different and in some ways larger possi-
bilities to engage Russia and the West here than what is the case in Europe
south of the Arctic.

e An investment bank to support circumpolar investments in the
Arctic. Russia has long shown interest in economic cooperation, and an
investment bank, coordinated with the sanctions against Russia and sup-
porting circumpolar investments, can potentially strengthen and stabilize
political relations in and outside the Arctic as well as strengthen the re-
gional integration between the Arctic coastal states. This project can also
signal Western good intentions despite of the sanctions.

¢ Global warming increasingly constitutes a political platform for
practical and strategic dialogue. This signals an increasing possibility
to strengthen cooperative relations based on for example technical coun-
seling between the Arctic coastal states, including Russia.

The Baltic Sea
The high degree of institutionalisation around the Baltic Sea can be employed
to explore and pursue new or renewed areas of mutual interest.

e The Baltic Sea is in need of additional military confidence building
measures. This could entail further notifications on military activities and
troop movements in the area since existing bilateral agreements on inci-
dents and military exercises at sea are weakening. Initiatives on infor-
mation sharing rather than operational arms control may be more realistic
under current circumstances.

e The experience from the cooperation in The Council of The Baltic
Sea States can be used as a framework for unofficial confidence
building networks between universities, think tanks, and civil society
organisations.
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1.1

Indledning

Europa er i en krisetid, og europaeisk sikkerhed destabiliseres i disse ar. Vaben-
teknologiske udviklinger og oprustning forandrer militeerstrategiske kalkuler,
reducerer politisk tillid og undergraver artier gamle ordensskabende instituti-
oner." Relationen mellem Rusland og Vesten vil derfor alt andet lige blive for-
vaerret pd grund af den negative cyklus, drevet netop af nye missilteknologier
og politisk mistillid mellem Vesten og Rusland savel som afstandtagen til in-
ternationale vdbenkontrolaftaler og andre stabiliserende institutioner.

Usikkerheden i Europa kraever gget opmaerksomhed over for krisetidens
betingelser. Selvom relationen mellem Rusland og Vesten forvaerres, kan der
alligevel identificeres en raekke politisk-strategiske muligheder for at imgdega
de destabiliserende tendenser. Denne rapport analyserer derfor udviklingsten-
denserne i den sikkerhedspolitiske relation mellem Rusland og Vesten og iden-
tificerer potentielle dialogindsatser og samarbejder, der kan bidrage til en
mere stabil og positiv udvikling pa laengere sigt.

Baggrund

Europaeisk sikkerhedspolitik kan ikke forstas som “Europas” sikkerhedspolitik,
fordi den i hgj grad pavirkes af bade USA og Rusland. Netop for at markere
USA’s (og Canadas) bidrag til europaeisk sikkerhed anvender NATO udtrykket
‘det euro-atlantiske omrade’. Europaeisk sikkerhedspolitik handler dermed om
relationen mellem Rusland og det mere omfattende Vesten.? Forholdet mel-
lem Rusland og Vesten udggres for begge parter af politikker, der er flerstren-
gede og nogle gange flertydige, men som i vidt omfang alligevel har en samlet
logik. Sikkerhedspolitik, handelspolitik, diplomati og internationalt samar-
bejde er alle forskellige dimensioner af statecraft (bogstaveligt talt statskund-
skab).

Ved at se sikkerhedspolitikken i et bredt perspektiv abnes der op for en
analyse, som kan bidrage til, at de vestlige lande kan stabilisere relationen til
Rusland, og som laegger spor ud til en mere positiv fremtidig relation. Rap-
portens tilgang teenker altsa hele den politiske relation til Rusland i alle dens
dimensioner som noget, der kan have sikkerhedspolitiske effekter. Det brede
udgangspunkt sigter mod at identificere muligheder for at skabe dybere rela-
tioner til Rusland, som pa kort sigt kan medvirke til at undga farlige misfor-
staelser, og som pa lang sigt kan medvirke til at udvikle de gensidige interesser
og tilliden.

En anden forudsaetning for analysen er forandrede relationer mellem de
vestlige lande. USA udviser under Trump-administrationen kun aktivt leder-
skab i forhold til den europaeiske orden, i det omfang at der fortsat er inerti i
det bureaukratiske maskineri pad niveauerne under det Hvide Hus. Det stiller
nye krav til resten af NATO-medlemmerne, bade de store og de sma lande,
men giver 0gsa nye muligheder for dagsordensaetning og lederskab. Pa trods
af reformer i EU er det grundlgst at forestille sig et europaeisk alternativ til
NATO. | stedet er de enkelte lande, isar Storbritannien, Frankrig og Tyskland
kommet i sggelyset som arnesteder for strategisk lederskab — indtil videre
uden held. Derfor er der i Vesten i dag ingen klar ledetrad for den langsigtede
strategiske handtering af Rusland — saerligt ikke med hensyn til, hvorvidt og
hvordan dialog skal forfglges, og hvilket formalet det tjener.

Uanset udfordringerne i den vestlige del af den europaeiske sikkerheds-
orden er det vigtigt at fastholde, at det er Ruslands manglende vilje til at vaere
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1.2

1.3

et almindeligt europaeisk land, omfattet af de samme "trafikregler” for inter-
national politik som alle andre, der er arsagen til krisen, og at krisen fortsaet-
ter. Det er en krise, som dybest set handler om principper, der ligger en euro-
paeisk smastat som Danmark naer, nemlig spargsmalet om graensernes
ukraenkelighed og staters ret til frit at vaelge deres udenrigspolitik og alliance-
forhold.

Analysens motivation

Vestens handtering af Rusland har siden Harmel-rapporten fra 1967 veeret
baseret pa to spor: et militaert spor baseret pa afskraekkelse og et politisk spor
baseret p& afspeending.? Siden annekteringen af Krim har NATO's politiske
spor haft overskriften 'no business as usual’, og situationen er fastlast — i kraft
af bade den russiske politik og vestlig uenighed.* Officielt er NATO fortsat
&ben for dialog®, men i praksis har fokus vaeret p& militeer opbygning og af-
skraekkelse i gst. Distancen mellem Ruslands og Vestens visioner for samar-
bejde samt uenighederne internt i Vesten har betydet meget lidt dialog og
endnu mindre afspaending. Vestens statsmandskunst halter pa det ene ben.

Rapporten forsgger at hjaelpe det ben, der halter, ved at afdaekke betin-
gelserne for, hvordan dialog og engagement kan styrkes i et bredere sikker-
hedspolitisk perspektiv. Analysens fokus er derfor pa Vestens politik i en bre-
dere forstand end NATO's politik over for Rusland®. Det er ngdvendigt for at
identificere muligheder for samarbejde, der udnytter det fulde kontinuum af
Vestens relationer til Rusland.

Vesten og Ruslands uenigheder og deres faelles historie saetter imidlertid
graenser for, hvor meget situationen kan forbedres. Dialog kraever derfor, at
Vesten taenker i helheder og har gje for bade den russiske position og sine
egne veerdier. Der er f3 oplagte instrumenter til at vende udviklingen. Men
netop derfor er det vigtigt at afsege mulighederne for engagement pa flere
politiske niveauer, fordi de alle kan fa en strategisk betydning for
stabiliseringen af situationen. Det er endvidere vigtigt, fordi, som analysen
nedenfor viser, eksisterer en raekke faktorer, som sandsynligvis vil forvaerre
krisen yderligere. Det er et vaesentligt argument for igen at fokusere pa de
mekanismer, som er med til at opretholde stabilitet og orden i Europa.

Vesten har som forvalter af den eksisterende orden et seerligt ansvar for
den europaiske sikkerhedsorden (ligesom Rusland som udfordrer af den har
et saerligt ansvar for dens krise).” En del af det ansvar kan laftes ved at identi-
ficere initiativer til samarbejde med Rusland, som Vesten kan forfglge uden at
opgive sine idealer. Vestens handtering af Rusland ma derfor fortsat s@ge at
drage nytte af begge traditionelle spor, den dbne hand og den knyttede naeve,
samtidig med at Vesten udviser en sarligt klarsynet velvilje over for Rusland —
for det er det, det kraever for at styrke samarbejdet med en magt, som anser
sig selv for Vestens modstander.

Analysens metode og struktur
| forbindelse med udarbejdelsen af rapporten er der anvendt samfundsviden-
skabelige metoder. Herunder bygger rapporten pa et laengerevarende desk-
study, som tager afsaet i analyser af forholdet mellem Vesten og Rusland fra
CMS-rapporten “Orden og afskraekkelse” fra 2017. Rapporten er faerdiggjort
primo 2020 og har gennemgaet fagfallebedgmmelse bade internt og eks-
ternt.

Rapporten er ud over denne indledning struktureret med tre kapitler.
Det farste kapitel analyserer forholdet mellem Vesten og Rusland og de be-
tingelser, som ggr, at forholdet vil blive forveerret yderligere i de kommende
ar. Andet kapitel diskuterer betingelser og muligheder for Vesten for at indga
i forandringsskabende dialog og samarbejde med Rusland. | forlaeengelse heraf
kortlaegges mulighederne for dialog i en generel analyse, der kan anvendes til
at sammensaette forskellige strategiske indsatser for handteringen af Rusland.
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Denne analyse eksemplificeres med tre forskellige samarbejdsinitiativer. | det
sidste kapitel opsummerer rapporten implikationerne af krisen for forholdet
mellem Vesten og Rusland og diskuterer en raekke anbefalinger, der kan af-
hjeelpe krisen, herunder hvilke muligheder og betingelser der gaelder saerligt
for Danmark.
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2.1

Vestens og Ruslands krise

Dette kapitel analyserer krisen mellem Vesten og Rusland og afdakker krisens
betingelser og dynamikker. Kapitlet viser, at krisetilstanden er fastlast, fordi
krisen pa den ene side er skabt af principielle modsatninger, mens den pa
den anden side sandsynligvis ikke vil udvikle sig til en egentlig militaer konflikt.
Analysen peger videre pa, at ny militeerteknologi, voksende strategisk uforud-
sigelighed og politisk mistillid vil — i fravaeret af strategisk opmaerksomhed og
nye afspaendende initiativer — forvaerre krisen mellem Vesten og Rusland i de
kommende ar. Det efterfglgende kapitel analyserer derefter mulighederne
for sddanne politiske initiativer.

Rammer og betingelser for relationens udvikling

Rapportens analytiske argument er struktureret i figur 1. Den illustrerer det
logiske rum, som Vesten-Rusland-relationen udspiller sig i — og beskriver den
sandsynlige forvaerring samt en mulig stabiliserende udviklingstendens.

Figur 1: Vesten-Rusland-relationens rum og udvikling

Fred

Krise

Konflikt

— Tid —>

Figurens y-akse afspejler et klassisk konfliktspektrum gdende fra fred over
krise til konflikt, mens udvikling over tid vises pa x-aksen. Figuren beskriver
herunder fire analytiske karakteristika ved den sikkerhedspolitiske relation
mellem Rusland og Vesten.
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2.2

Det farste er, at de russiske og vestlige principper (eller visioner for den euro-
paeiske sikkerhedsorden) ikke er forenelige. Der findes ikke noget logisk kom-
promis mellem Ruslands interesse i en staerk stat, der definerer sin egen sik-
kerhed i kraft af svage naboer under en russisk interessesfaere pa den ene
side, og Vestens liberale vaerdier om friheden til at indga i alliancer pa den
anden.® Lande kan ikke bade befinde sig i en russisk interessesfaere og have
selvbestemmelsesret. Dermed er der graenser for, hvor taet de to parter kan
naerme sig hinanden. Pa figuren er den graense markeret med den stiplede
linje (A). Samtidig har begge parter en klar interesse i at undga en vaebnet
konflikt, hvorfor krisesituationen pa den made er fastlast mellem den gvre
graense for samarbejde (A) og en nedre for vaebnet konflikt (B).

| stedet tager den russiske udfordring form af en begraenset, asymme-
trisk revisionisme i en multidimensionel konflikt med Vesten.? Revisionismen
er begraenset og asymmetrisk i sine virkemidler, da den anerkender den rus-
siske konventionelle militzere underlegenhed i forhold til Vesten. Revisionis-
men og dens virkemidler forsgger derfor at afskraekke Vesten fra indblanding
i russiske anliggender, men samtidig at undga en direkte konflikt med Vesten.
De asymmetriske virkemidler omfatter derfor undergravende aktivitet uden
for det militeere domaene, som Rusland ofte kan benaegte ansvaret for. Det
tager form af gkonomiske virkemidler, efterretnings- og informationsvirke-
midler samt andre politisk-strategiske virkemidler, fx attentater og misinfor-
mationskampagner. Krisen har samtidig sat skub i udviklingen af blandt andet
nye missilteknologier. Kombinationen af vabenteknologiske udviklinger, en
idé om @get strategisk nytteveerdi af militeer fleksibilitet og, i sammenhang
hermed, gensidig reduceret tillid pa det politiske niveau vil tilsammen laegge
yderligere pres pa forholdet, som derfor alt andet lige vil blive forveerret. Den
udvikling beskrives af den gule nedafgaende pil (C) i figuren.

De rammesattende faktorer (A, B og C) beskrives i dette kapitel, mens
mulighederne for at forbedre situationen (pa figuren markeret med en grgn
opadgaende pil, D) udforskes i det efterfalgende kapitel.

"Trafikreglerne” i forbindelse med europeisk sikkerhed

Nogle kriser er mere stabile end andre: En hgj grad af stabilitet og forudsige-
lighed er at foretraekke, nar det kommer til kriser om international sikkerhed.
Rapportens analyse traekker pa det strategiske begreb 'krisestabilitet’. Begre-
bet peger pa betydningen af de faktorer, som er med til at ggre internationale
kriser stabile. Begrebet introduceres og udfoldes i den fglgende tekstboks.™
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Tekstboks 1: Krisestabilitet — ideerne bag trafikreglerne i europaeisk sikkerhedspolitik

Krisestabilitet:

En situation, hvor parterne i en krise ikke har incitament til at gennemfgre et forebyggende angreb eller
eskalere konflikten, siges at vaere 'krisestabil’. Fordi selvforstaerkende frygt for et overraskelsesangreb kan
lede til konflikt, er det ngdvendigt, at begge parter faler sig sikre. Malet med krisestabilitet er derfor ikke at
eliminere risikoen for eskalation, men at skabe en ligevaegt mellem to stridende parter. Ligeveaegten sgges
genetableret i tilfaelde af ikke-intenderet eskalation. Gensidig transparens og udveksling af information er
virkemidler, som ud fra krisestabilitetens logik er vigtige for at styrke den tillid, som igen gar det muligt at
genetablere en stabil situation og at undga, at situationen bliver ustabil.

Ideerne om krisestabilitet og vabenkontrol blev udbredt under Den Kolde Krig. En vaesentlig del af de eksi-
sterende normer, regler og institutioner, som sikkerheden i Europa forvaltes efter, kommer herfra. Ideen om
krisestabilitet har haft betydelig indvirkning pa den sikkerhedspolitiske relation mellem Vesten og Sovjetuni-
onen (og sidenhen Rusland). Det har udmgntet sig i vabenkontrolregimer og kriseskommunikationslinjer mel-
lem beslutningstagere savel som gget transparens i form af informationsudveksling om baser, troppesam-
mensatninger og @velsesaktivitet. Den afvaebnende effekt af regimerne er illustreret i figur 2, hvor antallet
af atomvaben pa globalt plan er opgjort pa y-aksen. Den gra graf viser det globale antal, og den amerikanske
og russiske andel heraf er opgjort med henholdsvis en blad og en rgd graf. Udviklingen over tid vises pa x-
aksen.

Tiltagene kan groft opdeles i strukturel vabenkontrol, der regulerer anvendelsen og besiddelsen af strate-
giske vaben, operationel vabenkontrol, der etablerer fzlles spilleregler og dermed transparens og forud-
sigelighed om konventionelle militeere styrker og til sidst mere generelle sikkerhedspolitiske aftaler, som
fokuserer pa kommunikation og informationsudveksling og bidrager til langsigtet stabilisering gennem juri-
diske og politiske bestemmelser.

Feelles for tiltagene er, at de bygger pa en idé om at styrke tilliden til den anden parts efterlevelse af aftalerne.
Uden tillid kan konfliktparter ikke begraense usikkerhed, og manglende transparens forstaerker kun trussels-
perceptionen. Kludetaeppet af aftaler, som USA og Sovjetunionen gennemfgrte under Den Kolde Krig i de
perioder, hvor der var politisk vilje hertil, har altsa i vabenkontrollens logik en tillidsskabende funktion.

Figur 2: udviklingen i Ruslands og USA's atomvabenslagre fra 1945-2019
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Tekstboks 2: Vabenkontrolaftalernes afskygninger

De strukturelle vabenkontrolaftaler er ofte forhandlet som udbygninger af eller stedfortraedere for hin-
anden. Derfor er de fleste af aftalerne krydset over, hvilket indikerer, at de enten er udlgbet eller er ophart
med at fungere pa grund af udtraedelse. Fordi aftalerne ofte er forhandlet som udbygninger til hinanden,
har strukturel vadbenkontrol laenge haft en akkumulerende effekt pa antallet og typerne af atomvaben og
deres fremfgringsmidler. SALT-aftalerne reducerede blandt andet mangden af ballistiske missiler gennem ét
samlet loft pa 2.250. INF-traktaten forbgd bestemte typer af vaben (kort- og mellemlangdistance ballistiske
missiler med atomare spraenghoveder samt jordbaserede krydsermissiler) og START-aftalen udbyggede ek-
sempelvis mere detaljerede verifikationsmekanismer (heriblandt procedurer for aben himmel-satellitovervag-
ning af vabenlagre og en stdende komite for afklaring af uenigheder). New-START-traktaten fra 2010 har
yderligere begraenset antallet af deployerede interkontinentale ballistiske missiler og ballistiske missiler fra
ubade til 700, som tilsammen ikke ma baere mere end 1.550 atomare spraenghoveder.

Operationel vabenkontrol har et bredere fokus end de strukturelle vdbenkontrolaftaler. Her er fokus pé
at etablere transparens og forudsigelighed inden for flere militaere domaener. Det ses eksempelvis ved Aftalen
om incidenter pa det abne hav, der etablerer falles retningslinjer for at undga sammenstad mellem skibe og
provokerende gvelser, eller Amerikansk-sovjetisk aftale til undgaelse af farlige militaere aktiviteter, som skaber
feelles retningslinjer netop for militaere gvelser. Aftalerne gger tilgeengeligheden og udvekslingen af informa-
tion mellem parterne og gar den politiske forstaelse af, at tillid og transparens er for det faelles bedste, til en
praksis pa operationelt og taktisk niveau.

Mere generelle sikkerhedspolitiske aftaler som eksempelvis Wien-dokumentet og Aben Himmel-trakta-
ten fungerer som bredere geopolitiske "trafikregler”, der raekker ud over et snaevert fokus pa militaere ka-
paciteter og tropper. Aftalerne indeholder derfor juridiske udtryk for sma staters ret til selvbestemmelse og
aftaler om vabenkontrol og tilvejebringer faelles udtryk og forstaelser for, hvad sikkerhed er. Tilsammen ud-
stikker disse formelle regler retningslinjer for europaeisk sikkerhedspolitik og saetter derfor en fallesramme
for legitime handlinger mellem stater i Europa.

Tabel 1: eksempler pa vabenkontrolaftaler

Eksempler pa struktu-
rel vabenkontrol

Eksempler pa operationel
vabenkontrol

Eksempler pa generelle sik-
kerhedspolitiske aftaler

-traktaten (197

Aftalen om incidenter pa det
abne hav (1972)

Den rade linje mellem Mo-
skva og Washington (1963)

-aftalerne (197
1979)

Konventionen om forbud
mod visse konventionelle
vaben (1983)

Helsingfors-erklaringen
(1975)

<traktaten (1987

Aftalen om underretninger af
ICBM- og SLBM-affyringer
(1988)

Stockholm-aftalen (1986)

T 1(1991)

Amerikansk-sovjetisk aftale
til undgaelse af farlige mili-
teere aktiviteter (1989)

Wien-dokumentet (1990)

New START (2010)

ten om konventi
vaebnede S uropa
(199

Aben Himmel-traktaten
(1992)
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Det risikable ved den nuvaerende situation er, at den forvaerres af en negativ,
selvforsteerkende cyklus i et samspil mellem nye militaere teknologier og redu-
ceret opbakning til internationale institutioner, normer og regimer pa alle tre
niveauer af vabenkontrol.

| takt med at Rusland og Vesten i stigende grad ser hinanden som kon-
kurrenter, reduceres den veerdi, der tilleegges forudsigelig adfeerd.” Der er
derfor mindre politisk vilje til at bevare arven fra Den Kolde Krig og tiden efter
i form af opbakning til vabenkontrolregimer inklusive tillidsskabende meka-
nismer og principper om gensidig dbenhed. Denne proces er selvforstaer-
kende, fordi tiltag, som ikke er drevet af tillidsskabende intentioner fra begge
sider, yderligere kan undergrave opbakningen til normen om gensidigt for-
pligtende vabenkontrolregimer. Flere og flere trafikregler skrottes altsa.

Ruslands asymmetriske revisionisme

| et historisk perspektiv har den moderne russiske stats syn pa og relation til
resten af Europa svinget som et pendul — fra @nske om integration til afstand-
tagende konfrontation.'? Over de sidste 25 &r har Ruslands politik gentaget
dette sving fra en samarbejdsorienteret udenrigspolitik til konfrontation. Efter
murens fald var Europa et pejlemaerke for vaekst og udvikling. Det ledte til
udvidet samarbejde mellem Vesten og Rusland ud fra formodningen om, at
bade gkonomisk og sikkerhedspolitisk samarbejde ville understatte Ruslands
"normalisering” som et liberalt demokrati. Forventningen om et normaliseret
Rusland afspejler sig eksempelvis i den sikkerhedspolitiske redeggrelse fra
Bruun-udvalget i 2003, “De sikkerhedspolitiske vilkar for dansk forsvarspoli-
tik”: “Rusland besidder betydelige militaere kapaciteter, men synes at se na@g-
len til landets fremtid i en modernisering og integration i vestlige samarbejds-
strukturer i et naert samarbejde med Europa”.'

Den forventning stod i modsaetning til en langsom russisk tilbagevenden
til en konfliktfyldt opfattelse af Vesten. Praesident Vladimir Putins tale pa den
arlige sikkerhedskonference i Minchen i 2007 markerer et signifikant offent-
ligt skridt i den retning.'® I talen understregede praesident Putin en russisk util-
fredshed med den globale amerikanske magtposition. Sakaldt amerikansk
"hypermagt” havde ifalge Putin muliggjort Vestens forbigaelse af internatio-
nal lov og muliggjort vestlige institutioners ekspansion ind i det postsovjetiske
rum. | russisk optik udger NATO's og EU’s udvidelse til det postsovjetiske rum
en udfordring af Ruslands stormagtsstatus, indflydelse og sikkerhed.' Alvoren
skal ses i lyset af Primakov-doktrinen', der gar kontrol over Ruslands naboers
udenrigs- og sikkerhedspolitiske tilharsforhold centralt for statens sikkerhed
og prestige.” Primakov-doktrinens strategiske malsaetning er at undergrave
amerikansk 'hegemoni’ og genetablere en mere multipolaer verdensorden,
hvor Rusland igen er en uundveerlig stormagt ved det internationale forhand-
lingsbord og genetablerer kontrol over det naeromrade, der bliver anset som
et geografisk bolvaerk omkring Ruslands graenser.’ Den russiske position de-
fineret i Primakov-doktrinen skaber den fundamentale og principielle uenig-
hed mellem Rusland og Vesten, der siden moderniseringen og reformeringen
af Ruslands vaebnede styrker i 2008 i stigende grad udmeanter sig i aktiv op-
position mod Vesten.'® Uenigheden bliver yderligere styrket af den staerke rus-
siske opfattelse af at vaere et “suveraent demokrati”, der vaerner om statens
legitimitet samt beskytter russiske og kristne vaerdier mod et moralsk korrum-
peret Vesten.?°

Rusland erkender den generelle magtforskel mellem de to sider og ud-
fordrer derfor ikke direkte status quo. Ruslands udenrigspolitiske mal forfalges
i stedet med asymmetriske virkemidler i Europa (en undtagelse er det postsov-
jetiske rum — minus Baltikum — hvor Rusland har vist sig villig til at anvende
militaer magt for at holde bade Georgien og Ukraine ude af Vestens instituti-
oner), der skal holde Vestens magt i ave og underminere uafhangigt politisk
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virke i Ruslands naeromrade.?" Den russiske elite ser sig selv i en langvarig kon-
flikt med Vesten, hvor den enes gevinst er den andens tab, uanset om Vesten
efter egen overbevisning befinder sig i en fredelig relation med Rusland.?

Pa grund af magtforskellen mellem de to sider er de asymmetriske vir-
kemidler som cyberangreb, pavirkningskampagner, aggressiv nuklear signale-
ring og strategisk uforudsigelighed kombineret med konventionelle militeere
styrker ngdvendige, for at Rusland kan bevare sin forhandlingsposition. Kom-
binationen af militeere og ikke-militaere midler er kernen i det overordnede
russiske afskraekkelseskoncept, “strategisk afskraekkelse”, som udstikker Rus-
lands strategi for at afskraekke Vesten.??

Den russiske afskraekkelsesstrategi skaerper trussel- og risikoopfattelsen
i seerligt Nord- og @steuropa og skaber et reaktionsmanster i Vesten, der leder
til mere militaer afskraekkelse.? Det svaekker ogsa troen i Vesten pa, at Rus-
land er interesseret i dialog og forhandling, og sveekker dermed mulighederne
for, at Rusland kan bevaege sig ud af den besvaerlige situation. Som den ame-
rikanske forsker og ruslandsekspert Matthew Rojansky papeger, har mange
af det russiske regimes greb for at forbedre sin forhandlingsposition negative
konsekvenser for stabiliteten i Europa.?

En forvaerret og fastlast situation

Vestens modsvar har vaeret en militeer reorientering af NATO mod @st samt
politisk og gkonomisk inddeemning af Rusland. Som fglge heraf har sikker-
hedspolitisk samarbejde mellem Vesten og Rusland i en laeengere arraekke vae-
ret neddroslet. Det viser sig eksempelvis i NATO-Rusland Radet (NATO Russia
Council) (NRC). NRC blev etableret i 2002 som forum for sikkerhedspolitisk
dialog mellem NATO og Rusland, men siden april 2014 har NATO fgrt en po-
litik om 'no business as usual’ og suspenderet det meste samarbejde i NRC.%
Derfor er der siden 2016 kun gennemfart ekstraordinaere, sjaeeldne mgder.”’

Vabenkontroleksperten Jeffrey Lewis papeger, at afviklingen af samar-
bejde ogsa ger den samlede vabenkontrolarkitektur, der blev vedtaget under
og efter Den Kolde Krig, svagere.?® Det seneste tilfaelde er USA’s udtraedelse
af INF-traktaten, der fra 1987 forbgd opstillingen af landbaserede mellemdi-
stanceraketter.” Ingen andre traktater regulerer disse vabentyper. Ophaevel-
sen af INF-traktaten betyder derfor, at en hel klasse af ballistiske missiler og
krydsermissiler nu udggr en ny ukendt kilde til usikkerhed i Europa.® Interak-
tionerne mellem Vesten og Rusland bliver derfor kendetegnet ved mindre
grad af koordination og hgjere grad af ensidig afskraekkelse og militaer signa-
lering.®’

Det mest markante skifte her er internt i Vesten. USA stod under Den
Kolde Krig fadder til mange af ideerne bag international vabenkontrol. Men
Trump-regeringen er i stigende grad ophgrt med at stgtte denne del af den
europaeiske sikkerhedsarkitektur.?” Selv Aben Himmel-traktaten bliver anset
som en trussel mod amerikansk sikkerhed af Trump-administrationen, som
mener, at Rusland anvender de flyrekognosceringsmissioner, traktaten tilla-
der, til at overvadge amerikansk militaer infrastruktur.®

P& trods af den generelle forvaerring fastholder bade Rusland og Vesten
initiativer med henblik pa at genopbygge det sikkerhedspolitiske samar-
bejde.* Men selvom den sikkerhedspolitiske dialog i nogen grad fortsaetter,
sa vil de grundleeggende uenigheder om dialogens malsaetninger, russisk
uforudsigelig adfaerd og Vestens nedprioritering af dialog vedblive med at
haemme substantielle og stabiliserende fremskridt.

Vesten har en interesse i en mere stabil sikkerhedsorden i Europa, der
uomgaengeligt ma inkludere Rusland. Men hvordan kan man inkludere et Rus-
land, som i gjeblikket ikke gnsker at tilneerme sig Europa?

Vesten kan ikke acceptere Ruslands krav om en interessesfaere uden at
ga pa kompromis med basale principper om staternes ret til selvbestemmelse.
Omvendt kan en konfliktsggende linje over for Rusland, som fokuserer pa
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kortsigtede gevinster i en nulsumslogik vise sig risikabel, idet den spaendte
relation ser ud til at blive yderligere forveerret

Potentiale for yderligere forvaerring
Fremadrettet skaerper vabenteknologiske udviklinger og stormagtsrivalisering
pa bekymrende vis krisen mellem Vesten og Rusland.

Det svindende antal traktater og aftaler samt mindre informationsdeling
mellem parterne skaber et mindre reguleret sikkerhedsrum i Europa. Ikke-an-
noncerede militeere gvelser og deployering af vabenplatforme med nye mili-
taerstrategiske effekter i Europa skaber en ny situation med starre uforudsige-
lighed i forhold til de feelles spilleregler.®

Seerligt tre udviklinger inden for politisk-militeere forhold bidrager til
yderligere ustabilitet i Europa:

1. Vabenteknologiske udviklinger destabiliserer Europa. Nye
missilsystemer, ofte med forgget hastighed, skaber for det farste
usikkerhed om, hvordan modparten vil anvende systemerne, og hvad
deres operative mal er.?® Det gaelder fx ‘dual-use missilsystemer’, som kan
fremfare bade konventionelle og nukleare spraeenghoveder. Dermed
bliver det umuligt at gennemskue, om et angreb er konventionelt eller
atomart, far det er for sent. Hertil kommer, at den vabenteknologiske
udvikling @ger veerdien af hastighed.®” Et missils hastighed har altid en
taktisk betydning, fordi den saetter rammerne for reaktionstiden pa
slagmarken. Men den kan ogsa have en strategisk betydning. @get
hastighed skaber et kortere tidsrum for politisk krisehdndtering og
forgger derfor den teoretisk forventede nytte ved et overraskelsesangreb.
Usikkerheden forveerres endvidere af spredningen af vabenteknologier
uden for Europa. Udviklingen ger sig seerligt geeldende i Asien.*® Rusland
og Vesten skal derfor bade tage hensyn til flere forskellige aktgrer samt
nye teknologier i deres forsvarspolitik. Det ger bindende, bilaterale
vabenkontrolaftaler mindre vaerdifulde for bade Vesten (isaer USA) og
Rusland, da det giver andre akterer (Kina) sterre frihed. 3° Et
fremtraedende eksempel pa dette er udviklingen af det landbaserede
russiske krydsermissil SSC-8, som er arsagen til den amerikanske
udtraedelse af INF-traktaten, da raekkevidden af missilet overgar
traktatens bestemmelse pa maksimalt 499 km.*® Konsekvenserne af dette
bliver gennemgdet under naeste punkt. Tredje og sidste punkt beskriver,
hvordan usikkerheden ogsa har politiske konsekvenser.

2. Qget usikkerhed ager den militaerstrategiske nytte af fleksibilitet
for bade Rusland og Vesten (saerligt USA), ofte med ustabilitet til felge i
Europa. Pa strategisk niveau muligger fleksibilitet ‘strategisk tvetydighed’
(strategic ambiguity), som er en seerlig politik, der med vilje ikke forpligter
sig til én bestemt udenrigspolitisk handlen.*' Det skaber uvished med
hensyn til aktarens vilje, kapabiliteter og malsaetninger, hvilket farer til
usikkerhed for og potentiel afskraekkelse af akt@rens modstandere. P
taktisk niveau giver det sig udtryk i en stigende anvendelse af tiltag, der
befinder sig under taersklen for krig, men over taersklen for diplomati, og
som er nemme at benagte ansvar for. Det er eksempelvis cyberangreb
og attentater — ofte udfert af private aktarer som hackergrupper uden
formel tilknytning til staten.*” Gevinsten fra den @gede strategiske og
taktiske fleksibilitet kommer dog med en risiko. Som forskeren Lukasz
Kubiak papeger, vidner begge parters efterspgrgsel pa fleksibilitet om en
tro pa, at kriser kan eskaleres og deeskaleres efter gnske og kan
kontrolleres uden misforstaelser — 0ogsa selvom de begge afviger fra de
faelles spilleregler.®® @nsket om fleksibilitet forringer ogsa rammerne for



Vesten og Rusland - optioner for samarbejde i en krisetid - Center for Militaere Studier - Kgbenhavns Universitet side 15

2.6

tillidsfuld kommunikation yderligere, da tvetydighed indebaerer uklar
signalering, og forgger risikoen for misforstaelser.

3. Usikkerheden forbundet med den vabenteknologiske udvikling
har konsekvenser pa politisk niveau, hvor det skaber mistillid til
modpartens intentioner. Mistilliden reducerer det mulige rum for det
politiske samarbejde, lader det blive domineret af en kortsigtet noget-for-
noget-logik og forvaerrer dermed mulighederne for mere forpligtende og
tillidsskabende relationer. ¥ Den politiske mistillid begraenser altsa
formerne for samarbejde, som Rusland og Vesten vil indga i, og dermed
hvor meget situationen kan forbedres. Rundbordssamtaler med bade
russiske og amerikanske embedsmaend og eksperter afholdt af Center for
Strategic and International Studies i 2017 og 2018 bekraefter eksempel-
vis, at begge sider ser substantielle fremskridt pa vabenkontrolomradet
som "naesten umuligt” alene pa grund af mistilliden mellem Moskva og
Washington.*

De tre kilder til usikkerhed forsteerker hinanden. Mindre dialog, mindre va-
benkontrol og faerre tillidsbyggende mekanismer ggr, at stabiliteten i Europa
i dag i hgjere grad bygger pa ren afskraekkelse. Parallelt med dette undermi-
nerer Vestens og Ruslands strategiske og politiske adfzerd yderligere krisesta-
biliteten og reducerer begge parters politiske vilje til at genetablere et stabili-
serende sikkerhedspolitisk engagement.*®

Granser for krisen

Pa trods af at krisen mellem Rusland og Vesten nok vil blive forvaerret yderli-
gere, er det usandsynligt, at krisen vil udvikle sig til en vaebnet konflikt. Bade
Vestens og Ruslands beslutningstagere er fortsat opmaerksomme pa, at en
vaebnet konflikt vil veere svaer at begreense og have potentielt katastrofale
konsekvenser.”” Endelig har mange aktgrer, blandt andet NATO's general-
sekreteer, fokus pa indsatser, der skal modvirke misforstaelser og utilsigtede
haendelser.*®

Det har eksempelvis vaeret tydeligt i Syrien, hvor amerikanske og russi-
ske tropper har befundet sig pa hver deres side i konflikten. Her har Rusland
0g USA etableret kommunikationslinjer, som har afvaerget eskalation, sdsom
ved sammenstgdet naer provinsen Deir al-Zour i februar 2018. Washington
kommunikerede med Moskva, far, under og efter at amerikanske luftangreb
draebte 300 lejesoldater fra det russiske private sikkerhedsfirma Wagner.* For
sa vidt at begge parter fortsat har fokus pa 'deconfliction’ og deeskalerende
initiativer og mekanismer, vil selv ulykker og teknologifejl ikke ngdvendigvis
fare til utilsigtet eskalation.®® P& trods af dette vokser risikoen for ikke-inten-
deret eskalation, i takt med at krisestabiliteten i Europa svaekkes.

Vesten har som den militaert og gkonomisk staerkeste part et saerligt
ansvar for og en sarlig interesse i den europaeiske sikkerhedsorden, hvori
0gsd Rusland findes. Derfor er det i Vestens interesse at taenke sin relation til
Rusland langsigtet og strategisk.>" Selvom Rusland bevidst udnytter tvetydig-
hederne og direkte modarbejder og undergraver vestlig enighed, sa er det i
Vestens interesse at bevare og udvikle rammerne for en europaeisk orden, som
kan inkludere et fredeligt og samarbejdende Rusland. Det gaelder fra konkrete
valg som at bevare NATO-Rusland Radet til generelle principper om altid at
have gje for Rusland, nar der taenkes sikkerhedspolitik pa kontinentet.

Omkostningerne ved at opgive en ordensbarende rolle vil vaere store,
fordi der dermed vil falge et indflydelsestab i Europas geopolitiske randomra-
der.>? Vestens Europa vil blive mindre. P& laengere sigt vil det 0gsa besveerlig-
gare en potentiel russisk tilbagevenden til Europa. Selvom Rusland i den naer-
meste fremtid sandsynligvis vil fortsaette med at afvise Europa, er Vestens an-
svar for den europaeiske sikkerhedsorden ogsa vigtig for ikke at blokere for
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potentiel genkomst af en samarbejdsorienteret russisk udenrigspolitik. Vesten
har en vaesentlig interesse i at forvalte relationen til Rusland stabilt og ansvar-
ligt og som led heri at afsage mulighederne for, hvordan den kan forbedres i
fremtiden gennem spor, der laegges ud i nutiden. At arbejde strategisk i for-
hold til Rusland handler altsa ikke kun om militeer balancering. Det handler
0gsa om strategisk ‘future management’ og om gennem en bredspektret sik-
kerhedspolitik at finde veje vaek fra krisen.
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3.1

Veje veek fra krisen?

Hvad kan Vesten — og herunder Danmark — ggre for at modarbejde forveer-
ringen af krisen med Rusland? Set i lyset af Vestens historiske tostrengede
Ruslandstrategi er der god grund til at unders@ge mulighederne for at styrke
og fremtidsforberede den anden del af handteringen, nemlig den dbne hand.

Kapitlets farste afsnit tager derfor udgangspunkt i, at ethvert fremtidigt
forsgg pa @get engagement mellem Rusland og Vesten pa godt og ondt er
betinget af Helsinki-processen (1972-1975). Men modsat under Den Kolde
Krig er Vesten og Ruslands forhold i dag kendetegnet ved robuste handels-
0g udvekslingsrelationer. Det skaber nye abninger for dialog og samarbejde.
Kapitlets andet afsnit kortlaegger derfor de forskellige politiske rum for poten-
tielt samarbejde — pa bade kort og lang sigt. Pa baggrund af kortleegningen
fremhaeves tre eksempler pd, hvordan kortleegningen kan anvendes fremad-
rettet: 1) et fornyet fokus pa vabenkontrol, 2) gkonomisk samarbejde om ud-
viklingen af Arktis og 3) nye uddannelses- og kulturpolitiske initiativer. Rap-
porten viser hermed, hvordan vestlige beslutningstagere kan identificere for-
skellige handlemuligheder for at styrke dialogen med Rusland uden at bryde
deres egne principper.

Helsinki som fgrste runde i forhandlingen om en europaisk orden
Forhandlingsforlgbet fra 1972-1975, kendt som Helsinki-processen, ledte til
en mere eksplicit reguleret europeeisk sikkerhedsstruktur baseret pa dialog og
samarbejde. | kraft af blandt andet forankringen i OSCE og Wien-dokumentet
traekker Helsinki-processen linjer frem til nutidens betingelser for samarbejde
og dialog i Europa.”?

Helsinki-processen bestod af en raekke af forhandlinger mellem de
vestlige magter og Sovjetunionen om tilvejebringelsen af sikkerhed i Europa,
der mundede ud i en endelig aftale i Helsinki 1975.>* Aftalen var et politisk
kompromis mellem Sovjetunionens og Vestens interesser og principper.®
Kompromiset byggede pa et 'bredt sikkerhedsbegreb’, der eksplicit koblede
hard sikkerhed til menneskerettigheder, og blev til kernen i den dialogbase-
rede europaeiske sikkerhedsorden i form af CSCE og senere OSCE.*®

Det banebrydende kompromis blev sldet fast i form af CSCE's tre sgjler
for sikkerhed. Den farste sgjle (i dag kendt som den politisk-militzere dimen-
sion af sikkerhed) fastslog graensernes ukraenkelighed og ikke-indblanding i
staters interne anliggender, hvilket Sovjetunionens elite ansad som en ngdven-
dig hjgrnesten for europeeisk sikkerhed, fordi det bekraeftede sovjetisk suve-
raenitet over de territoriale vindinger fra Anden Verdenskrig i @steuropa og
dermed sikrede et geografisk bolvaerk mod NATO.*” Den anden sgjle omfat-
tede gkonomiske og miljgmaessige emner, mens den tredje sgjle (i dag kendt
som den menneskelige dimension af sikkerhed) blandt andet gjorde menne-
skerettigheder til en ngdvendig del af sikkerheden i Europa.®® Takket vaere den
fortsatte funktion og den historiske erfaring med kompromiset fungerer Hel-
sinki-processen som en uomgaengelig referenceramme for den sikkerhedspo-
litiske dialog i Europa i dag.
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Figur 3: Det brede sikkerhedsbegreb i Helsingfors-erklaeringen®®
Figuren beskriver indholdet af OSCE's tre sgjler
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3.2

Et nyt Helsinki?

Arven fra Helsinki-processens sluterklaering (Helsingfors-erklaeringen) lever vi-
dere pa to mader i dag. For det farste eksisterer institutionerne og deres regi-
mer og normer fortsat — om end de er udfordrede. For det andet er "Helsinki’
et uomgaengeligt referencepunkt for beslutningstagere pa begge sider. Ud-
fordringen af Helsinki-processens normer og regimer er endda en vaesentlig
del af den strategiske dagsorden for Rusland, mens Vesten er splittet om vaer-
dien af hele komplekset af aftaler og normer. Det betyder pa den ene side, at
alle parter er bevidste om, at enhver bredere sikkerhedspolitisk dialog i Europa
0gsa altid vil vaere en form for genforhandling af Helsingfors-erklzaeringen.

Situationen i dag kan derfor ses som begyndelsen pa anden runde af
en forhandling om et nyt kompromis for den europaeiske sikkerhedsstruktur.
Det har implikationer for mulighederne omkring dialog og engagement i
dag.®

Det er szrligt synligt i spgrgsmalet om, hvad der udger legitim ind-
blanding, som siden Helsinki-processen har vaeret et centralt spgrgsmal i Ve-
sten-Rusland-relationen. For Rusland blev menneskerettighedsdagsordenen til
en uventet faelde. Vestens beslutningstagere forventede nappe, at koblingen
mellem hard sikkerhed og menneskerettigheder ville understgtte Sovjetunio-
nens fald, men ikke desto mindre bidrog netop dette til, at @stblokken krake-
lerede blot ti &r efter aftalen.®! Russiske politiske ledere har siden da anset
menneskerettigheder og den menneskelige dimension af sikkerhed som et
fupnummer, der promoverer vestlig indflydelse og kontrol. Civilsamfundsor-
ganisationer, der advokerer for god regeringsfarelse og menneskerettigheder,
bliver derfor i dag set som Vestens agenter.

Ifglge den tidligere amerikanske OSCE-diplomat Philip Remler har Rus-
land derfor laenge forfulgt en taktik i OSCE, der modarbejder arbejdet inden
for den menneskelige dimension af sikkerhed.®? OSCE's kontor for demokra-
tiske institutioner og menneskerettigheder (ODIHR) er eksempelvis et mal for
praesident Putins politiske angreb. Det tager bade form af offentlige anklager
sasom praesidentens beskyldning af ODIHR for at vaere “et vulgaert instrument
designet til at promovere udenrigspolitiske interesser for en stat eller gruppe
af stater”% samt mere hemmelige forsag pa at underminere demokratiinitia-
tiver i Centralasien.® Indenrigspolitisk har den russiske stat ligeledes taget ini-
tiativer til at begraense civilsamfundets politiske indflydelse. Disse antager for-
skellige former, fra smaadekampagner og retsforfglgelse af eksternt finansie-
rede civilsamfundsorganisationer til brug af sikkerhedsstyrker mod demokrati-
demonstranter.® Den russiske frygt for Vestens indflydelse pa sit civilsamfund
afspejles 0gsa i den russiske lov om “ikke kommercielle organisationer” fra
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3.3

2012 - ogsa kendt som “den udenlandske agentlov” — der stempler uden-
landsk finansierede civilsamfundsaktgrer og interesseorganisationer som
statsundergravende.®

Den russiske lzere fra Helsinki gar forsgg pa at kickstarte en ny Helsinki-
proces besveerlig, da det vil blive anset som en trojansk hest, Vesten endnu
engang vil forsgge at vaelte det russiske styre med.

Det betyder, at fx kultur og menneskerettigheder ikke ngdvendigvis er
et mere frugtbart samarbejdsomrade end traditionel sikkerhedspolitik.%” Der
er sa at sige ingen lavthaengende frugter i dialogen mellem de to parter — der
er ingen gode steder at starte en dialog.

Pa den anden side kan Vesten kan heller ikke slippe Helsinki-processen
som referenceramme for den europaeiske sikkerhedsstruktur, fordi den sam-
menfatter det vestlige faellesskabs vaerdier og udenrigspolitik.®® Menneskeret-
tigheder og staters ret til frit at indga i alliancer er kernen i det vestlige veerdi-
faellesskab.

Samlet skaber erfaringerne fra Helsinki-processen forhindringer. Forti-
den saetter begraensninger for fremtiden, da den russiske elite naerer en vee-
sentlig skepsis over for gevinsterne ved et samarbejde, der i Vesten ses som
grundlzeggende bade for afslutningen pa Den Kolde Krig og for Europas sik-
kerhedsstruktur. Diskussionen af, hvad der udger legitim indblanding, bliver
altsa igen vaesentlig for, hvordan den nuvaerende krisesituation udvikler sig.

Ny proces, nye muligheder

Omvendt er situationen i dag forskellig fra situationen under Den Kolde Krig.
Forskellen pa de politiske regimer i Sovjetunionen og nutidens Rusland har
konsekvenser for, hvordan Rusland politisk og gkonomisk er koblet til sin om-
verden.®® Det moderne Rusland har langt dybere relationer med sin omver-
den.” Disse forbindelser er ogsa abninger for dialog og samarbejde.

Rusland er i dag en integreret del af den globale gkonomi, og det ska-
ber koblinger til Vesten. Russiske politikere har laenge lagt veegt pa behovet
for at styrke gensidigt fordelagtige handelsforbindelser inden for innovation,
handel og industriproduktion.”" Behovet er potentielt ogsa drevet af en russisk
offentlighed, der i voksende grad definerer stormagtsstatus ved hjeelp af so-
ciogkonomiske termer.”? P& trods af gensidige sanktioner mellem Rusland og
EU/USA (handlen mellem Rusland og EU faldt med 44 % mellem 2012 og
2016)"3 samt voksende kinesisk gkonomisk indflydelse i Rusland’ er EU fort-
sat den starste handelspartner for Rusland, og USA er den fjerdestarste.” Ro-
bustheden af de gkonomiske forbindelser udger en substantiel traekkraft for
fremadrettet dialog.

Rusland og Vesten finder ogsa faelles fodslag med hensyn til en raekke
globale problemstillinger. Det russiske lederskab har eksempelvis de seneste
ar vist en forgget interesse i klimadagsordenen, hvilket ogsa har vaeret drevet
af offentlige demonstrationer.”® Praesident Putin har indenrigspolitisk skubbet
dagsordenen ved at italesaette klimaforandringer som en trussel mod russisk
velfaerd, der kan efterlade landet "uden noget som helst”.”” Eksempelvis be-
sluttede Rusland ved FN's klimatopmgde i New York september 2019 at rati-
ficere Parisaftalen fra 2015.78

Integrationen i det globale marked, russiske borgeres frihed til at rejse
og feelles anerkendte globale problemstillinger viser, at selvom russisk politik
er i opposition til Vesten, sa er raekkevidden af den samlede russiske interak-
tion med Vesten starre, end tilfaeldet var for Sovjetunionen under Den Kolde
Krig. Faelles for interaktionerne er, at de ligger uden for traditionel sikkerheds-
politik og samtidig indeholder faelles interesser i samarbejde. Det skaber et
politisk rum, der kan udnyttes til fornyet dialog for at styrke tilliden.
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3.4

Kortleegning af det politiske rum for aget samarbejde

Det fglgende afsnit kortleegger det politiske rum for samarbejde for at illu-
strere situationens muligheder og begraensninger. Kortlaegningen identifice-
rer forskellige potentielle initiativer og platforme for samarbejde med Rusland
og kan anvendes til at udvikle politik, understgtte strategisk prioritering og
udvaelge seerlige indsatser for dialog og engagement.

Kortleegningen er foretaget pa baggrund af en gennemgang af littera-
turen inden for krisestabilisering og internationalt samarbejde samt vestlige
og russiske taenketankes og regeringers nyere analyser af europaeisk stabilitet
og sikkerhed.

Kortlaegningen er foretaget i forhold til fire vektorer for samarbejde
med Rusland: geografiske scener, politikomrader, aktgrtyper og typen af
ramme for samarbejde.

Figur 4: Det politiske rum for samarbejde mellem Rusland og Vesten
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Figur 4 illustrerer det politiske rum for samarbejde mellem Rusland og Vesten.
Pa y-aksen findes tre forskellige typer af politik (sikkerhedspolitik, skonomisk
politik og samfunds- og kulturpolitik), mens x-aksen bestar af en raekke ikke
gensidigt udelukkende politisk definerede geografiske omrader. Tilsammen
beskriver de forskellige rum for internationalt samarbejde med Rusland. | fi-
guren er der eksempler pa eksisterende samarbejde. Her skelnes mellem mel-
lemstatslige samarbejdsformer markeret med grgnt, og blandede formater
markeret med gult. Endelig skelnes der mellem formaliserede aftaler og trak-
tater, som er markeret ved ikke at vaere transparente, og mere uformelle og
mindre strukturerede former for samarbejde, som er markeret striber og er
mere transparente.

De forskellige geografiske rum giver forskellige muligheder, fordi
nogle rum er mere sensitive end andre.” Jo nermere dialogen kommer
det postsovjetiske rum, jo mere star der pa spil for bade Rusland og Vesten,
da begge parter mistanker hinanden for at have omvaeltende intentioner over
for modparten. Jo mere global dialogen bliver, jo laengere vaek kommer dia-
logen fra de felter, inden for hvilke Vestens og Ruslands fundamentale uenig-
heder udspiller sig.

De forskellige politikomrader giver forskellige muligheder, blandt an-
det fordi sikkerhedspolitik, skonomisk politik og samfunds- og kultur-
politik ogsad udger et kontinuum med forskellig felsomhed for par-
terne. Politikomradernes graenser er flydende, selvom de analytisk er adskilt
fra hinanden i kortlaegningen. Som politikomraderne viser, kan den strategi-
ske indsats for dialog godt bevaege sig uden om sikkerhedspolitikken. Dialog
i flere forskellige politiske spor kan understgtte en afdaekning af Vestens og
Ruslands interesser inden for de forskellige politikomrader.

De forskellige aktgrtyper deekker over, om indsatsen er baret af stats-
lige akterer, civilsamfundsakterer eller en blanding, og modsvarer
igen forskellige manstre af felsomhed. Civilsamfundsaktaerer, regerings-
institutioner eller en blanding af disse kan drive forskellige former for dialog
og samarbejdsinitiativer. Aktartyper bringer forskellige kompetencer til dialo-
gen og repraesenterer forskellige interessenter. Det har konsekvenser for dia-
logens inklusion og malsaetninger. Traditionelt er forventningen, at civilsam-
fundsudveksling udger den laveste taerskel for interaktioner og dialog, hvilket
dog fjerner mere officielle diskussioner fra dagsordenen. Kortlaegningen ska-
ber dermed et fokus pa, hvordan forskellige aktartyper kan understgtte for-
skellige former for politisk dialog.

Endelig beskriver kategorien ‘ramme for samarbejdet’ dialogens for-
mal og format.® Dialog kan fgres inden for et mere eller mindre struktureret
format, med mere eller mindre afgraenset fokus og med mere eller mindre
forpligtelse og kontrol. Kortlaegningen kan dermed bidrage til overvejelser
over samarbejdsrammernes konsekvenser. Er dialog om bindende og forplig-
tende malsaetninger gnskveerdigt, eller er der behov for mere uforpligtende
og kontinuerlig dialog? Uforpligtende dialog er ikke nadvendigvis bare “spil
for galleriet”, da gentaget dialog og interaktion kan understatte en faelles
forstdelse af hinandens interesser og handlinger.?' Dialog med gget kontrol
@ger teersklen for at indga i dialog, men har potentielt ogsa mere forpligtende
udfald. Variablen bringer dermed ogsa overvejelser til kortleegningen af, hvor-
vidt dialog i sig selv eller en form for politisk eller juridisk bindende aftale er
malet med dialogen.
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De fire vektorer giver ikke svarene pa, hvordan dialogen med Rusland kan
styrkes. Men kortleegningen kan hjaelpe med at skabe indsigt i forskellige di-
alogindsatsers forventede rammer og potentialer. Kortlaegningen understgt-
ter dermed en mere systematisk og strategisk indsats for dialog med Rusland.

Kortlaegningen kan anvendes til at identificere og diskutere potentielle
dialoginitiativer. Det fglgende udger tre eksempler pa potentielle dialoginitia-
tiver pa hver sit omrade:

1. Vabenkontrol: "New START” star tilbage som den eneste aftale om stra-
tegisk vabenkontrol efter de sidste ars afvikling af vabenkontrolregimer.®?
Aftalen udlgber den 5. februar 2021, og der hersker stor usikkerhed om
dens forleengelse.®

En substantiel udfordring for dialog pa omradet er, at Vestens og Rus-
lands malsaetninger er forskellige. Rusland ser vabenaftaler som endema-
let for dialog med Vesten, da det vil begraense det vabenkaplgb, hvori
Rusland er udfordret pa den teknologiske front, og samtidig veerne Rus-
land mod NATO-alliancens militeere overlegenhed.® Der er ligeledes in-
terne forskelle i Vesten, hvor kraefter i Trump-regeringen ser fordele ved
@get strategisk fleksibilitet. Hvor Rusland ser vabenaftaler som endemalet
for sikkerhedspolitisk dialog, ser Vesten derimod tillidsbyggende meka-
nismer og risikoreduktion som endemalet.®> NATO'’s politik om 'no busi-
ness as usual’ afviser derfor nye vabenaftaler med Rusland, indtil Ukraines
suveraenitet genoprettes. Det skyldes ogsa, at det er russisk uforudsige-
lighed, hybride operationer og militaere mobiliseringsevne — og dermed
ikke russiske missiler — der for tiden®® skaber stgrst usikkerhed i Vesten.®’

Vabenteknologiske udfordringer skaber ogsa udfordringer for dialo-
gen. Samtidig med at eksisterende konventionelle vaben bliver mindre
reguleret, fremkommer der nye vaben og teknologier, der ikke er omfat-
tet af gamle aftaler.®® Der eksisterer derfor et behov for at udvide eksiste-
rende aftaler eller forhandle nye aftaler pa plads. Her peger eksperter pa,
at det er nemmere at bevare aldre regimer end at skabe nye.?* Dermed
tages det for givet, at dialog om vabenkontrol skal munde ud i en bin-
dende aftale. Men mere uforpligtende dialog om vabenkontrol med hen-
blik pa at afdeekke begge parters interesser og synspunkter kan i sig selv
have positive effekter.?

Dialog om vabenkontrol i uforpligtende formater mellem civile eksper-
ter og regeringseksperter finder til en vis grad sted i dag, hvor sikkerheds-
politiske taenketanke holder workshops og rundbordsmgder med eksper-
ter fra bade Rusland og Vesten.”' Sadant semiofficielt ‘track 2-diplomati’
er et velkendt virkemiddel, som kan bruges til at sondere terraen og op-
bygge tillidsskabende netveerk.

2. ©Okonomisk samarbejde i Arktis: Arktis er en geografisk scene, hvor
Vesten og Ruslands dialog — om end med begyndende tegn pa @get riva-
lisering® — endnu ikke har fulgt samme tendens som inden for andre om-
rader.®® Spaendingsniveauet i Arktis har dog veeret stigende over de sidste
par ar.

EU’s og USA's sanktioner mod Rusland forhindrer samtidig gkonomisk
og forskningsmaessigt samarbejde, bade privat og mellemstatsligt.®* |
kraft af sanktionerne overlapper gkonomisk politik i vestligt perspektiv
med sikkerhedspolitiske dagsordner i Arktis. Handelspolitik er et konkur-
renceinstrument, og det besveerligger engagement med Rusland i Ark-
tis.?> Dialogen om gkonomisk samarbejde mellem private aktarer er altsa
begraenset til omrader, der falder uden for sanktionsregimerne. P& den
anden side har de arktiske stater alle en malsaetning om at fastholde Ark-
tis som et lavspaendingsomrade, hvilket gkonomisk samarbejde vil bi-
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drage til. Forskningssamarbejde er ikke pd samme made begraenset. Sam-
tidig peger Vestens sdvel som Ruslands interesse i klimaforandringer —
regionalt savel som globalt — pa et dialogpotentiale.

Ikke desto mindre er vaesentligt gkonomisk samarbejde intakt i Arktis. Det
afspejler sig eksempelvis i oprettelsen af Det Arktiske @konomiske Rad
(AEC), der som uafhaengig organisation med bade officielle og private
medstiftere, blev godkendt i 2014.% AEC's formal er at fremme kontakter
i forretningslivet og fremme baeredygtig udvikling.®” AEC er altsé en
ramme for dialog, som udnytter bade samhandel og faelles udfordringer
knyttet til klima og baredygtighed. Seerligt Rusland er interesseret i gko-
nomisk samarbejde, da udvindingen af ressourcer i Arktis er et strategisk
middel til vaekst.®® Der er altsé gensidig interesse i en dialogindsats med
bade officielle og private aktarer om gkonomisk og forskningsmaessigt
samarbejde i regionen. AEC kan dermed vaere kimen til en markant fzelles
styrkelse af rammerne for gkonomiske investeringer i Arktis —
eksempelvis i form af en arktisk investeringsbank.

3. Uddannelsespolitik i det postsovjetiske rum: En markant investering
i samarbejde om uddannelse i det postsovjetiske rum inklusive Rusland er
en tredje mulighed for engagement. Ved at gare det muligt for bgrn og
unge selv at leere fx engelsk som fremmedsprog abnes op for yderligere
uddannelsesmuligheder, der kan fremme kendskab til vestlige veerdier.
Tager de form af internetbaserede udbud, kan de skaleres uden vaesent-
lige omkostninger.

Bade EU og USA har allerede udvekslingsprogrammer med Rusland i
form af henholdsvis Erasmus+-programmet, YEAR-programmet og Full-
bright-programmet.* Udvekslingsprogrammerne befinder sig ved farste
gjekast langt fra Vestens og Ruslands sikkerhedspolitiske kontroverser.
Kulturel udveksling er i mange sammenhange en ukontroversiel del af
traditionelle diplomatiske strategier for at reducere mistillid mellem sta-
ter. 100

| kraft af den nuvaerende krise er der god logik i et @get engagement
pa omradet, forudsat at det tager hgjde for den russiske fglsomhed, der
matte vaere pa omradet. For som tidligere gennemgaet gar Ruslands laere
fra Helsinki det svaert at indga i dialog ogsa nar det kommer til samfunds-
og kulturorienterede politikomrader, da der er en betydelig intern russisk
frygt for farvede revolutioner fremdrevet af vestlig pavirkning af den rus-
siske ungdom.™" Vestlig uddannelsesindsats risikerer russisk modstand.
Det forbehold ses 0gsd i EU’s udenrigstjenestes offentlighedsdiplomatiske
initiativ rettet mod Rusland siden 2017. Statte til civilsamfund og ungdom
er blandt EU’s fem prioriteter.' Den europaeiske udenrigstjenestes op-
garelse af offentlighedsdiplomatiske indsatser i 2017 og 2018 viser, at
indsatserne i hgjere grad knytter sig til officielle studiebesgg i Europa fra
russiske professionelle og mader i ekspertnetvaerk med henblik pa at for-
mulere policy-anbefalinger og udveksle politiske og strategiske synspunk-
ter-WOE

Det viser imidlertid, at det russiske regimes frygt for Vestens “femte
kolonne” ikke ngdvendigvis forhindrer indsatser for uddannelsespolitisk
dialog i postsovjetomradet. Betydningen af uddannelsessamarbejde og
udveksling stiger, i takt med at Vestens og Ruslands forstaelse af hinan-
dens strategiske interesser og kalkuler driver fra hinanden.' Derfor bar
russiske reservationer ikke forhindre dialogindsatser pa uddannelsesom-
radet.

Kortlaegningen viser forskellige forhold, man bgr have for gje, nar man be-
tragter, hvad Vesten kan ggre for at forhindre en yderligere forvaerring af for-
holdet til Rusland. En pointe er, at dialogindsatser pa andre politikomrader
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end det sikkerhedspolitiske ikke er vidundermidler. Pa civilsamfundsomradet
frygter det russiske regime en gentagelse af Helsinki-processen og et efterfal-
gende regimeskifte. Modsat er handelspolitikken i hgj grad blevet last fast af
sanktioner fra USA og EU, der ggr handelspolitik til et konkurrenceinstrument
snarere end et samarbejdsinstrument.'%

De tre fremhaevede kortlaegningseksempler viser dog, at dialogindsatser
kan imgdega modstand ved at blive gearet pa tvaers af flere politikomrader,
med flere forskellige typer aktarer, i forskellige formater og med forskellige
geografisk fokus. Eksempelvis kan dialog om uddannelsespolitisk udveksling
mellem Vesten og Rusland omga russiske reservationer og samtidig hgste de
fordele, der findes ved initiativerne. Dialogen om udveksling og uddannelse
vil i det format forega gennem officielle kanaler og vaere mgntet pa videre-
gaende uddannelser og etablerede ekspertnetvaerk. Udveksling pa det niveau
vil i hgj grad bidrage til feelles forstaelse for hinandens interesser og strategi-
ske adfaerd. Det er netop, hvad flere eksperter peger pa, at der er behov for,
hvis Vesten og Rusland skal finde et nyt kompromis omkring den europaeiske
sikkerhedsorden. '

De fremhavede ideer er imidlertid kun eksempler pa, hvordan en ind-
sats for dialog med Rusland kan sammensaettes. Kortleegningens bidrag er
netop at inspirere til en systematisk overvejelse af og debat om nye indsatser
for at reducere spaendingerne mellem Vesten og Rusland.

Vestens handlemuligheder

Det er sveert at forudsige, hvornar og hvordan politisk vilje til sikkerhedspoli-
tisk tilnaermelse kan genopsta. Vesten kan vise rettidig omhu ved at under-
statte og eksperimentere med forskellige dialogformer og samarbejde i mel-
lemtiden. Det farste skridt handler om at klarggre omstaendighederne for og
malsaetningerne med dialog. Den stgrste udfordring er, hvordan dialogen kan
bevaege sig uden om de to parters fundamentale uenigheder. Det peger pa
to overordnede muligheder for Vesten: for det farste dialog pa omrader med
gensidige interesser og for det andet dialog om emner, der i mindre grad er
omfattet af geopolitisk konkurrence.

Gensidig interesse i strategisk stabilitet
De faelles risici og omkostninger, Vesten og Rusland star over for som fglge af
den vabenteknologiske udvikling og vabenkontrollens afvikling, har de en
gensidig (om end ikke ensartet) interesse i at minimere. Det er et solidt ud-
gangspunkt for dialog."”’” Forskerne Sabine Fischer og Ivan Timofeev identifi-
cerer muligheden her som ‘selektivt engagement’ for at fastholde status quo
og undgd yderligere destabilisering.’® Handlemulighederne for selektivt en-
gagement ligger pa kort sigt primeert i at stabilisere eksisterende vabenkon-
trolregimer. Her er New START som tidligere naevnt en af de fa effektive til-
bagevaerende traktater, som kan fungere som udgangspunkt for dialog om
vabenkontrol."®

Traktatens fortsatte relevans understreges af, at Rusland i november
2019 unilateralt tilkendegav, at de russiske hypersoniske missiler, ‘Avangard’,
falder ind under traktatens bestemmelser, og dermed “teeller” i det samlede
russiske arsenal af strategiske atomvaben og er underlagt samme krav om
kontrol og inspektion.”® Rusland kunne have argumenteret anderledes, og
denne russiske ensidige tilbageholdenhed er vaesentlig. Den indikerer en inte-
resse i fortsat vabenkontrol og i at regulere nye vabenteknologier, sa krisen
med Vesten kan isoleres til bestemte domaener, og ureguleret oprustning kan
minimeres. Vesten har 0gsa vist ensidig tilbageholdenhed pa dette omrade i
form af NATO-generalsekretzer Jens Stoltenbergs udmelding om, at NATO i
forbindelse med USA's udtraeden af INF-traktaten ikke har i sinde at udnytte
den mulighed, det ellers giver NATO for (som i 1980’erne) at deployere nye
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atomare mellemdistanceraketter i Europa.'" Eksemplerne pa ensidig tilbage-
holdenhed viser, at Vesten og Rusland principielt er i stand til at begraense
krisens omfang. Men den lille mulighed for, at vabenkontrolaftaler som New
START kan fornys og maske udvides, vil sandsynligvis blive reduceret yderli-
gere, i takt med at nye russiske missiler i stigende grad bliver en del af trus-
selsopfattelsen ogsa i den europaeiske del af NATO.

P& to mader er Vesten imidlertid udfordret, nar det geelder selektivt
engagement inden for vabenkontrol. For det farste betyder Vestens betoning
af gennemsigtighed, kontrol og forudsigelighed som afgerende betingelser
for et effektivt vdbenkontrolregime russisk modstand. | kraft af Ruslands mili-
teere underlegenhed ser den russiske ledelse uforudsigelighed og ugennem-
sigtighed med hensyn til russiske militaere aktiviteter som en vigtig konkurren-
cefordel. For det andet ser flere NATO-lande med bekymring pa, om en om-
fattende ny vabenkontrolaftale med Rusland vil rodfaeste Ruslands annekte-
ring af Ukraine og dermed se ud, som om Vesten giver kab pa princippet om
graensernes ukraenkelighed.”? Men selektivt engagement handler netop om
for en tid at saette parentes om principielle uenigheder for at kunne reducere
spaending der, hvor det er muligt.'

Dialog om vabenkontrol vil kraeve udviklingen af et nyt politisk ratio-
nale for engagement mellem Vesten og Rusland, der fokuserer pa at handtere
konflikten, snarere end pa mere langsigtede malsaetninger om europaeisk in-
stitutionsbygning. En made, hvorpa Vesten kan fremme dette politiske ratio-
nale yderligere, er gennem fortsatte initiativer, der viser ensidig tilbageholden-
hed. Det vaekker pa den ene side tillid og saetter pad den anden side et eksem-
pel til gensidig efterlevelse.

Dialog i marginen af sikkerhedspolitikken

Parallelt med at forfglge vabenkontrol som strategisk virkemiddel kan Vesten
0gsa satse pa dialog om omrader, som er mindre bergrte af den militaere kon-
kurrence. Den slags dialog kan brede sig til andre former for samarbejde, der
farhen ikke var mulige." Vestens sanktionsregime rammer Rusland betyde-
ligt hardere end den anden vej rundt, og Ruslands gkonomi har behov for
import af avanceret produktionsteknologi fra Vesten. Derfor er Ruslands sank-
tionspolitik haeftet pa EU’s og USA's opsigelse af deres sanktioner.'” Med an-
dre ord er den russiske interesse i samhandel tydelig.

@konomisk samarbejde og samhandel udger derfor et handlerum, som
Vesten kan drage nytte af. Her kan forhandlinger og dialog, der er mindre
betinget af sikkerhedspolitikkens begraensninger, adbne op for nye forstaelser
og potentielt transformere eller skubbe til Vestens og Ruslands praeferencer,
s& nye forhandlingsmuligheder opstar'®.

Som tidligere beskrevet betyder sanktionspolitikken, at dialog om gko-
nomisk samarbejde ikke kan undga sikkerhedspolitiske begraensninger. Pa
den anden side kan sanktionsregimet udnyttes af EU’s beslutningstagere til at
forbinde den russiske interesse i samhandel med de sikkerhedspolitiske uenig-
heder.

| dag er EU’s sanktionspolitik betinget af, at Rusland fuldt ud opfylder
Minskaftalen fra 2015." Som kritikere har noteret, giver det ikke Rusland et
stort incitament til at aendre sin politik, da det ogsa ger ophaevelsen af sank-
tioner afhaengigt af den ukrainske regerings adfaerd.'”® Forskeren Sabine Fi-
scher peger pd, at det skaber en mulighed for at graduere sanktionerne, hvor
sanktionsregimet gradvist ophaeves, i takt med at Rusland traekker tunge va-
ben ud af Donbass-omradet og garanterer adgang for humanitaer bistand (ar-
tikel 2 og 7 af Minskaftalen)." Her vil de nylige aftaler indgéet under Nor-
mandiet-formatet i december 2019 om fangeudvekslinger og vabenhvile i
Donbass veere et godt afsaet.’?

EU’'s sanktionsregime er endvidere malrettet bestemte handelsomrader og
konkrete firmaer og personer. ™' Rusland importerer blandt andet store
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mangder industriprodukter og kaeretgjer fra EU og eksporterer blandt andet
store maengder energi til Europa.'” Der er dermed en lang raekke handels-
relationer, inden for hvilke Vesten kan overveje indsatser for yderligere dialog
med Rusland. Det viser samtidig, at selvom russisk gas og olie er en sikker-
hedspolitisk bekymring i Europa, er der et betydeligt potentiale for gkonomisk
dialog mellem EU og Rusland.

Vestlige dialoginitiativer, der forsgger at bevage sig uden om sikker-
hedspolitikken, kan potentielt forbedre forholdet til Rusland uden ngdvendig-
vis at skulle afklare de fundamentale uenigheder farst. Sanktionsspargsmalet
peger pa, at der er overlap mellem sikkerhedspolitikken og andre politiske
omrader, der potentielt kan udnyttes i dialogen med Rusland. Den slags over-
lap kan skabe alternative veje til at diskutere sikkerhedsspgrgsmal i Europa,
som kan omga det sikkerhedspolitiske dgdvande.

Klarsynet velvilje

Det ovenstaende viser, at mulighederne for engagement med Rusland er ud-
fordrede, hvis ikke Vesten aktivt sgger at pavirke praemisserne for dialog. Rus-
lands strategi om at bryde faelles spilleregler for at konkurrere mod Vesten og
fastfrysningen af konflikten i Ukraine har treengt den russiske forhandlingspo-
sition op i et hjgrne, hvor landet sidder med faerre kort pa handen end Ve-
sten.'?

Som vist har Vesten potentielt mulighed for at give Ruslands regime
mere mangvrerum, hvis Vesten er villig til at vise en vis velvilje og vaere den
farste til at reekke handen frem. Sanktionspolitikken kan eksempelvis gradue-
res, eller Vesten kan moderere sine krav til transparens og kontrol inden for
vabenkontrol i OSCE'’s Strukturerede Dialog.

Pa trods af, at Vesten ser Rusland som en langsigtet konkurrent, sa star
Vestens muligheder for dialog til at blive styrket ved at vise en vis velvilje over
for Rusland — ogsa selvom det ikke er sikkert, at Vesten far noget igen. Situa-
tionen ligner ikke den idealtypiske liberale forhandlingssituation, hvor begge
parter star over for umiddelbare gevinster, men det bar ikke forhindre Vesten
i at forsgge at gare forhandlingssituationen mindre uvejsom over for det rus-
siske lederskab. Den slags klarsynet velvilje vil vise Rusland, at Vesten er enga-
geret i dialog som en langsigtet investering i stabilitet frem for et sprint mod
en eller anden ny traktat — maske pé et for Rusland uholdbart grundlag.'

Naeste kapitel samler trddene fra de forrige kapitler og beskriver, hvor-
dan Vesten kan forsgge at etablere former for dialog med Rusland for at styrke
tillid og stabilitet. Endelig diskuteres, hvordan Danmark som smastat kan bi-
drage til den indsats.
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Konklusion: At laegge spor
ud til fremtiden

Vesten og Rusland er fundamentalt uenige om, hvordan sikkerhed skal tilve-
jebringes i Europa. Krisen mellem Rusland og Vesten vil i de kommende ar
blive forvaerret af en kombination af vabenteknologiske udviklinger, militaer-
strategiske aktiviteter og dalende politisk tillid. Vesten har takket vaere sin re-
lative styrke og som forvalter af den eksisterende sikkerhedsorden en raekke
muligheder for ikke bare at bremse forvaerringen. Vesten kan samtidig leegge
spor ud til en potentiel fremtid, sa det er muligt for Rusland at tilnaerme sig
resten af Europa, hvis Rusland atter skulle gnske det, som det historisk har
vaeret tilfaeldet.’” Det er i de vestlige landes strategiske egeninteresse konti-
nuerligt at afsgge mulighederne for sadan en "fremtidshandtering”.

Behovet for at taenke pa tvaers i en krisetid

Som kapitel 1 har vist, skaber Ruslands revisionisme, uforudsigelighed og
skepsis over for gevinsterne ved samarbejde en efterspgrgsel pa mere af det
samme i Vestens handtering af Rusland, nemlig afskraekkelse. Det har muligvis
afskraekket Rusland fra yderligere militaere indsatser i det postsovjetiske rum,
men har ikke stoppet erosionen af den europaeiske sikkerhedsarkitekturs in-
stitutioner og traktater. Tvaertimod har den amerikanske regering erklaeret, at
Aben Himmel-traktaten skader amerikansk sikkerhed, og flere eksperter vur-
derer ikke, at New START har gode muligheder for fornyelse.'” Samtidig er
det usandsynligt, at der vil blive forhandlet nye vabenaftaler i den naermeste
fremtid." En forbedring af sikkerhedssituationen i Europa star over for ben-
spaend, der kommer bade fra Ruslands revisionisme og fra Vesten selv. Det er
Vesten, der som forvalter af den eksisterende sikkerhedsorden har et seerligt
ansvar for at anerkende situationens udsigter og imgdega disse udfordringer.
Ellers vil begge parters fortsatte handlinger fortseette med at undergrave det
nuvaerende system og yderligere underminere stabiliteten i Europa.

Som vist i kapitel 2 har Vesten forskellige muligheder for at modvirke
forvaerringen af sikkerhedssituationen i Europa. Den globaliserede verdens
forbundethed skaber flere forskellige politiske, samfundsmaessige og gkono-
miske koblinger mellem Rusland og Vesten, som kan udnyttes til gget enga-
gement med Rusland. Som analyseret i kortlaegningen ovenfor er der mulig-
heder, bade hvor der er fzlles globale interesser og inden for gkonomisk po-
litik og/eller samfunds- og kulturpolitik. De kan pa forskellige mader mulig-
gere gget dialog i marginen af sikkerhedspolitikken.

Under de nuvaerende omstaendigheder er det usandsynligt, at der kan
skabes gennembrud inden for det traditionelle vabenkontrolsystem. Derfor
bar Vesten ogsa taenke sin statsmandskunst i et bredere perspektiv, end hvad
der direkte kan lade sig ggre i samarbejde med Rusland. Mere “stiltiende for-
handling” '?® gennem ensidig tilbageholdenhed pa det sikkerhedspolitiske
omrade kan eksempelvis veere et udgangspunkt for at skabe nye betingelser
for afspaending og langsigtet forbedring af forholdet til Rusland.'” Ensidig
tilbageholdenhed fordrer ikke dialog og er baseret pd, at det ogsa er Vestens
adfzerd, der er arsag til Ruslands mistillid og usikkerhed. | den optik kan Ve-
sten gennemfgre tiltag egenhaendigt og forsage afspaending uafhaengigt af
barriererne for sikkerhedspolitisk dialog. Ved ensidige begraensninger af nye
vabentyper eller begraensninger af visse typer af militaere gvelser kan Vesten
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forbedre chancerne for et stabiliserende svar fra Rusland. En sadan logik fun-
gerer uden den normale vabenkontrols forventninger om adgang og kontrol
og har dermed begrznsningerne i den russiske position for gje. Disse ufor-
melle tiltag er abenlyst svagere end mere formelle aftaler. Men de er et alter-
nativt bud pa europaeisk vabenkontrol.*® Vesten kan pa den méade bade fast-
holde sine principper (inklusive kritikken af Ruslands adfeerd i det postsovijeti-
ske rum) og samtidig arbejde for afspeending ved at begraense den negative
effekt af vadbenteknologiudviklingen.

Samlet viser rapporten, at det politiske rum for potentielt samarbejde
eksisterer bade inden for og uden for sikkerhedspolitikken, og Vesten har mu-
lighed for at handle pa det alene eller sammen med Rusland. Derfor bar Ve-
stens tilgang til Rusland vaere holistisk og teenke pa tvaers af flere forskellige
omrader for at afs@ge mulighederne for nye former for dialog og samarbejde.
Selvom der ikke er nogen lavthaengende frugter, sa vil det over tid veere for-
nuftigt fortsat at investere i relationerne til Rusland, ogsa inden for ikke-sik-
kerhedspolitiske omrader. | denne indsats ma Vesten have en klarsynet velvilje
i forhold til Rusland.

Danske muligheder

Som naevnt har Trump-regeringens politik betydet, at gruppen af demokrati-
ske lande, som indgar i det euro-atlantiske feellesskab, i disse ar i vidt omfang
mangler lederskab. Fravaeret af amerikansk lederskab er ikke blevet erstattet
af et lederskab fra de store europaeiske landes side. Sma lande kan nemmest
udgve dagsordensaettende lederskab inden for rammer, som i det mindste er
tavst accepteret af de store lande. Det betyder, at der ogsa i den nuvaerende
situation kun er sma muligheder for, at Danmark kan pavirke den internatio-
nale samtale om den europaeiske sikkerhedsorden i bred forstand. Men fordi
Danmark har en plads ved bordet, sa er det dog stadig muligt, hvis de orga-
nisatoriske midler og den strategiske opmaerksomhed raekker til det, at Dan-
mark kan saette konkrete tiltag pa den internationale dagsorden.

Danske initiativer fungerer primaert gennem Vestens tyngde og handlin-
ger. Danske tiltag mé& derfor tage hgjde for samarbejdsudfordringer, der op-
rinder fra bade Rusland og Vesten. Danmark er dog engageret i forskellige
fora internt i Vesten med forskellige medlemmer og forskellige politikker, der
kan anvendes pa hver deres made.

Afledt af kortlaegningen i kapitel 2 falger her tre eksempler pa, hvor-
dan Danmark kan bidrage bade til internt at styrke Vestens prioritering af di-
alog og til at afsgge konkrete dialoginitiativer med Rusland.

Vabenkontrol:

Selvom vabenkontrol, iseer med atomvaben, er et af de mest fglsomme "high
politics’-emner i forbindelse med europaeisk sikkerhed og stormagternes nor-
male praerogativ, kan Danmark stadig arbejde for at fastholde det pa den in-
ternationale politiske dagsorden.

Det kan Danmark ved at have vabenkontrol og nedrustning med
som talepunkt i relevante officielle sammenhzange. Det er der behov for,
eftersom vabenkontrol er under stigende kritik i Vesten selv — seerligt fra Det
Hvide Hus’ side.”™' Den interne amerikanske debat afspejler, at Vesten er om
ikke splittet, s& uafklaret, og det @ger betydningen af, at allierede som Dan-
mark dagsordensatter vabenkontrol i OSCE og i NATO savel som bilateralt
over for USA. Indsatsen vil altsa vaere rettet mod Vesten selv, men kan samti-
dig sende positive signaler til et Rusland, der tvivler pa Vestens interesse i sik-
kerhedspolitisk dialog. Herunder ligger der et potentiale i, at Rusland bade
s@ger den politiske anerkendelse, som vabenkontrolaftaler afspejler, og sam-
tidig 0gsa ser med bekymring pd, at der ikke leengere vil vaere restriktioner i
forhold til moderniseringen af de amerikanske styrker."*
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Selvom det vil vaere vaesentligt, at Udenrigsministeriet prioriterer omradet
hgjere end tilfaeldet har vaeret de senere ar, sa kan en lgbende opmarksom-
hed over for emnet, nar vi engagerer med allierede og partnere, i ministertaler
med videre ogsa have en positiv signaleffekt.”? | forlaengelse heraf kan Uden-
rigspolitisk Naevn opfordre til denne prioritering internt i Udenrigsministeriet,
men 0gsa eftersparge en prioritering af vabenkontrol i den Udenrigs- og Sik-
kerhedspolitiske Strategi. En dansk indsats for vabenkontrol med henblik
pa at deempe et vabenkaplgb mellem USA og Rusland vil angiveligvis
0gsa have starst indflydelse ved at fokusere pa Gregnland. Her har Danmark
en mere privilegeret adgang til diskussionen af amerikansk militaeropbygning
i forhold til andre steder i verden, da det foregar pa dansk territorium. Som
Peter Viggo Jakobsen papeger, kan denne position udnyttes fra dansk side i
forhandlinger med USA om amerikansk militaer tilstedevaerelse, hvor man fx
kan arbejde for et sa let og kontrolleret amerikansk fodaftryk som muligt i
fredstid."®* Den danske position i Arktis muligger mere direkte dialog mellem
Danmark og bade USA og Rusland. En sddan dialog kan ogsa handle om an-
dre emner end traditionel sikkerhedspolitik.

Arktis:

Arktis og Rigsfaellesskabet har faet en foraget opmaerksomhed i det transat-
lantiske forhold i de seneste ar. Danmark har meget vaesentlige interesser pa
spil, ikke mindst i forhold til at bevare Arktis som et lavspaendingsomrade. Sa
lenge det er tilfaeldet, er der i Arktis en mulighed for at engagere bade Rus-
land og Vesten pa en anden made, end tilfeeldet er i Europa. Som indikeret i
kortlaegningen ovenfor er der potentielt store gkonomiske interesser pa spil
for alle parter, og seerligt for Rusland, i Arktis. Danmarks og Ruslands arktiske
interesser overlapper i vidt omfang. Det danner grundlag for to danske mu-
ligheder til at bidrage til @get samarbejde i Arktis.

For det farste kan det overvejes, om Danmark bgr fremme oprettelsen
af en arktisk investeringsbank, som kan understgtte cirkumpolare in-
vesteringer i regionen’. Selvom Arktis er omgivet af udviklede og staerke
gkonomier, h&mmer den sparsomme grad af institutionalisering muligheden
for at gennemfgre transaktioner i omradet, saerligt nar det kommer til kapi-
talmarkedet.'*® En model kunne vaere med deltagelse og bidrag fra forskellige
multilaterale institutionelle investorer som eksempelvis EBRD og private aktg-
rer som pensionskasser. Realiseringen af bade udvindings- og infrastruktur-
projekter er et russisk strategisk pejlemaerke, som kraever investeringer og ar-
bejde i en skala, Rusland ikke selv kan matche. Danmark har ogsa shippingin-
teresser, der kan vinde pa gkonomisk udvikling i Arktis. Som forskeren Natalia
Viakhireva papeger, vil fraveeret af engagement fra Vesten over tid ogsa skabe
en traekkraft for kapital fra ikke-arktiske stater.' Overvejelser om at fremme
en arktisk investeringsbank vil altsa ikke blot skabe en platform for samarbejde
med Rusland, men ogsa imadega de risici, der kommer fra kapitalstaerke ikke-
regionale aktgrer. Et projekt om en sadan investeringsbank vil ogsa signalere
vestlig velvilje pa det gkonomiske omrade pa trods af de gkonomiske sankti-
oner.

En mindre ambitigs model kunne udggres af en international “han-
delsstandsforening” af arktiske byer, der star over for faelles udfordringer
og muligheder.

For det andet er der klimaforandringerne i Arktis. Som forskeren
Mette Skak har vist, begynder den russiske regering at anerkende klimapro-
blematikkens udfordringer for Rusland.’® Det afspejler sig eksempelvis i, at
der pa regeringsniveau gennemfgres en tredrig tilpasningsplan. Store dele af
infrastrukturen i gas- og oliesektoren er eksempelvis bygget pa permafrost
(der daekker to tredjedele af Ruslands territorium), hvis optgning kan fa alvor-
lige gkonomiske og miljgmaessige konsekvenser.” Det skaber en politisk
platform for praktisk og strategisk dialog om miljgspgrgsmal og klima-
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tilpasning og en samarbejdsorienteret forbindelse baseret pa teknisk radgiv-
ning og 'best practices’. Begge muligheder kan forfglges gennem Arktisk
Rad. Arktis vil altsa vaere et oplagt geografisk omrade til at forfalge en faelles-
interesse i uddannelse og forskning, der inden for andre omrader besveerlig-
geres af russisk frygt for vestlig indblanding. Fremskridt pa miljgdagsordenen
i Arktis kan potentielt ogsa fare til mere miljgsamarbejde i @stersgen, hvor
samarbejdet er mere traegt.

Ostersgomradet:

Dstersgen og saerligt Baltikum er et af de omrader i Europa, hvor samarbejde
med Rusland har haft sterst tilbagegang. Det skyldes en voksende fornem-
melse af usikkerhed, der stammer fra Ruslands revisionisme og militzere mo-
bilisering i omradet. Eksempelvis afspejler Polens og de baltiske landes sikker-
hedsstrategier ganske pessimistiske vurderinger af truslen fra Rusland.' Situ-
ationen forvaerres ogsa af forgget gvelsesaktivitet samt, som forskeren Sgren
Liborius papeger, mindre politisk fokus pa regionen fra bade Ruslands og Ve-
stens side, hvilket afspejler sig i faldende budgetter for de mange regionale
organisationer og at eksisterende bilaterale aftaler om haendelser og militeere
gvelser til sgs er vaklende.'' Netop derfor har @stersgen behov for yderli-
gere tillids- og sikkerhedsskabende initiativer, der eksempelvis indebae-
rer notifikationer om militaere aktiviteter og troppebevaegelser i omradet, da
informationsdelingsinitiativer og generelle sikkerhedspolitiske aftaler er mere
oplagt under nuvaerende omstaendigheder end operationel vabenkontrol. Di-
alog gennem militeere kanaler gar treegt, og selvom et vigtigt mal med sam-
arbejde omkring @stersgen ma veere tillids- og sikkerhedsskabende initiativer,
bar Danmark i farste omgang overveje indsatser pa andre omrader. Her kan
Danmark udnytte den hgje grad af institutionalisering, der findes omkring
@stersgen til at sette ind pa flere forskellige omrader.

Danmark er sammen med Sverige, Norge og Finland i dag involveret i
flere samarbejdsformater om @stersgen. Erfaringen fra samarbejdet i @ster-
sgradet kan bruges som ramme for uofficielle, tillidsskabende netvaerk af uni-
versiteter, taenketanke og civilsamfundsorganisationer ('track 2-diplomati’).'*?
Pa den made kan danske erfaringer med samarbejde i @stersgomradet bruges
til at skabe udvikling med hensyn til sikkerhedspolitiske spargsmal, hvor Dan-
mark har en mere begraenset stemme. | den forbindelse er det gavnligt at
genbesgge de tidligere tillids- og sikkerhedsskabende initiativer i regionen ef-
ter Sovjetunionens fald, der blev kickstartet af de skandinaviske lande gennem
blandt andet Nordisk Ministerrad.'?
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