Russisk udenrigspolitik:
Uforudsigelighed, store
planer eller realpolitik?

Den 18. marts 2014 annekterede Rusland Krim i strid med folkeretten og de spilleregler i ovrigt, som siden
1991 har veeret grundlaget for den europeeiske sikkerhedsarkitektur. Samtidigt spillede Rusland en central
rolle 1 forbindelse med konflikten i det sydestlige Ukraine. I 2015 greb Rusland nuliteert ind i konflikten i
Syrien til stotte for preesident Assad.

AF THOMAS WINKLER, AMBASSADOR
MOSKVA

Det er blevet populert bade at tale om en ny
kold krig mellem NATO og Rusland og klas-
sificere Rusland som uforudsigelig”. Hvis
man foretager en mere tilbundsgaende ana-
lyse af de kreefter, der styrer russisk uden-
rigspolitik, tegner der sig imidlertid et mere
nuanceret billede.

En russisk udenrigspolitisk ideologi?
Den Kolde Krig var en kamp mellem to me-
get forskellige ideologier: kapitalismen og
kommunismen, som hver pa deres made
havde territoriel ekspansion som et indbyg-
get element. Der er vestlige analytikere og
politikere, som pa grundlag af Ruslands age-
ren 1 de seneste ar, konkluderer, at Rusland
igen har en siddan ekspansionistisk ideologi
(en sakaldt ’Putin-doktrin’).

Nar man leser de 12 strategiske dokumenter
fra den russiske preesidents sikkerhedsrad,
som udger det formelle grundlag for russisk

udenrigs- og sikkerhedspolitik, og i e@vrigt
folger den interne debat i Rusland teet, er det
meget svert at fa gje pa en sddan ”ideologi”.
Det er selvfelgeligt ikke det samme som, at
den ikke er der, og spegsmalet er derfor, om
den konkrete russiske udenrigspolitiske age-
ren i de seneste to ar kan tages som udtryk
for, at en sddan ideologi eksisterer.

Krim, det sydestlige Ukraine og Syrien
Set fra Moskva, er der ingen tvivl om, at den
primere begrundelse for den ulovlige an-
nektering af Krim var sikkerhedspolitisk.
Moskva frygtede, at det nye styre i Kiev ikke
ville acceptere aftalen om den russiske Sor-
tehavsflide og dens base i Sevastopol. Det
var sikkerhedspolitisk helt uantageligt for
Rusland at miste denne base og dermed
grundlaget for operationer i Sortehavet og
Middelhavet.

Det russiske engagement i konflikten ¢ det syd-
ostlige Ukraine har ogsa sikkerhedspolitiske
overtoner. Der er kredse i Rusland, som me-
ner, at Ruslands sikkerhed per se er truet,
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nar man kan traekke en streg fra Skt. Peters-
borg til Rostov-on-Don, og der ikke er en
reel ”buffer” vest for denne streg — sddan
som det er tilfzeldet i dag. Det er dog vurde-
ringen i Moskva, at dette ikke er det afgeren-
de argument for det russiske engagement
Ukraine.

Ukraine er det land i Europa, som ligner
Rusland mest, og derfor ville et Ukraine,
hvor demokratiske og gkonomiske reformer
efter vestligt forbillede faktisk lykkedes, veere
et forste brugbart tilfelde for de mange rus-
sere, der onsker et andet Rusland. Derfor
onsker det nuvaerende russiske styre ikke, at
Ukraine lykkes.

Baggrunden for det russiske militeere indgreb
1 Syrien ligger i forleengelse heraf. Rusland har
igen ogigen understreget det uacceptable i, at
”det internationale samfund” fjerner det, som
i Rusland opfattes som lovlige regimer i andre
lande. Op til det militeere indgreb havde pree-
sident Putin selv fremhevet, at Rusland ikke
kunne acceptere, at Assad blev fjernet med
magt. Da det var ved at ske, greb Rusland ind.

Bag denne russiske udenrigspolitiske dok-
trin ligger en opfattelse i Kreml af, at hvis
dette bliver accepteret international politik,
sa er det aktuelle styre i Rusland det neste,
som star for tur. Da man samtidigt seetter lig-
hedstegn mellem ”det internationale sam-
fund” og USA, som er den eneste, der er
steerk nok til faktisk at true det russiske styre,
er og bliver USA hovedfjenden. Det var der-
for ogsa et argument for engagementet i Sy-
rien, at man kunne vise resten af verden og
den russiske befolkning, at Rusland kan for-
hindre USA i at fore denne politik ud i livet.

Russiske udenrigspolitiske doktriner
Ovenstdende viser, at den russiske udenrigs-
politisk ageren ikke er baseret pa nogle mere
eller mindre flyvske overordnede veerdier el-
ler en stor forkromet samlet plan, men pa en
meget konkret analyse kombineret med en
raekke forskellige doktriner. Der er ikke en
sddan direkte forbindelse mellem de tre si-
tuationer, at man pa det grundlag kan kon-
kludere, at der foreligger en overordnet rus-
sisk plan med ekspansion som hovedbygge-
stenen. Hvis der havde veeret en sddan plan,
ville Rusland sa ikke for leengst havet accep-
teret de ansegninger om optagelse i Den
Russiske Foderation, som separatisterne i
Lugansk og Donetsk gentagne gange har
fremsendt, men som man fra russisk side har
undladt at besvare?

Ovenstaende viser ogsd, at den russiske age-
ren i de tre situationer ikke var uforudsigelig
—1 hvert fald ikke i bagklogskabets klare lys.
Man skal derfor ogsa fremadrettet veere for-
sigtig med at forveksle uforudsigelighed med
det forhold, at de lukkede og hurtige russiske
beslutningsprocesser er vanskelige at treenge
ind i1 og forstd. Dét, at manglende indsigt og
deraf flydende mangelfuld analyse far de
russiske beslutninger til at fremstd som over-
raskende, er ikke det samme som, at de i en
russisk logik er uforudsigelige.

Hvis der ikke er en overordnet "Putin-dok-
trin”, hvad er det sd, der driver russisk uden-
rigspolitik? Et gennemgaende tema i bade
ovennevnte strategiske udenrigs- og sikker-
hedspolitiske dokumenter, og i de tre be-
skrevne situationer, er hensynet til at beskyt-
te Rusland. Der er tale om en indadvendt
snarere end en udadvendt tilgang til uden-
rigspolitikken: man agerer udenrigspolitisk,
nar det er nedvendigt for at beskytte Rus-
lands territorium og — ikke mindst — politiske
system. Som i mange andre lande bliver in-
denrigspolitikken dermed en central driv-
kraft for udenrigspolitikken.

Russisk indenrigspolitik

For at forsta russisk udenrigspolitik er det sa-
ledes ngdvendigt at forsta russisk indenrigs-
politik, og det er ofte pa det punkt, at den
traditionelle vestlige analyse svigter.

Nar man kigger pa aktuel russisk indenrigs-
politik springer det i gjnene, at indgrebene
mod fri meningsdannelse og kraenkelse af
menneskerettighederne er taget voldsomt til
idet seneste ar. Dette er sd meget mere pafal-
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dende, da der ikke er en organiseret opposi-
tion, som reelt truer praesidenten og hans sy-
stem. Tveertimod er Putins reelle popularitet
stabilt hgj. Pa trods heraf finder systemet det
nedvendigt hele tiden at stramme skruen
over for den opposition, som faktisk findes.
Senest har man fundet det nedvendigt at
samle alle de interne magt-udevelsessyste-
mer i én samlet nationalgarde under preesi-
dentens direkte kontrol. Sa uanset oppositi-
ons svaghed, er der alligevel nogen, som
mener, at deres magt er truet. Det er der
mindst to grunde til.

Den forste er den svage russiske skonomi. I
lighed med Sovjetunionen, er gkonomien
Ruslands akilleshel, da den fortsat er baseret
pa rastofeksport, herunder serligt olie og
gas, og dermed meget sarbar over for fald i
olieprisen. Udviklingen siden december
2014 har i den grad bekreftet dette, og Rus-
land befinder sig fortsat i en gkonomisk kri-
se. Den gkonomiske situation har ganske vist
stabiliseret sig i de seneste maneder, men der
er bred enighed om — ogsa langt ind i1 rege-
ringens reekker — at afmatningen vil fortsette
i mange ar fremover, hvis der ikke gennem-
fores grundleggende gkonomiske reformer.
Det risikerer imidlertid at fere til social uro,
og det har man ingen interesse i op til et par-
lamentsvalg i september i ar og et preesident-
valg 1 2018. Stagnationen vil derfor fortseet-
te, selv om det ogsa indebeaerer risiko for
social uro. Det russiske statsbudget er under
steerkt pres, der skeeres voldsomt ned fx i ud-
dannelsessektoren og pa det sociale omrade,
og det er sveert at forestille sig, at ikke ogsa
pensionerne ma holde for. Det kan presse de
iforvejen hardt pressede russere i regionerne
ud i en situation, hvor de kan vealge at ga pa
gaden. Den nye nationalgarde skal nok serge
for, at det ikke breder sig, men det opfattes
tydeligvis i Kreml som en trussel. Og som en
trussel af en sa alvorlig karakter, at ikke en
gang den voldsomme officielle dyrkning af
patriotismen og “de ydre fjender” er nok til
at demme op for den alene.

En anden grund til at sld hardt ned pa oppo-
sitionen ligger i den meget langsigtede teenk-
ning, som preaeger radgiverkredsen omkring
preesidenten. De tenker frem til efter 2024,
hvor Putin i princippet ikke kan stille op
igen, og er gjensynligt bekymrede for, om de
sa kan besvare deres magtposition. Det er ogsa
baggrunden for den interne magtkamp, som
synes at udspille sig 1 Kreml i gjeblikket, og
som bl.a. fir den eksisterende opposition til
at fasholde den lave profil, som de har indta-
get siden drabet pa oppositionspolitikeren

Boris Nemtsov i februar 2015: Nar de store
bjorne slds, holder skovens andre dyr sig
skjult.

Sammenfattende er der én ting, som driver
savel preesident Putin som hans system: fast-
holdelse af magten 1 Rusland. Det er den
magt, som giver dem adgang til at udnytte
Ruslands enorme rigdomme. Det er derfor
nerliggende at konkludere, at ogsa russisk
udenrigspolitik primert styres af gnsket om
at beholde magten i Rusland. Derfor ma et
velfungerende Ukraine ikke blive et sam-
lingspunkt for den russiske opposition, og
Rusland vil gribe ind, som de gjorde i Syrien,
hver gang der er risiko for, at regimeskifte
udefra bliver en accepteret international
norm.

Sammenh@ngen mellem indenrigs- og
udenrigspolitik er meget tydeligt, nar det
gelder Ruslands forhold til NATO. NATO
ligestilles i Rusland med USA, og stort set
alt, hvad der kommer ud af NATO, spinnes
indenrigspolitisk i de officielle russiske me-
dier pa en sddan made, at store dele af be-
folkningen er overbevist om, at NATO lige
om lidt angriber Rusland, hvilket kun far
stotten til Putin til at stige.

Fremtiden: aktioner og reaktioner

Det russiske styre er hverken galt eller folger
en stor forkromet plan om territoriel ekspan-
sion. Rusland traeffer de beslutninger — hur-
tigt ogi et lukket rum , som ses som nedven-
dige for at bevare det nuvaerende system ved
magten ogsd efter 2024. Udenrigspolitisk
betyder det bl.a., at Rusland fortsat vil skabe
usikkerhed, hvor Rusland kan fx gennem en
fortsat hard retorik i forhold til det russiske
mindretal og i seerdeleshed i forhold til USA
pa alle teenkelige omrader. Rusland vil ogsa
fortsat dyrke den ”divide-and-rule” politik,
som de er eksperter i, herunder serligt 1 for-
hold til EU, hvor sammenholdet vil blive sat
pa en afgerende prove ved arets udgang, nar
de mest indgribende sanktioner mod Rus-
land udleber.

Fortsat sammenhold bade i EU og transat-
lantisk er derfor et afgerende mal i sig selv.
Konkrete reaktioner fra NATO pa den usik-
kerhed, som Rusland fortsat vil sgge at frem-
me i de lande, hvor der bor russiske mindre-
tal, herunder ikke mindst i de baltiske lande,
er ogsa en ngdvendighed. Den frygt for rus-
sisk intervention, som dette forer med sig,
skal selvfalgelig tages alvorligt, uanset at det
neppe er en meget konkret trussel. Det sene-
ste NATO-topmede viste ogsa, at det er mu-
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ligt at treeffe de nedvendige beslutninger og
samtidig skrue retorikken sammen p4 en sa-
dan maéade, at den ikke kan anvendes af det
russiske system til at overbevise russerne
om, at NATO angriber lige om lidt, og at de
derfor bade ma stotte det nuveerende styre og
acceptere det aktuelle ekonomiske hard-
ship.

Det ideelle ville veere, hvis sammenholdet i
fx EU ogsa kunne bruges til at sige endnu
klarere fra over for Rusland i internationale
og regionale fora. Den russiske ageren i de
senere ar har bekraeftet, at Rusland er parat
til at ignorere bade folkeretten og evrige in-
ternationale spilleregler. Mere konkret er
den russiske tilgang til menneskerettighe-
derne, hvorefter de méa vige for “nationale
traditioner”, en tilgang, som mange stater
uden for den vestlige kreds har sympati for.
Hvis ikke bl.a. EU er i stand til at imedega
denne tendens, sd er der en risiko for, at arti-
ers menneskerettighedsarbejde rulles tilba-

ge.

Man ber fra vestlig side ogsa sege dialog med
Rusland. I det russiske verdensbillede er den
formelle dialog fx i NATO-Rusland, Réadet
og mellem Rusland og EU vigtig, da den vi-
ser respekt for Rusland. Det er dog ikke dia-
logen i disse fora, der vil fore til en @ndret
russisk politik, og ogsa disse fora ber derfor i
endnu hejere grad anvendes til at sige klart
fra overfor Rusland. Nar Rusland fx begyn-
der at tale om samarbejde for at mindske
spendingerne i @stersgen, ber man gere det
hel klart, at svaret er let: Hvis Rusland «n-
drer politik, forsvinder speendingerne.

Derimod kan dialog pa omrader, hvor Rus-
land og Vesten har klare sammenfaldende
interesser, fore til et faktisk og konstruktivt
samarbejde, som igen kan fore til en forbed-
ret stemning, som kan smitte af pa andre

omrader, hvor man ikke har felles interesser.
For Danmark er samarbejdet med Rusland 1
og om Arktis et eksempel herpa. Et andet
omrade ville veere terrorbekempelse, hvor
Rusland med tusindvis af foreign fighters i
Syrien og Irak er lige s& bekymret for fremti-
den, som man er i Vesten.

Ukraine kommer ogsa fremover til at spille
en helt central rolle for forholdet mellem Ve-
sten og Rusland, og den vestlige tilgang til
Ukraine vil p4 mange mader vere bestem-
mende for det fremtidige forhold til Rusland.
Rusland er givet, godt tilfreds med den aktu-
elle mudrede situation. Omvendt er det net-
op i Ukraine, at en vestlig ”succes” er vig-
tigst — ogsd pa den lange bane. Derfor ber
man fra vestlig side sporge sig selv, om man
er parat til at satse alt det, som er nedvendigt
for at sikre, at Ukraine bliver en succes, her-
under beskytte de massive investeringer,
som er en forudsztning for denne succes.

Sidst men ikke mindst, skal man huske de
millioner af russerne, som vil et andet system
end det nuveerende. De ligger lavt i gjeblik-
ket, men det betyder ikke, at de ikke er der.
Hvis man pa lang sigt vil et andet Rusland,
skal man stotte disse kreefter. Det kraever ny-
teenkning, da det nuveerende styre slar hardt
ned pa alt, som lugter bare en lille smule af
organiseret modstand. Men det er ikke umu-
ligt at finde veje frem til stotte for den frie
presse og de NGO’er, som fortsat far lov til at
virke. En sadan investering er nok en inve-
stering i en relativ fjern fremtid, men spergs-
malet er, om vi har rad til at lade veere? Bl

)) Der er tale om en indadvendt snarere end en udadvendt tilgang til

udenrigspolitikken: Man agerer udenrigspolitisk, nar det er nedvendigt
for at beskytte Ruslands territorium og - ikke mindst - politiske system.
Som i mange andre lande, bliver indenrigspolitikken dermed en central

drivkraft for udenrigspolitikken.

ADMINISTRATIV DEBAT | SEPTEMBER 2016 1 3



